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สถาบันความมัน่คงศึกษา
ส�านกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ

ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติฯ อาคารบี ทิศตะวันตก ชั้น 7
ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร
โทรศัพท์ 0-2142-0144 โทรสาร 0-2143-9350
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สถาบันความมั่นคงศึกษา  ส�านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

การศึกษาและพิจารณาภัยคุกคาม

หรอืแนวโน้มด้านความมัน่คงทีจ่ะเกดิขึน้

ในอีก 5 ปีข้างหน้า เพื่อประกอบ

การพิจารณาจัดท�าแผนเตรียมพร้อม

แห่งชาติ (พ.ศ. 2566 - 2570)
 คณะที่ปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ

ด้านการเตรียมพร้อมและป้องกันประเทศ

ภาคประชาสังคมกับการขับเคลื่อน

ประชาคมการเมืองและความมั่นคง

อาเซียน
 กอปร์ธรรม นีละไพจิตร

การขับเคล่ือนงานความม่ันคง

: กรณีศึกษาการบริหารจัดการ

แผนปฏิบัติราชการประจ�าปี
 ภาณุทัต ภูริปัญญวานิช

ความมัน่คงทางอาหารของไทย

และความท้าทายภายใต้โควิด - 19
 ภัทราวุธ ภาหา

 การโยกย้ายถ่ินฐาน แรงงานข้ามชาติ
 และโควดิ - 19

 มุมมองหลักสูตรความม่ันคงศึกษา

 เกร็ดความรู้:

 การแก้ปัญหาผู้อพยพในไทย

 สถาบันความมั่นคงศึกษา
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สถาบันความมั่นคงศึกษา ส�านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ
เอกสารเผยแพร่ของส�านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

พิมพ์ครั้งที่ 1   |  ฉบับที่ 8  |  ตุลาคม 2564 - มกราคม 2565
จ�ำนวนพิมพ์   500 เล่ม
ISSN    2730-3713

เจ้ำของ    ส�ำนักงำนสภำควำมมั่นคงแห่งชำติ
    เลขที่ 1 ท�าเนียบรัฐบาล ถนนพิษณุโลก เขตดุสิต กรุงเทพฯ 10300
    โทรศัพท์ 0-2629-8000 โทรสาร 0-2629-8056 Website: www.nsc.go.th

วัตถุประสงค์    เพื่อเป็นแหล่งรวบรวมผลงานทางวิชาการด้านความมั่นคง
     เพื่อสนับสนุนการใช้ประโยชน์จากผลงานทางวิชาการและสร้างความรู้
     ความเข้าใจในด้านความมั่นคง
     เพื่อเสริมสร้างเครือข่ายความร่วมมือและประสานงานในการบริหารจัดการ 
     ข้อมูลวิชาการระหว่างหน่วยงานด้านความมั่นคง
     เพือ่ให้มกีารแลกเปลีย่นข้อมลูข่าวสารและเอกสารสิง่พมิพ์ต่าง ๆ  กบัหน่วยงาน 
     และเครือข่ายที่เกี่ยวข้อง

แบบฟอร์มเสนอบทความ

ชือ่ – สกลุ .................................................................................................................................
ต�าแหน่ง ....................................................................................................................................
หน่วยงานทีส่งักดั .....................................................................................................................
โทรศพัท์............................................ โทรศพัท์เคลือ่นที ่..........................................................
โทรสาร .....................................................................................................................................
E-mail ......................................................................................................................................

1. เป็นบทความวิจัยหรือบทความวิชาการทั่วไปด้านความมั่นคง
2. เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อนหรือไม่อยู่ระหว่าง การเสนอขอพิมพ์ในวารสาร/สิ่งพิมพ์อื่น
3. เนือ้หาต้นฉบบัภาษาไทย มีจ�านวนไม่ต�า่กว่า 5,000 ค�า ต้นฉบบัภาษาไทยและภาษาอังกฤษ พมิพ์ด้วย 
 ตัวขนาดตัวอักษร 16 แบบอักษร TH SarabunPSK
4. ส่วนประกอบส�าคัญของบทความ
 4.1 ชื่อเรื่อง หรือ ชื่อหัวข้อ
 4.2 ชื่อผู้เขียน ภาษาไทยและภาษาอังกฤษ (ระบุ e-mail address, โทรศัพท์/โทรสาร
  ไว้ท้ายบทความ)
 4.3 บทน�า
 4.4 เนื้อหา (ค�าบรรยาย)
 4.5 บทสรุป/ข้อเสนอแนะ/ความเห็นโดยผู้เขียน
 4.6 เชิงอรรถ เรียงล�าดับหมายเลขในเนื้อหา
 4.7 หนังสืออ้างอิง หรือบรรณานุกรม หมวดภาษาไทยมาก่อนหมวดภาษาอังกฤษ
  และระบุให้ชัดเจนถึงชื่อผู้แต่ง (ถ้ามี) ปีที่พิมพ์ ชื่อเรื่อง (ถ้ามี) ชื่อหนังสือ ส�านักพิมพ์
  เมือง/ประเทศที่พิมพ์ และหน้าที่อ้างอิง
 4.8 การอ้างอิงเว็บไซต์ หรือสื่ออิเล็กทรอนิกส์ หรืออื่น ๆ  ให้เป็นหมวดต่อท้ายข้อ 4.7
5. การพิจารณารับบทความ
 5.1 บทความที่ได้รับการพิจารณาให้ลงพิมพ์ในวารสารมุมมองความม่ันคง ต้องผ่านความเห็นชอบ 
  และหรือผู้เขียนได้ปรับปรุงแก้ไข ตามข้อเสนอแนะของสถาบันความมั่นคงศึกษาหรือ
  ผู้ได้รับมอบหมายให้เป็นผู้พิจารณาบทความ
 5.2 การแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้เขียนบทความทราบหลังจากสถาบันความมั่นคงศึกษา
  ได้พิจารณาบทความให้ลงพิมพ์ได้
 5.3 การพิจารณาบทความถือเป็นสิทธิ์ของส�านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

หลักเกณฑ์การส่งบทความลงพิมพ์

เนื้อหา / ข้อความในเอกสารชุดนี้เป็นความคิดเห็นของผู้เขียน
มิใช่ของส�านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

วารสารมุมมองความมั่นคง | ฉบับที่ 8 |
ประจ�าเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565

สถานที่ติดต่อ
สถาบันความมั่นคงศึกษา
ส�านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ
ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติฯ อาคารบี ทิศตะวันตก ชั้น 7
ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพฯ 10215
โทรศัพท์ 0-2142-0144 โทรสาร 0-2143-9350
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ค�ำน�ำ

	 สถาบันความมั่นคงศึกษา ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ  (สมศ.สมช.) 

จดัท�ำวารสารมมุมองความมัน่คง ราย 4 เดอืน เพือ่เป็นแหล่งความรูท้ีไ่ด้มาจากการศกึษาค้นคว้า 

และความรู้ที่ได้มาจากการสั่งสมประสบการณ์ในตัวบุคคลท่ีจะถ่ายทอดงานด้านความมั่นคง 

ที่มีเหตุปัจจัยจากสภาวะแวดล้อมด้านความมั่นคงทั้งภายในประเทศและต่างประเทศ 

และการก�ำหนดยทุธศาสตร์ นโยบาย หรอืแผน เพือ่มุง่ปกป้อง รกัษา และแสวงหาผลประโยชน์ 

แห่งชาติ

	 การจัดท�ำวารสารมุมมองความมั่นคง ปีท่ี 2 ของสถาบันความมั่นคงศึกษานั้น 

เน้ือหาในวารสารฯ ฉบบัเดอืนตลุาคม 2564 - มกราคม 2565 ได้ถ่ายทอดประเดน็ด้านความมัน่คง 

จากคณะท่ีปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ ด้านการเตรียมพร้อมและป้องกันประเทศ 

ในเรื่องการศึกษาและพิจารณาภัยคุกคามหรือแนวโน้มด้านความมั่นคงที่จะเกิดขึ้นในอีก 

5 ปีข้างหน้า เพื่อประกอบการพิจารณาจัดท�ำแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ (พ.ศ. 2566 - 2570) 

และบทความจากนักวิจัย สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) 

ในเรื่องภาคประชาสังคมกับการขับเคลื่อนประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน 

ทั้งน้ี มีประเด็นด้านความมั่นคงอื่น ๆ  จากบุคลากรของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาต ิ

รวม 5 เรื่อง ได้แก่ การขับเคลื่อนงานความมั่นคง: กรณีศึกษาการบริหารจัดการแผนปฏิบัต ิ

ราชการประจ�ำปี ความมั่นคงทางอาหารของไทยและความท้าทายภายใต้โควิด - 19 

การโยกย้ายถิ่นฐาน แรงงานข้ามชาติ และโควิด - 19 มุมมองหลักสูตรความมั่นคงศึกษา และ 

เกร็ดความรู้: การแก้ปัญหาผู้อพยพในไทย

	 ด้วยเหตุนี ้สถาบนัความมัน่คงศกึษา จงึหวงัเป็นอย่างยิง่ว่าวารสารมมุมองความมัน่คง 

ฉบบันี ้จะเป็นประโยชน์แก่ผูท้ีศ่กึษาและสนใจประเดน็และการก�ำหนดนโยบายและการด�ำเนนิงาน 

ด้านความมั่นคงโดยส่ือให้เห็นถึงพลวัตความมั่นคงในบริบทและห้วงเวลาต่างๆ รวมทั้ง 

ภาพการท�ำงานความมั่นคงของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

สถาบันความมั่นคงศึกษา
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การศึกษาและพิจารณาภัยคุกคามหรือแนวโน้ม
ด้านความมั่นคงที่จะเกิดขึ้นในอีก 5 ปีข้างหน้า
เพื่อประกอบการพิจารณาจัดทำ�แผน
เตรียมพร้อมแห่งชาติ (พ.ศ. 2566 - 2570)

ภาคประชาสังคมกับการขับเคลื่อน
ประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน

คณะที่ปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ
ด้านการเตรียมพร้อมและป้องกันประเทศ

กอปร์ธรรม นีละไพจิตร15
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การขับเคลื่อนงานความมั่นคง: กรณีศึกษา
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วิสัยทัศน์
ของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

องค์กรน�ำด้านความมั่นคงแบบองค์รวม
บนพื้นฐานการรักษาผลประโยชน์แห่งชาติ

และบริหารจัดการความมั่นคงทุกมิติอย่างสมดุลและยั่งยืน

นโยบายวิชาการด้านความมั่นคง

	 	สร้างและพัฒนาองค์ความรู้วิชาการด้านความมั่นคง เพื่อเป็นข้อมูลเสนอแนะ ยุทธศาสตร์ 

นโยบาย แผนความมั่นคงเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง

	 	สนบัสนนุให้มกีารศกึษาวจิยัด้านวชิาการในประเดน็ความมัน่คงเพ่ือเสนอแนะ ยทุธศาสตร์ 

นโยบาย แผนความมั่นคงเฉพาะเรื่อง หรืออื่นใดที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง

	 	เสริมสร้างองค์ความรู้ด้านความมั่นคงให้แก่หน่วยงานทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องให้รับรู้ถึง 

ความส�ำคญัของมติคิวามมัน่คงทีต้่องประสานและบรูณาการการวางแผนและการปฏบิตังิานทีเ่กือ้กลูกนั 

อย่างเป็นเอกภาพ

	 	ส่งเสรมิให้มกีารประชุม สมัมนา การหารอืและความร่วมมอืทางวชิาการระหว่างส�ำนกังาน 

สภาความม่ันคงแห่งชาติกบัหน่วยงานทางวิชาการและหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องทัง้ภายในและต่างประเทศ 

เพื่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้และประสบการณ์ในงานความมั่นคง

	 	ส่งเสรมิให้มกีารพฒันาหลกัสตูรและจดัการความรู้ด้านความมัน่คงเพ่ือประโยชน์ในการพัฒนา 

บคุลากรของส�ำนกังานสภาความมัน่คงแห่งชาต ิหน่วยงานด้านความมัน่คง และหน่วยงานอืน่ทีเ่กีย่วข้อง

	 	เผยแพร่ข้อมูลหรือองค์ความรู้เกี่ยวกับความมั่นคงแห่งชาติให้แก่ทุกภาคส่วน
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คณะที่ปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ  
ด้านการเตรียมพร้อมและป้องกันประเทศ 1

2.1 	 ความหมายแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ ตามความหมายของ National Preparedness Plan 

กระทรวงความมั่นคงมาตุภูมิของสหรัฐฯ หมายถึง แผนจัดการการจัดระเบียบ การเตรียมเครื่องมือต่าง ๆ  
การฝึกอบรมและการฝึกซ้อม  เพื่อสร้างศักยภาพท่ีจ�ำเป็นในการป้องกัน ปกป้อง ลดผลกระทบ รับมือ 
และฟื้นฟูจากภัยคุกคามซึ่งก่อให้เกิดความเสี่ยงขนาดใหญ่ที่ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงแห่งชาติ

2.2  	การเชื่อมโยงระหว่างแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนเตรียมพร้อมแห่งชาต ิ

เป็นแผนระดับที่ 3 หรือระดับปฏิบัติการที่ก�ำหนดขึ้นเพื่อรองรับนโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่นคง 
แห่งชาติ ซึ่งเป็นแผนระดับที่ 2 โดยในนโยบายที่ 13 ได้ระบุให้มีการพัฒนาระบบการเตรียมความพร้อมแห่งชาต ิ
เพื่อเสริมสร้างความมั่นคงของชาติโดยมีความมุ่งหมายท่ีจะให้ประเทศมีศักยภาพและมีความพร้อมในการเผชิญ 
กับสภาวะสงครามและวิกฤติการณ์ความม่ันคงอย่างเป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพ อันเป็นการก�ำหนดข้ึน 
เพ่ือรองรับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561 - 2580) ซึ่งเป็นแผนระดับที่ 1 ที่ให้ความส�ำคัญกับการพัฒนา 
ระบบการเตรียมพร้อมและการบริหารจัดการภัยคุกคามให้มีประสิทธิภาพ

1	 คณะที่ปรึกษาด้านการเตรียมพร้อมและป้องกันประเทศเป็นหนึ่งในคณะที่ปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ  โดยนายกรัฐมนตรี 
	 ในฐานะประธานสภาความมั่นคงแห่งชาติ อาศัยอ�ำนาจของพระราชบัญญัติสภาความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ. 2559 มาตรา 10 แต่งต้ัง 
	 คณะที่ปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ

ภัยคุกคามหรอืแนวโน้มด้านความม่ันคง
            ท่ีจะเกิดขึ้นในอกี 5 ปีข้างหน้า
                     เพ่ือประกอบการพิจารณาจัดท�ำแผนเตรยีมพรอ้มแห่งชาติ

            (พ.ศ. 2566 - 2570)

เพ่ือประเมินภัยคุกคามด้านความมั่นคงที่ประเทศไทยจ�ำเป็นต้องเตรียมความพร้อมในการรับมือในระยะ 
5 ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2566 - 2570) ตามแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ

การศึกษาและพิจารณา

ข้อเท็จจริง

ความมุ่งหมาย 
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นโยบายการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัยแหงชาติ

แผนเตรียมพรอมแหงชาติ

ยุทธศาสตรการตอตาน
การกอการราย

ยุทธศาสตรการรักษา
ความมั่นคงปลอดภัยไซเบอร

แผนความมั่นคงแหงชาติ
ทางทะเล

นโยบายและแผนที่เกี่ยวของ

แผนผนึกกําลังและทรัพยากร
เพื่อการปองกันประเทศ

แผนเตรียมพรอมสนับสนุนงาน
ระดับกระทรวง

10 ดาน

ควรจัดเพิ่มเติม อาทิ

☞ ดานเคมี
☞ ดานชีวะ
☞ ดานนิวเคลียรและรังสี
☞ ดานไซเบอร
☞ ดานอากาศยานไรคนขับ
☞ ดานอวกาศ

ภัยดานการปองกันประเทศภัยดานสาธารณภัยรุนแรง

แผนปองกันประเทศแผนการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัยแหงชาติ

แผนสนับสนุนการปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน
ระดับกระทรวง

18 ดาน

ควรจัดเพิ่มเติมและเพิ่มความเขมขน
ใน 6 ดาน อาทิ

❶ หมอกควันและฝุนละอองที่รุนแรง
❷ โรคระบาดที่รุนแรง
❸ แผนดินไหวและสึนามิที่รุนแรง
❹ การกอวินาศกรรม
❺ การกอความไมสงบและจลาจล
➏ ภัยทางอากาศ
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2.3 	 ความเป็นมาของแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติของไทย นับแต่ปี พ.ศ. 2517 จนถึงปัจจุบัน 

คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาอนุมัติแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติมาแล้วทั้งสิ้น 6 ฉบับ
		  	 แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ 3 ฉบับแรก คณะรัฐมนตรีได้ให้ความเห็นชอบ 
เมือ่ปี พ.ศ. 2517 ปีพ.ศ. 2520 และปี พ.ศ. 2535 ตามล�ำดบั ซึง่แผนเตรียมพร้อมฯ ท้ัง 3 ฉบับดังกล่าว 
ได้มีการประเมินภัยคุกคามด้านความม่ันคงไปในท�ำนองเดียวกัน โดยเห็นว่าภัยจากการรุกรานของ 
ข้าศึกศัตรู ต่างลัทธิอุดมการณ์ ที่จะรุกรานไทยจากประเทศเพื่อนบ้าน เป็นภัยคุกคามท่ีส่งผลกระทบ 
ต่อความมั่นคงรุนแรงสูงสุด จึงจ�ำเป็นต้องมีการเตรียมการเรื่องต่าง ๆ  ทั้งด้านการบริหารจัดการ 
และด้านทรัพยากร รวม 14 ด้านให้พร้อมท่ีจะระดมสรรพก�ำลังเพื่อน�ำไปสนับสนุนทหารในแนวหน้า 
และช่วยประชาชนในแนวหลัง ได้แก่ ด้านการระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหาร ด้านการป้องกันภัย 
ฝ่ายพลเรอืน ด้านการประชาสมัพนัธ์และการจดัการข่าวสาร ด้านขนส่ง ด้านการสือ่สาร ด้านการแพทย์ 
และสาธารณสุข ด้านทรัพยากรน�้ำ ด้านเช้ือเพลิงและพลังงาน ด้านอุตสาหกรรมและปัจจัยการผลิต 
ด้านอาหาร ด้านอุปกรณ์เกษตร ด้านก�ำลังคน และด้านการพัฒนาพื้นที่เพื่อเสริมความมั่นคงของชาต ิ
เป็นต้น อย่างไรก็ตามแผนเตรียมพร้อมฉบับที่ 3 ได้มีการระบุให้มีการน�ำทรัพยากรต่าง ๆ  ดังกล่าว 
มาช่วยเหลอืประชาชนจากสาธารณภยัและภัยธรรมชาตทิีร่นุแรงด้วย โดยมกีารจดัตัง้คณะอนกุรรมการ 
และศูนย์เตรียมพร้อมด้านต่าง ๆ  ซึ่งมีปลัดกระทรวงที่รับผิดชอบด้านนั้น ๆ  เป็นประธาน ขึ้นตรงต่อ 
คณะกรรมการเตรียมพร้อมแห่งชาติและศูนย์เตรียมพร้อมกลางท่ีมีเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาต ิ
เป็นประธาน โดยจัดให้มีการฝึกซ้อมการระดมสรรพก�ำลังเพื่อการทหารตามแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ 
ในการฝึกร่วมกองทัพไทยและการฝึกการบริหารวิกฤตการณ์ระดับชาติ (C-MEX) เป็นประจ�ำทุกปีด้วย

		  	 ต่อมาคณะรฐัมนตรไีด้พจิารณาให้ความเหน็ชอบแผนเตรยีมพร้อมแห่งชาติ 
อกี 3 ฉบับ ในปี พ.ศ. 2548 ปี พ.ศ. 2557 และฉบบัปัจจบุนัเป็นฉบบัล่าสดุ ระหว่างปี พ.ศ. 2562 - 2565 
แผนทั้งสามฉบับดังกล่าวได้ประเมินสถานการณ์ภัยคุกคามด้านความมั่นคงเป็นไปในท�ำนองเดียวกัน 
โดยมีขอบเขตกว้างขวางยิ่งขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2562 - 2565 
ได้ระบกุารเตรยีมความพร้อมของชาตใิน 3 กลุม่ของภยั ได้แก่ ภยัด้านสาธารณภยั ภยัด้านการป้องกนั 
ประเทศ และภัยด้านวิกฤตการณ์ความมั่นคง ดังนี้
	 	 	 1) ภัยด้านสาธารณภัย เป็นไปตามแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห่งชาติ พ.ศ. 2558 มีกระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยรับผิดชอบหลัก ซ่ึงเป็นกรอบและทิศทางส�ำหรับ
หน่วยงานทุกภาคส่วนตั้งแต่ระดับท้องถิ่นถึงระดับประเทศ ปฏิบัติการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ตั้งแต่ระยะก่อนเกิดภัย ขณะเกิดภัย และภายหลังเกิดภัยอย่างเป็นระบบในทิศทางเดียวกัน 
อย่างบูรณาการ โดยมีขอบเขตของภัยประกอบด้วยภัยด้านสาธารณภัย 9 ประเภท ได้แก่ ภัยแล้ง 
ภัยจากดินโคลนถล่ม แผ่นดินไหวและสึนามิ  วาตภัย อัคคีภัย ภัยจากไฟป่าและหมอกควัน 
ภยัจากการคมนาคม และโรคระบาด ซึง่ภยัทัง้ 9 ประเภทดังกล่าวอยูภ่ายใต้แผนสนบัสนนุการปฏบิตังิาน 
ของ 28 ส่วนงาน
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	 	 	 2)	ภัยที่เกิดจากการสู้รบ มีความเช่ือมโยงกับแผนป้องกันประเทศและแผนผนึกก�ำลัง 
และทรัพยากรเพื่อการป้องกันประเทศในการเตรียมพร้อมด้านทรัพยากรของหน่วยงานพลเรือน รัฐวิสาหกิจและ 
ภาคเอกชนที่เกี่ยวข้อง รวม 10 ด้าน ได้แก่ ด้านก�ำลังคน ด้านอาหาร ด้านน�้ำ ด้านคมนาคม ด้านการสื่อสาร 
ด้านการแพทย์และสาธารณสุข ด้านเชื้อเพลิงและพลังงาน ด้านอุตสาหกรรม ด้านการประชาสัมพันธ์ และ 
ด้านสิ่งอ�ำนวยความสะดวก โดยมีกระทรวงกลาโหมเป็นหน่วยรับผิดชอบหลัก
	 	 	 3)	 ภยัด้านวกิฤตการณ์ความมัน่คง มคีวามเชือ่มโยงกบันโยบาย/ยทุธศาสตร์ การต่อต้าน 
การก่อการร้าย (พ.ศ. 2560 - 2564) ยุทธศาสตร์การรักษาความปลอดภัยไซเบอร์แห่งชาติ (พ.ศ. 2560 - 2564) 
แผนยทุธศาสตร์เตรยีมความพร้อมป้องกนัและแก้ไขปัญหาโรคตดิต่ออบุตัใิหม่แห่งชาต ิ(พ.ศ. 2560 - 2564) แผนแม่บท 
ในการเฝ้าระวังเตรียมความพร้อมระงับ และฟื้นฟูเหตุฉุกเฉินทางนิวเคลียร์และรังสี (พ.ศ. 2561 - 2565)

2.4 	 การประเมนิผลการด�ำเนนิงานตามแผนเตรยีมพร้อมแห่งชาต ิการด�ำเนนิงานตามแผนเตรยีมพร้อมแห่งชาติ 

ที่ผ่านมา ยังประสบกับปัญหาส�ำคัญในเรื่องการประสานงานของทุกหน่วยงานในทุกระดับ ทั้งภายในและระหว่าง 
หน่วยงาน ตลอดจนกับภาคเอกชนและภาคประชาชนท่ีขาดการบูรณาการ/แผนงาน/โครงการรองรับ 
ยทุธศาสตร์ฯ อย่างแท้จรงิ นอกจากนีย้งัมปัีญหาในเรือ่งการบรูณาการ กฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคบัที่แตกต่างกัน 
ของหน่วยงานแต่ละระดับ อันก่อให้เกิดความสับสนในการปฏิบัติด้วย

2.5 	 การประเมนิภยัคกุคามด้านความมัน่คงในระยะ 5 ปีข้างหน้าทีอ่าจมคีวามเสีย่งต้องใช้แผนเตรยีมพร้อม 

แห่งชาติ  โลกที่มีการพัฒนามากขึ้นในทุกด้าน  ได้ส ่งผลให้สถานการณ์และสภาพปัญหาต ่าง ๆ 

ทั้ งภายในประเทศและภายนอกประเทศของไทยมีแนวโน ้มทวีความหลากหลาย สลับซับซ ้อน 

และเกี่ยวพันเชื่อมโยงกันมากยิ่งขึ้น  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากเกิดวิกฤตการณ์หรือภาวะไม่ปกติใด ๆ  

ก็จะส่งผลกระทบและสร้างความเสียหายอย่างรุนแรงและเป็นวงกว้างจนยากที่จะระงับ บรรเทาปัญหา 

รวมทั้งฟื้นฟูสังคมและชุมชนให้กลับสู่ภาวะปกติได้โดยเร็ว ด้วยเหตุน้ี จึงต้องมีการประเมินความเส่ียง 

ทีอ่าจส่งผลให้เกดิภยัพิบตัหิรอืภาวะไม่ปกติในระดบัชาต ิเพือ่เตรียมความพร้อมเคร่ืองมือและทรัพยากรต่าง ๆ  

ในการน�ำมาใช้ในการบรรเทาและแก้ไขปัญหาภัยพิบัติให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ อันจะช่วยให้สังคม 

กลับสู่ภาวะปกติโดยเร็ว โดยมีสถานการณ์ความเสี่ยงท่ีเชื่อมโยงไปถึงการเกิดภัยพิบัติหรือภาวะไม่ปกติ 

ในระดับชาต ิดังนี้

 สถานการณ์ภายในประเทศ ปัญหาความขัดแย้ง 
ทางแนวความคิดความเช่ือของคนในชาติท่ีจะขยายตัวออกไป 
กลายเป ็นความแตกแยกอันน�ำไปสู ่การใช ้ความรุนแรง 
ของคนในชาติโดยการสร้างมวลชนรวมกลุ่มชุมนุมประท้วง 
ไม่ยอมรับการปฏิบัติตามกฎหมายจนถึงข้ันมีความเส่ียงท่ีอาจ 
ก่อความไม่สงบไปจนถึงขั้นก่อการจลาจลและก่อวินาศกรรม 
รวมทั้งการนัดหยุดงานของพนักงานขนส่งมวลชน ตลอดจน 
การใช้สื่อออนไลน์โจมตีเพื่อลดความน่าเช่ือถือของรัฐบาล 
และปลุกปั่นให้สังคมคล้อยตามความคิดความเช่ือของฝ่ายตน 
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ซึ่งความขัดแย้งแตกต่างทางความคิดความเชื่อที่ยกระดับไปสู่ความรุนแรงดังกล่าวมีสาเหตุมาจากหลายปัจจัย 
โดยมีประเด็นส�ำคัญที่ใช้ปลุกปั่นสังคม ได้แก่ ความเหลื่อมล�้ำในด้านต่าง ๆ  ท่ีมีอยู่ในสังคม โดยเฉพาะปัญหา 
ความยากจน ปัญหาคอร์รัปชันฉ้อราษฎร์บังหลวง ปัญหาความไม่เป็นธรรมจากกระบวนการยุติธรรม 
ปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจที่รุนแรงยิ่งขึ้นอันเนื่องมาจากผลกระทบจากโควิด - 19 นอกจากนี้ยังมีปัญหา 
ความเห็นต่างทางการเมือง พร้อมกันนี้ สังคมไทยยังมีปัญหาช่องว่างระหว่างวัย อันเนื่องมาจากการเคลื่อนตัว 
ของโลกาภวิตัน์ทีสั่งคมไทยเปิดกว้างในการรบัวฒันธรรมและแนวคดิจากสงัคมประเทศตะวนัตกผ่านทางเครือ่งมอื 
สื่อสารต่าง ๆ  โดยเฉพาะการสื่อสารออนไลน์โดยไม่ได้สร้างภูมิคุ้มกัน ก่อให้เกิดความแตกต่างทางความคิด 
อย่างรุนแรงในสังคม

ขณะเดยีวกนั ยงัมปัีญหาในเรือ่งการท�ำลายทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมอย่างรนุแรง จนก่อให้เกดิ 
ภาวะไม่สมดุลของสภาวะแวดล้อมตามธรรมชาติ อันเป็นท่ีมาของปัญหาสาธารณภัยและภัยพิบัติต่าง ๆ  
ทีรุ่นแรง ได้แก่ อทุกภยั วาตภยั ดินถล่ม น�ำ้แล้ง ไฟป่า ฝุน่ละออง PM 2.5 แผ่นดนิไหว สนึามิ ไปจนถึง 
การขัดแย้งกันอันเนื่องมาจากการแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติ และความมั่นคงด้านอาหาร เป็นต้น 
ดังจะเห็นได้จากเหตุการณ์คลื่นยักษ์สึนามิในปี พ.ศ. 2547 มีผู้เสียชีวิตถึง 5,395 คน และเหตุการณ์ 
มหาวาตภยั ในปี พ.ศ. 2554 มคีวามเสยีหายสงูถึง 1.44 ล้านล้านบาท สถานการณ์ภยัแล้ง เมือ่ปี พ.ศ. 2556 
มีความเสียหายสูงถึง 3 พันล้านบาท และล่าสุดปัญหาโรคระบาดไวรัสโควิด - 19 ตั้งแต่ต้นปี พ.ศ. 2563 
จนถึงปัจจุบัน สร้างความเสียหายอีกมูลค่าหลายแสนล้านบาท ซึ่งปัญหาเหล่านี้ยังคงมีความเสี่ยง 
ที่อาจเกิดขึ้นซ�้ำได้อีก นอกจากนี้ ยังมีปัญหาที่ประเทศไทยมีแนวโน้มที่จะเป็นสังคมผู ้สูงอายุ 
ในระยะเวลาอนัใกล้นี ้ซึง่จะส่งผลให้มปีระชาชนวยัแรงงานลดลง ก่อให้เกิดปัญหาอย่างรนุแรงต่อการวางแผน 
การใช้ทรัพยากรบุคคลในระยะต่อไปด้วย

	 สถานการณ์บริเวณชายแดนติดต่อกับประเทศเพื่อนบ้าน
		 1)	 ในภาพรวม แม้จะดูเหมือนว่าการท่ีประเทศเพื่อนบ้านของไทยท้ังหมดได้เข้าร่วม 
อยู่ในประชาคมอาเซียนทุกประเทศแล้วจะท�ำให้ปัญหาความขัดแย้งตามแนวชายแดนและปัญหา 
อาชญากรรมข้ามชาติต่าง ๆ  คลี่คลายลง แต่ข ้อเท็จจริงกลับปรากฏว่า บริเวณชายแดนไทย 
กับประเทศเพื่อนบ้านยังคงมีปัญหาเปราะบางอีกหลายปัญหาที่ยังคงมีความเสี่ยง อาจปะทุข้ึนมา 
จนกลายเป็นความขัดแย้งอันน�ำไปสู่การกระทบกระท่ังและใช้ก�ำลังระหว่างกันได้ ประเด็นท่ีส�ำคัญ 
ได้แก่ ปัญหาเส้นเขตแดน ปัญหายาเสพติด ปัญหาอาชญากรรมข้ามชาติ ปัญหาการลักลอบตัดไม ้
ท�ำลายป่า และปัญหาการรักษาผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเล
		 2)	 ความใกล้ชดิในการเข้าร่วมเป็นประชาคมอาเซยีนด้วยกนัประกอบกบัการพัฒนาทีแ่ตกต่างกนั 
ระหว่างไทยกับประเทศเพื่อนบ้าน ส่งผลให้ประเทศไทยได้รับผลกระทบอีกหลายประการที่ส�ำคัญ 
คอื การลกัลอบหลบหนเีข้าเมอืงมาขายแรงงานและก่อเหตรุ้าย การน�ำพาโรคของคนและสตัว์ข้ามแดน 
การลักลอบค้าสินค้าผิดกฎหมาย ซึ่งปัญหาบริเวณชายแดนของไทยกับประเทศเพื่อนบ้านเหล่านี้ 
เป็นประเด็นปัญหาที่มีความเสี่ยง อาจกลายเป็นความขัดแย้งอันน�ำไปสู่ปัญหาข้อพิพาทระหว่าง 
ไทยกับประเทศเพื่อนบ้านตามแนวชายแดนได้
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		 3)	 การที่ประเทศเพื่อนบ้านบางประเทศเกิดปัญหาขัดแย้งทางการเมืองภายในจนถึงขั้น 
ใช้ความรุนแรงต่อกันก็ส่งผลให้เกิดปัญหาและผลกระทบต่อประเทศไทยอีกหลายประการที่ส�ำคัญ 
ได้แก่ ปัญหาผู้หนีภัยจากการสู้รบ ปัญหาการล่วงล�้ำอธิปไตยไทยจากประเทศเพ่ือนบ้าน ตลอดจน 
ปัญหาการน�ำโรคระบาดเข้ามาในเขตไทย ดังจะเห็นได้จากนับแต่ปี พ.ศ. 2527 จนถึงปัจจุบัน ยังคง 
มีผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมาตกค้างอาศัยอยู่ในพื้นท่ีพักพิงบริเวณชายแดนประมาณ 1 แสนกว่าคน 
พร้อมกันนี้ในช่วง พ.ศ. 2564 นี้   ยังมีชาวเมียนมาได้น�ำเชื้อไวรัสโควิด - 19  เข้ามาแพร่เชื้อ 
ส่งผลให้เกิดการติดต่อระลอกที่ 2 ในประเทศไทย และโดยเฉพาะอย่างยิ่งปัจจุบัน ความขัดแย้ง 
ทางการเมืองภายในเมียนมาที่ก�ำลังทวีความรุนแรงมากข้ึน อาจสร้างปัญหาและส่งผลกระทบ 
ต่อประเทศไทยอีกหลายประการ

	 	 สถานการณ์ภายนอกประเทศ
	 	 1) การพัฒนาและการเปลี่ยนแปลงของโลกสู่ยุคโลกาภิวัตน์ประกอบกับข้ัวอ�ำนาจของโลก 
เปลี่ยนไปจากมหาอ�ำนาจหนึ่งเดียวของโลกกลายเป็นหลายขั้วอ�ำนาจ  รวมทั้งการพัฒนาอย่างรวดเร็ว 
ของเทคโนโลยีและการสื่อสารคมนาคม ตลอดจนการพัฒนาประเทศโดยไม่ให้ความส�ำคัญต่อสิ่งแวดล้อม 
ได ้ก ่อให้เกิดปัญหาโลกร้อน  โดยมีการคาดการณ์ว ่าในปี พ.ศ. 2575 อุณหภูมิของโลกจะร้อนขึ้นอีก 
1.5 องศาเซลเซียส เป็นการสร้างผลกระทบให้เกิดภัยคุกคามรูปแบบใหม่ท่ีส�ำคัญ ได้แก่ การก่อการร้าย 
อาชญากรรมข้ามชาติ ภัยจากสงครามไซเบอร์ ภัยจากโรคระบาดใหม่ ภัยจากสาธารณภัย ภัยความมั่นคง 
ด้านอาหาร และความมั่นคงด้านพลังงาน
	 	 2) การแข่งขันและขยายอิทธิพลของมหาอ�ำนาจ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนาอย่างรวดเร็ว 
ของจีน อันส่งผลให้สหรัฐอเมริกาต้องหันกลับมาสกัดก้ันและขัดขวางการขยายอิทธิพลของจีน โดยเฉพาะ 
ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้และอนุภูมิภาคลุ่มแม่น�้ำโขง ตลอดจนพื้นท่ีทะเลจีนใต้และทะเลจีนตะวันออก 
ซึ่งมีปัญหาการขัดแย้งเรื่องเส้นเขตแดนระหว่างจีนกับประเทศต่าง ๆ  อยู่แล้ว อาจขยายความขัดแย้งให้บานปลาย 
ออกไปจนถึงขั้นใช้ก�ำลังระหว่างกันได้

	 3) การแข่งขันอิทธิพลของประเทศต่าง ๆ  
และกลุ่มก่อการร้ายยังส่งผลให้เกิดการสะสมอาวุธ 
ทีม่อีานภุาพท�ำลายล้างสงู รวมทัง้การพฒันาศกัยภาพ 
ของอาวุธสงครามต่อเนื่อง เช่น อากาศยานไร้คนขับ 
การท�ำสงครามไซเบอร์ และการใช้ประโยชน์จาก 
อวกาศ ปัจจัยเหล่าน้ีได้รบัการพฒันาอย่างก้าวกระโดด 
ซ่ึงเป ็นเครื่องบ ่ง ช้ีได ้ว ่าการเตรียมความพร ้อม 
เพื่อรับมือกับความเสี่ยงของภัยคุกคามจากเหตุปัจจัย 
เหล่านี้จ�ำเป็นต้องได้รับความส�ำคัญและการพัฒนา 
เพิ่มมากขึ้น
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	 	 สถานการณ์ในภาพรวม เมือ่พจิารณาสถานการณ์ความเสีย่งทีเ่ช่ือมโยงไปถงึการเกดิภยัพบิตัิ 
หรือภาวะไม่ปกติจากสถานการณ์ภายในประเทศ สถานการณ์บริเวณชายแดนติดต่อกับประเทศเพื่อนบ้าน 
และสถานการณ์ภายนอกประเทศดังกล่าวข้างต้น ประกอบกับพิจารณาถึงระดับความรุนแรงของภัยคุกคาม 
ท่ีอาจกระทบต่อความม่ันคงแห่งชาติแล้ว อาจระบุภัยคุกคามที่จ�ำเป็นต้องใช้แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ 
ในการเตรยีมเครือ่งมอืและทรพัยากรเพือ่ผนกึก�ำลงัร่วมกนัของทกุภาคส่วนในการบรรเทาและระงบัภยัดงักล่าว ได้แก่

	 1)	 ภัยด้านการป้องกันประเทศที่มีการพัฒนาให้สอดคล้องกับการท�ำ 
สงครามรปูแบบใหม่และการกระทบกระทัง่ระหว่างไทยกบัประเทศเพือ่นบ้าน 
ตามแนวชายแดนที่อาจเกิดขึ้น
	 2)	 ภัยด้านสาธารณภัยและภัยด้านวิกฤตการณ์ความมั่นคงอื่น ๆ  
ได้แก่ ภัยจากโรคระบาดอย่างรุนแรง ภัยจากวิกฤตเรื่องหมอกควันและ 
ฝุน่ละอองทีร่นุแรง ภยัจากแผ่นดนิไหวและสนึามท่ีิรนุแรง ภยัจากการก่อการร้าย 
และการก่อการร้ายสากล ภัยด้านการรักษาผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเล 
ภัยจากการก่อวินาศกรรม ภัยจากการก่อความไม่สงบและก่อจลาจล 
ภัยทางไซเบอร์ ภัยจากสารเคมีภัยจากสารชีวภาพ ภัยจากสารนิวเคลียร ์
และรังสี ภัยทางอากาศ และภัยจากอวกาศ เป็นต้น

3.1 	 แผนเตรยีมพร้อมแห่งชาตเิป็นแผนทีเ่ตรยีมเครือ่งมอืและทรพัยากรให้พร้อมใช้แก้ไขปัญหาภาวะไม่ปกติ 
ระดับชาติ แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ เป็นแผนที่มุ่งเน้นให้มีการเตรียมทรัพยากรส�ำคัญต่าง ๆ  เพื่อจะน�ำมาใช้ 
แก้ไขปัญหาภัยพิบัติหรือภาวะไม่ปกติของชาติให้ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุนี้แผนเตรียมพร้อม 
แห่งชาติ จึงเป็นแผนที่ด�ำเนินการตั้งแต่ในภาวะปกติ เพื่อให้มีทรัพยากรและเครื่องมือต่าง ๆ  พร้อมที่จะใช้งาน 
ได้ทันที่เกิดภาวะภัยพิบัติหรือภาวะไม่ปกติซึ่งกระทบต่อความมั่นคงของชาติ

3.2 	 แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติเป็นแผนที่ต้องอาศัยการผนึกก�ำลังร่วมกันของทุกภาคส่วน การด�ำเนินการ 
ตามแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติให้บรรลุผลส�ำเร็จได้ จ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องใช้ความร่วมแรงร่วมใจกัน 
ของทุกภาคส่วน ทั้งภาครัฐ  (ทหาร ต�ำรวจ และพลเรือน) ภาคท้องถิ่น ภาคเอกชน และภาคประชาชน 
ในทุกระดับทั้งระดับชุมชน ระดับท้องถิ่น ระดับอ�ำเภอ ระดับจังหวัด ระดับกระทรวง และระดับชาต ิ
ในการผนึกก�ำลังร่วมกัน  เข้ามาเตรียมการในการแก้ไขปัญหาวิกฤตหรือภาวะไม่ปกติที่รุนแรงระดับชาติ 
ให้บรรลุผลส�ำเร็จอย่างรวดเร็ว

3.3 	 การประเมินภัยคุกคามที่มีความเส่ียงท่ีจะส่งผลให้เกิดภัยพิบัติเป็นเรื่องท่ีมีความส�ำคัญ การด�ำเนินการ 
ตามแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ ในการน�ำทรัพยากรและเครื่องมือเข้ามาผนึกก�ำลังร่วมกันเพือ่บรรเทาและแก้ไข 
ปัญหาภัยพิบัติที่เกิดขึ้นให้บรรลุผลส�ำเร็จอย่างเป็นรูปธรรมโดยเร็วนั้น การประเมินสถานการณ์ภัยคุกคาม 
เป็นเร่ืองที่มีความส�ำคัญ โดยควรต้องท�ำการประเมินสถานการณ์อย่างต่อเน่ือง จนให้เห็นภาพว่าจะเกิดภัยพิบัติ 
อะไรขึ้นและมีขนาดของภัยเท่าใด พร้อมกันนี้ ให้มีการจัดกลุ่มของภัยและจัดล�ำดับความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นของภัย 
เพื่อที่จะช่วยให้การเตรียมเครื่องมือและทรัพยากรที่จะน�ำมาใช้ในการบรรเทาและแก้ไขปัญหาภัยพิบัติดังกล่าว 
สามารถด�ำเนินไปได้อย่างถูกทิศทางและเป็นรูปธรรม

ข้อพิจารณา
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3.4 	 ภยัคกุคามต่ออธิปไตยและบรูณภาพแห่งดนิแดนเป็นภยัรนุแรงสงูสดุทีต้่องใช้แผนเตรยีมพร้อมแห่งชาติ 

ภัยคุกคามด้านความม่ันคงท่ีถือว่ารุนแรงและส�ำคัญสูงสุด คือ ภัยคุกคามจากข้าศึกศัตรูจากภายนอกประเทศ 
หรือภัยด้านการป้องกันประเทศ จ�ำเป็นต้องระดมสรรพก�ำลังร่วมกันของคนในชาติในการแก้ไขปัญหา 
ซึ่งแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติฉบับปัจจุบันได้ระบุให้มีการเตรียมความพร้อมด้านต่าง ๆ  ไว้ 10 ด้าน ให้พร้อม 
ท่ีจะระดมสรรพก�ำลัง  เพื่อน�ำไปใช้หากมีภัยดังกล่าวเกิดข้ึน  ได้แก่ ด้านก�ำลังคน ด้านอาหาร ด้านน�้ำ 
ด้านคมนาคม ด้านการสื่อสาร ด้านการแพทย์และสาธารณสุข ด้านเช้ือเพลิงและพลังงาน ด้านอุตสาหกรรม 
ด ้านการประชาสัมพันธ ์   และด ้านสิ่ งอ�ำนวยความสะดวก  ซ่ึงป ัจจุ บัน กรมการสรรพก�ำลังกลาโหม 
เป็นหน่วยประสานงานหลัก ร่วมกับส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง โดยจัดให้มีการฝึกซ้อมในการฝึกร่วมกองทัพไทย 
และการฝึกการบริหารวิกฤตการณ์ระดับชาติ (Crisis Management Exercise: C–MEX) อย่างสม�่ำเสมอ

3.5 	 ภัยคุกคามด้านการป้องกันประเทศมีพัฒนาการท่ีก ้าวหน้ามากข้ึน ป ัจจุบันโลกมีการพัฒนา 

และเจริญก้าวหน้าอย่างต่อเนื่อง ส่งผลให้การเตรียมความพร้อมในด้านต่าง ๆ   เพื่อรับมือกับภัยคุกคาม 
ด้านการป้องกันประเทศ จ�ำเป็นต้องมีการพัฒนาให้ทัดเทียมกับภัยคุกคามดังกล่าวด้วย เช่น การเตรียมการ 
เพื่อรับมือกับสงครามรูปแบบใหม่ ได้แก่ สงครามเคมี สงครามชีวภาพ สงครามนิวเคลียร์/รังสี สงครามไซเบอร ์
สงครามอากาศยานไร้คนขับ และด้านอวกาศ ซึ่งการเตรียมทรัพยากรในการรับมือกับภัยคุกคามเหล่านี้จะมีส่วน 
ไปเสริมช่วยสร้างความเข้มแข็งให้กับหน่วยงานพลเรือนในการเผชิญภาวะวิกฤตจากภัยที่มีลักษณะคล้ายคลึงกัน 
ในส่วนของสาธารณภัยและวิกฤตด้านความมั่นคงรูปแบบอื่น ๆ  ด้วย

3.6 	 ภัยจากวิกฤตการณ ์ด ้ านความมั่นคงอื่น  ๆ ที่ จ� ำ เป ็นต ้องใช ้แผนเตรียมพร ้อมแห ่งชาติ 

นอกจากภัยด้านการป้องกันประเทศ ซึ่งเป็นภาวะวิกฤตท่ีรุนแรงสูงสุดของชาติท่ีต้องใช้แผนเตรียมพร้อม 
ในการจัดเตรียมทรัพยากรเพ่ือให้พร้อมที่จะใช้ประโยชน์เมื่อชาติมีภัยแล้ว ในปัจจุบัน ปรากฏว่ายังมีวิกฤตภัย 
หลายเร่ืองท่ีอาจเป็นความรุนแรงระดับชาติ ทั้งที่อยู่ในแผนการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ และ 
อยู่ในแผนอื่น ๆ  ที่มีนโยบาย/ยุทธศาสตร์ และมีหน่วยงานรับผิดชอบที่ชัดเจนอยู่แล้ว แต่เมื่อเกิดวิกฤตภัย 
ขั้นรุนแรงมากดังกล่าวขึ้น จะสร้างความเสียหายและสูญเสียอย่างมากมาย ซึ่งก็ควรต้องใช้แผนเตรียมพร้อม 
แห่งชาติ  เพื่อการเตรียมการด้านต่าง ๆ  ตั้งแต ่ในภาวะปกติ  เพ่ือให ้สามารถเผชิญกับภัยดังกล ่าว 
อย่างมีประสิทธิภาพ โดยวิกฤตภัยดังกล่าว ได้แก่ ภัยด้านสาธารณภัยท่ีมีความรุนแรง ตลอดจนภัยพิบัติ 
ที่มีความรุนแรงอื่น ๆ  อาทิ ภัยจากโรคระบาดอย่างรุนแรง ภัยจากโรคระบาดใหม่ ภัยจากวิกฤตเรื่องหมอกควัน 
และฝุ่นละอองที่รุนแรง ภัยจากแผ่นดินไหวและสึนามิท่ีรุนแรง ภัยจากการก่อการร้ายและการก่อการร้ายสากล 
ภัยต่อระบบไซเบอร์ ภัยจากนิวเคลียร์และรังสี ภัยด้านการรักษาผลประโยชน์แห่งชาติทางทะเล ภัยจาก 
การก่อวินาศกรรม ภัยจากการก่อความไม่สงบและก่อจลาจล และภัยทางอากาศ เป็นต้น ซ่ึงภัยหลายประการ 
ดงักล่าวอยูใ่นแผนการป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยัอยูแ่ล้ว แต่กค็วรยกระดบัการเตรยีมความพร้อมเพือ่ให้สามารถ 
บรรเทาและแก้ไขภัยดังกล่าวให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

3.7 	 กลไกการบริหารจัดการตามแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ 

ได้ก�ำหนดให้มคีณะกรรมการเตรยีมพร้อมแห่งชาติ มเีลขาธกิารสภาความมัน่คงแห่งชาตเิป็นประธาน 
เป็นกลไกระดับนโยบาย รวมทั้งมีหน่วยงานก�ำกับและหน่วยงานหลักตามประเด็นย่อยของแผน 
เตรียมพร้อมแห่งชาติเป็นกลไกระดับอ�ำนวยการและประสานงาน โดยมีหน่วยงานสนับสนุนและ 
หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องของจงัหวดั ภาคเอกชน ภาครฐั วสิาหกิจ และภาคประชาชนเป็นกลไกระดบัปฏบิตัิ 
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ซึ่งกลไกเหล่านี้เป็นกลไกตามแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ เพื่อให้มีการจัดเตรียมทรัพยากรต่าง ๆ  
ให้พร้อมใช้ เมื่อเกิดภาวะวิกฤตหรือภาวะไม่ปกติเท่านั้น อย่างไรก็ตาม เมื่อเกิดภาวะวิกฤตหรือ 
ไม่ปกติอย่างรุนแรงเกิดขึ้น ก็จะมีกลไกอื่นเข้ามารับผิดชอบด้านการบริหารจัดการและการตกลงใจ 
ทางนโยบายต่อ เช่น กลไกสภาความมั่นคงแห่งชาติ มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน โดยมีการประกาศ 
สถานการณ์ฉุกเฉินตาม พ.ร.ก. การบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 เพื่อใช้ 
กฎหมายพเิศษในการมอบอ�ำนาจและจดัต้ังหน่วยงานพเิศษ ทัง้ในรปูแบบของศนูย์หรือคณะกรรมการ 
เฉพาะกิจข้ึน เช่น การบริหารจัดการแก้ไขปัญหาการระบาดของโรคติดเช้ือไวรัสโคโรนา 2019 
(COVID-19) ที่ได้มีการประกาศสถานการณ์ฉุกเฉิน จากนั้นมีการมอบอ�ำนาจของรัฐมนตรีกระทรวง 
ที่ เ ก่ียวข้องให้มาอยู ่ที่นายกรัฐมนตรี รวมทั้งมีการจัดตั้งศูนย์บริหารสถานการณ์โควิด - 19 
มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมีเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นเลขานุการ พร้อมกันน้ี 
ก็มีศูนย์ในระดับกระทรวง ระดับจังหวัดและระดับอ�ำเภอ ท�ำงานควบคู่กันไปด้วย

3.8 	 การจัดกลุ่มของวิกฤตภัยมีความส�ำคัญต่อแผนเตรียมพร้อมแห่งชาต ิปัจจุบันมสีาธารณภัย 

และภัยพิบัติหลายเร่ืองที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่โดยปกติสุขของประชาชน ซึ่งสาธารณภัย 
และภยัพบัิติดังกล่าวมีระดับความรุนแรงต้ังแต่รนุแรงน้อยจนถึงมคีวามรนุแรงมากและสร้างความสญูเสยี 
เป็นวงกว้างหรอืระดบัประเทศ ทัง้นีห้ากเป็นความรนุแรงน้อย หน่วยงานทีร่บัผดิชอบก็สามารถด�ำเนนิการ 
จัดเตรียมทรัพยากรและเครื่องมือเพื่อใช้บรรเทาและแก้ไขปัญหาดังกล่าวได้ตั้งแต่ในภาวะปกติ 
ตามนโยบายและตามแผนที่หน่วยงานได้รับมอบเป็นปกติอยู่แล้ว แต่หากเป็นภัยที่มีความรุนแรงมาก 
ก็จ�ำเป็นต้องใช้แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติเข้ามาช่วยเป็นกลไกในการผนึกก�ำลังและทรัพยากร 
ของทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ (พลเรือนและทหาร) ภาครัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชนและภาคประชาชน 
เข้ามาเตรียมการเพื่อการแก้ไขและบรรเทาปัญหาสาธารณภัยและภัยพิบัติดังกล่าว

4.1 	 ข้อเสนอเชิงนโยบาย

		  	 แผนเตรยีมพร้อมแห่งชาตเิป็นแผนทีใ่ช้ในการเตรยีมเครือ่งมอืและทรัพยากรด้านต่าง ๆ  
ตั้งแต่ในภาวะปกติ เพื่อให้สามารถน�ำมาใช้ในการบรรเทาและแก้ไขปัญหาภัยพิบัติและภาวะไม่ปกติของชาติให้ได ้
อย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุนี้การประเมินภัยคุกคามอย่างแม่นย�ำว่าจะเกิดภัยพิบัติอะไรที่มีความรุนแรง 
ในระดับชาติจึงเป ็นเรื่องที่มีความส�ำคัญเพื่อให ้การเตรียมเครื่องมือและทรัพยากรต่าง ๆ  ดังกล ่าว 
สามารถด�ำเนินไปได้อย่างถูกทาง ดังนั้นการประเมินสถานการณ์ รวมท้ังการจัดกลุ่มของภัย ตลอดจนจัดล�ำดับ 
ความเสี่ยงและความรุนแรงของภัยที่จะเกิดข้ึน จึงควรมีข้อเท็จจริงท่ีรอบด้าน ได้แก่ จากหน่วยงานด้านการข่าว 
หน่วยงานต่างประเทศ และภาควิชาการ เป็นต้น

		  	 ภยัจากการคุกคามด้านการทหารเป็นภยัทีก่ระทบต่อเอกราชอธปิไตยอย่างรนุแรงสงูสดุ 
จึงจ�ำเป็นต้องใช้แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติเป็นกลไกในการผนึกก�ำลังตั้งแต่ในภาวะปกติเพื่อให้พร้อมที่จะระดม 
ทรพัยากรต่าง ๆ  มาใช้ในการป้องกนัประเทศ ขณะเดยีวกันยงัสามารถน�ำทรพัยากรท่ีเตรยีมไว้เพือ่การป้องกันประเทศ 
มาใช้ในกรณีที่ชาติประสบภัยจากสาธารณภัยและภัยพิบัติอื่น ๆ  ที่มีความรุนแรงด้วย

ข้อเสนอแนะ
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		  	 ปัจจุบันภัยคุกคามด้านการป้องกันประเทศ มีพัฒนาการที่ก้าวหน้าอย่างก้าวกระโดด 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาวุธที่มีอานุภาพท�ำลายล้างสูง  (เคมี ชีวภาพ นิวเคลียร์/รังสี) สงครามไซเบอร์ สงคราม 
อากาศยานไร้คนขับ ด้วยเหตุนี้ การเผชิญภัยด้านการป้องกันประเทศก็ควรมีการเตรียมทรัพยากรและเครื่องมือ 
เพื่อรวมกันเผชิญกับภัยคุกคามลักษณะดังกล่าว จึงเห็นสมควรเพิ่มการเตรียมพร้อมด้านการป้องกันประเทศ 
ในเรื่องต่าง ๆ  ได้แก่ ด้านเคมี ด้านชีวะ ด้านนิวเคลียร์/รังสี ด้านไซเบอร์ ด้านอากาศยานไร้คนขับ และ 
ด้านอวกาศ เป็นต้น

		  	 นอกจากภัยด้านการป้องกันประเทศที่ควรจัดไว้ในแผนเตรียมพร้อมแห่งชาติแล้ว 
ยงัมภียัอืน่ ๆ  ทีห่ากเกดิขึน้แล้วจะส่งผลกระทบและสร้างความเสยีหายอย่างรุนแรงทีค่วรจดัไว้ในแผนเตรยีมพร้อม 
แห่งชาติ ได้แก่ ภัยด้านสาธารณภัยที่มีความรุนแรง และภัยด้านวิกฤตการณ์ความม่ันคงอื่น ๆ  ที่มีนโยบาย/ 
ยทุธศาสตร์และหน่วยรบัผดิชอบชดัเจนอยูแ่ล้ว อาท ิภยัจากโรคระบาดอย่างรนุแรง ภยัจากวกิฤตเรือ่งหมอกควนั 
และฝุ ่นละอองที่รุนแรง ภัยจากแผ่นดินไหวและสึนามิที่รุนแรง ภัยจากการก่อการร้าย ภัยด้านการรักษา 
ผลประโยชน์แห่งชาตทิางทะเล ภยัจากการก่อวนิาศกรรม ภยัจากการก่อความไม่สงบและก่อจลาจล และภยัทางอากาศ

		  	 แผนเตรียมพร้อมแห่งชาติ เป็นแผนท่ีใช้ในการจัดเตรียมทรัพยากรท่ีส�ำคัญให้พร้อม 
ทีจ่ะน�ำมาใช้ในภาวะวกิฤตของชาติให้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพ ดงันัน้ การประเมนิภยัคุกคามทีจ่�ำเป็นต้องมกีารเตรยีม 
ทรัพยากรและเครื่องมือในการน�ำมาใช้ในการบรรเทาและแก้ไขปัญหาภัยพิบัติอาจไม่สามารถท�ำได้ครบถ้วน 
ครอบคลมุทกุภยั อย่างไรกต็าม หากเกดิวกิฤตภัยทียั่งไม่ได้ประเมนิไว้กย็งัสามารถน�ำทรพัยากรและเครือ่งมือต่าง ๆ  
ท่ีเตรียมไว้แล้วอย่างเป็นระบบที่จะใช้บรรเทาและแก้ไขปัญหาดังกล่าวมาใช้ในการบรรเทาและการแก้ไข 
ปัญหาวิกฤตภัยใหม่ได้เช่นกัน

4.2 	 ข้อเสนอเชิงปฏิบัติ

		  	 หน่วยรับผดิชอบแผนเตรียมพร้อมสาขาต่าง ๆ  ควรด�ำเนนิการจดัตัง้คณะอนกุรรมการฯ 
และศูนย์เตรียมพร้อมสาขานั้น ๆ  โดยมีปลัดกระทรวงเป็นประธาน ภายใต้คณะกรรมการเตรียมพร้อมแห่งชาติ

		  	 ศูนย์เตรียมพร้อมสาขาน้ัน ๆ  จัดท�ำฐานข้อมูลทรัพยากรส�ำคัญในความรับผิดชอบ 
ขณะเดียวกันก็จัดให้มีช่องทางการประสานข้อมูลกับ สมช. ศูนย์เตรียมพร้อมสาขาอื่น ๆ  และมีการประสานงาน 
กับหน่วยรับผิดชอบ เครื่องมือและอุปกรณ์ลักษณะเดียวกันในต่างประเทศ เพ่ือการสนับสนุนทรัพยากร 
และเครื่องมือเมื่อเกิดภัย

		  	 จัดให้มีการฝึกซ้อมแผนการบรรเทาและแก้ไขปัญหาพิบัติภัยในความรับผิดชอบ 
ของแต่ละสาขาอย่างสม�่ำเสมอตามห้วงเวลา เพื่อทดสอบศักยภาพของหน่วยเหนือ หน่วยข้างเคียง และ 
หน่วยระดับล่าง พร้อมกันนี้ก็จัดท�ำระเบียบปฏิบัติประจ�ำ (รปจ.) เพื่อการทบทวนและพัฒนา รปจ. ต่อไป

		  	 การด�ำเนินการของหน่วยท่ีรับผิดชอบจัดเตรียมทรัพยากรแต่ละสาขาควรมีการจัดท�ำ 
แผนการบรรเทาและแก้ไขปัญหาแบบเบ็ดเสร็จครบวงจรทั้งการป้องกันภัย การเตือนภัย การเตรียมความพร้อม 
ระดมและสนับสนุนทรัพยากร การระดมทรัพยากรในขณะเกิดเหตุ และการระดมทรัพยากรในการฟื้นฟูชุมชน 
และสังคม
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	 1 บทความนี้เป็นการวิเคราะห์ส่วนหนึ่งจากงานวิจัยเรื่อง “การพัฒนานโยบายเพื่อสร้างความเป็นหุ้นส่วนและความร่วมมือของภาค
ประชาสงัคมเพ่ือการพฒันาประชาคมอาเซยีนอย่างยัง่ยนื” โดย สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน)
	 2 นกัวจัิย สถาบนัระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพฒันา (องค์การมหาชน)

ภาคประชาสังคม

กับการขับเคลื่อนประชาคม

การเมืองและความมั่นคงอาเซียน
1

กอปร์ธรรม นีละไพจิตร
 2

บทน�ำ

	 ผลกระทบจากโลกาภวิตัน์ (Globaliza-
tion) เปิดโอกาสให้ตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั (Non-state 
actors) มีบทบาทในปริมณฑลระหว่างประเทศ
มากขึน้อย่างมนียัส�ำคญั ซ่ึงแต่เดมิบทบาทของภาค 
ประชาสังคมจ�ำกัดอยู่ภายในขอบเขตของรัฐชาติ 
แต่โลกาภิวัตน์ได้เปลี่ยนแปลงโครงสร้างและสภาพ
แวดล้อมของการจดัการปกครองโลกในรปูแบบใหม่ 
โดยเปิดพื้นท่ีให้กับตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐมีส่วนร่วม 
ในการก�ำหนดนโยบายของรัฐมากข้ึน ซึ่งแนวคิด
เสรนียิม (Liberalism) มองว่าบทบาทของประชาสงัคม 
จะช่วยส่งเสริมประชาธิปไตย เน่ืองจากเป็นการ
จัดการระเบียบระหว่างประเทศในลักษณะล่าง 
ขึน้บน (Bottom-Up) โดยการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
ทีเ่ป็นเจ้าของอ�ำนาจอย่างแท้จรงิ จะน�ำมาซึง่การปกครอง
ของโลกที่มีความชอบธรรมและมีประสิทธิภาพ
	 หากพจิารณาบรบิทของอาเซยีนในฐานะ 
องค์การความร่วมมือส่วนภมูภิาค อาเซยีนถกูวิพากษ์ 
วิจารณ์มาโดยตลอดว ่าเป ็นองค ์กรที่มีกลไก 
การด�ำเนนิงานในลกัษณะท่ีเป็นทางการสงู เนือ่งจาก
กระบวนการตัดสินใจหรือการก�ำหนดนโยบาย 

ของอาเซียนล้วนมาจากผูน้�ำหรือเจ้าหน้าที่ระดับสูง
ของประเทศสมาชิก ขาดการมีส่วนร่วมของภาค 
ประชาชนและภาคประชาสงัคม กระทัง่การประกาศ 
ใช้กฎบตัรอาเซยีนท่ีเน้นย�ำ้ถงึเจตจ�ำนงการให้ความ
ส�ำคัญกับภาคประชาชนซ่ึงถือเป็นประวัติศาสตร์
หน้าใหม่ของอาเซียน
	 บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อส�ำรวจ
สถานภาพและบทบาทของภาคประชาสงัคมอาเซยีน
ทัง้ในมติิของโครงสร้างกลไกเชิงสถาบนัและมติกิาร 
มส่ีวนร่วมในทางปฏบิติั อปุสรรคและความท้าทาย 
ตลอดจนข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานภาครฐัและภาค 
ประชาสังคมในการร่วมกันขับเคลื่อนอาเซียนให้
เป็นองค์การความร่วมมอืส่วนภมูภิาคทีม่ปีระชาชน
เป็นศนูย์กลางได้อย่างแท้จริง โดยอาศยัแนวคดิเสรี 
นิยมใหม่ (Neoliberalism) ที่มองว่าความร่วมมือ 
ระหว่างรัฐจะเกดิข้ึนได้ต้องมาจากการทีร่ฐัต้องปรบั 
พฤติกรรมหรือนโยบายภายในประเทศของตน 
เพ่ือสร้างความร่วมมอืกบัรัฐอืน่ ๆ  และตัวแสดงอืน่ ๆ  
ซึง่มิใช่รฐั (Non-state-actors) อนัจะน�ำมาซึง่ความ
ร่วมมือและสร้างสันติภาพได้ โดยแนวคดิเสรนียิม
ใหม่ให้ความส�ำคญักบัการสร้างความร่วมมอืของรฐั 
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โดยเน้นบทบาทของสถาบนัระหว่างประเทศ (Inter- 
national Institutions) ในฐานะทีเ่ป็นตวักลางในการ 
ก�ำหนดผลประโยชน์ร่วม (Common Interests) 
ซึง่องค์กรระหว่างประเทศจะต้องมหีลกัการ (Prin-
ciples) กฎระเบยีบ (Rules) บรรทดัฐาน (Norms)  
และกระบวนการตัดสินใจ (Decision Making)  
ร่วมกันของตวัแสดงต่าง ๆ  ในประเดน็หนึง่ ๆ  แนวคิด 
เสรีนิยมใหม่ให้ความส�ำคัญกับสถาบันซึ่งไม่ใช่รัฐ 
ในฐานะทีเ่ป็นตวักลางในการอ�ำนวยความสะดวกและ 
ลดต้นทุนให้แก่รัฐสมาชิกในการสร้างความร่วมมือ 
หรือเป็นตัวกลางในการชะลอและระงับข้อพิพาท

ระหว่างรฐัได้ แต่รัฐสมาชิกจะต้องยอมสละอ�ำนาจ 
อธปิไตยบางส่วนให้กบัองค์กรระหว่างประเทศในการ
ยอมรับและปฏบิติัตามกฎระเบยีบทีอ่งค์กรเหล่านัน้ 
ได้ก�ำหนดข้ึน ท้ังนี้ การท่ีรัฐจะให้ความร่วมมือ 
ก็ต ่อเมื่อเล็งเห็นถึงผลประโยชน์ที่ตนจะได้รับ 
เป็นส�ำคญั 

3 บทความนีจ้งึอาศยัแนวคิดเสรีนิยมใหม ่
มาเป็นกรอบการวิเคราะห์ถึงการปรับนโยบายของ
อาเซียนที่รัฐสมาชิกเลือกที่จะร่วมมือกับตัวแสดง 
ซ่ึงไม่ใช่รัฐเพ่ือสร้างผลประโยชน์ร่วมกนัของอาเซียน
ได้อย่างยัง่ยนื

	 สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ หรือ อาเซียน ก่อตั้งขึ้นตั้งแต่ พ.ศ. 2510 
ระหว่างช่วงสงครามเย็นซึ่งสหรัฐอเมริกาประกาศ
ถอนตัวออกจากภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
เมื่อพันธมิตรผู ้เคยเป็นหลักประกันคุ ้มครองภัย
จากคอมมิวนิสต์ถอนตัวออกไป ก่อให้เกิดความ 
หวาดระแวงว่าลทัธิคอมมวินสิต์จะแผ่ขยายอทิธพิล
เข้ามายงัประเทศอืน่ ๆ  ในภูมภิาค ดงันัน้ อนิโดนเีซยี 
มาเลเซยี ฟิลปิปินส์ สงิคโปร์ และไทย จงึรวมตวักนั
ก่อต้ังอาเซียนขึ้นเพื่อเป็นเกราะก�ำบังทางการเมือง
และความมัน่คง
	 การก่อตั้งอาเซียนมีวัตถุประสงค์แตก
ต่างไปจากแนวคิดการรวมกลุ่มระหว่างประเทศ 
แบบภมูภิาคนยิม (Regionalism) กระแสหลกัซึง่มุง่เน้น 
การบูรณาการเป็นองค์การระหว่างประเทศทีม่ลัีกษณะ
เหนอืรฐั (Supranational) โดยรฐัสมาชกิต้องยอม
สละอ�ำนาจอธปิไตย (Sovereignty) บางส่วนให้กบั

องค์การความร่วมมือส่วนภูมิภาคเพื่อการก�ำหนด
นโยบายและจัดการประเด็นต่าง ๆ ร่วมกันได้อย่าง
เป็นเอกภาพและมีประสิทธิภาพ โดยวิวัฒนาการ 
ของภมูภิาคนยิมจะมลี�ำดบัขัน้การบูรณาการ เริม่ต้น 
จากเขตการค้าเสรี (Free Trade Area – FTA) 
สหภาพศุลกากร (Custom Union) ตลาดร่วม 
(Common Market) สหภาพเศรษฐกจิ (Economic 
Union) และพัฒนาไปสู่สหภาพเหนือชาติ (Supra-
national Union) ในท่ีสุด 
	 ขณะที่เจตนารมณ์การก่อต้ังอาเซียนใน 
ทางปฏิบัติมุ ่งเน้นเฉพาะมิติด้านความมั่นคงและ
การสร้างเครือข่ายเพื่อป้องกันการแทรกแซงของ
อทิธพิลจากภายนอกเป็นหลัก ดังปรากฏในเอกสาร
การก่อตั้งอาเซียน หรือ “ปฏิญญากรุงเทพฯ” 
(Bangkok Declaration) ทีล่งนามในวนัที ่8 สงิหาคม  
พ.ศ. 2510 ซ่ึงระบวุ่า 

	 3 Jennifer, Sterling-Folker, “Neoliberalism,” International relations theories: Discipline and diversity, no. 2 (2010).

ภาคประชาสังคม : สถานภาพและบทบาทในอาเซียน
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	 สาระส�ำคัญในปฏิญญากรุงเทพฯ ม ี
ข้อสงัเกตส�ำคญั 2 ประการ คอื ประการแรก แม้ว่า 
เจตนารมณ์การรวมกลุ ่มของอาเซียนระบุถึง 
การสร้างความร่วมมอืทางการเมอืง เศรษฐกจิ สงัคม 
และวฒันธรรมในภาพกว้าง แต่ไม่มกีารระบุถึงแนวทาง 
บรูณาการอย่างเป็นรปูธรรม เนือ่งจากคณุลกัษณะ
เฉพาะของประเทศสมาชิกอาเซียน คือ ความ 
หลากหลาย ทัง้ในแง่ชาตพินัธ์ุ ภาษา ศาสนา วฒันธรรม
รวมถึงรูปแบบการปกครอง ประกอบกับประเทศ
สมาชกิเคยมข้ีอพพิาทระหว่างกนั มคีวามหวาดระแวง
ไม่ไว้ใจซึ่งกันและกันเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน จึงไม ่
ปรากฏแนวทางการบูรณาการอย่างเป็นล�ำดับขั้น 
ตามแนวคิดภูมิภาคนิยมท่ีมุ ่งเน้นการลดอ�ำนาจ 
ของรฐัชาต ิและเพิม่อ�ำนาจให้กับองค์การความร่วมมอื 
เหนือรัฐ เพราะประเทศสมาชิกยังมีความหวงแหน
อ�ำนาจอธิปไตยและยึดมั่นในหลักการไม่แทรกแซง 
กิจการภายในระหว่างกัน (Non-interference) 
อย่างเคร่งครดั และ ประการท่ีสอง ในปฏญิญากรงุเทพฯ 
ไม่ปรากฏถึงการให้ความส�ำคัญกับสถานภาพ 
และบทบาทของประชาชนและภาคประชาสังคม 
ในอาเซียนแต่อย่างใด

	 อาเซยีนอาศยัความร่วมมอืระหว่างรฐั-รฐั 
เป็นกลไกหลักในการขับเคลื่อนกรอบความร่วมมือ 
แม้อาเซียนจะมีช่องทางให้ภาคธุรกิจ ภาคเอกชน 
และภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการประชุมเฉพาะ
สาขา (Sectoral Bodies) แต่ในทางปฏบิติัอาเซียน 
ยงัขาดปฏสิมัพนัธ์ระหว่างรฐักบัภาคประชาชนและ 
ภาคประชาสงัคมในมติกิารเมอืง สังคม และวฒันธรรม 
ในการมีส่วนร่วมก�ำหนดนโยบายอย่างเป็นระบบ
ตามกลไกทางกฎหมาย ซึ่งในทางกลับกันบทบาท
ของภาคธุรกิจและเอกชนสามารถรวมตัวกันและ
มีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายของอาเซียน 
ได้อย่างรวดเร็วและมีนัยส�ำคัญ
	 ในปี พ.ศ. 2515 (5 ปี หลังการก่อตั้ง 
อาเซียน) ท่ีประชมุอาเซียนได้จดัท�ำแผนการบรูณาการ 
ทางเศรษฐกิจโดยก่อต้ังสภาหอการค้าอาเซียน 
(ASEAN Chambers of Commerce – ACC) เพ่ือ 
เปิดพื้นที่ให้นักธุรกิจในอาเซียนได้มีส่วนร่วมใน 
การสะท้อนข้อเสนอแนะและข้อกงัวลด้านเศรษฐกจิ 
ต่ออาเซียนและรัฐบาลประเทศสมาชิก โดย ACC 
มบีทบาทส�ำคญัในการโน้มน้าวและผลกัดนัให้อาเซยีน 
ก่อต้ังเขตการค้าเสรีอาเซียน (ASEAN Free Trade 

“... ประเทศในเอเชยีตะวันออกเฉยีงใต้ มคีวามรบัผดิชอบร่วมกนั
ในอนัดบัแรกทีจ่ะเสรมิสร้างเสถยีรภาพทางเศรษฐกจิและสังคมส่วนภูมภิาคให้มัน่คง 

และจัดประกนัให้การพฒันาประเทศด�ำเนนิไปได้โดยสันตแิละก้าวหน้า
และเหน็ว่าประเทศเหล่านีม้คีวามตัง้ใจแน่วแน่ทีจ่ะให้เสถยีรภาพ

และความมัน่คงของตนพ้นจากการแทรกแซงจากภายนอก
ไม่ว่าจะอยูใ่นรูปแบบลักษณะใด ทัง้นี ้เพือ่ทีจ่ะธ�ำรงรกัษาไว้ซ่ึงลักษณะความเป็นชาติ
ของแต่ละประเทศตามอดุมการณ์และความมุง่ปรารถนาของประชาชนของตน...”4 

	 4 ASEAN Secretariat, “The ASEAN Declaration (Bangkok Declaration) Bangkok, 8 August 1967” from https://asean.
org/the-asean-declaration-bangkok-declaration-bangkok-8-august-1967.
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Area – AFTA) ยิ่งไปกว่านั้น เครือข่ายภาคธุรกิจยัง 
มส่ีวนร่วมอย่างไม่เป็นทางการในการผลกัดนัให้เกดิ 
การประชมุสดุยอดเอเชียตะวนัออก (East Asia Sum-  
mit EAS) โดยบทบาทของภาคธรุกจิเอกชนมลีกัษณะ 
การท�ำงานร่วมกบัอาเซียนแบบล่างข้ึนบน (Bottom- 
up) ซึง่ได้รับการยอมรับจากผูน้�ำอาเซยีนเป็นอย่างดี
	 ขณะที่บทบาทของภาคประชาสังคม
อาเซยีนในมติกิารเมอืงและสงัคม กลบัมพีฒันาการ
ที่ล่าช้ากว่าภาคธุรกิจอย่างเห็นได้ชัด แนวคดิการ
ก�ำหนดบทบาทของภาคประชาสังคมในอาเซียน
ปรากฏอย่างเป็นรูปธรรมครั้งแรกจากข้อเสนอของ
ทีป่ระชมุ ASEAN Institutes of Strategic and 
International Studies (ASEAN-ISIS) ซึง่เป็นเครอื
ข่ายนักวิชาการของอาเซียน (Track II) มีบทบาท
เป็น Think Tank ในการจัดท�ำข้อเสนอแนะเชิง 
นโยบายและยทุธศาสตร์ให้กบัทีป่ระชมุผูน้�ำอาเซยีน  
โดยผลจากการประชุม ASEAN-ISIS ในปี พ.ศ. 2538 
เสนอให้จดัตัง้ ASEAN People’s Assembly  
(APA) มวีตัถปุระสงค์เพื่อเป็นสะพานเชื่อมระหว่าง 
อาเซียนกับภาคประชาสังคม เนื่องจากภาค 
ประชาสังคมและองค์กรพัฒนาเอกชน (Non- 
governmental organization – NGO) เป็นตวัแสดง 
ส�ำคัญในองคาพยพของหลายประเทศในภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เพราะรปูแบบและวธิกีาร 
ด�ำเนินงานมคีวามใกล้ชดิกับประชาชนระดับรากหญ้า 
สามารถเป็นกระบอกเสียงสะท้อนความต้องการ
ของประชาชนสู่ผู้ก�ำหนดนโยบายของอาเซียนได้
อย่างรวดเรว็5 
	 การท่ีเครือข่ายภาคธุรกิจมีบทบาทใน
อาเซียนรวดเร็วกว่าภาคประชาสังคมที่ขับเคลื่อน
ประเดน็การเมอืง สังคม และวฒันธรรมในช่วงการ
ก่อตัง้อาเซยีนนัน้ เป็นผลจากปัจจยัหลกั 3 ประการ  

ดังนี ้ประการแรก โครงสร้างของกรอบความร่วมมอื 
อาเซยีนในระยะแรกก่อตัง้มลีกัษณะเป็นกรอบความ
ร่วมมือที่เป็นทางการแบบรัฐ-รัฐ มกีารด�ำเนนิงาน 
ในลักษณะระบบราชการสูง และขาดแผนแม่บทที ่
เปิดรับการมส่ีวนร่วมจากประชาชนและภาคประชา- 
สังคมอย่างเป็นรูปธรรม ประการท่ีสอง บรรดาผู้น�ำ
ประเทศสมาชิกและผู้มีส่วนในการก�ำหนดนโยบาย
ของอาเซียนในระยะแรกก่อต้ังขาดเจตจ�ำนงในการ 
เป ิดรับการมีส ่วนร ่วมจากภาคประชาสังคม  
ประการทีส่าม บทบาทของภาคประชาสงัคมในประเทศ 
สมาชิกยังมีความแตกต่างกันทั้งในแง่พัฒนาการ 
ประสิทธภิาพการด�ำเนนิงาน ประเด็นการขับเคล่ือน 
ตลอดจนข้อจ�ำกัดและเงือ่นไขภายในประเทศ ส่งผล 
ให้ภาคประชาสังคมที่ขับเคลื่อนประเด็นทาง 
การเมือง สังคม และวัฒนธรรม รวมตัวกันเป็น 
เครอืข่ายระดับภมูภิาคได้ช้ากว่าภาคธรุกจิ จากเหตุผล
หลัก 3 ประการข้างต้น ส่งผลให้ในช่วง 3 ทศวรรษ 
แรกของอาเซียนจึงไม่ปรากฏบทบาทภาคประชาสงัคม
ในเวทีอาเซียนแต่อย่างใด
	 หลังการก่อต้ัง APA ตามข้อเสนอของ 
ASEAN-ISIS บทบาทของภาคประชาสังคมอาเซียน
เริ่มปรากฏเด่นชัดขึ้นในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจเอเชีย 
ใน พ.ศ. 2540 - 2541 ซึง่เป็นจุดเปลีย่นทางการเมือง 
และเศรษฐกจิของหลายประเทศในเอเชยีตะวนัออก- 
เฉียงใต้ วกิฤตเศรษฐกจิส่งผลให้ผลิตภณัฑ์มวลรวม 
ในประเทศต่อหัว (GDP per capita) พ.ศ. 2541 
ของประเทศไทยลดลงร้อยละ 12 อนิโดนเีซียลดลง 
ร้อยละ 16 มาเลเซียลดลงร้อยละ 10 ฟิลิปปินส ์
ลดลงร้อยละ 3 และสิงคโปร์ลดลงร้อยละ -16 บริษทั
ห้างร้านในอาเซียนต้องปิดกิจการเป็นจ�ำนวนมาก 
องค์การแรงงานระหว่างประเทศ (International 
Labour Organization - ILO) ประเมินว่าอัตรา

	 5 Alexander C. Chandra, “Southeast Asian civil society and the ASEAN Charter: the way forward (Jakarta: Institute 
for Global Justice, 2007).
	 6 The World Bank, World development indicators 1998, http://documents1.worldbank.org/curated/
en/745241468135933997/pdf/multi0page.pdf. 

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 256518



การว่างงานในอินโดนีเซียเพิ่มขึ้นถึง 3 ล้านคน  
ประเทศไทย 1.5 ล้านคน และมาเลเซยี 150,000 คน 
ขณะที่ผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจในด้านสังคม
ส่งผลให้ราคาสนิค้าภายในประเทศสงูขึน้โดยเฉพาะ 
สนิค้าน�ำเข้า อาท ิยาและเวชภณัฑ์ น�ำมาซึง่ค่าครองชีพ 
ท่ีสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องท่ามกลางอัตราการว่างงาน 
ทีเ่พิม่ขึน้ในหลายประเทศ7  
	 วกิฤตเศรษฐกิจเอเชียเป็นตวัแปรส�ำคญัท่ี
ผลักดันให้ภาคประชาสังคมเริ่มวิพากษ์วิจารณ์และ
ตั้งค�ำถามถึงผลกระทบในทางลบจากโลกาภิวัตน ์
การเปิดเสรีทางการค้า และกระบวนการก�ำหนด
นโยบายทางเศรษฐกจิเพือ่รบัมอืกบัวกิฤตเศรษฐกจิ 
ทีป่ราศจากความเหน็ชอบจากประชาชน ยิง่ไปกว่านัน้ 
เครือข่ายภาคประชาสงัคมและองค์กรพฒันาเอกชน
ในเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต้ทัง้ระดับท้องถิน่ ระดบัชาต ิ
และระดบัภูมิภาคยงัจบัตามองภยัทีม่าจากองค์การ
ระหว่างประเทศที่เข้ามามีอิทธิพลในภูมิภาคช่วง
วิกฤตเศรษฐกิจ ได้แก่ กองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศ (International Monetary Fund – IMF)  
ธนาคารโลก (World Bank) และองค์การการค้าโลก 
(World Trade Organization – WTO) ก่อให้เกดิ 
การเคลือ่นไหวของประชาชนและภาคประชาสงัคม 
ในหลายประเทศท่ีออกมาเรียกร ้องเกี่ยวกับ 
ปัญหาปากท้อง จนเกดิกระบวนการเปลีย่นผ่านทาง 
การเมอืงและการเปลีย่นรฐับาลในหลายประเทศ 
	 บรบิททางการเมอืง เศรษฐกจิ และสงัคม 
เป็นปัจจัยส�ำคัญให้ภาคประชาสังคมอาเซียนมี
บทบาทมากขึ้น เครือข่าย ASEAN-ISIS จึงเป็น 
เจ้าภาพจดัการประชมุเครอืข่าย ASEAN People’s 

Assembly (APA) ขึ้นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2543 
(33 ปี หลงัก่อตัง้อาเซยีน) ณ เกาะบาตมั จงัหวดัรอิาว 
ประเทศอินโดนีเซีย ผลจากการประชุมดังกล่าว 
เครือข่าย APA ได้ระบุถึงวัตถุประสงค์การก่อต้ัง 
ดังนี ้1) เพ่ือส่งเสริมความตระหนักรู้ในการสร้าง
ประชาคมอาเซียนท่ามกลางภาคส่วนทีห่ลากหลาย 
ด้วยกระบวนการแบบค่อยเป็นค่อยไป 2) เพือ่ส่งเสรมิ 
ความเข้าใจร่วมกันและขันติท่ามกลางความหลาก
หลายทางวฒันธรรม ศาสนา ชาติพันธุ ์ค่านยิมทาง 
สงัคม โครงสร้างทางการเมอืง และองค์ประกอบอืน่ ๆ  
ของอาเซียนที่มีความหลากหลาย 3) เพื่อน�ำเสนอ
แนวทางการจัดการปัญหาเศรษฐกิจและสังคม 
อันเป็นผลจากการจัดตั้งประชาคมอาเซียน 4) เพือ่ 
อ�ำนวยความสะดวกในการลดช่องว่างผ่านมาตรการ
สร้างความไว้เนือ้เชือ่ใจภายในเครือข่าย APA ระหว่าง
ภาคการเมอืงและสังคม โดยเฉพาะอย่างยิง่ระหว่าง
ภาครัฐ (Track I) และภาควชิาการ (Track II) และ 
5) เพือ่ช่วยสนบัสนนุการสร้างประชาคมอาเซยีนตาม 
ASEAN Vision 2020 และ Bali Concord II8  
	 หลังจาก APA สร้างเครือข่ายภาคประชา
สังคมเป็นรูปร่างมากขึ้น APA เริ่มมีกิจกรรมอย่าง
ต่อเนือ่ง ต้ังแต่การจัดประชมุเป็นประจ�ำทุกปีต้ังแต่
ปี พ.ศ. 2543 เป็นต้นมา ซึ่งเนื้อหาสาระของการ
ประชุมในช่วงปีแรก ๆ  เป็นการก�ำหนดวาระการ 
ขบัเคลือ่นองค์กรเพือ่เป็นสะพานเชือ่มระหว่างภาค
รัฐกับภาคประชาชน โดยการประชุมครั้งที่ 3 ในป ี
พ.ศ. 2545 ทีป่ระชมุ APA ได้มกีารระบถุงึผลประโยชน์
ร่วมกนัของภาคประชาสงัคมอาเซียนในประเดน็หลกั  
คอื การเรียกร้องให้ประชาคมระหว่างประเทศมี

	 7 Suthad Setboonsarng, “ASEAN Economic Co-operation: Adjusting to the Crisis,” Southeast Asian Affairs, (1998): 17-36.
	 8 Noel M. Morada, “APA and Track 2½ Diplomacy: The Role of the ASEAN People’s Assembly in Building an 
ASEAN” Community, The ASEAN 40th Anniversary Conference, “Ideas and Institutions: Building and ASEAN Community?” 
(2007) from https://library.fes.de/pdf-files/bueros/singapur/04601/2007-3/morada.pdf.
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ความรบัผดิชอบเก่ียวกับผลกระทบจากโลกาภิวตัน์
ทีม่ต่ีอประชาชน และการมส่ีวนร่วมของประชาชน 
ในการบรูณาการทางเศรษฐกจิอาเซยีน 9 อย่างไรกต็าม  
แม้ว่าเวที APA จะจัดขึ้นเป็นประจ�ำเกือบทุกป ี
แต่ยงัเป็นเพยีงการประชมุระหว่างภาคเีครอืข่ายภาค 

ประชาสงัคมภายในประเทศเอเชียตะวนัออกเฉยีงใต้ 
ซึ่งภาคประชาสังคมด�ำเนินการเอง ขณะที่ผลสรุป 
จากการประชมุ ข้อเรียกร้อง ตลอดจนข้อเสนอแนะ
เชิงนโยบายไม่ได้เป็นพันธกรณีผูกพันกับรัฐสมาชิก
อาเซียนแต่อย่างใด 

ประเด็นการขับเคล่ือนของภาคประชาสังคมอาเซยีน
	 อาเซียนเต็มไปด้วยความหลากหลายท้ัง 

รปูแบบการเมอืงการปกครอง เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

และสังคม ประกอบกับความแตกต่างในประเด็น 

อ่อนไหวทางสงัคมทีม่คีวามจ�ำเพาะในแต่ละประเทศ 

ซึ่งไม่เพียงแต่มุมมองของภาครัฐในแต่ละประเทศ

จะแตกต่างไปจากภาคประชาสงัคมเท่านัน้ แต่ภาค

ประชาสงัคมทัง้ 10 ประเทศ กย็งัมจีดุยนืท่ีแตกต่างกนั 

อาท ิประเดน็ทีเ่กีย่วข้องกบัชาตพินัธุ ์ ศาสนา และ

สิ่งแวดล้อม เป็นต้น ส่งผลให้การก�ำหนดประเด็น

ขับเคล่ือนของเครือข่ายภาคประชาสังคมอาเซียน 

จ�ำเป็นต้องหาจดุยนืร่วมกนัภายในเครอืข่ายซึง่ไม่ใช่

เรือ่งง่ายเนือ่งจากภาคประชาสงัคมในแต่ละประเทศ

มจีดุยนืทีแ่ตกต่างกนัในบางประเดน็ 

	 ในช่วงระยะแรกของการก่อตั้ง APA 

ในปี พ.ศ. 2543 น้ัน เครือข่ายภาคประชาสังคม

อาเซียนใช้กระบวนการปรึกษาหารือร่วมกันโดย

ภาคประชาสังคมทั้ง 10 ประเทศ มีจุดยืนที่ตรงกัน 

ว่าแต่ละองค์กรมผีลประโยชน์ร่วมคอื การตอบสนอง

ผลประโยชน์ของผู้ยากไร้ กลุ่มคนชายขอบ ชุมชน 

และสังคมโดยรวม โดยมีขอบเขตประเด็นในการ 

ด�ำเนินงาน ได้แก่ ผลกระทบจากโลกาภิวัตน์ที่ม ี

ต่อประชาชนระดับรากหญ้า ปัญหาความยากจน 

และปัญหาส่ิงแวดล้อม10 อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน 

ประเดน็ทีภ่าคประชาสงัคมอาเซยีนขบัเคลือ่นยงัคง 

มีทิศทางเช่นเดียวกับช่วงระยะก่อตั้ง ดงัปรากฏใน 

แถลงการณ์การประชุมคู ่ขนานกับการประชุม 

สุดยอดผู้น�ำอาเซียนในช่วง 2 - 3 ปีท่ีผ่านมา ซ่ึงเป็น 

ช่องทางสะท้อนข้อเรียกร้องและข้อเสนอต่อผู้น�ำ

อาเซียนที่ถูกหยิบยกมาหารือในที่ประชุม ASEAN 

Civil Society Conference and ASEAN Peoples’  

Forum (ACSC/APF) ในแต่ละปีประกอบด้วย 

4 ประเด็นหลักโดยสรุป ดังนี้  11 1) ประเด็น

สันติภาพและความม่ันคง ได้แก่ สิทธิมนุษยชน 

ประชาธปิไตย ความขัดแย้ง และความรุนแรงระดับ 

ภายในประเทศ เป็นต้น 2) ประเด็นสงัคม - เศรษฐกิจ 

ได้แก่ ผลกระทบจากการค้าเสรี ภาคเกษตรกรรม 

ความมั่นคงทางอาหาร แรงงาน แรงงานข้ามชาติ 

สิทธชิมุชน เป็นต้น 3) ประเด็นสังคม - วฒันธรรม  

	 9 Rodolfo C. Severino, ASEAN and Civil Society: Their Common Interest. Challenges Facing the ASEAN Peoples: 
Report of the Second ASEAN People’s Assembly, Bali (Indonesia), 30 August – 1 September 2002. 
	 10 Ibid.
	 11 ASEAN Civil Society Conference / ASEAN Peoples’ Forum Statement (2016, 2017, 2018, 2019).
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	 12 Anne-Marie Slaguhter, “The Real New World Order”, Foreign Affairs Vol.76, no. 5, (1997). pp. 183-197.
	 13 Chandra, Southeast Asian civil society and the ASEAN Charter: the way forward

	 บริบทสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศ 

หลงัสงครามโลกครัง้ที ่2 ซึง่ประธานาธบิด ีจอร์จ บชุ 

ได้ประกาศแนวคดิ “ระเบยีบโลกใหม่” (New World 

Order) ในปี พ.ศ. 2488 ขับเคลื่อนบนฐานคิด

เสรนียิมทีใ่หค้วามส�ำคญักบัหลักการประชาธปิไตย

และการก�ำหนดใจตนเอง (Self-determination)  

ยิง่ไปกว่านัน้ ยงัส่งผลให้โครงสร้างของระบบระหว่าง 

ประเทศมิได้เป็นเพียงปริมณฑลซึ่งรัฐเป็นตัวแสดง

หลกัเท่านัน้ แต่บทบาทของตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั (Non- 

state actor) ท้ังทีเ่ป็นปัจเจกบคุคล และกลุม่สมาคม 

ต่าง ๆ  มีพลังมากขึ้นจากผลกระทบของโลกาภิวัตน ์

และเทคโนโลยีการส่ือสาร ส่งผลให้บรรดาองค์กร

พฒันาเอกชน (Non-governmental Organization 

– NGOs) ได้สร้างเครือข่ายการด�ำเนินงานระหว่าง 

ประเทศน�ำมาซึง่ศกัยภาพในการกดดนัรฐับาล 12 

	 เมือ่ระเบยีบระหว่างประเทศเปลีย่นแปลง

ไป ค่านิยมและพฤติกรรมของรัฐในระบบระหว่าง

ประเทศจงึเปลีย่นตามไปด้วย ส่งผลให้อาเซยีนต้อง 

ปรับตัวเช่นกัน ดังปรากฏอย่างเห็นได้ชัดในการ

ปรับเปลี่ยนโครงสร้างครั้งใหญ่ในช่วงทศวรรษท่ี 4 

ของอาเซียน โดยเฉพาะอย่างยิง่การประกาศใช้กฎบัตร

อาเซียน (ASEAN Charter) ซึ่งเป็นเอกสารทางการ 

ท่ีประกาศว่าอาเซียนในฐานะท่ีเป็นองค์การระหว่าง 

ประเทศระดับรัฐบาล (Inter-governmental- 

organization) มีสภาพบุคคลตามกฎหมายโดย 

กฎบตัรฉบบันี ้โดยผูน้�ำประเทศสมาชกิทัง้ 10 ประเทศ 

ได้ลงนามในวันท่ี 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2550 

ซึ่งกระบวนการร่างกฎบัตรอาเซียนนั้น APA ได้รับ 

การเชิญให้เข้าร่วมเป็นผู้แทนในคณะผู้ทรงคุณวุฒิ 

(Eminent Person Group - EPG) ท�ำหน้าท่ี 

จัดเตรียมข้อเสนอแนะต่อการร่างกฎบัตรเพ่ือ 

เสนอต่อท่ีประชมุสุดยอดผู้น�ำอาเซียน พ.ศ. 2549 13

โดยการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร้างของอาเซียนที่มี

ผลต่อการมส่ีวนร่วมของภาคประชาสังคมปรากฏใน

เอกสารส�ำคญัของอาเซียน 3 ฉบบั ดังนี้

ได้แก่ การมีส่วนร่วมของประชาชนในอาเซยีน ผูห้ญงิ 

เดก็ เยาวชน ผูพ้กิาร เป็นต้น 4) ประเดน็สิง่แวดล้อม 

ได้แก่ การเปลีย่นแปลงของสภาพภูมอิากาศ การใช้ 

พลังงานหมุนเวียน การบริหารจัดการทรัพยากร 

ธรรมชาติอย่างเท่าเทียม ทั่วถึง และเป็นธรรม 

ผลกระทบจากโครงการพัฒนาขนาดใหญ่ ผลกระทบ 

จากการก่อสร้างเขือ่น เป็นต้น

	 อย่างไรกต็าม ในบางปีท่ีประชมุ ACSC / 
APF ได้หยบิยกประเด็นร่วมสมยัท่ีส่งผลกระทบต่อ
ชวีติความเป็นอยูข่องประชาชนในอาเซียน ณ เวลา
นัน้ ๆ มาเป็นประเดน็หลกั (Theme) เพือ่เรยีกร้องให้ 
ผูน้�ำอาเซยีนตระหนกัถงึความส�ำคญัของปัญหา และ 
สอดแทรกด้วยประเด็นปลีกย่อยอื่น ๆ  แต่ประเดน็ท่ี 
เครือข่ายภาคประชาสังคมขับเคล่ือนและระบุเป็น
ลายลักษณ์อักษรในแถลงการณ์ร่วมในแต่ละปีนั้น 
มกัไม่ระบถุงึประเดน็อ่อนไหวหรอืการวพิากษ์วจิารณ์
รัฐบาลประเทศสมาชิกในลักษณะสุดขั้ว (Radical) 

แต่อย่างใดภาคประชาสังคมอาเซยีน :
มายาคติและความเป็นจรงิ

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 21



 	 14 ASEAN Secretariat, ASEAN Charter (Jakarta: ASEAN Secretariat, 2007).
	 15 Ibid.
  	 16 Ibid.

1. กฎบัตรอาเซียน
	 กฎบตัรอาเซยีนระบุถึงการให้ความส�ำคญั
กับประชาชนอย่างชัดเจนในหมวดท่ี 1 “ความมุ่ง 
ประสงค์และหลกัการ” ข้อที ่1.13 ว่า “เพือ่ส่งเสรมิ
อาเซยีนทีม่ปีระชาชนเป็นศนูย์กลาง ซึง่ทกุภาคส่วน
ของสังคมได้รับการส่งเสริมให้มีส่วนร่วมและได้รับ
ผลประโยชน์จากกระบวนการรวมตัวและการสร้าง
ประชาคมอาเซยีน”14 นอกจากนี ้ กฎบตัรอาเซยีน
ยังระบุถึงโครงสร้างกลไกเชิงสถาบันของอาเซียน
อย่างเป็นระบบ โดยหมวดที ่4 “องค์กร” ได้ก�ำหนด
โครงสร้างของอาเซยีน โดยมอีงค์ประกอบ ดังนี้ 
	 1) การประชมุสดุยอดอาเซยีน เป็นการ
ประชุมร่วมระหว่างหัวหน้ารัฐบาลของประเทศ
สมาชกิทัง้ 10 ประเทศ 2) คณะมนตรปีระสานงาน
อาเซียน เป็นการประชุมระหว่างรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการต่างประเทศ ท�ำหน้าท่ีประสานงาน
ระหว่างคณะมนตรีประชาคมต่าง ๆ  3) คณะมนตรี
ประชาคมอาเซียน ประกอบไปด้วยคณะมนตรีความ 
ม่ันคงประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน 
คณะมนตรีประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน และ 
คณะมนตรีประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน  
4) องค์กรระดับรัฐมนตรีอาเซียนเฉพาะสาขา 
5) เลขาธกิารอาเซยีนและส�ำนกังานเลขาธกิารอาเซียน 
6) คณะกรรมการผู ้แทนถาวรประจ�ำอาเซียน  
7) ส�ำนักงานเลขาธิการอาเซียนแห่งชาติ 8) องค์กร 
สิทธิมนุษยชนอาเซียน 9) มูลนิธิอาเซียน มีหน้าท่ี 
สนบัสนุนเลขาธกิารอาเซยีนและด�ำเนนิการร่วมกบั
องค์กรของอาเซยีนทีเ่กีย่วข้องกบัการสนบัสนนุการ 
สร้างประชาคมอาเซียน โดยมีปฏิสัมพันธ์ร่วมกับ
ภาคธุรกิจ ภาคประชาสงัคม นกัวชิาการ และผูม้ี
ส่วนเกีย่วข้องอืน่ ๆ ในอาเซยีน 15

	 แม้ว่ากฎบัตรอาเซียนก�ำหนดให้กลไก 
เชงิสถาบนัอาเซียนขับเคล่ือนผ่านความร่วมมอืระดับ 
รฐั-รัฐ หรอืเป็นกรอบความร่วมมือระหว่างเจ้าหน้าท่ี 
ของรฐัสมาชกิ ซึง่ตอกย�ำ้ให้เห็นว่าอาเซยีนเป็นองค์การ
ความร่วมมือระหว่างรัฐ แต่ภายใต้กฎบัตรฉบับนี ้
อาเซยีนได้เปิดช่องทางให้ตวัแสดงท่ีไม่ใช่รฐัสามารถ
ท่ีจะจดทะเบยีนองค์กร หรือสมาคม กบัอาเซียนเพ่ือ 
ให้องค์กรมสีถานภาพและปฏสิมัพนัธ์กับอาเซียนได้ 
โดยตรง โดยกฎบัตรอาเซียนหมวดที่ 5 “องคภาวะ
ที่มีความสัมพันธ์กับอาเซียน” (Entities Associ-
ated with ASEAN) ระบวุ่า “อาเซียนอาจมคีวาม
สัมพันธ์กับองคภาวะซึ่งสนับสนุนกฎบัตรอาเซียน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งความมุ่งประสงค์และหลักการ
ของอาเซียน องคภาวะท่ีมคีวามสัมพันธ์เหล่านีร้ะบุ
อยูใ่นภาคผนวก 2” 16 

2. ปฏิญญากรุงกัวลาลัมเปอร์ว่าด้วย 
อาเซียนท่ียึดประชาชนเป็นพ้ืนฐานและ 
มีประชาชนเป็นศูนยก์ลาง
	 หลังการประกาศกฎบตัรอาเซียนใน พ.ศ. 
2550 อาเซียนได้ยนืยนัเจตจ�ำนงการให้ความส�ำคญั 
กับบทบาทของประชาชนและภาคประชาสังคม 
มากขึน้ ดงัปรากฏในปฏญิญากรงุกวัลาลมัเปอร์ว่าด้วย 
อาเซยีนทีย่ดึประชาชนเป็นพืน้ฐานและมปีระชาชน
เป็นศนูย์กลาง (Kuala Lumpur Declaration on a 
People-Oriented, People-Centered ASEAN) 
ซ่ึงเป็นผลจากการประชุมสุดยอดอาเซียนระหว่าง 
วนัที ่26 - 27 เมษายน พ.ศ. 2558 โดยปฏญิญาฉบบันี ้
ระบวุ่า “การจัดต้ังประชาคมอาเซียนที่จะเกิดขึ้น 
ต้องยึดประชาชนเป็นพื้นฐานและมีประชาชนเป็น 
ศนูย์กลางผ่านการกระชบัความร่วมมอืกบัประชาชน 
ผู้มส่ีวนเกีย่วข้อง และภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคมท้ัง 
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ในประชาคมการเมืองและความมั่นคง ประชาคม 

เศรษฐกิจ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาคมสังคม

และวัฒนธรรมที่ระบุว่าอาเซียนจะส่งเสริมและ 

ปกป้องสิทธิสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ ผู้พิการ  

แรงงานข้ามชาต ิชนพืน้เมอืง ชนกลุ่มน้อย เป็นต้น”17  

3. อาเซียน 2025 : มุ่งหน้าไปด้วยกัน 
(ASEAN 2025 : Forging Ahead 
Together) 
	 ผูน้�ำประเทศสมาชกิอาเซียนได้ลงนามใน 

“ปฏิญญากรุงกัวลาลัมเปอร์ว่าด้วยอาเซียน 2025 

มุง่หน้าไปด้วยกนั” (Kuala Lumpur Declaration 

on ASEAN 2025: Forging Ahead Together) ใน 

วนัที ่22 พฤศจกิายน พ.ศ. 2558 ณ กรงุกวัลาลมัเปอร์ 

ประเทศมาเลเซีย โดยสาระส�ำคัญคือการยืนยัน 

เจตนารมณ์ของอาเซียนในการจดัตัง้ประชาคมอาเซยีน 

(ASEAN Community) “ท่ีมีการก�ำหนดทิศทางใน 

อนาคตของอาเซียนท่ีมีเอกภาพทางการเมืองมีการ 

รวมตัวทางเศรษฐกิจ มีความรับผิดชอบต่อสังคม 

ท�ำเพือ่ประชาชน มปีระชาชนเป็นศนูย์กลาง และ 

ยดึมัน่ในกฎกติกาอย่างแท้จรงิ” โดยปฏญิญาฉบบัน้ี 

ผู้น�ำประเทศสมาชิกอาเซียนได้รับรอง “วิสัยทัศน์

ประชาคมอาเซยีน 2025 (ASEAN Community 

Vision 2025) แผนงานประชาคมการเมืองและ

ความมั่นคงอาเซียน 2025 (ASEAN Political 

Security Community Blueprint 2025) แผนงาน

ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน 2025 (ASEAN Eco-

nomic Community Blueprint 2025) และแผน

งานประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน 2025 

(ASEAN Socio-Cultural Blueprint 2025)”18  

	 วิสัยทัศน์ประชาคมอาเซียน 2025 
(ASEAN Community Vision 2025) ในส่วนที ่
เกี่ยวข ้องกับบทบาทของภาคประชาชนและ 
ภาคประชาสังคมนั้นมีรายละเอียด ดังนี้ 
	 ประชาคมการเมอืงและความมัน่คงอาเซยีน 
ข้อท่ี 8.2 ระบวุ่า “เราจะด�ำเนนิการเพ่ือให้ได้มาซ่ึง 
ประชาคมทีค่รอบคลมุและตอบสนอง ทีป่ระชาชนม ี
สทิธมินยุษชนและเสรภีาพข้ันพืน้ฐาน ตลอดจนเติบโต 
ในสภาพแวดล้อมทีม่คีวามยตุธิรรม เป็นประชาธปิไตย  
ปรองดอง และมคีวามอ่อนไหวเกีย่วกบัเรือ่งเพศสภาพ 
โดยเป็นไปตามหลักประชาธิปไตย ธรรมาภบิาล และ 
นติิธรรม”
	 ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ข้อที่ 10.4 
ระบวุ่า “เราจะด�ำเนนิการเพ่ือให้ได้มาซึง่ ประชาคม
ท่ีแข็งแกร่ง ทุกคนมส่ีวนร่วม ท�ำเพ่ือประโยชน์ของ 
ประชาชนและมีประชาชนเป็นศูนย์กลาง ซ่ึงจะ 
ก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างเสมอภาคและการเจริญ
เติบโตท่ีทุกคนมส่ีวนร่วม เป็นประชาคมท่ีมนีโยบาย 
เกีย่วกบัวสิาหกจิขนาดกลาง ขนาดย่อม และรายย่อย
ท่ีมปีระสิทธภิาพ และร่วมมอืกนัเพ่ือลดช่องว่างการ 
พฒันา และเป็นประชาคมทีม่กีารปฏสิมัพนัธ์กบัภาค 
ธรุกจิและผูม้ส่ีวนได้เสยีท่ีมีประสทิธภิาพ มคีวามร่วมมอื 
และโครงการด้านการพฒันาระดบัอนภูุมภิาค และมี
โอกาสทางเศรษฐกจิทีม่ากขึน้เพือ่ขจดัความยากจน”
	 ประชาคมสงัคมและวฒันธรรม ข้อที ่12.2 
ระบวุ่า “เราจะด�ำเนนิการให้ได้มาซ่ึงประชาคมทีท่กุคน 
มีส่วนร่วม ซ่ึงส่งเสริมคุณภาพชีวิตที่ดียิ่งขึ้น การ 
เข้าถงึโอกาสอย่างเท่าเทยีม การส่งเสรมิและคุม้ครอง
สทิธมินษุยชนของสตร ีเดก็ เยาวชน ผูส้งูอาย ุผูพ้กิาร 
แรงงานข้ามชาต ิหรอืกลุ่มเปราะบางและชายขอบ” 

	 17 ASEAN Secretatiat, “Kuala Lumpur Declaration on A People-Oriented, People-Centred ASEAN, (Kuala Lumpur: 
ASEAN Secretariat, 2015).
	 18 ASEAN Secretariat, “ASEAN 2025: Forging Ahead Together” (Jakarta: ASEAN Secretariat, 2015).
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	 ขณะที่แผนงานประชาคมการเมืองและ
ความมัน่คงอาเซยีน 2025 (ASEAN Political-Se-
curity Community Blueprint 2025) ได้ระบถุงึ 
การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและภาคประชาสงัคม 
เพียงภาพกว้างเท่านั้น ดังปรากฏในหมวดที่ 2 
“คณุลกัษณะและองค์ประกอบของแผนงานประชาคม 
การเมืองและความมั่นคงอาเซียน 2025 หัวข้อ A.5 
ส่งเสรมิและคุม้ครองสทิธิมนุษยชน เสรีภาพข้ันพ้ืนฐาน 
และความยตุธิรรมทางสงัคม เพือ่ให้ประชาชนของเรา 
ด�ำรงชีวิตอย่างมีศักดิ์ศรี มีขันติ ความปรองดอง 
และความเจรญิรุง่เรอืง (13) ส่งเสรมิการปฏสิมัพนัธ์
ระหว่างเครือข่ายของกลไกสิทธิมนุษยชนที่มีอยู ่ 
ตลอดจนระหว่างองค์กรภาคประชาสังคมอื่น ๆ  กับ
องค์กรอาเซียนเฉพาะสาขาที่เกี่ยวข้อง และ A 2.6 
เพิม่การปฏสิมัพนัธ์และการมส่ีวนร่วมขององคภาวะ
ท่ีมีความสมัพนัธ์กบัอาเซยีนและผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยี 
ในการขบัเคลือ่นประชาคมการเมอืงและความมัน่คง
อาเซยีน”19  
	 แผนงานประชาคมอาเซยีนทัง้ 3 ประชาคม
นัน้มคีวามแตกต่างกนัอย่างเหน็ได้ชดั กล่าวคอืแผน
งานประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ได้ระบุถึง
การมส่ีวนร่วมของภาคประชาสงัคมในมติเิศรษฐกจิ  
มีการก�ำหนดแนวทางการมส่ีวนร่วมของสภาทีป่รึกษา 
ธรุกจิอาเซยีน (ASEAN-BAC) และกลุม่ผูป้ระกอบการ 
ภาคเอกชนอย่างชดัเจน สะท้อนภาพการตระหนกัถงึ 
ความส�ำคญัของภาคประชาสงัคมทีเ่ป็นกลุ่มผูป้ระกอบ
วสิาหกจิและเครอืข่ายสภาท่ีปรกึษาธรุกจิ ตรงกนัข้าม
กับแผนงานประชาคมการเมืองและความมั่นคง
อาเซยีน (APSC) และแผนงานประชาคมสงัคมและ 
วัฒนธรรมอาเซียน (ASCC) ท่ีก�ำหนดยุทธศาสตร์
และแนวทางการมีส่วนร่วมกบัภาคประชาสงัคมเฉพาะ
ภาพกว้าง ไม่มียุทธศาสตร์ที่ชัดเจนในการเปิดรับ
การมส่ีวนร่วมก�ำหนดนโยบาย แนวทางการพฒันา

เครอืข่าย และการมส่ีวนร่วมอย่างเป็นรปูธรรม ยิง่ไป 
กว่านั้น การก�ำหนดกลุ่มเป้าหมายประชาสังคมใน 
เสาสังคมและวัฒนธรรมยังเลือกระบุถึงเฉพาะกลุ่ม
หลัก ๆ  เช่น สตรี เด็ก เยาวชน ผู้สูงอายุ และกลุ่ม 
เปราะบาง โดยไม่ได้ระบภุาคประชาสงัคมในภาพกว้าง 
ซึ่งครอบคลุมทุกกลุ่ม จึงอาจน�ำมาซึ่งข้อวิจารณ์ว่า 
ไม่ให้ความส�ำคัญกับกลุ่มท่ีเป็นชายขอบอื่น ๆ 
เช่น กลุ่มผู้มคีวามหลากหลายทางเพศ กลุ่มคนไร้รัฐ 
ไร้สัญชาติ เป็นต้น
	 แม ้อาเซียนจะมีพัฒนาการด ้านการ
เปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้างซึง่ให้ความส�ำคญักบัการ
มีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมมากขึ้นหลังการ
ประกาศใช้กฎบตัร แต่การมส่ีวนร่วมของเครือข่าย
ภาคประชาสังคมในมติิการเมอืง สังคม วฒันธรรม  
ยงัคงมขีอบเขตและข้อจ�ำกดัมากกว่าภาคประชาสงัคม 
ท่ีขับเคล่ือนในมิติเศรษฐกิจ ตลอดจนขาดการ 
ระบถึุงช่องทางการมส่ีวนร่วมทีชั่ดเจน อย่างไรกต็าม 
ถือได้ว่าเป็นย่างก้าวที่ส�ำคัญของภาคประชาสังคม
ซึง่ได้รบัการตระหนกัถงึตวัตนและบทบาทในอาเซียน 
และเป็นจุดเริม่ต้นของการขยายการพฒันาเครอืข่าย
และความร่วมมือระหว่างอาเซียนกับภาคประชาสังคม
อย่างมนียัส�ำคญั 
	 อย่างไรกต็าม ท่ามกลางระยะเปล่ียนผ่าน 
ของอาเซียน เครือข่ายภาคประชาสังคมเร่ิมมี
ปฏิสัมพันธ์กับอาเซียนมากขึ้นเป็นผลมาจากปัจจัย 
3 ประการ ดังนี้ 
	 1) ในช่วงหลงัวกิฤตเศรษฐกจิ พ.ศ. 2540 
อาเซียนเริ่มมีแนวคิดการบูรณาการความร่วมมือ 
ภายในภมูภิาคอย่างเป็นระบบและเป็นรปูธรรมยิง่ขึน้ 
โดยที่ประชุมผู้น�ำอาเซียนได้ให้ความส�ำคัญกับแผน 
การก่อต้ังประชาคมอาเซียนภายในปี 2020 ตาม
ปฏิญญาว ่าด ้วยความร ่วมมืออาเซียนฉบับท่ี 
2 (Declaration of ASEAN Concord II - Bali 

	 19 Ibid.
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Concord II) ทีป่ระกาศในปี 2543 ซึง่เป็นครัง้แรก 
ท่ีอาเซียนระบุถึงแผนงานการจัดตั้งประชาคมที ่
แบ่งออกเป็น 3 เสา ได้แก่ ประชาคมความมัน่คงอาเซียน 
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน และประชาคมสังคม
และวัฒนธรรมอาเซียน ส่งผลให้ภาคประชาสังคม
จบัตาการจดัตัง้ประชาคมอาเซยีนมากข้ึน
	 2)   ภาคประชาสงัคมในภมูภิาคเริม่ตระหนัก 
ถึงความส�ำคัญของอาเซียนในฐานะที่เป็นองค์การ
ความร่วมมอืส่วนภูมภิาคทีม่อีทิธพิลต่อการก�ำหนด
นโยบายระดบัภมูภิาค ซึง่ในช่วงทีอ่าเซยีนเริม่เจรจา
ความตกลงการค้าเสรีแบบทวิภาคีกับประเทศนอก 
ภมูภิาค (Bilateral Free Trade Agreement – 
BFTAs) ได้ปรากฏการมส่ีวนร่วมของภาคประชาสงัคม 
บางกลุ่มที่เรียกร้องให้รัฐบาลค�ำนึงถึงผลกระทบ
ของการเปิดเสรกีารค้าภายใต้ BFTAs เช่น ในกรณี
การเจรจา ASEAN-China Free Trade Agree-
ment ซึง่มผีลในปี พ.ศ. 2547 ภาคประชาสงัคมใน 
อินโดนเีซยีได้เคลือ่นไหวจนกระทัง่รฐัสภาอนิโดนเีซยี 
ในขณะนั้นไม่ให้สัตยาบันในความตกลงดังกล่าว 

ซึง่เป็นตัวอย่างทีส่ะท้อนให้เหน็ว่าบทบาทการจับตา
อย่างใกล้ชิดและการขับเคลื่อนประเด็นของภาค
ประชาสังคมมีผลต่อการก�ำหนดนโยบายระดับ
ภมูภิาค จึงเป็นแรงจูงใจให้ภาคประชาสังคมเริ่ม 
ตระหนกัถงึความส�ำคญัของการมส่ีวนร่วมกบัอาเซยีน
	 3 )  การที่ อา เซี ยนเริ่ มมีพัฒนาการ 
การบรูณาการความเป็นภมูภิาคนยิมอย่างเป็นระบบ 
มีแผนการด�ำเนินงานที่ชัดเจนยิ่งขึ้นหลังจากวิกฤต
เศรษฐกจิ ส่งผลให้ประเทศสมาชกิเริม่ให้ความเชือ่มัน่ 
มากขึ้นว่าอาเซียนเป็นองค์กรความร่วมมือส่วน
ภมูภิาคท่ีมปีระโยชน์ และเป็นองค์กรความร่วมมอื 
ทีป่ระสบความส�ำเรจ็ในแง่ของการรกัษาเสถยีรภาพ
ด้านความมั่นคงและการบูรณาการทางเศรษฐกิจ 
ซึ่งประเทศสมาชิกมีความมั่นใจว่าอาเซียนจะเป็น
กลไกที่มีประสิทธิภาพจึงให้ความส�ำคัญกับกรอบ 
ความร่วมมอือาเซียนมากข้ึน เมือ่รัฐสมาชิกให้ความ 
ส�ำคญัมากขึน้ ภาคประชาสงัคมจงึต้องให้ความส�ำคญั 
กับอาเซียนมากขึ้นเช่นกันเพื่อเป็นช่องทางในการ
มีส่วนร่วมในการก�ำหนดนโยบายท่ีอาจกระทบต่อ
ประชาชน 20 

ASEAN

	 20 Chandra

	 แม้ว ่าอาเซียนจะมีพัฒนาการที่ดีขึ้น
แต่การขับเคลื่อนให้อาเซียนเป็นองค์การระหว่าง
ประเทศส่วนภูมิภาคที่มีประชาชนเป็นศูนย์กลาง
ตามเจตนารมณ์นั้นยังมีอุปสรรคและข้อท้าทายทั้ง
ในมิติของโครงสร้างกลไกเชิงสถาบันของอาเซียน 
ระดบัความแตกต่างของประเทศสมาชกิ และความ

หลากหลายภายในเครอืข่ายภาคประชาสงัคมอาเซยีน
ข้อจ�ำกัดด้านโครงสร้างกลไกเชิงสถาบันของอาเซียน 

	 กลไกหลักในการขับเคล่ือนอาเซียนเป็น
ความร่วมมอืระหว่างรัฐ-รัฐ ซ่ึงส่วนใหญ่อยูใ่นระดับ
การประชมุระหว่างเจ้าหน้าทีอ่าวโุส (Senior Official  
Meeting – SOM) การประชุมระดับรัฐมนตรี 

ภาคประชาสังคมกับการเติมเต็มมิติความม่ันคงอาเซยีน : อุปสรรคและความท้าทาย
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และการประชมุระหว่างผูน้�ำประเทศสมาชกิ ขณะที ่
กลไกความร่วมมอืทีเ่ป็นการด�ำเนินงานร่วมระหว่าง
ภาครัฐกับภาคประชาสังคมยังคงอยู่ในขอบเขตที่
จ�ำกดั มเีพียงช่องทางการมส่ีวนร่วมในบางประเดน็
และยงัไม่มช่ีองทางการมส่ีวนร่วมครบทกุสาขา 
	 การที่โครงสร้างกลไกเชิงสถาบันของ
อาเซยีนมลีกัษณะเช่นนี ้เป็นผลมาจากสาเหตสุ�ำคญั
คอื อาเซยีนยดึถอืวถิปีฏบิตั ิ (Code of Conduct) 
ทีม่มีาอย่างยาวนานตัง้แต่แรกก่อตัง้กระทัง่ถงึปัจจบุนั 
คือ หลักวิถีอาเซียน (ASEAN Ways) ซึ่งยึดมั่นกับ
การหวงแหนอ�ำนาจอธปิไตย หลกัการไม่แทรกแซง 
กจิการภายในระหว่างกนั หลกัการฉนัทามต ิหลกัการ 
ปรึกษาหารือ การหลีกเลี่ยงการกระทบกระทั่ง 
ต่อประเดน็อ่อนไหวภายในประเทศ เป็นต้น ส่งผลให้ 
การด�ำเนนิงานตามกลไกความร่วมมือในระดบัต่าง ๆ  
ยังคงยึดม่ันในวิถีอาเซียนเสมอมา ซึ่งสวนทางกับ 
แนวทางการด�ำเนนิงานของภาคประชาสงัคมบางกลุม่ 
ดังนั้น กลไกเชิงสถาบันของอาเซียนจึงมีขอบเขต 
ท่ีจ�ำกัดเพื่อการรักษาเสถียรภาพและบรรยากาศ 
การด�ำเนินงานที่สมาชิกทุกประเทศที่มีความ 
หลากหลายในแง่การเมือง การปกครอง เศรษฐกิจ  
สังคม และวัฒนธรรมสามารถด�ำเนินงานร่วมกับ 
ได้อย่างราบรืน่
ความแตกต่างด้านรูปแบบการเมืองการปกครองและ

ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน

	 ประเทศสมาชิกอาเซียนมีความแตกต่าง
กนัมากทั้งในแง่ของรูปแบบการเมือง การปกครอง 
ระบบเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ส่งผลให ้
วฒันธรรมทางการเมอืง (Political Culture) และ
วิถีการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนใน 
แต่ละประเทศอยู่ในระดบัท่ีแตกต่างกัน เช่นเดยีวกับ 
บทบาทของรฐับาลในแต่ละประเทศซึง่มปีฏสิมัพนัธ์
กับภาคประชาชนและภาคประชาสังคมในระดับ 
ทีแ่ตกต่างกนั บางประเทศระดบัการมส่ีวนร่วมของ 
ประชาชนในการก�ำหนดนโยบายและการรับฟัง 

ข้อคดิเหน็จากประชาชนอยูใ่นระดบัสงู แต่บางประเทศ 
อยู่ในระดับต�่ำเนื่องจากมีระบบการปกครองที่ไม่ 
เอือ้อ�ำนวยให้ประชาชนเข้าถงึกระบวนการตดัสนิใจ 
เชิงนโยบาย ส่งผลให้พัฒนาการและกระบวนการ
ด�ำเนินงานของภาคประชาสังคมทั้ง 10 ประเทศ 
อยูใ่นระดับท่ีแตกต่างกนั ยิง่ไปกว่านัน้ ตัวแทนภาค 
ประชาสงัคมทีเ่ข้ามามส่ีวนร่วมในการด�ำเนนิงานของ 
อาเซียนจากบางประเทศเป็นผู้ที่ได้รับการคัดเลือก 
จากภาครัฐ ไม่ได้มาจากการคัดเลือกระหว่าง
ภาคประชาสังคมด้วยกัน ดังนั้น ท่าทีและจุดยืน 
ในประเด็นต่าง ๆ  จึงแตกต่างกันอย่างเห็นได้ชัด 
การหาฉันทามติหรือจุดยืนร่วมระหว่างเครือข่าย 
ภาคประชาสงัคมอาเซยีนจงึเป็นไปอย่างยากล�ำบาก 
และส่งผลให้การขับเคลื่อนประเด็นของเครือข่าย
ภาคประชาสังคมอาเซียนขาดความเป็นเอกภาพ
คว ามสั ม พันธ ์ ร ะหว ่ า งหน่วยง านภ าค รัฐ กับ 

ภาคประชาสังคม

	 การที่บทบาทของภาคประชาสังคม
แต่ละประเทศมีพัฒนาการในระดับที่แตกต่างกัน 
รวมถึงมแีนวทางการด�ำเนนิงานท่ีหลากหลาย และ
มีแนวทางการปฏิสัมพันธ์กับหน่วยงานภาครัฐที่
แตกต่างกนัในแต่ละประเทศ บางประเทศหน่วยงาน 
ภาครัฐกับภาคประชาสังคมมีการท�ำงานและการ 
ปฏสิมัพนัธ์ร่วมกันมายาวนาน ขณะทีใ่นบางประเทศ 
หน่วยงานภาครัฐและภาคประชาสังคมมีทัศนคติ
ในเชงิลบต่อกนั ดังนัน้ การด�ำเนนิงานของอาเซียน
ซึ่งกลไกเชิงสถาบันขับเคลื่อนโดยตัวแสดงหลักคือ 
หน่วยงานภาครัฐ จึงส่งผลกระทบต่อการด�ำเนนิงาน 
ระหว่างอาเซียนกบัภาคประชาสังคมอย่างหลีกเล่ียง 
ไม่ได้ เมือ่ภาคประชาสงัคมทัง้ 10 ประเทศ มารวมกนั
ในเวที ACSC/APF ตัวแทนภาคประชาสังคมแต่ละ
ประเทศจงึมทีศันคติต่ออาเซียนทีแ่ตกต่างกนัผูแ้ทน
ภาคประชาสังคมบางประเทศมีท่าทีท่ีแข็งกร้าวกับ 
ภาครฐั ตรงกนัข้ามกับผูแ้ทนภาคประชาสังคมทีม่าจาก 
การคดัเลอืกของรฐับาลมกัมท่ีาทสีนบัสนนุการท�ำงาน
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ของภาครฐั ส่งผลให้การหาจดุยนืร่วมกนัภายในหมู่
ภาคประชาสังคมในการร่วมมือกับอาเซียนเพื่อขับ
เคลื่อนแผนงานต่าง ๆ ยังหาจุดยืนร่วมกันได้ยาก 
	 ขณะเดยีวกนั ภาครฐับางประเทศก็มคีวาม 
ไม่ไว้วางใจภาคประชาสงัคม เนือ่งจากเกรงว่าภาค 
ประชาสังคมจะใช้เวทีอาเซียนเป็นพื้นท่ีในการ
วิพากษ์วิจารณ์รัฐบาล ซึ่งความไม่ไว้วางใจเหล่านี ้
ปรากฏอย่างเหน็ได้ชดัในการเป็นเจ้าภาพจดัประชมุ
อาเซยีน ซึง่ประเทศเจ้าภาพแต่ละปีจะอ�ำนวยความ
สะดวกการจัดประชุมเวที ACSC/APF ในระดับท่ี
แตกต่างกนั รวมถึงการจดัประชมุร่วมระหว่างผูน้�ำ
อาเซยีนกบัภาคประชาสงัคม (Interface Meeting) 
ซึ่งเจ้าภาพแต่ละประเทศมีแนวทางการด�ำเนินการ
ทีแ่ตกต่างกนั 
ป ัญหาความหลากหลายภายใน เครือข ่ ายภาค 

ประชาสังคมอาเซียน

	 การที่ภาคประชาสังคมท้ัง 10 ประเทศ
ซึ่งมีพื้นฐานและแนวทางการด�ำเนินงานที่แตกต่าง
กนัมารวมตวัเป็นเครอืข่ายระดบัภมูภิาค จงึเป็นข้อ
ท้าทายส�ำคัญในการขับเคลื่อนประเด็นในอาเซียน 
โดยมปีระเดน็ปัญหาหลกั 4 ประการ ดังนี้ 
	 1) ภาคประชาสังคมขาดความเข้าใจถึง 
โครงสร้างกลไกของอาเซยีน เนือ่งจากการทีอ่าเซยีน 
มกีลไกเชงิสถาบนัทีม่เีอกลกัษณ์สงู แตกต่างไปจาก 
โครงสร้างขององค์การความร่วมมอืส่วนภมูภิาคอืน่ ๆ  
ส่งผลให้กลไกเชิงสถาบันของอาเซียนมีขอบเขต 
การด�ำเนินงานในมิติต่าง ๆ ทีแ่ตกต่างไปจากสากล 
ปัญหาที่เกิดขึ้นในการท�ำงานของภาคประชาสังคม 
คือ ภาคประชาสงัคมบางส่วนขาดความเข้าใจถงึกลไก 
เชงิสถาบนั และโครงสร้างการด�ำเนนิงานในแผนงาน 
ต่าง ๆ  รวมถงึธรรมเนยีบปฏบิตัขิองอาเซยีน (ASEAN 
Ways) อย่างละเอยีด จงึขาดความเข้าใจว่าขดีความ
สามารถและขอบเขตการท�ำงานของอาเซียนมี
เพยีงใด และไม่ทราบว่าเครอืข่ายภาคประชาสงัคม 
จะสามารถเข้าไปมส่ีวนร่วมกบัอาเซยีนผ่านช่องทาง
ไหนได้บ้าง

	 2) ภาคประชาสงัคมขาดความเป็นเอกภาพ 
ในการขบัเคลือ่นประเดน็ การทีภ่าคประชาสงัคมจาก 
10 ประเทศ ซึง่มพีืน้ฐานและแนวทางการด�ำเนนิงาน 
ท่ีแตกต่างกนั รวมถึงผู้แทนบางประเทศมาจากการ
คัดเลือกกันเองระหว่างภาคประชาสังคม ขณะที ่
บางประเทศผูแ้ทนได้รบัการคดัเลอืกมาจากหน่วยงาน 
ภาครฐั เมือ่รวมเป็นเครอืข่ายระดบัอาเซยีนนัน้ ผูแ้ทน 
ภาคประชาสังคมจากประเทศต่าง ๆ  จึงมีท่าทีที ่
แตกต่างกนั ดงันัน้ การหาจดุยนืร่วมในการขบัเคลือ่น
ประเด็นต่าง ๆ  จึงหาเอกภาพได้ยาก และต้องใช้ 
ระยะเวลาในการปรึกษาหารือก่อนออกมติหรือ
แถลงการณ์ร่วมได้
	 3) อาเซียนขาดกลไกเชิงสถาบันที่เป็น
ของภาคประชาสังคม ปัจจุบันการด�ำเนินงานของ
ภาคประชาสังคมอาเซียนที่ขับเคลื่อนประเด็นใน
มิติการเมือง สังคม และวัฒนธรรม ยังคงมีความ
กระจัดกระจายทั้งในแง่ของแนวคดิ แนวทางการ 
ด�ำเนนิงาน ยทุธศาสตร์ เป้าหมายการด�ำเนนิงาน ฯลฯ 
ซึ่งแตกต่างไปจากการด�ำเนินงานของภาคเอกชน 
เช่น สภาที่ปรึกษาธุรกิจอาเซียน (ASEAN-BAC) ซึ่ง 
มโีครงสร้างองค์กรและแผนการด�ำเนนิงานทีช่ดัเจน  
ดงันัน้ เพือ่ให้การด�ำเนนิงานของเครอืข่ายภาคประชา 
สังคมอาเซียนมีโครงสร้าง ยุทธศาสตร์ และแผน 
การด�ำเนินงานที่ชัดเจนจึงควรจัดทั้งศูนย์ประสาน 
งานเครอืข่ายภาคประชาสงัคมอาเซียนอย่างเป็นระบบ 
โดยมีองค์กรภาคประชาสังคมขนาดใหญ่ทีม่บีทบาท
การด�ำเนนิงานข้ามชาติท�ำหน้าท่ีเสมอืน “ร่มใหญ่”  
ท่ีรวบรวมองค์กรภาคประชาสงัคมขนาดย่อมต่าง ๆ  
ทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับรากหญ้าให้เข้ามาม ี
ส่วนร่วมในเครอืข่ายใหญ่ อนัจะส่งผลให้การด�ำเนนิงาน 
ของเครือข่ายภาคประชาสังคมอาเซียนสามารถ
สะท้อนเสยีงของทกุกลุม่ได้อย่างรอบด้าน ครอบคลมุ 
มพีลัง และมเีอกภาพในการขับเคลือ่นมากขึน้ 
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	 4) ภาคประชาสงัคมขาดงบประมาณใน
การด�ำเนินงาน การด�ำเนินงานขับเคลื่อนประเด็น
ระดับภูมิภาคมีต้นทุนและค่าใช้จ่ายสูงกว่าการ
ด�ำเนนิงานภายในประเทศ ทัง้ในแง่ของการเดนิทาง
ไปประชุมซึ่งผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนแต่ละประเทศ 
ค่าใช้จ่ายด้านเทคโนโลยีการติดต่อสื่อสาร การจ้าง
ล่ามแปลภาษา ฯลฯ ซึง่ภาคประชาสงัคมจ�ำเป็นต้อง 
ระดมทุนหรือใช้งบประมาณส่วนตัว ขณะเดียวกัน 

แหล่งทุนที่สนับสนุนภาคประชาสังคมบางราย 
ไม่สนับสนนุการท�ำงานกบัอาเซยีน เนือ่งจากมองว่า 
เวทีอาเซียนไม่สามารถผลักดันประเด็นและสร้าง 
การเปล่ียนแปลงเชงินโยบายได้อย่างมปีระสิทธภิาพ 
ท้ังนี ้ข้อจ�ำกดัด้านงบประมาณส่งผลให้ภาคประชา-
สังคมบางส่วนโดยเฉพาะอย่างยิ่งระดับรากหญ้า 
เข้าไม่ถึงการมีส่วนร่วมกับเครือข่ายของอาเซียนได้

	 แม้ว่าอาเซียนจะก่อตั้งขึ้นมาด้วยเป้าประสงค์ทางการเมืองและความมั่นคงในช่วงสงครามเย็น 
แต่ปฏิเสธไม่ได้ว่าในโลกยุคปัจจุบันการตีความหมายของประเด็นความมั่นคงมิได้จ�ำกัดเฉพาะความมั่นคง 
ของรัฐ (State Security) ในมติคิวามมัน่คงรูปแบบเดมิ (Traditional Security) เท่าน้ัน แต่ยงัมปีระเดน็ความ
มั่นคงรูปแบบใหม่ (Non-traditional Security) และประเด็นความมั่นคงของมนุษย์ (Human Security) 
เนื่องจากบริบทโลกที่เปลี่ยนไป บทบาทของประชาชนและประชาสังคมกลายเป็นตัวแปรส�ำคัญในการเมือง 
ระหว่างประเทศซึง่รฐั ไม่อาจปฏิเสธบทบาทของตวัแสดงทีไ่ม่ใช่รฐั (Non-state Actors) ได้อย่างสิน้เชงิในการ 
ก�ำหนดนโยบายภายในประเทศและต่างประเทศได้อีกต่อไป อาเซียนจึงจ�ำเป็นต้องเปิดรับความร่วมมือ 
จากภาคประชาสงัคมมากยิง่ขึน้เพือ่สะท้อนถงึความเป็นองค์การความร่วมมอืส่วนภมูภิาคทีม่ธีรรมาภบิาล โปร่งใส  
และตรวจสอบได้ก่อให้เกิดความชอบธรรมและการยอมรับจากนานาประเทศ อันจะน�ำมาซ่ึงโอกาสในการสร้าง 
ความร่วมมือทางการเมืองและเศรษฐกิจกับประเทศมหาอ�ำนาจ และประเทศนอกภูมิภาคได้อย่างภาคภูมิ 
	 หลายทศวรรษที่ผ่านมาอาเซียนจะถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นองค์กรที่ไม่มีความยึดโยงกับประชาชน
และภาคประชาสังคม แต่อาเซียนได้มีพัฒนาการที่ดีขึ้นผ่านเจตจ�ำนงในการยกระดับให้อาเซียนเป็นองค์การ
ความร่วมมือส่วนภูมิภาคที่มีประชาชนเป็นศูนย์กลาง แต่ด้วยคุณลักษณะเฉพาะของภูมิภาคเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ซึ่งเต็มไปด้วยความแตกต่างหลากหลายซึ่งเป็นข้อจ�ำกัดนั้น การพัฒนาให้ภาคประชาสังคมมีส่วนร่วม
กับอาเซียนได้อย่างสมบูรณ์จึงเป็นกระบวนการท่ีต้องใช้เวลาและความพยายามของทุกภาคส่วนทั้งในด้าน 
การพัฒนากฎระเบียบ การสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจ การบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพและการประสาน 
ความร่วมมือในทุกระดับ ฯลฯ 
	 หากประเทศไทยสามารถพฒันากลไกการมส่ีวนร่วมของภาคประชาสังคม ในการขับเคล่ือนแผนงาน
ประชาคมการเมอืงและความมัน่คงอาเซยีนด้วยกระบวนการตัดสินใจและการก�ำหนดนโยบายท่ีผ่านการรับฟัง
เสียงจากประชาชนทุกระดับได้อย่างแท้จริง ย่อมน�ำมาซ่ึงภาพลักษณ์และความชอบธรรมของประเทศไทย 
ในเวทีอาเซียนและเวทีระดับโลกได้ อย่างไรก็ตาม การพัฒนาความร่วมมือระหว่างหน่วยงานภาครัฐและ 
ภาคประชาสังคมเพื่อการขับเคลื่อนแผนงานประชาคมการเมืองและความมั่นคงมีข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
โดยสังเขป ดังนี้

บทสรุปและข้อเสนอแนะต่อบทบาทภาคประชาสังคมในการพัฒนาประชาคมการเมือง
และความม่ันคงอาเซยีน
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	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายหน่วยงานภาครัฐ 
	 1) หน่วยงานภาครัฐควรก�ำหนดจัดท�ำแผนยุทธศาสตร์การด�ำเนินงานตามแผนงานอาเซียนตาม
โครงสร้างทั้ง 3 ประชาคมให้ผู้แทนภาคประชาสังคมได้มีส่วนร่วมในการสะท้อนข้อคิดเห็นต่อการขับเคลื่อน
แผนงานประชาคมอาเซียน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประชุมระหว่างเจ้าหน้าที่อาวุโส (Senior Official Meet-
ing – SOM) เพื่อให้ผู้แทนจากเครือข่ายภาคประชาสังคมที่เชี่ยวชาญในสาขาต่าง ๆ  ได้มีส่วนร่วมมากขึ้น 
เพื่อให้แนวทางการขับเคลื่อนแผนงานอาเซียนจากผู้แทนประเทศไทยได้รับยอมรับและเห็นชอบจาก 
ทุกภาคส่วน ซึ่งผลพลอยได้จากการมีส่วนร่วมดังกล่าวยังช่วยยกระดับภาพลักษณ์และความชอบธรรมของ 
ประเทศไทยในเวทีอาเซียนว่าเป็นประเทศที่ประชาชนมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง
	 2) หน่วยงานภาครัฐควรมแีผนงานรณรงค์ส่งเสรมิให้ภาคประชาสงัคมไทยได้พฒันาความเป็นหุน้ส่วน 
และความร่วมมือกับภาคประชาสังคมในประเทศอื่น ๆ  ผ่านกลไกที่อาเซียนมีอยู่ เช่น การอ�ำนวยความสะดวก 
ภาคประชาสังคมในการจดทะเบียนเป็นองคภาวะที่มีความสัมพันธ์กับอาเซียน เป็นต้น 
	 3) หน่วยงานภาครฐัควรมบีทบาทในการสนบัสนนุการรวมตวัเป็นเครอืข่ายภาคประชาสงัคมระดบัชาต ิ
ทีจ่ะเป็นโครงสร้างทีร่วมเอาภาคประชาสงัคมแขนงต่าง ๆ  ตัง้แต่ระดบัรากหญ้า ท้องถิน่ รวมถงึภาคประชาสงัคม 
และองค์กรพฒันาเอกชนทีด่�ำเนนิงานระหว่างประเทศ โดยการเสริมพลังความเข็มแข็งให้กับภาคประชาสังคม 
ผ่านการสนับสนุนด้านโครงสร้างพื้นฐานในการด�ำเนินงาน รวมถึงช่องทางการท�ำงานร่วมกันระหว่างภาครัฐ
และภาคประชาสังคม โดยให้ภาครัฐท�ำหน้าที่ในฐานะหน่วยงานสนับสนุนแต่ไม่เข้าไปแทรกแซงกระบวนการ
ขบัเคลือ่นประเดน็ เพือ่ให้ภาคประชาสงัคมได้มเีสรีภาพในการสะท้อนความต้องการของประชาชนอย่างแท้จรงิ
	 4) หน่วยงานภาครัฐควรเผยแพร่องค์ความรู้และรับฟังคดิเห็นจากภาคเอกชนและภาคประชาสงัคม 
อยูแ่ล้ว ควรขยายปรมิาณการมส่ีวนร่วมให้องค์กรภาคประชาสงัคมระดบัรากหญ้าในท้องถิน่ซึง่ได้รบัผลกระทบ 
จากกรอบความร่วมมอืทางเศรษฐกจิต่าง ๆ ได้มโีอกาสสะท้อนข้อคดิเหน็อย่างแพร่หลายและครอบคลุมยิง่ข้ึน
	 5) หน่วยงานภาครัฐทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับอาเซียนควรมกีลไกการรบัฟังความคดิเหน็จากภาค 
ประชาชน ทั้งในรูปแบบของการประชุมร่วมระหว่างผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการตัดสินใจประเด็นต่าง ๆ 
ในกรอบอาเซียน การจัดท�ำประชาพิจารณ์ หรือการเปิดรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
	 6) หน่วยงานภาครฐัควรจดัสรรงบประมาณในการสนบัสนนุการท�ำงานของภาคประชาสงัคมมากขึน้ 
เพือ่เสรมิสร้างพลงัให้กบัภาคประชาสังคม เนือ่งจากภาคประชาสังคมมบีทบาทส�ำคญัในฐานะองคาพยพหนึง่ 
ของการขับเคลื่อนประเทศและอาเซียนในการเติมเต็มประเด็นที่ภาครัฐมองไม่เห็น โดยการจัดตั้งงบประมาณ 
สนบัสนนุภาคประชาสงัคมควรมคีวามต่อเน่ือง เพือ่ให้การท�ำงานของภาคประชาสงัคมมคีวามยัง่ยนื และหน่วยงาน 
ภาครัฐที่สนับสนุนด้านเงินทุนควรเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมได้มีเสรีภาพในการก�ำหนดและขับเคลื่อน
ประเด็นโดยที่ภาครัฐไม่เข้าไปแทรกแซง ครอบง�ำ หรือก�ำกับดูแลทิศทางการขับเคลื่อนประเด็น 
	 7) หน่วยงานภาครฐัควรส�ำรวจและจดัท�ำฐานข้อมลูเครือข่ายภาคประชาสังคมอย่างละเอยีด เพ่ือให้ 
ทราบถงึจ�ำนวนองค์กรภาคประชาสงัคมทกุระดับ ตัง้แต่ระดับรากหญ้า ชมุชน จังหวดั และระดบัชาต ิเพือ่อ�ำนวย 
ความสะดวกในการสร้างเครอืข่าย การรบัฟังความคิดเหน็ และการจดัสรรนโยบายสนบัสนนุได้อย่างครอบคลุม 
ครบถ้วน โปร่งใส และเป็นธรรม อนัจะน�ำมาซึง่การมส่ีวนร่วมของภาคประชาชนและภาคประชาสงัคมอย่างแท้จรงิ
	 8) หน่วยงานภาครัฐควรมีวิธีการสื่อสารกับภาคประชาสังคมที่ชัดเจนและเข้าถึงง่าย เช่น การให้
ข้อมูลเกี่ยวกับกรอบความตกลงต่าง ๆ ของอาเซียนว่าจะมีผลกระทบต่อประชาชนอย่างไร 
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	 9) เจ้าหน้าท่ีหน่วยงานภาครัฐควรปรับมุมมองการท�ำงานร่วมกับภาคประชาสังคม เนื่องจากใน
บางกรณยีงัมคีวามเหน็ทีแ่ตกต่างกนัระหว่างหน่วยงานภาครัฐกบัภาคประชาสังคม โดยไม่ควรมองภาคประชา
สังคมในฐานะคู่ตรงข้าม แต่ควรมองภาคประชาสังคมในฐานะตัวแสดงท่ีต้องท�ำงานร่วมกันในการบรรล ุ
วัตถุประสงค์การขับเคลื่อนนโยบายของไทยและอาเซียน
	 10) หน่วยงานภาครฐัท่ีมบีทบาทเกีย่วข้องกบัการกลไกการมีส่วนร่วมของภาคประชาสงัคมอาเซยีน 
ในสาขาต่าง ๆ อาทิ คณะกรรมาธิการระหว่างรัฐบาลอาเซียนว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (ASEAN Intergovern-
mental Commission on Human Rights – AICHR) หรือคณะกรรมาธิการอาเซียนว่าด้วยการส่งเสริม
และคุ้มครองสิทธิสตรีและสิทธิเด็ก (ASEAN Committee on the Promotion and Protection of the 
Rights of Women and Children - ACWC) ซึ่งมีกระบวนการคัดเลือกผู้แทนจากภาคประชาชนและภาค
ประชาสังคมภายในประเทศนั้น ควรพัฒนากระบวนการคัดเลือกผู้แทนในลักษณะที่เปิดกว้างให้ภาคประชา
สังคมทุกกลุ่มทั้งระดับรากหญ้าและองค์กรระดับชาติสามารถมีส่วนร่วมในกระบวนการเสนอชื่อผู้แทน
และกระบวนการคัดเลือก เพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมอย่างรอบด้าน ครอบคลุม สร้างความชอบธรรมให้กับ
กระบวนการคัดเลือก และเป็นที่ยอมรับของประชาชนอาเซียน
	 ข้อเสนอแนะต่อภาคประชาสังคม
	 1) ภาคประชาสงัคมควรมีความเข้าใจถงึกลไกและกรอบการด�ำเนนิงานของอาเซยีน เนือ่งจากอาเซยีน
เป็นองค์การความร่วมมอืส่วนภูมิภาคที่เต็มไปด้วยข้อจ�ำกัด แต่กลไกของอาเซยีนได้เปิดช่องทางการมส่ีวนร่วม
ของภาคประชาสังคมอยู่ เช่น การจดทะเบียนองค์กรภาคประชาสังคมเข้าเป็นองคภาวะที่มีความสัมพันธ์กับ 
อาเซียนตามกฎบัตรอาเซียน การมีส่วนร่วมเสนอข้อคิดเห็นต่อที่ประชุมอาเซียนระดับย่อยตามสาขาต่าง ๆ  
เป็นต้น อย่างไรก็ตาม แม้ว่าจะเป็นท่ีประจักษ์ชัดว่าโครงสร้งกลไกเชิงสถาบันของอาเซียนจะไม่สามารถ 
เอ้ือให้ภาคประชาชนและภาคประชาชนมีส่วนร่วมได้อย่างเต็มที่ แต่ภาคประชาสังคมจ�ำเป็นต้องรักษาการ 
ท�ำงานร่วมกับอาเซียน เพื่อให้สร้างกระบวนการเรียนรู้ซึ่งกันและกันระหว่างภาครัฐ เอกชน ประชาชน และ
ประชาสังคมทั้ง 10 ประเทศ ตลอดจนสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจระหว่างกัน อันจะน�ำไปสู่แนวทางการพัฒนา
ความเป็นหุ้นส่วนและความร่วมมือระหว่างอาเซียนกับภาคประชาสังคมต่อไปในภายภาคหน้า
	 2) ภาคประชาสังคมควรมีการรวมกลุ่มเป็นเครือข่ายที่เข้มแข็งขึ้น โดยการรวบรวมกลุ่มย่อยต่าง ๆ 
ให้อยู่ในเครือข่ายใหญ่ระดับชาติเพื่อให้การขับเคลื่อนประเด็นและการน�ำเสนอข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ต่ออาเซยีนมพีลงัมากยิง่ขึน้ ตลอดจนการเป็นศนูย์กลางการประสานงานภาคประชาสงัคมระดบัชาตท่ีิมฐีานข้อมลู 
สมาชิกทั่วประเทศ สร้างการบริหารจัดการโครงสร้างองค์กรที่เป็นระบบ มีการแบ่งสาขาประเด็นให้ชัดเจน 
มีศูนย์ประสานงานระดับท้องถิ่นอย่างทั่วถึง เป็นต้น 
	 3) ภาคประชาสังคมควรปรับมุมมองการท�ำงานร่วมกับภาครัฐ เนื่องจากในบางกรณียังมีความเห็น
ที่แตกต่างกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับภาคประชาสังคม โดยไม่ควรมองภาครัฐในฐานะคู่ตรงข้าม แต่ควร
มองภาครัฐในฐานะตัวแสดงที่ต้องท�ำงานร่วมกันในการบรรลุวัตถุประสงค์การขับเคลื่อนนโยบายของไทย
และอาเซียน
	 4) ภาคประชาสังคมและองค์กรพัฒนาเอกชนท่ีท�ำงานระดับระหว่างประเทศควรมีบทบาท 
ในการสนบัสนนุองค์กรภาคประชาสงัคมระดับรากหญ้าให้เข้าถึงการมส่ีวนร่วมระดบัภูมภิาคมากขึน้ เนือ่งจาก
องค์กรระดับรากหญ้าซึ่งท�ำงานใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุดกลับมีข้อจ�ำกัดในการด�ำเนินงาน อาทิ ทักษะ
การใช้ภาษาอังกฤษ งบประมาณด�ำเนินงาน เป็นต้น 
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	 ก่อนอื่นขอเริ่มด้วยการท�ำความเข้าใจหลักการเกี่ยวกับกระบวนการนโยบาย 

(Policy Process) เป็นการก่อร่างนโยบาย (Policy Formation /Formulation) การน�ำ 

นโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) การประเมินนโยบาย (Policy Evaluation) 

ตลอดจนถึงการยุตินโยบาย (Policy Termination) ซึ่งนโยบายอาจมีความต่อเนื่อง หรือ 

การทดแทนนโยบายใหม่เมือ่นโยบายเดมิส้ินสุดลง (Maintenance or Succession Policy) 

โดยหน้าที่หลักประการหนึ่งของ ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติท�ำหน้าท่ีเสนอแนะ 

ยุทธศาสตร์/นโยบาย/แผนความม่ันคงเฉพาะเร่ือง รวมถึงการจัดท�ำแผนการปฏิบัติงาน 

และแผนการใช้จ่ายงบประมาณประจ�ำปี เป็นกลไกท่ีจะน�ำไปสู่การขับเคลื่อนนโยบาย 

และยุทธศาสตร์ของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ให้บรรลุผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมาย 

ทั้งนี้เป็นไปตามข้อก�ำหนดแห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หมวด 5 

การบริหารงบประมาณรายจ่าย ได้ก�ำหนดใน มาตรา 33 ที่ว่า “เว้นแต่จะมีกฎหมาย 

บัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น การบริหารงบประมาณรายจ่าย ตามกฎหมายว่าด้วย 

งบประมาณรายจ่าย ให้เป็นไปตามระเบียบที่ผู้อ�ำนวยการก�ำหนด” (ซึ่งผู้อ�ำนวยการ 

1	 นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการพิเศษ, กองนโยบายและยุทธศาสตร์ความมั่นคง ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, ศิลปศาสตร์ 
	 มหาบัณฑิต (การบริหารงานยุติธรรม) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

การขับเคลื่อนงานความมั่นคง
กรณีศึกษาการบริหารจัดการ

แผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี

ความท้าทายการขบัเคลือ่นงานความมัน่คงภายใต้แผนปฏบัิติราชการ ในบทความนีไ้ด้ให้ความส�ำคญั 

กบักรณศีกึษาการบรหิารจดัการและการก�ำกบัตดิตามแผนปฏบิตัริาชการประจ�ำปี พ.ศ. 2563 ส�ำนกังาน 

สภาความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งเป็นสิ่งที่มีความท้าทายการด�ำเนินงานของส่วนราชการในหลายประเด็น 

อาทิ การใช้งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 ไปพลางก่อน สถานการณ์การระบาด 

ของโรคตดิเช้ือไวรสัโคโรนา 2019 หรอื COVID-19 และสถานการณ์ภัยแล้งภายในประเทศ ซึง่ท�ำให้การเบกิจ่าย 

งบประมาณไม่สามารถด�ำเนินการได้ตามปกติอย่างเช่นทุกปีที่ผ่านมา การด�ำเนินโครงการ/กิจกรรมต่าง ๆ  

ทีไ่ด้ก�ำหนดไว้ ไม่สามารถด�ำเนนิการให้บรรลุเป้าหมายตามท่ีก�ำหนดได้ ดงันัน้ จงึได้มกีารศึกษาแนวทางการจดัท�ำ 

การบริหารจัดการ และการก�ำกับติดตามแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ของส�ำนักงาน 

สภาความม่ันคงแห่งชาติ ตามกรอบแนวทางการด�ำเนินงานส�ำนักงบประมาณ (สงป.) และส�ำนักงาน 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)

ภาณุทัต ภูริปัญญวานิช
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หมายถึง ผู้อ�ำนวยการส�ำนักงบประมาณ) และมาตรา 34 ก�ำหนดว่า “เพื่อประโยชน์ในการบริหารงบประมาณ 

รายจ่าย ให้หน่วยรับงบประมาณจัดท�ำแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ ตามกฎหมาย 

ว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายเสนอต่อผู้อ�ำนวยการตามระเบียบที่ผู้อ�ำนวยการก�ำหนด” รวมทั้ง ตามระเบียบ 

ว่าด้วยการบรหิารงบประมาณ พ.ศ. 2562 ได้ก�ำหนดให้ส่วนราชการ ต้องจดัท�ำแผนการปฏิบติังานและแผนการใช้จ่าย 

งบประมาณประจ�ำปีให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์และเป้าหมายการให้บริการกระทรวง เป้าหมายการให้บริการ

หน่วยงาน แผนงาน หรือแผนงานบูรณาการตามรายการและวงเงินงบประมาณรายจ่ายที่ระบุไว้ในเอกสารประกอบ 

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี และในส่วนของงบประมาณบูรณาการตามระเบียบว่าด้วยการบริหาร 

งบประมาณรายจ่ายส�ำหรับแผนงานบูรณาการ พ.ศ. 2559 ก�ำหนดให้หน่วยงานต้องจัดท�ำแผนการปฏิบัติงาน 

และแผนการใช้จ่ายงบประมาณ กรณีที่เป็นงบประมาณรายจ่ายบูรณาการ โดยให้หน่วยงานที่ได้รับการจัดสรร 

งบประมาณต้องจัดท�ำแผนฯ ร่วมกับหน่วยงานเจ้าภาพ

การท�ำงานของหน่วยงานทีย่ดึโยงกับหลกัการบริหารราชการตามหลกัการบรหิารกิจการบ้านเมอืงที่ดี 

ได้ก�ำหนดเป้าหมายและวิธีการในการด�ำเนินการไว้ในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ 

วิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ด ีพ.ศ. 25462 โดยเน้นหลักธรรมาภิบาล มีขั้นตอนชัดเจน โปร่งใส 

ประโยชน์และประหยัด เพื่อให้การบริหารราชการเกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ (Result 

Based Management : RMB) มุ่งเน้นความสัมฤทธิ์ผลเป็นหลัก โดยใช้ระบบการประเมินผลงาน 

ทีมี่ตัวช้ีวดัเป็นตวัสะท้อนผลงานให้ออกมาเป็นรปูธรรม ซึง่แนวทางการด�ำเนนิงานทีส่�ำคญั คอืการจดัท�ำ 

ข้อตกลงว่าด้วยผลงาน (Performance Agreement) ในทุกระดับการบริหารที่เน้นผลสัมฤทธ์ิ 

(Results) ขององค์กรโดยมีการก�ำหนดตัวชี้วัดผลงาน (Key Performance Indicators : KPI) 

ทีเ่ป็นรปูธรรม (ผลสมัฤทธิ ์หมายถงึ ผลผลติ (Output) + ผลลพัธ์ (Outcome) ทีเ่กดิขึน้) โดยมกีจิกรรม 

ทีต้่องด�ำเนนิการตามขัน้ตอนกระบวนการจดัการงบประมาณ 5 ขัน้ตอน ได้แก่ 1) การวางแผนงบประมาณ 

2) การจัดท�ำงบประมาณ 3) การอนุมตังิบประมาณ 4) การบริหารงบประมาณ และ 5) การประเมนิผล

2	 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 หมวด 3 การบริหารราชการเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ ์
	 ต่อภารกิจของรฐั มาตรา 9 การบริหารราชการเพือ่ให้เกิดผลสมัฤทธ์ิต่อภารกจิของรฐัให้ส่วนราชการปฏบัิติ ดงัต่อไปนี ้(1) ก่อนจะด�ำเนนิการ 
	 ตามภารกิจใดส่วนราชการต้องจัดท�ำแผนปฏิบัติราชการไว้เป็นการล่วงหน้า (2) การก�ำหนดแผนปฏิบัติราชการของส่วนราชการตาม (1) 
	 ต้องมีรายละเอียดของขั้นตอนระยะเวลาและงบประมาณที่จะต้องใช้ในการด�ำเนินการของแต่ละขั้นตอนเป้าหมายของภารกิจ ผลสัมฤทธิ์ 
	 ของภารกิจ และตัวชี้วัดความส�ำเร็จของภารกิจ (3) ส่วนราชการต้องจัดให้มีการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติราชการ 
	 ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีส่วนร่วมราชการก�ำหนดขึ้น ซึ่งต้องสอดคล้องกับมาตรฐานที่ ก.พ.ร. ก�ำหนด (4) ในกรณีที่การปฏิบัติภารกิจ 
	 หรือการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติราชการเกิดผลกระทบต่อประชาชน ให้เป็นหน้าที่ของส่วนราชการที่จะต้องด�ำเนินการแก้ไขหรือบรรเทา 
	 ผลกระทบนั้นหรือเปลี่ยนแผนปฏิบัติราชการให้เหมาะสม ก�ำหนด (4) ในกรณีที่การปฏิบัติภารกิจ หรือการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติราชการ 
	 เกดิผลกระทบต่อประชาชน ให้เป็นหน้าท่ีของส่วนราชการทีจ่ะต้องด�ำเนินการแก้ไขหรือบรรเทาผลกระทบน้ันหรือเปลีย่นแผนปฏบิตัริาชการ 
	 ให้เหมาะสม
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นอกจากนี้ แนวคิดที่ใช้ในการบริหารจัดการงานของ ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ  (สมช.) 

ได้ด�ำเนินการในหลักการบริหารงานคุณภาพ (PDCA) เน้นให้การด�ำเนินงานเป็นไปอย่างมีระบบ 

โดยมีเป้าหมายให้เกิดการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งแนวคิด PDCA พัฒนาขึ้นเป็นครั้งแรกโดย 

Walter Shewhart ใช้สถติสิ�ำหรบัวงการอตุสาหกรรม และต่อมา PDCA ได้เป็นทีรู้่จกัอย่างแพร่หลาย 

มากข้ึน เมื่อ Dr. William Edwards Deming ได้เผยแพร่การใช้เป็นเคร่ืองมือในการการปรับปรุง 

กระบวนการโดยเรียกวงจรนี้ว่า “Deming Cycle”

	 ในการจัดท�ำแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี สมช. น�ำ PDCA 

มาเป็นกรอบการจัดท�ำเพ่ือเป็นแนวทางในการด�ำเนินงานให้มีการวางแผนก่อนการปฏิบัติงานท�ำให้เกิดความพร้อม 

เมือ่ปฏบิติังานจรงิ มมีาตรฐานในการท�ำงานให้เป็นมาตรฐานเดยีวกนั มแีผนการท�ำงาน ท�ำให้การท�ำงานมคีวามรดักมุ 

มากข้ึน ช่วยให้ทราบล�ำดบัความส�ำคญัต่าง ๆ  ของงาน สามารถป้องกนัปัญหาทีจ่ะเกิดขึน้ในการท�ำงาน ส่งผลให้การท�ำงาน 

ราบรื่นเป็นไปในทิศทางเดียวกัน เมื่อเกิดปัญหาหรือข้อบกพร่องจากการท�ำงานสามารถรับมือและพัฒนาแผนได้ทันที 

เนือ่งจากเรารูส้าเหตุของปัญหาทีแ่ท้จรงิจากกระบวนการตรวจสอบ (Check) และแก้ไขปัญหา (Action) ได้อย่างรวดเร็ว 

พัฒนาปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง และช่วยให้มีแผนการท�ำงานที่ดีขึ้นกว่าเดิมและลดโอกาสที่จะเกิดข้อผิดพลาดจาก 

การด�ำเนนิการในระยะยาว ควบคูก่บัการบริหารความเสีย่ง (Risk Management) ของโอกาสทีจ่ะเกิดความผดิพลาด 

ความเสียหายจากเหตุการณ์หรือการกระท�ำที่อาจเกิดขึ้นภายใต้สถานการณ์ที่มีความไม่แน่นอนในอนาคต ทั้งปัจจัย 

ที่ควบคุมได้และปัจจัยที่ไม่สามารถหลีกเล่ียงได้เกิดขึ้นอย่างฉับพลัน ส่งผลกระทบหรือท�ำให้การด�ำเนินงาน 

ไม่ประสบความส�ำเร็จตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายขององค์กรครอบคลุมทั้งด้านยุทธศาสตร์ การปฏิบัติงาน 

การเงิน และ การบริหาร

ในการจัดท�ำแผนปฏิบัติราชการ หากศึกษาแนวคิดจะตอบค�ำถามที่ส�ำคัญ 4 ค�ำถาม 

ได้แก่ 1) ปัจจุบันเรา อยู่ ณ จุดไหน (การวิเคราะห์ SWOT) 2) ในอนาคตเราต้องการไปสู่

จุดไหน ก�ำหนดวิสัยทัศน์ ทิศทาง พันธกิจ (กิจหลัก/กิจรอง) ขององค์กรหรือหน่วยงาน

ถึงจุดมุ ่งหมายหรือผลส�ำเร็จท่ีต ้องการ  โดยพิจารณาจากภารกิจหลักหน่วยงาน 

ตามภารกิจท่ีได้รับมอบหมายและภารกิจตามกฎหมาย อาทิ พระราชบัญญัติ กฎกระทรวง 

มติ ครม. 3) เราจะไปสู่จุดนั้นได้อย่างไร (การก�ำหนดยุทธศาสตร์) เป็นการก�ำหนดวิธีการ แนวทาง 

หรอืขัน้ตอนทีป่ฏบิตัเิพ่ือให้บรรลุวตัถุประสงค์/เป้าหมาย ก่อนน�ำไปก�ำหนดประเดน็ยทุธศาสตร์และกลยทุธ์ 

มีอยู่ด้วยกัน 3 แนวทาง คือ (1) ยึดกรอบประเด็นยุทธศาสตร์ กลยุทธ์ และแผนปฏิบัติราชการ 5 ปี 

เป็นประเด็นยุทธศาสตร์และกลยุทธ์ของหน่วยงาน (2) หน่วยงานสามารถก�ำหนดประเด็นยุทธศาสตร ์

และกลยุทธ์ใหม่เองทั้งหมดได้ แต่ต้องมีความสอดคล้องเชื่อมโยงกับทิศทางและนโยบายการบริหาร 

และพัฒนาองค์กร (3) ใช้ผสมผสานระหว่างแนวทางที่ 1 และแนวทางที่ 2 คือ ยึดยุทธศาสตร์องค์กร 

เป็นหลักและคิดประเด็นยุทธศาสตร์/กลยุทธ์ขึ้นใหม่ และ 4) เราจะต้องท�ำหรือปรับเปลี่ยนอะไรบ้าง

เพือ่ไปถงึจดุนัน้ เพือ่เป็นการแปลงยทุธศาสตร์ไปสูก่ารปฏบิตั ิโดยก�ำหนดเป้าหมาย ก�ำหนดโครงการ/ 

กจิกรรม และผูร้บัผดิชอบ วงเงนิงบประมาณโครงการเป็นรายปี (จ�ำนวน แหล่งทีม่า ภาพรวมงบประมาณ 

รายโครงการ/กิจกรรม รายปี รายประเด็นยุทธศาสตร์ จ�ำแนกตามแหล่งที่มา ฯลฯ) การส่ือสารถ่ายทอด 

ค่าเป้าหมายและตัวชี้วัดไปสู่ผู้ก�ำหนดนโยบายและผู้ปฏิบัติในระดับต่าง ๆ  ได้อย่างประสานสอดคล้องกัน
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แผนการปฏิบัติงานในกรอบแผนปฏิบัติราชการ 4 ปี

ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) ได้จัดท�ำแผนการปฏิบัติงานประจ�ำปีบประมาณ 

พ.ศ. 2563 ตามกรอบแผนปฏิบัติราชการ 4 ปี  ของ สมช.  (พ.ศ. 2561-2564) 

โดยสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561-2580 แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 

ประเดน็ความมัน่คง นโยบายและแผนระดบัชาตว่ิาด้วยความมัน่คงแห่งชาต ิพ.ศ. 2562-2565 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) นโยบายรัฐบาล 

และยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ซึ่งน�ำมา 

เป็นกรอบในการจัดท�ำแผนปฏบิตัริาชการประจ�ำปีเสมอืนแนวทางการท�ำงานขององค์กร 

ในระยะเวลา 1 ปี และเพ่ือเป็นกรอบก�ำหนดแนวทางในการจัดท�ำการบริหารจัดการ 

และการก�ำกบัติดตามแผนปฏิบัตริาชการประจ�ำปีของส�ำนกังานสภาความมัน่คงแห่งชาติ

โดยมีความเชื่อมโยงกับระบบงบประมาณของ สมช.  ท่ีจ�ำแนกเป็น 4 ประเภท คือ 

แผนงานพืน้ฐานด้านความมัน่คง แผนงานยทุธศาสตร์ป้องกันและแก้ไขปัญหาท่ีมีผลกระทบ 

ต่อความมั่นคงแผนงานบูรณาการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาจังหวัดชายแดนภาคใต้ 

และแผนงานบุคลากรภาครัฐ

	 หากมองเรื่อง การบริหารแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี เมื่อแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีได้รับอนุมัติ 

และได้รบัการจดัสรรงบประมาณประจ�ำปีแล้ว (กจิกรรม/โครงการมงีบประมาณส�ำหรบัการด�ำเนนิงาน) ขัน้ตอนต่อไป 

ที่ด�ำเนินการคือ การจัดท�ำแผนใช้เงินที่ได้รับจัดสรรมาให้เหมาะสมและสอดคล้องกับการน�ำกิจกรรม/โครงการ 

ไปปฏิบัติ หรือด�ำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายที่ก�ำหนดไว้ ซึ่งการที่จะท�ำให้กิจกรรม/โครงการบรรลุ

วัตถุประสงค์ และเป้าหมายได้มากน้อยเพียงใดนั้น ขึ้นอยู่กับการจัดหรือการก�ำหนดกิจกรรม (ย่อย) ที่เกี่ยวข้อง 

เพือ่การบรหิาร กจิกรรม/โครงการ เช่น การจดัสรรทรพัยากรเพ่ือการด�ำเนนิงาน การก�ำหนดหน้าทีแ่ละความรับผิดชอบ 

ให้กบับคุคล กลุม่บคุคล และหน่วยงาน รวมทัง้ขอบเขตของการประสานงานระหว่างบคุคล กลุม่บคุคล และหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้องทั้งภายในและภายนอกหน่วยงาน โดยความส�ำเร็จของการด�ำเนินงานกิจกรรม/โครงการขึ้นอยู่กับปัจจัย 

การบรหิาร ได้แก่ คน เงนิ วสัดุอปุกรณ์ และวธิกีารหรอืการบรหิารจดัการ โดยคน เงนิ และวสัดอุปุกรณ์จะต้องมปีรมิาณ 

ที่เพียงพอ และมีคุณภาพที่ดีด้วย ส่วนวิธีการหรือการบริหารจัดการจะขึ้นอยู่กับ

“คุณภาพของคนที่เป็นผู้รับผิดชอบ/ผู้บริหารกิจกรรม/โครงการเป็นส�ำคัญ”
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1. ศึกษาทบทวนรายงานผลการดําเนินงานตามนโยบายและยุทธศาสตรของหนวยงาน
ในปที่ผานมา เพื่อนํามาใชในการกําหนดแนวทางในการจัดทําแผนฯ

2. นําแผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2563 ของ สมช.
ซ่ึงไดรับความเห็นชอบจากสํานักงบประมาณ มาเปนขอมูลประกอบการจัดทําแผนฯ

3. จัดทํารางแผนปฏิบัติราชการของ สมช. ปงบประมาณ พ.ศ. 2563
โดยประสานกอง/สํานัก/กลุมงาน เพ่ือตรวจสอบความถูกตองของขอมูล

4. นําไปจัดทําแผนการปฏิบัติราชการของสํานักงานสภาความมั่นคงแหงชาติ
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2563

5. แจงแผนการปฏิบัติราชการของ สมช. ปงบประมาณ พ.ศ. 2563 ไปยังสํานักงบประมาณ
และแจงกอง/สํานัก/กลุมงาน เพื่อดําเนินการตามแผนฯ ตอไป

6. การบริหารจัดการและกํากับติดตามแผนการปฏิบัติราชการของ สมช. ปงบประมาณ พ.ศ. 2563 ใหเปนไปตามเปาหมาย

7. กอง/สํานัก/กลุมงาน
ปฏิบัติตามแผนการปฏิบัติราชการของ สมช.

ปงบประมาณ พ.ศ. 2563 โดยดําเนินงานตามเปาหมาย
ไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

วิเคราะห ตรวจสอบ

ความถูกตองของรางแผนปฏิบัติราชการฯ

งบประมาณ

ถูกตอง

ปรับปรุง

ปรับปรุง

เห็นชอบ

ขอปรับแผนการดําเนินการ

ไมถูกตองตามหลักเกณฑ
สงคืนแกไข

ปรับปรุง/แกไข/ยุติ

ถูกตองตามหลักเกณฑ

ดําเนินการได

ดําเนินการ

เสนอแผนการปฏิบัติราชการของ สมช.

ปงบประมาณ พ.ศ. 2563 ใหหัวหนาสวนราชการพิจารณา

และเสนอใหรองนายกรัฐมนตรี

พิจารณาใหความเห็นชอบ

วิเคราะห ตรวจสอบ

การปรับแผนการดําเนินงาน

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 35



		  1.2 	 เทคนิคการวางแผน

	 	 	 1.2.1	 การตั้งเป้าหมายที่สามารถวัดผลได้ คือ การก�ำหนดเป้าหมายตัวชี้วัดที่ชัดเจน

	 	 	 1.2.2	 การสร้างแผนงานที่สามารถปฏิบัติได้จริง คือ การน�ำข้อมูลทั้งหมดมาจัดสรรแล้ว 

	 	 	 สร้างแนวทางการด�ำเนินงานร่วมกัน เพื่อเป็นแผนงานที่สามารถน�ำไปปฏิบัติงานได้

แผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี มีแนวทางด�ำเนินการระหว่างรอการประกาศ
บงัคบัใช้พระราชบญัญตังิบประมาณฯ และการจดัท�ำ
แผนปฏิบัติราชการฯ โดยให้ทุกส�ำนัก/กลุ่มงาน
ด�ำเนินโครงการ/กิจกรรมตามที่ได้เสนอขอ
ไว้ในแผนงานงบประมาณฯ พ.ศ. 2563
เป็นกรอบด�ำเนินการ

*1.ลกัษณะผลการด�ำเนินงาน
เกิดขึ้นเป็นการเฉพาะ

เนื่องจากพ.ร.บ.
งบประมาณฯปี 2563

ไม่สามารถบงัคบัใช้ได้ทันเวลา
*2.ภายหลัง

มี พ.ร.บ.งบประมาณ 2563
จึงด�ำเนินการปกติ

ขั้นตอน
PDCA

ขั้นตอนการด�ำเนินงาน
การจัดท�ำแผนฯ

ผลการด�ำเนินงาน หมายเหตุ

การทบทวนผลการปฏิบัติงาน
และการใช้จ่ายงบประมาณปีที่ผ่านมา

รับทราบข้อมูลผลการเบิกจ่ายงบประมาณ
และผลด�ำเนินงาน รวมทั้งทบทวนและปรับปรุง
เป้าหมาย กลยุทธ์ ผลผลิต กิจกรรม และตัวชี้วัด
เป็นรายปี เพื่อเตรียมการจัดท�ำแผนฯ

การใช้งบประมาณรายจ่าย
ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2562
ไปพลางก่อน

สามารถใช้จ่ายงบประมาณไม่เกินกึ่งหนึ่ง
ของงบประมาณปี 2562และการจัดท�ำ
งบประมาณปี 2563 ตามปฏิทินงบประมาณ
ที่ได้ปรับใหม่

*เกิดขึ้นเป็นการเฉพาะ
เนื่องจากพระราชบัญญัติ
งบประมาณฯ ปี 2563

ไม่สามารถบงัคบัใช้ได้ทันเวลา

การจัดท�ำแผนการปฏิบัติงาน
และแผนการใช้จ่ายงบประมาณ
ประจ�ำปี

น�ำผลการใช้จ่ายงบประมาณฯ 2562 ไปพลางก่อน
ในช่วงไตรมาสที่1 มาก�ำหนดเป็นแผนการปฏิบัติ
งานฯ 2563 ในไตรมาสที่ 1 ส�ำหรับไตรมาสที่ 2-4
ก�ำหนดเป้าหมายการใช้จ่ายงบประมาณไม่น้อยกว่า
เป้าหมายรวมของประเทศตามมาตรการเร่งรัด
การใช้จ่ายงบประมาณฯ 2563

*ผลการด�ำเนินงานนี้
เกิดขึ้นเป็นการเฉพาะ

เนื่องจาก พ.ร.บ.
งบประมาณฯ ปี 2563
ไม่สามารถบังคับใช้

ได้ทันเวลา

การน�ำ PDCA เป็นแนวทางจัดท�ำแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี 2563
	 1.	การวางแผนการท�ำงาน (PLAN)

		  1.1 	 การด�ำเนินงาน
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1.3

	 การวิเคราะห์ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 เป็นปีงบประมาณที่มีความพิเศษ 

	 	 	 เนือ่งจากเกิดสถานการณ์ท่ีไม่ปกติอยู่หลายเหตุการณ์ จึงท�ำให้ขั้นตอนการวางแผน 

และการจัดท�ำแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี มีทั้งความล่าช้าและต้องปรับเปลี่ยนแผนอยู่บ่อยครั้ง ดังนั้น 

จึงต้องอาศัยทักษะและองค์ความรู ้ต ่าง ๆ  ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งต้องติดตามสถานการณ์อย่างใกล้ชิด 

เพ่ือท่ีจะด�ำเนินการวางแผน และจัดท�ำแผนฯ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ถูกต้อง และครบถ้วนตามที่รัฐบาล 

ก�ำหนดไว้ อย่างไรก็ตาม ถือได้ว่าการด�ำเนินการต่าง ๆ  ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 เป็นตัวอย่าง 

การด�ำเนินงานในสถานการณ์ที่ไม่ปกติก็ได้

	 	 การทบทวนแผนฯ ซึ่งรวมไปถึงการประเมินผล การวิเคราะห์ และการจัดท�ำแผนฯ 

จะต้องมีฐานข้อมูลที่ถูกต้อง ครบถ้วนและรอบด้าน  ท่ีส�ำคัญคือ นโยบายจากผู้บริหารในการด�ำเนินงาน 

ขององค์กร ที่จะเน้นการด�ำเนินการในเรื่องใดบ้างในปีน้ัน ๆ  เพื่อจะได้น�ำข้อมูลดังกล่าวมาประมวล 

อย่างรอบด้านให้เป็นแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีที่สมบูรณ์ โดยมีการก�ำหนดเป้าหมายและตัวช้ีวัดที่ชัดเจน 

ที่เป็นไปได้ในทางปฏิบัติ เมื่อได้แผนปฏิบัติราชการประจ�ำปีแล้วก็จ�ำเป็นต้องสร้างการรับรู้ของเจ้าหน้าที ่

ทุกระดับชั้นในองค์กร ให้ทราบถึงแนวทางการด�ำเนินงาน  เป้าหมาย ตัวชี้วัดต่างๆ ร่วมกัน สุดท้าย 

เมื่อองค์ประกอบต่าง ๆ   เหล่านี้ ด�ำเนินไปได้ตามขั้นตอนแล้วจะส่งผลให้การปฏิบัติราชการในปีนั้น 

เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดต่อไป

2. การลงมือปฏิบัติ (DO)
	 การลงมือปฏิบัติตามแผนงานและวิธีการท่ีกำ�หนดไว้อย่างมีวินัย ทักษะการบริหารต่าง ๆ  จะถูกนำ�มา 

ใช้ในระยะการลงมือปฏิบัตินี้ เช่น การบริหารเวลาให้ได้ตามแผน การประชุมเพ่ือตรวจสอบความคืบหน้า 

การมอบหมายงานเพ่ือแบ่งเบาภาระ เป็นต้น ในเร่ืองท่ีนอกเหนือจากการทำ�งานไม่ว่าจะเป็นการพัฒนาตนเอง 

หรือการบริหารการเงินส่วนบุคคล ย่อมต้องใช้วินัยและการบริหารด้านต่าง ๆ  ด้วยเช่นกัน

	 ในข้ันตอนนี้ จะขอเทียบเคียงกับ “การบริหารจัดการแผนปฏิบัติราชการประจ�ำปี พ.ศ. 2563 

ของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ”

	 2.1 	 การด�ำเนินงาน

มาตรการเร่งรัดการเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่าย
ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

ส�ำนักงบประมาณเสนอเป้าหมายการเบิกจ่าย
ในภาพรวมเป็นรายไตรมาส

มาตรการด้านการงบประมาณเพือ่บรรเทาผลกระทบ
จากสถานการณ์การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัส
โคโรนา 2019 (COVID-19)

มีแนวทางปรับลดงบประมาณในลักษณะ
รายจ่ายประจ�ำของ สมช.

*มาตรการของรัฐ
ต่อสถานการณ์

พิเศษ

ขั้นตอน
PDCA

ขั้นตอนการด�ำเนินงาน
การบริหารจัดการแผนฯ

ผลการด�ำเนินงาน หมายเหตุ

รายงานแผนการใช้จ่ายงบประมาณตามมาตรการ
ด้านการงบประมาณเพื่อบรรเทาผลกระทบ
จากสถานการณ์การระบาดของโรคติดเชื้อไวรัส
โคโรนา 2019 (COVID-19)

ได้ปรับลดงบประมาณของ สมช.  *มาตรการของรัฐ
ต่อสถานการณ์

พิเศษ
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ขั้นตอน
PDCA

ขั้นตอนการด�ำเนินงาน
การบริหารจัดการแผนฯ

ผลการด�ำเนินงาน หมายเหตุ

	 2.1 	 การด�ำเนินงาน (ต่อ)

แนวทางการปรบัแผนการด�ำเนนิงานในไตรมาสท่ี 4
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

กอง/ส�ำนัก/กลุ่มงาน ด�ำเนินการปรับแผน
การด�ำเนินงานในไตรมาส 4

การโอนงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ
พ.ศ. 2563 ของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ

ปรับลดงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ
พ.ศ. 2563 ตามหลักเกณฑ์และแนวทาง
การโอนงบประมาณรายจ่ายที่คณะรัฐมนตรี
ได้เห็นชอบแล้ว เพื่อโอนงบประมาณไปจัดท�ำ
ร่างพระราชบัญญัติโอนงบประมาณรายจ่าย
ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. ....

*มาตรการของรัฐ
ต่อสถานการณ์

พิเศษ

รายงานการปรับแผนการด�ำเนินงาน
และการใช้จ่ายงบประมาณไตรมาสที่ 3-4

สงป. พิจารณาปรับลดงบประมาณเพิ่มเติม *มาตรการของรัฐ
ต่อสถานการณ์

พิเศษ

การโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่าย
ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

โอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจ่ายฯ
พ.ศ. 2563 เป็นงบด�ำเนินงานเพื่อเบิกจ่าย
งบประมาณให้เป็นไปตามเป้าหมาย

	 2.2 	 เทคนิคขั้นตอนการปฏิบัติ มีดังนี้ (1) ท�ำให้ถูกต้องตั้งแต่แรกจะได้ไม่ต้องแก้ไขหรือ 
	 	 รับผลเสียจากการกระท�ำที่ผิดพลาด และ (2) ตรวจสอบทุกขั้นตอน หากพบข้อบกพร่อง 
	 	 ให้รีบแก้ไขก่อนที่ความเสียหาย จะขยายเป็นวงกว้าง อย่างไรก็ตาม ในส่วนขั้นตอนการท�ำ 
	 	 หรือการปฏิบตันิี ้หวัใจของข้ันตอน คอื การทดสอบเก็บข้อมลูมากกว่า ขัน้ตอนการทดสอบ 
	 	 คือ การทดสอบแผนงานจากกระบวนการที่แล้วเพื่อเก็บผลลัพธ์ซึ่งเราจะน�ำข้อมูลเหล่านี้ 
	 	 มาพัฒนาเพิ่มและน�ำมาใช้จริงภายหลัง ในรูปแบบที่กว้างและละเอียดขึ้น 	

	
2.3

	 การวิเคราะห์ ขั้นตอนการด�ำเนินงานและการบริหารจัดการแผนฯ โดยปกติที่ผ่านมานั้น 
	 	 นบัได้ว่าเป็นขัน้ตอนทีย่ากและส�ำคัญทีส่ดุอยูแ่ล้ว เนือ่งจากในการด�ำเนนิการขบัเคลือ่น 

แผนฯ การบริหารจัดการแผนฯ ให้เป็นไปตามกรอบแนวทางการจัดท�ำที่ได้วางไว้ตั้งแต่ต้นนั้น จ�ำเป็น 

ต้องใช้ทักษะและประสบการณ์ที่มีความช�ำนาญสูง เพราะเป็นเรื่องที่จะต้องมีการปฏิบัติที่เป็นไปตาม 

ข้อกฎหมาย กฎระเบียบ และมีเงื่อนเวลาต่าง ๆ  มากมายเป็นข้อบังคับการด�ำเนินงานอยู่ แต่ส�ำหรับ 
ในปีงบประมาณ พ.ศ.2563 มีความยุ่งยากและซับซ้อนมากขึ้นเพราะสถานการณ์ไม่ปกติที่เกิดขึ้น จึงท�ำให้มี
มาตรการพิเศษเพิ่มขึ้นมากมาย ส่งผลให้การบริหารจัดการให้เป็นไปตามแผนฯ มีความยากมากกว่าเดิม

	 อย่างไรก็ตาม การเก็บข้อมูลต่าง ๆ  จากการด�ำเนินการและบริหารจัดการแผนฯ เป็นส่ิงส�ำคัญ 
ที่จะน�ำมาใช้เป็นข้อมูลในการพัฒนาแผนปฏิบัติราชการในระยะต่อไป ก็อาจจะไม่สามารถน�ำมาเทียบเคียงหรือ 
ใช้เป็นฐานข้อมูลได้ เพราะในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 มีทั้งมาตรการเร่งรัดการเบิกจ่ายและมาตรการปรับลด 
งบประมาณ ซึ่งเกิดขึ้นตามวิกฤตการณ์ ทั้งสถานการณ์ทางเศรษฐกิจที่ก�ำลังตกต�่ำ สถานการณ์โรคระบาด 
ไวรสัโควดิ-19 และสถานการณ์ทางการเมอืง เป็นต้น ต่างรมุเร้าให้การขบัเคลือ่นแผนฯ เป็นไปด้วยความยากล�ำบาก 
และมีการเปล่ียนแปลงแนวทางการด�ำเนินงานในหลายครั้ง ส่งผลให้การด�ำเนินงานไม่เป็นไปตามเป้าหมาย 
และตัวชี้วัดที่ก�ำหนดไว้ตั้งแต่ต้น
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3.	 การตรวจสอบ (CHECK)
	 หลังจากเร่ิมลงมือปฏิบัติไปได้สักระยะ ต้องเริ่มท�ำการตรวจสอบความคืบหน้าของสิ่งที่เรา 

ได้ลงมือปฏิบัติไปนั้นว่าเป็นไปตามแผนงานหรือไม่ ซึ่งสิ่งที่จะบ่งบอกได้ก็คือตัวช้ีวัดที่ก�ำหนดไว้ 

ถ้าจดุทีต่รวจสอบได้ผลลพัธ์ตามตวัชีว้ดัทีต่ัง้ไว้หรอืดกีว่าแสดงว่าวธิกีารทีเ่ลอืกใช้ถกูต้อง แต่ถ้าตรวจสอบ 

ออกมาแล้วผลปรากฏว่าต�ำ่กว่าตวัชีว้ดัทีต่ัง้ ถอืเป็นสัญญาณเตอืนว่ามคีวามผิดปกตบิางอย่างเก่ียวกบั 

แผนงานหรือวิธีการที่ก�ำหนดไว้ในตอนแรก

	 ในขัน้ตอนนี ้จะขอเทยีบเคยีงกับ “การก�ำกบัตดิตามแผนปฏบิตัริาชการประจ�ำปี พ.ศ. 2563 

ของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาต”ิ

ขั้นตอน
PDCA

ขั้นตอนการด�ำเนินงาน
การก�ำกับติดตามแผนฯ

ผลการด�ำเนินงาน หมายเหตุ

	 3.1 	 การด�ำเนินงาน

การเร่งด�ำเนินงานและการใช้จ่ายงบประมาณ
ไตรมาสที่ 4 ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

1 	ให้เร่งรัดด�ำเนินการ
2 	แจ้งคืนเงินงบประมาณในกรณีที่คาดว่า

	 จะไม่สามารถเบิกจ่ายได้

การเร่งรัดการใช้จ่ายงบประมาณ และการขอ
อนุมัติก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ ส�ำหรับ
รายการงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีงบประมาณ
พ.ศ. 2563

เร่งรัดด�ำเนินการก่อหนี้ผูกพันข้ามปีงบประมาณ
รายการใหม่

การติดตามเร่งรัดการเบิกจ่ายเงินงบประมาณ
รายจ่าย ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

ปรับแผนการด�ำเนินงานและการใช้จ่าย
งบประมาณไตรมาสที่ 3-4

รายงานผลการด�ำเนินงานของ สมช.
ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 (ระยะ 6 เดือน)

มีเอกสารรายงานฯ ประกอบด้วยสาระส�ำคัญ
2 ส่วน ได้แก่ ส่วนที่ 1 ภาพรวมส�ำนักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ และส่วนที่ 2
ผลการใช้จ่ายงบประมาณและผลการด�ำเนนิงาน

	
3.2

	 เทคนิคขั้นตอนตรวจสอบ มีดังนี้  ( 1 )  ตรวจสอบวิธีการและระยะเวลา 

	 	 ที่ใช้ในการปฏิบัติจริงว่าท�ำได้ตามแผนหรือไม่ และ  ( 2 )  ตรวจสอบผลที่ได้ว่า 

ได้ตามเป้าหมายหรือไม่ ดังนั้น ขั้นตอนการตรวจสอบก็คือการพิจารณาเพื่อดูว่าผลลัพธ์ในขั้นตอนที่ 2 ( D ) นั้น 

สามารถท�ำให้เป้าหมายทีเ่ราต้ังไว้ในขัน้ตอนแรกเป็นจรงิได้หรอืเปล่า โดยมหีลักการเบือ้งต้นกค็อื หากท�ำให้เป็นจรงิได้ 

กข้็ามไปขัน้ตอนที ่4 ( A ) แต่ถ้าประสบปัญหามากหรือผลลพัธ์ไม่ดเีท่าทีค่วร เราก็สามารถกลบัไปขัน้ตอนที ่1 ( P ) 
เพื่อวางแผนใหม่หรือตั้งเป้าหมายใหม่ได้ อย่างไรก็ตาม ในแนวคิดการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ก็ควรที่จะน�ำ 

กระบวนการทกุอย่างกลับมาพัฒนาเร่ือย ๆ  เพ่ือเพ่ิมประสทิธิภาพให้มากขึน้อย่างต่อเนือ่งทกุปี เน่ืองจากว่าบางกจิกรรม 

อาจจะประกอบไปด้วยขัน้ตอนย่อยหลายอย่าง และอาจจะใช้เวลามาก บางคร้ังขัน้ตอนการตรวจสอบ ( C ) กอ็าจจะ 

ถกูรวมกับข้ันตอนการท�ำ ( D ) ( ท�ำควบคูกั่น เวลาเจอปัญหากป็รับปรงุทนัท ี) ในส่วนนีก็้ขึน้อยูก่บัความยืดหยุน่ 

ขององค์กรนั้น
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4.	 การปรับปรุง (ACT)

	 การปรับปรุงหรือปรับเปล่ียนวิธีการหรือทรัพยากรบางอย่างเพ่ือท�ำให ้

ผลลัพธ์กลับมาอยู่ในแผนงานหรือเส้นทางสู่เป้าหมายตามระยะเวลาท่ีก�ำหนดไว ้

ในครั้งแรก ซึ่งกระบวนการปรับปรุงเร่ิมจากการวิเคราะห์หาสาเหตุที่ท�ำให ้

ผลลัพธ์ไม่เป็นไปตามที่เราวางแผนหรือก�ำหนดไว้ ว่าเกิดจากองค์ประกอบหรือ 

ปัจจัยภายใน/ภายนอกใดบ้าง แล้วจึงมาก�ำหนดมาตรการแก้ไขปรับปรุงต่อไป 

	
3.2

	 การวเิคราะห์ ข้ันตอนการตรวจสอบ และการก�ำกับตดิตามแผนฯ ให้ได้ผลทีเ่ทีย่งตรง 

	 	 เช่ือถือได้ ต้องมีส่วนที่ส�ำคัญที่สุด คือ การตรวจสอบจากเป้าหมายที่ได้ก�ำหนดไว ้

		  เมื่อการตรวจสอบได้รับการยอมรับ การปฏิบัติงานขั้นต่อไปก็ด�ำเนินต่อไปได้ ดังเช่น 

แนวทางการก�ำกับตรวจสอบการปฏิบัติราชการซึ่งเป็นแนวทางที่ใช้โดยทั่วไปในทุกหน่วยงาน โดยทั้งกรมบัญชีกลาง 

และส�ำนักงบประมาณจะเป็นผู้ออกแนวทางมาตรการก�ำกับติดตามเพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายและระยะเวลา 

ที่ได้ก�ำหนดไว้ อาทิ การติดตามเร่งรัดการเบิกจ่ายเงินงบประมาณรายจ่าย ประจ�ำปีงบประมาณ พ.ศ. 2563

ดังน้ัน การตรวจสอบและการก�ำกับติดตามแผนฯ เป็นขั้นตอน 

ที่ท�ำให้เกิดความม่ันใจในการด�ำเนินการไปในทิศทาง เป้าหมาย 

และตัวชี้วัดที่ถูกต้อง ลดการส้ินเปลืองทรัพยากรที่น�ำมา 

ใช้ในการด�ำเนินการโดยเฉพาะทรัพยากรบุคคล ซึ่งมีอยู่จ�ำกัด 

และมีภารกิจที่ต้องด�ำเนินการในส่วนอื่นอีกเช่นกัน
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	 4.2 	 เทคนิคขั้นตอนการด�ำเนินการให้เหมาะสม มีดังนี้  1 )  หลังจากตรวจสอบแล้ว 

	 	 ถ้าท�ำได้ตามเป้าหมาย ให้รักษาความดีนี้ไว้  2 )  หากตรวจสอบแล้ว พบว่ามีข้อผิดพลาด 

ไม่ว่าในขั้นตอนใด ๆ  ก็ตาม ให้หาสาเหตุและแก้ไขสาเหตุ และ  3 )  หาทางปรับปรุงเพื่อให้การปฏิบัติครั้งต่อไป 

ดีขึ้นกว่าเดิม โดยสรุปในข้ันตอนนี้ก็คือการน�ำทุกอย่างมาปรับปรุงแก้ไข และน�ำไปปฏิบัติใช้จริงให้เกิด 

ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น ทั้งนี้ อาจพิจารณาในส่วนข้อจ�ำกัดของทรัพยากรที่น�ำมาใช้  เช่น คนไม่พอ เงินไม่พอ 

เวลาไม่พอ หรือทักษะไม่มากพอ ปัญหาเหล่านี้เป็นปัญหาที่ต้องแก้ในระยะยาว ซึ่งต้องลองแก้ปัญหาทีละจุดก่อน 

และค่อย ๆ  พัฒนาไปเร่ือย ๆ  ส่ิงที่ต้องเน้นย�้ำก็คือ PDCA เป็นวงจรที่ต้องท�ำซ�้ำเป็นกระบวนการที่พึงพอใจแล้ว 

ยงัสามารถกลบัไปพฒันาเพ่ิมเตมิ หาวธิเีพ่ิมประสิทธภิาพด้วยการเปลีย่นแปลงแบบอืน่ได้อีก ทัง้นี ้การพฒันาด้วย PDCA 

จะมีข้อค�ำนึงอยู่ 2 ประการ คือ  1 )  ทรัพยากรในองค์กรที่มีอย่างจ�ำกัด และไม่คุ้มค่าผลตอบแทน ก็อาจจะ 

เลือกท่ีจะไปด�ำเนินงานอื่นที่มีความคุ ้มค ่ามากกว ่าก ่อนก็ได ้   2 )  การพัฒนากระบวนการท�ำงาน 

ที่มีความสร้างสรรค์ ในรูปแบบใหม่เสมอ เช่น หากลองวิธีเก่า ๆ  แล้วไม่เห็นผลก็อาจจะลองน�ำคนจากข้างนอกเข้ามา 

ช่วยพัฒนากระบวนการและแนวคิดต่าง ๆ  ด้วย

ขั้นตอน
PDCA

ขั้นตอนการด�ำเนินงาน
ปรับปรุงแก้ไข

ผลลัพธ์ที่ต้องการ ปัญหา/อุปสรรค

	 4.1 	 การด�ำเนินงาน

( P )	 1 	 การทบทวนแผนต่าง ๆ
	 2 	 การสร้างการรับรู้ของเจ้าหน้าที่
	 	 ทุกระดับชั้นในองค์กร

1 	ความถูกต้อง
2 	 มีความทั่วถึงและเข้าใจ

	 ให้มากยิ่งขึ้น

1 	ขาดการมีส่วนร่วม
	 ของทุกภาคส่วนในองค์กร
2 	 เวลาในการด�ำเนนิการมน้ีอย

( D )	 1 	 ทักษะและประสบการณ์
	 	 ของผู้ด�ำเนินการ
	 2 	 ข้อกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ
	 3 	 การเก็บข้อมูลการด�ำเนินการต่าง ๆ

1 	ความช�ำนาญสูง
2 	 มีความรู้ความเข้าใจอย่างแม่นย�ำ
3 	 เป็นระบบ ถูกต้อง และต่อเนื่อง

1 	สถานการณ์
	 ที่มักเปลี่ยนแปลง
	 อยู่ตลอดเวลา
2 	 ขาดความรู้ความเข้าใจ

	 ที่ถูกต้อง

( C )	 การตรวจสอบการด�ำเนินงาน ความถูกต้อง และสม�่ำเสมอ 1 	ความล่าช้า
2 	 ขาดความเข้าใจที่ถูกต้อง

	 ตรงกัน

	 4.3 	 การวิเคราะห์  เพ่ือท�ำให้เกิดการเปลี่ยนแปลง 

	 	 ไปในทางที่ดีข้ึน โดยใช้ข้อมูลจากการด�ำเนินงาน 

ทั้งหมดมาวิเคราะห์และประมวลเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไข 

เพ่ือให้การด�ำเนินงานในระยะต่อไป มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

เพิ่มมากขึ้นช่วยในการป้องกันการเกิดซ�้ำของปัญหาในเรื่องนั้น ๆ
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	 จากบทความเรือ่ง “มมุมองความมัน่คงทาง 
อาหาร” ในวารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับท่ี 5 
(ต.ค. 63 – ม.ค. 64)2 ได้อธิบายถึงกรอบแนวคิด
ของความมั่นคงทางอาหาร (Food Security) 
ซ่ึ ง มี ค ว าม เ ก่ี ย ว โย งสลั บซั บซ ้ อนกั บมิ ติ ใ น 
หลากหลายด้าน มิใช่เพียงเฉพาะการเกษตรเท่านั้น 
แต่ยังโยงถึงเรื่องระบบเศรษฐกิจ การคมนาคม 
ธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม วัฒนธรรม และรวมถึง 
การบรหิารจดัการด้วยนัน้ ท�ำให้เหน็ได้ว่าการประกนั 
ความมัน่คงทางอาหารต้องอาศยัความรูแ้บบสหวทิยาการ 
(interdisciplinary approach) ในการวิเคราะห ์

และออกแบบนโยบายเพื่อพร้อมรับการเสริมสร้าง 
ความมั่นคงทางอาหารแก่สังคม โดยบทความนี ้
พยายามท�ำความเข้าใจกรอบแนวคิดความมั่นคง
ทางอาหารในเชงิการปรับใช้ต่อการออกแบบนโยบาย 
ผ่านการประเมินและวิเคราะห์สถานการณ์ความ
มั่นคงทางอาหารของไทยในช่วงที่ผ่านมา รวมถึง 
การพิจารณาในสถานการณ์การแพร่ระบาดของ
เชื้อไวรัสโควิด-19 เบื้องต้นอีกทางด้วย ว่ามีปัจจัย
ความเส่ียงหรือปัจจัยสนับสนุนต่อความมั่นคงทาง
อาหารอย่างไรบ้าง เพื่อท�ำความเข้าใจต่อมุมมอง
ความมั่นคงทางอาหารชัดเจนมากยิ่งขึ้น

	 1 เจ้าหน้าทีว่เิคราะห์นโยบายและแผน สถาบนัความมัน่คงศกึษา, รัฐศาสตรบณัฑิต (สาขาการระหว่างประเทศ) มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.
	 2 โปรดดู รชักรณ์  นภาพรพพิฒัน์, “มมุมองความมัน่คงทางอาหาร,” วารสารมมุมองความมัน่คง, ฉบบัที ่5 (ต.ค. 63 – ม.ค. 64): 43 – 50, 
http://www.nsc.go.th/wp-content/uploads/2020/12/NSC-journal-No.05.pdf

  ความมั่นคงทาง อาหาร
  ของไทย และความท้าทายภายใต้

โควิด - 19 ภัทราวุธ  ภาหา1
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	 นอกจากนัน้ บทความฉบบันีไ้ด้อาศัยข้อมลู 
และข้อถกเถียงส�ำคัญจากวงสัมมนาเชิงวิชาการ
มุมมองความมั่นคง ประจ�ำปี 2564 ครั้งที่ 2 เรือ่ง 
“ความมัน่คงทางอาหารและโควดิ – 19 : ความท้าทาย 
ต่อความมั่นคงแห่งรัฐ” จัดโดยสถาบันความมั่นคง 
ศึกษา (สมศ.สมช.) ซึง่มข้ีอมลูสถานการณ์ความมัน่คง 

ทางอาหารภายใต้การแพร่ระบาดของเชื้อไวรัส 
โควดิ - 19 และรวมไปถงึสถานการณ์ด้านสิทธชิมุชน 
ที่มีส ่วนเกี่ยวข ้องกับการประกันความมั่นคง 
ทางอาหารในระดับชุมชน ทั้งนี้ การสัมมนาฯ ได้ให ้
ข้อเสนอแนะต่อการก�ำหนดนโยบาย ท้ังในเชงิกฎหมาย 
เศรษฐศาสตร์ และเชิงวัฒนธรรม3 

	 3 โครงการสมัมนาเชงิวิชาการมุมมองความม่ันคง ประจ�ำปี 2564 คร้ังที ่2 เร่ือง “ความมัน่คงทางอาหารและโควดิ – 19 : ความท้าทาย
ต่อความมัน่คงแห่งรฐั” จดัขึน้เม่ือวันท่ี 6 ส.ค. 2564 โดยมกีารอภิราย 2 ประเดน็ส�ำคญั ได้แก่ การบริหารจัดการวกิฤตการณ์กบัการประกนัความ
มัน่คงทางอาหาร และความมัน่คงทางอาหารกับสิทธิชมุชน โดยมวิีทยากรจากภาครัฐ นกัวชิาการ และผู้เข้าร่วมจากหน่วยงานของรัฐ ร่วมแลกเปลีย่น
ข้อมลูและข้อเสนอแนะ
	 4 “Human Development Index (HDI),” UNDP, http://hdr.undp.org/en/content/human-development-index-hdi.

	 กรอบแนวคิดความมั่นคงทางอาหาร 
ในบทความฉบับทีแ่ล้วมคีวามสอดคล้องกบัแนวคดิ 
การพัฒนาทางสังคมอื่น ๆ อาทิ มุมมองการพัฒนา
ของมนุษย์ (Human Development) โดยการ 
ประกันความม่ันคงทางอาหารเป็นส่วนหนึ่งในการ 
เสริมสร้างให้เกิดการพัฒนามนุษย์ ซึ่งองค์ประกอบ 
การพัฒนามนุษย์ท่ีส�ำคัญตามกรอบของโครงการ
พัฒนาแห่งสหประชาชาติ (United Nation 
Development Program: UNDP) ประกอบด้วย 

ด้านเศรษฐกิจ (A decent standard of living)  
ด้านการศึกษา/ความรู้ (Knowledge) และด้าน
สุขภาพ (Long and healthy life)4 ซ่ึงความมัน่คง 
ทางอาหารมีความเกี่ยวโยงซ่ึงกันและกันกับการ
พัฒนามนุษย์ในทุกด้าน โดยการได้รับอาหารท่ี 
เพียงพอในเชิงปริมาณและคุณภาพจะท�ำให้มี 
สขุภาพทีด่ ี การมคีวามรูค้วามเข้าใจเรือ่งโภชนาการ
จะท�ำให้ลักษณะการบริโภคอาหารตอบสนองต่อ
ร่างกายอย่างถูกต้องตามโภชนาการ หรือการมี

แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางอาหาร

THAI
FOOD
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	 5 “เป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืนของประเทศไทย,” United Nations Thailand, https://www.un.or.th/globalgoals/th/the-
goals/. 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจก็จะสามารถมีรายได้ที ่
เพียงพอต่อการเข้าถึงอาหารที่หลากหลายและ 
ตรงตามความต้องการของร่างกาย นอกจากน้ัน 
ความมัน่คงทางอาหารมคีวามสอดคล้องกบัเป้าหมาย 
การพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Develop-
ment Goals : SDGs) โดยเกีย่วข้องกับเป้าหมายที ่2 
การขจัดความหิวโหย ซึ่งมุ่งเป้าให้บุคคลทุกกลุ่ม 
สามารถเข้าถึงอาหารอย่างเพียงพอและตรงตาม 
โภชนาการ เป้าหมายที ่6 การจดัการน�ำ้และสขุาภิบาล  
เพื่อให้มีการจัดสรรทรัพยากรน�้ำให้เพียงพอต่อ 
ทุกภาคส่วนในการบริโภค และค�ำนึงถึงการรักษา
คุณภาพของน�้ำเป็นส�ำคัญ ทั้งนี้ ยังเกี่ยวข้องกับ 
เป้าหมายที่ 1 การขจัดความยากจน ซึ่งจะเป็นส่วน
หน่ึงในการเสริมสร้างความสามารถในการเข้าถึง
อาหาร และเป้าหมายที่ 12 แผนการบริโภคและ 
การผลิตทีย่ัง่ยนื เพือ่การสร้างสมดลุของการบรโิภค 
และการผลิต เพื่อรักษาทรัพยากรในการรองรับ
การผลิตอาหารในอนาคตต่อไป5 

	 กรอบความมั่นคงทางอาหารท่ีถูกน�ำมาใช้
อธบิายสถานการณ์ความมัน่คงทางอาหารส่วนใหญ่
แล้วจะเป็นกรอบขององค์การอาหารและเกษตร 
แห่งสหประชาชาติ (Food and Agriculture 
Organization: FAO) ซึ่งได้ให้ความหมายว่า 
ความมัน่คงทางอาหารคอืสภาพทีท่กุคนและทกุช่วง 
ขณะมคีวามสามารถทัง้ทางกายภาพ เศรษฐกิจ และ
สังคมในการเข้าถึงอาหารอย่างเพียงพอ ปลอดภัย 
และมีสารอาหารเพียง ตอบสนองต่อความต้องการ 
โดยมี 4 องค์ประกอบ ได้แก่ ความเพียงพอของ
อาหาร (Food Availability) การเข้าถึงอาหาร 
(Food Accessibility) การใช้ประโยชน์จากอาหาร 
(Food Utilization) และเสถียรภาพทางอาหาร 

(Food Stability) โดยองค์ประกอบดังกล่าวล้วน 
มีความเกี่ยวโยงซ่ึงกันและกัน ฉะน้ัน การมอง
ความมั่นคงทางอาหารต้องอาศัยการมองทั้งระบบ
ของอาหาร (Food System) ต้ังแต่ต้นทางของ 
การผลิต (producing) รูปแบบการใช้ทรัพยากร 
เพื่อการผลิตอาหาร การเข้าถึงทุนในการผลิตและ 
ราคาของผลผลิต ระบบการกระจายอาหาร (dis 
tribution) ระบบขนส่ง การกระจายและจัดจ�ำหน่าย 
(Wholesaling/Retailing) ระบบการค้า การจดัเกบ็/ 
ส�ำรอง (Storing) การทิ้ง/น�ำกลับมาใช้ใหม่ (Dis-
posing/Reusing) ค่านิยมและลักษณะการบริโภค 
(Pattern of Consumption) ไปถงึการจดัการอาหาร
หลังการบริโภค (Food Waste) 
	 นอกจากนั้นความม่ันคงทางอาหารควร
พิจารณาในมิติของสิทธิในการเข้าถึงอาหาร (Right 
to Food) โดยอธบิายผ่านกรอบอธปิไตยทางอาหาร 
(Food Sovereignty) และสิทธชิมุชน (Community  
Rights) ค�ำนงึถงึมิตคิวามสมัพนัธ์เชงิวฒันธรรมและ 
อ�ำนาจ การมีสิทธิในที่ดิน สิทธิท�ำกิน สิทธิในการ 
จดัการทรพัยากรในพืน้ทีข่องชมุชน สทิธใินพนัธกุรรม 
เชือ้พนัธุพ์ชื สตัว์ และจลุชพี และสทิธิในการมส่ีวนร่วม 
ในการออกแบบระบบอาหาร ซึง่กตกิาระหว่างประเทศ
ว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม  
(ICESCR) ได้อธบิายเพ่ิมเตมิถงึความสมัพันธ์ระหว่าง 
สิทธิชุมชน และความมั่นคงทางอาหาร โดยชุมชน
และปัจเจกบุคคลมีสิทธิในที่อยู่อาศัย สิทธิในการ
เข้าถึงแหล่งน�ำ้ สทิธิในสขุภาพ สทิธใินการมส่ีวนร่วม 
เชิงวัฒนธรรม และสิทธิในอาหาร ซึ่งสิทธิดังกล่าว 
ล้วนมีความสอดคล้องเกี่ยวโยงกัน อาทิ สิทธิการ 
มส่ีวนร่วมเชงิวฒันธรรม โดยการบรหิารจดัการลกัษณะ 
การเพาะปลกูตามวฒันธรรมของชมุชน การส่งเสรมิ 

แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางอาหาร
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สิทธิชุมชนจะเป็นส่วนหนึ่งในการประกันความ 
มั่นคงทางอาหาร ผ่านการให้อธิปไตยทางอาหารแก ่
ชุมชน สนับสนุนการสืบทอดและพัฒนาระบบ
การผลิตที่ยั่งยืนโดยวิถีชุมชนมีมาตรการในเชิง 
กฎหมายและเชิงนโยบายในการประกันสิทธิของ
กลุ่มชาติพันธุ์พร้อมทั้งมีมาตรการควบคุมระบบ
การค้าอาหารให้เป็นระบบท่ีกระจายอาหารอย่าง 

เป็นธรรม อันจะน�ำไปสู่การพึง่พาตนเองในทกุระดับ 
ดังนัน้ แนวคดิดังกล่าวจึงเป็นอกีหนึง่แนวทางในการ 
ส่งเสริมให้ความมั่นคงทางอาหารไม่ผูกขาดกับ
ระบบการค้าสมัยใหม่ที่เน้นระบบทุนมากเกินไป 
และมุ ่งให้ความส�ำคัญกับต้นทางของการได้มา 
ซ่ึงอาหารเฉกเช่นเดียวกันกับการให้ความส�ำคัญ 
ต่อการบริโภค

กรอบและองค์ประกอบของความมั่นคงทางอาหาร

	 จากแนวคิดและหลักการที่เกี่ยวข้องกับ 
การอธิบายความส�ำคัญของความมั่นคงทางอาหาร
ข้างต้นจะเห็นได้ว่าสามารถหยิบยกองค์ประกอบ
ตัวชี้วัดความมั่นคงทางอาหารได ้หลากหลาย 
แต่ในบทความนี้ผู้เขียนจะอาศัยกรอบแนวคิดที่ได ้
อธิบายจากบทความครั้งก่อนและให้รายละเอียด
เพิ่มเติมในมิติต่าง ๆ  เพื่อเป็นกรอบในการวเิคราะห์ 
โดยนิยามและความหมายของความมัน่คงทางอาหาร
จากองค์การอาหารและเกษตรแห่งสหประชาชาติ  
(FAO) ทีว่างหลกัองค์ประกอบส�ำคญัของการประกนั 
ความม่ันคงทางอาหาร ได้แก่ ความเพียงพอของ 

อาหาร (Food availability) การเข้าถึงอาหาร 
(Food accessibility) การใช้ประโยชน์จากอาหาร 
(Food utilization) และเสถียรภาพทางอาหาร 
(Food stability) สามารถสร้างเป็นกรอบในการ
วิเคราะห์ถึงสาเหตุและปัจจัยที่ส ่งผลต่อความ
มั่นคงทางอาหารในมิติต่าง ๆ ได้ ดังนี้
	 มิติความเพียงพอของอาหาร 
ปัจจัยที่ท�ำให้อาหารเพียงพอ คือการมีทรัพยากร 
ธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมที่เอื้อต่อการผลิตอาหาร 
มีระบบจัดการการใช้ทรัพยากรอย่างทั่วถึงตรงตาม
ความต้องการของภาคการผลิตอย่างสม�่ำเสมอ  
ประกอบกับต้องมีสภาพที่สามารถผลิตอาหารได้ 
อย่างยัง่ยนื โดยการผลติไม่ควรกระทบต่อทรพัยากร 
ธรรมชาติจนไม่สามารถมีปัจจัยการผลิตที่เพียง
พอพร้อมรับการเติบโตของอุปสงค์อาหารท่ีเพิ่ม 
สูงขึ้นในอนาคตได้ และการผลิตต้องค�ำนึงถึงปัจจัย 
ด้านแรงงานและทุนเป็นปัจจัยส�ำคัญเช่นเดียวกับ 
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ทรพัยากรธรรมชาต ิดงันัน้ ปัจจัยจากการเปลีย่นแปลง
สภาพภูมิอากาศในระดับภูมิภาคและระดับโลก 
(Climate Change) ส่งผลโดยตรงต่อความเพียง
พอของอาหาร เนื่องจากส่งผลต่อระยะเวลาในการ 
เพาะปลกูจากสภาพอากาศทีแ่ปรปรวน ฤดรู้อนและ 
ฤดฝูนยาวนานและรนุแรงมากขึน้ อณุหภมูมิหาสมทุร
เพิ่มสูงขึ้น การเกิดภัยพิบัติท่ีเพิ่มมากข้ึน รวมท้ัง 
การบริหารจัดการฐานทรัพยากรภายใต้การเติบโต 
ของเมอืง (Urbanization) และการพฒันาเศรษฐกจิ
ในภาคบริการ ซึ่งท�ำให้ความต้องการใช้น�้ำและ
ทรพัยากรในภาคการผลติอ่ืน ๆ  สงูขึน้ ซึง่อาจน�ำไปสู ่
สภาวการณ์การแย่งน�ำ้ใช้ระหว่างภาคการท่องเท่ียว 
ภาคครวัเรอืน และภาคเกษตรกรรม ทัง้นี ้การเตบิโต 
ของเมอืงและการพฒันาเศรษฐกจิท�ำให้เกดิแนวโน้ม 
การเคลื่อนย้ายแรงงานจากภาคเกษตรกรรมมา
ภาคอุตสาหกรรมหรือภาคบริการเพิ่มมากขึ้น 
ประกอบกับรูปแบบการผลิตยังไม่มีประสทิธิภาพ
ด้วยขาดการใช้เทคโนโลยีมาปรับเข้ากับการผลิต  
ท�ำให้ปรมิาณผลผลติมคีวามผนัผวนไม่อาจตอบสนอง 
ต่อความต้องการของประชาชนโดยรวมได้
	 ทัง้น้ี รูปแบบการผลติในภาคเกษตรกรรม
เอง ได้ส่งผลกระทบความเปราะบางต่อความเพียง
พอของอาหาร โดยระบบการท�ำเกษตรกรรมได้ผลติ
ก๊าซเรอืนกระจก (Greenhouse Gases) ปล่อยสูช้ั่น 
บรรยากาศเป็นจ�ำนวนมาก โดยเฉพาะก๊าซไนโตรเจน
ออกไซด์ซึ่งได้มาจากกระบวนการใช้ประโยชน์จาก 
ทีด่นิของเกษตรกร ก๊าซมเีทนทีไ่ด้มาจากท�ำปศสุตัว์ 
และก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ซึ่งได้มาจากการรุก 
พืน้ทีป่่าเพื่อท�ำการแปลงเป็นพื้นที่เพาะปลกู เหล่านี้
เป็นตวัส่งเสรมิทีจ่ะกระตุน้ให้สภาพภูมอิากาศผนัผวน 
ซึ่งส่งผลต่อการผลิตในภาคเกษตรอีกทอดหนึ่ง

	 มิติการเข้าถึงอาหาร เกี่ยวโยงกับฝั่ง 
อุปทาน (Supply side) และอุปสงค์ (Demand  
side) ของอาหาร โดยในฝ่ังอปุทานถ้ามคีวามเพยีงพอ 
ของอุปทานอาหารในประเทศจะลดการพึ่งพา 
การน�ำเข้าอาหารจากต่างประเทศ พร้อมทัง้ลดความเสีย่ง 
ทางด้านการเข้าถึงอาหารจากราคาอาหารโลกท่ีม ี
ความผันผวน แต่ถ้าเป็นกรณีของประเทศที่มีสภาพ 
ทางภูมิศาสตร์ไม่เอื้อต่อการผลิตภายในประเทศ
หรือประสิทธิภาพของระบบการผลิตอยู่ในระดับ
ต�่ำกว่าความต้องการภายในประเทศจึงต้องอาศัย
การน�ำเข้า นอกจากนัน้ มาตรการทางภาษกีารน�ำเข้า 
อาหารเป็นปัจจัยส�ำคัญที่จะส่งผลต่อราคาอาหาร 
ภายในประเทศ ทัง้นี ้ต้นทนุในการผลติอาหารทีส่งูของ 
ฝ่ังอปุทานจะส่งผลต่อการเข้าถงึอาหารของประชาชน
ในมิติของราคาอาหารที่สูงขึ้นโดยเกี่ยวข้องกับ 
ต้นทุนการขนส่ง ซึ่งอาจมาจากโครงสร้างพื้นฐาน
ที่ไม่มีคุณภาพ ภัยพิบัติทางธรรมชาติความขัดแย้ง
ทางการเมืองที่ส่งผลให้การขนส่งและการกระจาย 
อาหารเป็นไปอย่างล�ำบาก หรือลักษณะของห่วงโซ ่
อุปทานของตลาดที่ไม่เอื้อต่อการกระจายผลผลิตสู่
สงัคมอย่างทัว่ถงึและมปีระสทิธภิาพ กระบวนการผลติ 
ของเกษตรกรทีเ่น้นใช้แรงงานโดยขาดการประยกุต์ใช้
เทคโนโลยี ท�ำให้ผลผลิตต่อหน่วยการลงทุนของ 
เกษตรกรลดลง แสดงถงึความไม่มปีระสทิธภิาพ และ 
ไม่เกิดการประหยดัต่อขนาด (Economy of scale) 
ท�ำให้ราคาต่อหน่วยของอาหารอยูใ่นระดบัสงู ดงัน้ัน 
การพัฒนาเทคโนโลยีและรูปแบบการผลิตจึงเป็น
ปัจจัยส�ำคญัท่ีจะช่วยให้ผลผลิตต่อพ้ืนท่ีการผลิต
เพิ่มสูงขึ้น และช่วยลดต้นทุนการผลิต ซึ่งจะเป็น
อานิสงค์ต่อการลดราคาอาหารโดยรวม
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	     ปัจจัยหนึ่งที่ท�ำให้เกษตรกร
ไม่มปีระสทิธภิาพในการผลติ คือการไม่มีกรรมสทิธ์ิ
ในการถือครองที่ดิน ซึ่งอาจเกิดมาจากการผูกขาด
ที่ดินและกระบวนการพิสูจน์สิทธิ์ เมื่อเกษตรกร
ต้องแบ่งก�ำไรจากการผลิตมาจ่ายเป็นค่าเช่าที่ดิน 
เกษตรกรจึงไม่มีทุนมากเพียงพอในการลงทุนเพื่อ
ปรบัเปลีย่นวธิกีารผลติใหม่ ๆ  ให้มปีระสิทธภิาพมาก 
ยิ่งขึ้น ดังนั้น นโยบายในการจัดสรรที่ดินและการ
ปฏิรูปที่ดินของรัฐจึงมีความส�ำคัญ
	 ในส่วนของฝั่งอุปสงค์ ปัจจัยส�ำคัญที่ส่งผล 
ต่อการเข้าถึงอาหาร คือ การมีรายได้ท่ีเพียงพอ 
ต่อการซือ้อาหารในชวิีตประจ�ำวัน ฉะน้ันจงึสมัพนัธ์กบั
การพัฒนาเศรษฐกิจควบคู่ไปกับความมั่นคงของ
ระบบเศรษฐกิจ อุปสรรคที่ท้าทายจึงได้แก่ วิกฤต 
ทางเศรษฐกจิ ความยากจน การเข้าถงึโอกาสในการ 
สร้างรายได้ของประชาชน รวมไปถึงการเชื่อมโยง 
กับการค้าและการลงทุนในระดับระหว่างประเทศ 
ทีจ่ะช่วยส่งเสริมหรอืลดทอนระดบัรายได้ นอกจากน้ี 
การเพิม่ขึน้ของจ�ำนวนประชากร ท�ำให้ความต้องการ
ของอาหารเพิม่ขึน้ ประกอบกบัลกัษณะการบรโิภค 
ที่เปลี่ยนแปลงไป6 กล่าวคือมีความหลากหลาย 
ในการบริโภคมากยิง่ขึน้ ท�ำให้ผูผ้ลติต้องปรบัเปลีย่น 

การผลติ ซึง่การปรบัเปลีย่นมต้ีนทนุและในบางพืน้ที ่
ไม่เอื้อต่อการผลิตอาหารที่จะตอบสนองต่อความ 
ต้องการทีเ่ปลีย่นไป จงึท�ำให้จ�ำเป็นต้องน�ำเข้าอาหาร
เพิ่มมากขึ้นซึ่งอาจส่งผลให้ราคาอาหารสูงขึ้นตาม

	 อีกปัจจัยที่ส�ำคัญ ต่อฝั่งอุปสงค์ คือ 
โครงสร้างทางเศรษฐกิจที่จ�ำนวนแรงงานส่วนใหญ ่
อยู่ในภาคเกษตร แม้จะสามารถผลิตปริมาณสินค้า
เกษตรได้เป็นจ�ำนวนมากและเพยีงพอต่อความต้องการ
ภายในประเทศ แต่เมื่ออุปทานล้นเกินย่อมส่งผลให ้
ราคาตกต�่ำลง เมื่อราคาต�่ำลงท�ำให้เกษตรกรได้รับ 
ผลกระทบจากรายได้ที่ลดลงตามมาด้วย จึงท�ำให ้
ประชาชนส่วนใหญ่ผู้พ่ึงพิงภาคเกษตรกรรมไม่ม ี
รายได้ทีเ่พยีงพอต่อการเข้าถงึอาหารทีใ่ห้สารอาหาร 
ทีห่ลากหลาย (micronutrient-rich foods) เนือ่งจาก
เป็นอาหารประเภทที่มีต้นทุนสูงในการผลิต ท�ำให้
มีความเสี่ยงต่อการขาดสารอาหารซ่ึงโยงไปยังมิติ
การใช้ประโยชน์จากอาหาร
	 นอกจากนั้น ลักษณะหรือช่องทางการเข้า
ถึงอาหารมีความแตกต่างกันในแต่ละกลุ่มบุคคล 
ท�ำให้การพิจารณาเพ่ือเสริมสร้างมิติการเข้าถึง
อาหารต้องค�ำนึงถึงลักษณะของกลุ่มเป้าหมาย 
โดยสามารถวางกรอบการวิเคราะห์ความสามารถ
ในการเข้าถึงอาหารออกเป็น 4 วิธีการส�ำคัญ ได้แก่ 
1) จากเกษตรกรรม (Planting & Agriculture & 
Livestock) ซึ่งการได้อาหารมาด้วยวิธีนี้ ส่วนใหญ่
เป็นกลุ่มพ้ืนที่นอกเมืองท่ีมีความสามารถในการ 
เข้าถึงอาหารด้านเกษตรกรรม แต่กลุ ่มบุคคลที ่
อยู่ในพื้นที่เมืองมีพื้นที่และทรัพยากรจ�ำกัด ท�ำให้

	 6 แนวโน้มลักษณะของการบริโภคอาหารในระดับโลก (global pattern of food consumption) มีความต้องการอาหารที ่
หลากหลายเพิม่มากขึน้ เนือ่งจากการเตบิโตของรายได้ในกลุ่มประเทศ emerging countries โดยเฉพาะอาหารประเภทโปรตนีจ�ำพวกเนือ้สตัว์ นม 
และไขมันเพิม่มากข้ึน ซ่ึงกระบวนการผลิตต้องใช้พืน้ท่ีเป็นจ�ำนวนมาก อนัเป็นอาหารประเภททีต้่องใช้ทรัพยากรการผลติสงู (resource-intensive 
food products) (UNEP, “The Critical Role of Global Food Consumption Patterns in Achieving Sustainable Food Systems and 
Food for All,” https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/25186/1/Food_Consumption_Patterns.pdf)
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ต้องพึ่งพาอาหารจากภาคเกษตรผ่านการซื้อขาย 
เป็นหลกั 2) การเกบ็หาของป่า (Hunting & Gath-
ering) ทั้งพืชผัก ผลไม้ และสัตว์ ซึ่งพบกลุ่มบุคคล 
ท้ังในพื้นที่เมืองและนอกพื้นที่เมืองท่ีสามารถใช้วิธี 
ดังกล่าวในการเข้าถึงอาหาร เช่น การตกปลาใน 
แหล่งน�้ำ 3) การแบ่งปัน (Sharing) ซึ่งข้ึนอยู่กับ
ลักษณะและระดับความสัมพันธ์ในชุมชน ลักษณะ
และรูปแบบวัฒนธรรมท่ียึดถือ เช ่น เทศกาล 
เทกระจาด การแบ่งปันอาหารถวายเพล โดยส่วนใหญ่ 
รูปแบบเช่นนี้มักเกิดในพื้นท่ีชนบทมากกว่าพ้ืนท่ี
เมืองเพราะประชาชนมีระดับความสัมพันธ์ที่ใกล้
ชิดกันมากกว่า และ 4) การซื้อ (Buying) เกี่ยวข้อง
กบัการเข้าถงึระบบตลาดของผูบ้ริโภค โดยส่วนใหญ่
กลุ่มบุคคลที่พึ่งพาการซื้อจะเป็นกลุ ่มที่มีความ
สามารถในการท�ำเกษตรกรรมหรือผลิตอาหารเพื่อ
รับประทานเองในระดับต�่ำ

	 การใช ้ประโยชน์จากอาหารและ

เสถียรภาพด้านอาหาร การได้รับสารอาหาร
ที่สะอาด ถูกสุขอนามัย และมีสารอาหารเพียงพอ 
ถกูต้องตามโภชนาการ ซึง่ขึน้อยูก่บักระบวนการผลติ 
ที่ไม่ท�ำให้อาหารที่บริโภคต้องปนเปื้อนสารเคมี 
หรือเช้ือโรคอันตรายต่อร่างกาย จึงต้องอาศัยการ 
ปรบัปรงุรปูแบบการผลติผ่านการพฒันาเทคโนโลยี
และวิทยาศาสตร์ เพ่ือให้กระบวนการผลิตสร้าง
ความปลอดภัยต่อผู้บริโภค แต่กระบวนการผลิตที่
ปลอดสารพิษหรือปลอดเชื้อโรค ต้องแลกมาด้วย
ต้นทุนการผลิตท่ีสูงขึ้น เนื่องจากต้องอาศัยการ
เปลี่ยนแปลงและการพัฒนาทางเทคโนโลยี และ 
บางรปูแบบการผลติต้องอาศัยการเพาะปลกูท่ีพึง่พงิ 
ธรรมชาติเป็นส�ำคัญ หรือท่ีเรียกว่า “ออร์แกนิค” 
(Organic)7 ซึ่งได้ผลผลิตต่อพืน้ทีต่�ำ่กว่า และมรีะยะ 
เวลานานกว่าการผลิตแบบไร่เชิงเดี่ยวหรือการใช้ 

สารเคมี นอกจากนัน้ ระบบการผลติในภาคเกษตรกรรม 
ส่วนใหญ่เน้นรปูแบบของเกษตรกรรมเชงิเด่ียว ท�ำให้
อุปทานโดยรวมของอาหารไม่มีความหลากหลาย  
และการเข้าถึงอาหารกระจุกตัวอยู ่เพียงอาหาร 
บางชนดิ ท�ำให้ราคาอาหารประเภทอื่น ๆ  ที่ให้สาร
อาหารที่หลากหลาย เช่น ผัก ผลไม้ มีราคาเฉลี่ย 
สูงกว่าอาหารประเภทคารโบไฮเดรต ส่งผลต่อการ 
เข้าถึงของผู้บริโภค การรับสารอาหารจึงไม่เพียงพอ 
ตรงตามหลักโภชนาการ ซึ่งสาเหตุมาจากผลอัตรา
ก�ำไรที่ได้จากการผลิตแบบเกษตรกรรมเชิงเดี่ยว
สูงกว่าการผลิตแบบออร์แกนิคและการผลิตที่เน้น
ความหลากหลายของผลผลิต ทั้งเป็นการท�ำลาย 
ฐานทรัพยากรและคณุภาพของส่ิงแวดล้อมให้ลดลง 
ซ่ึงน�ำไปสู่การขาดแคลนปัจจัยในการผลิตส่งผลต่อ
ความเพียงพอของอาหารอีกทอดหนึ่ง
	 การขาดสารอาหาร (nutrient deficien-
cies) สามารถเกิดข้ึนในประเทศที่มีปริมาณของ
อาหารเพียงพอต่อความต้องการ ด้วยการบริโภค 
อาหารประเภทแป้งเป็นส่วนใหญ่ แม้จะได้รบัพลงังาน
ทีเ่พยีงพอ แต่กข็าดสารอาหารประเภทอืน่ ๆ  ทีจ่�ำเป็น 
ต่อการพัฒนาร่างกายและสมอง โดยเฉพาะวิตามิน 
ธาตุเหล็ก และไอโอดีน ดังนั้น จึงแสดงให้เห็นว่า 
การมีปริมาณอาหาร (food quantity) เพียงอย่าง
เดียวไม่เพียงพอต่อการเสริมสร้างการพัฒนาทาง
ด้านร่างกายให้กับประชาชนได้ ซึ่งในระยะยาวจะ
ส่งผลต่อการพฒันาคณุภาพชีวติ การศกึษา รวมถงึ
รายได้อันเนื่องมาจากการเสียค่าใช้จ่ายจากการ
รักษาสุขภาพ และสูญเสียโอกาสในการท�ำงาน โดย 
มงีานศกึษาอธบิายว่าการเป็นโรคโลหติจางซึง่มสีาเหตุ
มาจากการขาดธาตุเหล็ก ส่งผลต่อระดับการเรียนรู้
ในวัยเด็กเป็นอย่างมาก และส่งผลต่อโอกาสในการ 
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เข้าถึงแหล่งรายได้ระดับสูงในอนาคต ท�ำให้ส่ง 
ผลกระทบต่อความสามารถในการเข้าถึงอาหารของ
ประชาชนอีกทอดหนึ่ง8 

	 นอกจากน้ัน ปัจจัยดังกล่าวอาจส่งผลต่อ
เสถียรภาพทางด้านอาหาร (Food stability) เกิด
ความไม่แน่นอนในการจัดการของภาครัฐ ซึ่งสังคม 
เผชญิกับปัจจัยทีเ่กิดขึน้กะทนัหนัและส่งผลกระทบ
ในวงกว้างต่อการจัดการอาหาร แม้ในสภาพเดิมจะ 
มีความมั่นคงทางอาหาร แต่ไม่มีความพร้อมในการ
รับมือกับปัจจัยข้างต้น อาทิ การเกิดโรคระบาด 
ภัยพิบัติ วิกฤตทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะเป็นตัวกระตุ้น
ปัจจัยเสี่ยงในมิติอื่น ๆ  ของความมั่นคงทางอาหาร 
ยกตัวอย่างเช่น การเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติอาจ
ท�ำให้ระบบขนส่งอาหารไปยังพื้นที่ที่ต้องการได้ไม่ 
เต็มที่ หรือการสูญเสียพื้นที่ผลิตอาหารในชั่วขณะ 
แม้ในภาวะปกติประชาชนจะสามารถเข้าถึงอาหาร 
ได้อย่างง่ายดายและเพยีงพอ แต่ถ้าระบบการบรหิาร 

จัดการไม่มีความยืดหยุ่นตอบสนองต่อวิกฤตการ
ดังกล่าวได้ ความมั่นคงทางอาหารก็จะถูกบั่นทอน
ไปชั่วขณะ
	 ทั้งหมดนี้ ปัจจัยส�ำคัญอีกด้าน คือ การ
ก�ำหนดนโยบายและทิศทางของภาครัฐในทุกภาค
ส่วนซ่ึงมีส่วนเกี่ยวข้องกับความมั่นคงทางอาหาร
ให้มีความสอดคล้องกนั เช่น การลดต้นทุนการผลติ 
จากการพฒันาเทคโนโลย ีควบคูไ่ปกบัการเสรมิสร้าง 
โครงสร้างพืน้ฐาน เทคโนโลยกีารจัดเกบ็อาหาร และ 
การคมนาคมขนส่งให้มีความเชื่อมโยงกันระหว่าง
ตลาดและผู้ผลิต ซ่ึงภาครัฐต้องให้การสนบัสนนุการ 
ลงทนุในส่วนนีเ้ป็นส�ำคญั หรอืการก�ำหนดมาตรฐาน
คุณภาพและความปลอดภัยของอาหาร โดยอาศัย
มาตรการทางกฎหมาย หรือการมีนโยบายที่สร้าง 
สมดลุระหว่างการลดภาษนี�ำเข้าอาหารเพือ่ลดราคา
อาหารในท้องตลาดกับการรักษาภาคการผลิตใน 
ประเทศให้มีความสามารถในการแข่งขัน หรือการ 
วางนโยบายเพือ่พฒันาประเทศทางด้านอตุสาหกรรม 
กต้็องสมดลุกบัการรกัษาพ้ืนท่ีทางทรพัยากรธรรมชาติ 
เพื่อรองรับการผลิตอาหารอย่างยั่งยืน เป็นต้น

	 ข้อมูลดัชนีชี้วัด Global Food Security 
Index อันมีองค์ประกอบ 3 มิติ ด้านความเพียงพอ
ของอาหาร (Availability) การเข้าถึงอาหาร (Af-
fordability) คณุภาพและความปลอดภยัของอาหาร 
(Quality and Safety) และได้เพิ่มมิติด้านทรัพยากร 

ธรรมชาติและความยืดหยุ่นของสังคม (Natural 
resources and Resilience) ซ่ึงระดบัดชันโีดยรวม
ของไทยในปี 2020 อยู่ที่ 64.0 เพิ่มขึ้นจาก 62.9 
ในปี 2019 ทั้งนี้ สามารถอธิบายในรายละเอียด
ของแต่ละมิติ ดังนี ้9 (แผนภาพที่ภาคผนวก)

	 7 MADAMEDEUTSCH, “ออร์แกนคิ คืออะไร? วิธีเลือกสินค้าออร์แกนกิ อย่างชาญฉลาดและข้อดต่ีอสขุภาพท่ีมากกว่า,” HealthPlatz, 
August 20, 2020. https://healthplatz.co/what-is-organic/.
	 8 Scott Rozelle, Jikun Huang, and Xiaobing Wang, “The Food Security Roots of the Middle-Income Trap,” The Evolu-
tion Sphere of Food Security, 2014, Oxford University Press.
	 9 The Economist Intelligence Unit, “Global Food Security Index 2020: Addressing structural inequalities to build 
strong and sustainable food systems,” February 23, 2021. https://foodsecurityindex.eiu.com/Country/Details#Thailand. 
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QUALITY
AND

SAFETY

สถานการณ์และปัจจัยเสี่ยงต่อความมั่นคงของทางอาหารของไทย

	 1) ความเพียงพอของอาหาร 

ระดับดัชนีเพิ่มขึ้นจาก 52.7 ในปี 2019 เป็น 55.3 
ในปี 2020 ในส่วนของรายตัวชี้วัดย่อยท่ีมีระดับ
เพิม่ขึน้จากปี 2019 ได้แก่ ปริมาณอาหารเพยีงพอ 
(ร้อยละ 1.1) โครงสร้างพืน้ฐานทางการเกษตร (ร้อยละ 
17.6) และการผันผวนของผลผลิต (ร้อยละ 0.3) ใน 
ส่วนของรายตวัช้ีวดัย่อยทีมี่ระดบัลดลงจากปี 2019 
ได้แก่ เสถียรภาพทางการเมืองและสังคม (ร้อยละ 
-2.1) และการสูญเสียอาหาร (ร้อยละ -0.4) แม้จะ
มีระดับดัชนีเพิ่มขึ้น แต่ยังอยู่ต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยระดับ
โลกอยู่ที่ร้อยละ 3.5 และระดับรายตัวชี้วัดย่อยที่มี
ระดับต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยของโลก ได้แก่ ปริมาณอาหาร
เพียงพอ (ร้อยละ -3.2) การผันผวนของผลผลิต 
(ร้อยละ -6.7) เสถียรภาพทางการเมืองและสังคม 
(ร้อยละ -5.0) และนโยบายของรัฐ (ร้อยละ -37.6)
	 จากข้อมลูข้างต้น ถ้าพจิารณาข้อมลูเฉพาะ 
ในบางประเด็น จะพบว่าผลผลิตอาหารในปี 2020  
ช่วงของการระบาดของโรคฯ โดยเฉพาะในภาคเกษตร
มีผลผลิตที่ลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญ พื้นที่ปลูกข้าว 
นาปรังในช่วงปี 2020 ลดลงถึงร้อยละ 33.2 จากป ี

2019 ท�ำให้ผลผลิตโดยรวมลดลงถึงร้อยละ 3610 

รวมท้ังดัชนีผลผลิตสินค้าเกษตรเฉลี่ยในปี 2020 
ลดลงร้อยละ 4.7 จากปี 201911 สาเหตุส�ำคัญ 
ไม่ได้มาจากการแพร่ระบาดฯ แต่เป็นปัญหาจาก
ปริมาณของแหล่งน�ำ้อนัเป็นปัจจัยการผลิตทีส่�ำคญั
ในการเพาะปลูก โดยปี 2020 ได้รับผลกระทบ
จากภัยแล้งต่อเนื่องมาจากปี 2019 โดยค่าเฉลี่ย 
ของปริมาณน�ำ้ฝนในปี 2019 ต�ำ่กว่าค่าเฉลีย่ในช่วง 
ระยะ 30 ปีที่ผ่านมาถึงร้อยละ 16 ส่งผลต่อปริมาณ 
น�ำ้ส�ำรองในเข่ือนทีส่�ำคัญกว่า 10 เขือ่นมปีรมิาณน�ำ้
กักเก็บเข้าขั้นวิกฤตเฉลี่ยร้อยละ 17.7 ของปรมิาณ 
ที่สามารถเก็บกักได้ทั้งหมด12 ดังนั้นการที่ตัวชี้วัด 
ด้านความเพยีงพอของอาหารไม่ได้ลดลง อาจมาจาก
การน�ำเข้าอาหารทีเ่พิม่ขึน้ โดยในปี 2020 ปรมิาณ 
การน�ำเข้าอาหารในส่วนเฉพาะข้าว13 ทัง้หมดประมาณ 
3 แสนล้านกโิลกรมัเพิม่ข้ึนจาก 3 หมืน่ล้านกโิลกรัม
ปี 201914 ในส่วนภาคการผลิตอาหารอื่น ๆ กลุ่ม
สาขาที่ผลผลิตเพิ่มขึ้นจากปี 2019 มีเพียงปศุสัตว์ 
โดยดัชนีผลผลิตเฉลี่ยขยายตัวร้อยละ 2.8 ส่วนกลุม่ 

	 10 “ข้อมลูการผลิตสินค้าเกษตร,” ส�ำนกังานเศรษฐกิจการเกษตร, www.oae.go.th/view/1/ข้อมลูการผลิตสนิค้าเกษตร/TH-TH. 
	 11 กองนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตร, ส�ำนกังานเศรษฐกจิการเกษตร, “ภาวะเศรษฐกจิการเกษตรปี 2563 และแนวโน้มปี 2564,” 
ธนัวาคม, 2564. http://www.oae.go.th/assets/portals/1/fileups/bappdata/files/Outlook%202563%20-2564%20(%E0%B8%89%E
0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%9A%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B8%9A%E0%B8%B9%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B9
%8C).pdf 
	 12 ทวศีกัดิ ์ธนเดโชพล และคณะ, “การวิเคราะห์การบรหิารจดัการน�ำ้ในสภาวะภยัแล้ง ปี พ.ศ. 2563,” 2563, http://hydrology.rid.
go.th/strategy/ZIP/12.pdf. 
	 13 ประเภทข้าวท่ีน�ำมาค�ำนวณรวม ได้แก่ ข้าวอนิทรย์ี ข้าวเปลอืก ข้าวเจ้าขาว ข้าวหอมมะลิ ข้าวหอมปทมุธาน ีข้าวเหนียว ข้าวนึง่
	 14 “ระบบฐานข้อมูลและการให้บรกิารข้อมลูการค้าเกษตรต่างประเทศของประเทศไทย,” ส�ำนกังานเศรษฐกจิการเกษตร, 2564, http://
impexp.oae.go.th/service/. 
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สาขาที่ผลผลิตลดลงจากปี 2019 ได้แก่ 1) พชืผล 
ดัชนีผลผลิตลดลงร้อยละ 7.1 และ 2) ประมง ดัชนี
ผลผลิตลดลงร้อยละ 2.6 อันมีสาเหตุคล้ายกันกับ
กรณีของผลผลิตข้าว15 ซึ่งท�ำให้อัตราการน�ำเข้า 
จากต่างประเทศเพิ่มขึ้นเช่นเดียวกัน นอกจากการ
เพิ่มการน�ำเข้าอาหารมากขึ้น ระบบการขนส่งของ
ไทยก็มีคุณภาพในระดับที่สามารถสร้างทางเลือก 
ใหม่ ๆ  ให้กบัผูบ้รโิภคในการเข้าถงึอาหารในห้วงเวลา 
ที่มีมาตรการปิดเมือง แม้ในช่วงแรกจะเกิดปัญหา 
จากการขนส่งที่ไม่สามารถกระจายไปสู่ตลาดต่าง ๆ  
โดยเฉพาะในเมือง จนท�ำให้ผลผลิตล้นเกิน16

	 จากสถานการณ์ข้างต้น ปัจจัยเสี่ยงต่อมิต ิ
ความเพยีงพอของอาหาร จงึเกีย่วข้องกบัเรือ่งความ 
ผันผวนของธรรมชาติเป็นส�ำคัญ อันอาจมีสาเหต ุ
บางส่วนมาจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
ความผันผวนของสภาพอากาศท�ำให้เกิดภัยแล้ง
รุนแรงและยาวนานขึ้น โดยในช่วงที่ผ่านมา ภัยแล้ง 
ท�ำให้เกิดปัญหาในการจดัสรรทรพัยากรน�ำ้ให้เพยีงพอ 
ต่อทุกภาคส่วนทั้งภาคครัวเรือน อุตสาหกรรม  
การท่องเทีย่ว และภาคการเกษตร โดยมีเพยีงร้อยละ 42 
ของครัวเรือนเกษตรท่ีสามารถเข้าถึงแหล่งน�้ำ 
ต่อไปอนาคต ภาคเกษตรกรรมของไทยจะตกอยู่ใน
ความเสี่ยงของการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ 
โดยจากการจัดอันดับ ไทยมีความเสี่ยงท่ีจะได้รับ
ผลกระทบมากที่สุดจากการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิ
อากาศเป็นอันดับ 8 ของโลก ดังนั้น ปัจจัยเสี่ยง
ข้างต้นจะยิ่งสร้างความเปราะบางต่อการมีอาหาร
ที่เพียงพอจากการผลิตในภาคเกษตรมากยิ่งข้ึน 

	 อย่างไรก็ตาม ไทยยงัคงมศีกัยภาพในการผลิต 
อาหารผ่านการเกษตรและการพัฒนาอุตสาหกรรม
อาหาร แต่ก็ยังจ�ำเป็นต้องพึ่งพาทุนทางทรัพยากร 
ธรรมชาติเป็นจ�ำนวนมากโดยเฉพาะในภาคเกษตร 
ประกอบกับการเติบโตของความเป็นเมือง (Ur- 
banization) ของไทยจากการเพ่ิมขึน้ของประชากร
ในพืน้ทีเ่มอืงสงูขึน้17 ซึง่จะท�ำให้ความต้องการอาหาร
เพิม่สงูขึน้ตาม ดงันัน้ ปัจจยัเสีย่งทีส่�ำคญัอกีประการ 
คือ ระบบการผลิตในภาคการเกษตรจะมีผลิตภาพ 
(productivity) ที่มีประสิทธิภาพเพียงพอในการ
ผลิตเพ่ือตอบสนองต่อการเพิ่มข้ึนของประชากร 
ในอนาคตหรอืไม่ ซึง่ประสทิธภิาพดงักล่าวต้องอาศัย 
การปรับใช้เทคโนโลยีเพื่อพัฒนารูปแบบการผลิต 
ลดอัตราส่วนการใช้ทุนต่อผลิตผลที่ได้ รวมถึงการ 
ปรับรูปแบบการผลิตให้ยืดหยุ่นสอดคล้องกับความ
ผันผวนของธรรมชาติ แต่สถานการณ์ของเกษตรกร 
ในไทยพบว่ามอีปุสรรคในการปรบัใช้เทคโนโลยเีข้ามา 
เสริมประสิทธิภาพการผลิต เช่น การขาดเงินทุน 
ในการเข้าถงึเทคโนโลยแีละนวตักรรม ขาดความรูค้วาม 
เข้าใจต่อการเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี เป็นต้น18

	 2) การเข้าถึงอาหาร ระดับดัชนี
เพิ่มขึ้นจาก 82.1 ในปี 2019 เป็น 82.8 ในปี 2020 
โดยสูงกว่าค่าเฉล่ียระดับโลกอยู ่ท่ีร้อยละ 16.9 
ในส่วนของรายตัวชี้วัดย่อยท่ีมีระดับเพ่ิมข้ึนจากปี 
2019 ได้แก่ สัดส่วนการเปลี่ยนแปลงต้นทุนของ
อาหาร (ร้อยละ 8.5) และดัชนีชี้วัดความเหลื่อมล�้ำ 
ทางรายได้ (ร้อยละ 0.4) ในส่วนของรายตวัชีว้ดัย่อย 
ท่ีมีระดับลดลงจากปี 2019 ได้แก่ ภาษีน�ำเข้า 

	 15 กองนโยบายและแผนพัฒนาการเกษตร, ส�ำนกังานเศรษฐกิจการเกษตร, “ภาวะเศรษฐกจิการเกษตรปี 2563 และแนวโน้มปี 2564,”
	 16 โสมรศัมิ ์จนัทรัตน์ และคณะ, “ครัวเรอืนเกษตรไทยในวิกฤตโิควดิ-19 หลกัฐานเชงิประจักษ์จากการสมัภาษณ์เกษตรกรทัว่ประเทศ,” 
สถาบันวจิยัเศรษฐกจิป๋วย อึง๊ภากรณ์, 15 พฤษภาคม 2563, https://www.pier.or.th/?post_type=abridged&p=7615. 
	 17 “Urbanization การขยายตวัของความเป็นเมือง,” OKMD, http://www.okmd.or.th/okmd-opportunity/urbanization/256/.
  	 18 ลัทธพร รัตนวรารักษ์ และคณะ, “Digital technology กับการยกระดับคุณภาพชีวิตเกษตรกรไทย,” สถาบันวิจัยเศรษฐกิจป๋วย 
อึง๊ภากรณ์, 10 ตลุาคม 2562, https://www.pier.or.th/?post_type=abridged&p=7073. 
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สินค้าเกษตร (ร้อยละ -12.5) และต�่ำกว่าค่าเฉลี่ย 
ระดบัโลกร้อยละ 35.2 ทัง้นี ้รายตวัชีว้ดัย่อยทีส่งูกว่า
ค่าเฉลี่ยระดับโลก ได้แก่ สัดส่วนการเปลี่ยนแปลง
ต้นทุนของอาหาร (ร้อยละ 29.3) สัดส่วนประชากร
ที่อยู่ใต้เส้นความยากจน (ร้อยละ 26.2) ดัชนีชี้วัด
ความเหลื่อมล�้ำทางรายได้ (ร้อยละ 4.8) โครงการ
ด้านความมัน่คงทางอาหาร (ร้อยละ 29.9) และการ
เข้าถึงตลาดและบริการทางการเงิน (ร้อยละ 20.5)
	 แม้ตัวชี้วัดข้างต้นจะชี้ว่าความมั่นคงทาง 
อาหารให้มติคิวามสามารถในการเข้าถงึของประชาชน
จะเพ่ิมขึน้ และอยูใ่นระดบัทีส่งูกว่าค่าเฉลีย่ของโลก 
แต่เมื่อดูข้อมูลตัวชี้วัดอื่น ๆ  จะเหน็ได้ว่าสถานการณ์
การแพร่ระบาดฯ สร้างความเปราะบางมากยิ่งข้ึน 
ในการเข้าถึงอาหารในกลุ่มที่มีความเปราะบางอยู่
ก่อนหน้าน้ีแล้ว โดยอัตราการขยายตัวของ GDP 
ในปี 2020 ลดลงกว่าร้อยละ 6.1 รายได้ต่อหัว 
ประชากรลดลงจาก 243,784 บาท/คน ในปี 2019 
เหลือ 225,914 บาท/คน ในปี 202019 และอัตรา
การว่างงานโดยเฉลี่ยตลอดทั้งปี 2020 อยู่ที่ร้อยละ 
1.68 ซึ่งเพิ่มขึ้นจากปี 2019 ที่อยู่ที่ร้อยละ 0.9420  

	 เม่ือพิจารณารายได้เฉพาะส่วน รายได ้
ของครวัเรอืนในภาคการเกษตร ซึง่มปีระชากรแรงงาน 
กว่าร้อยละ 40 ของประชากร ช่วงไตรมาสท่ี 1 
ของปี 2563 ครวัเรอืนเกษตรกว่าร้อยละ 50 มผีลผลติ 
ทีพ่ร้อมจะขายสู่ตลาด แต่เนือ่งจากการแพร่ระบาดฯ 
ที่มาพร้อมกับมาตรการปิดเมือง และการจัดการ
ระบบการกระจายอาหารในช่วงวกิฤตท�ำให้เกดิผลผลติ
ตกคา้ง รายได้ของเกษตรกรจึงมีสัดส่วนท่ีลดลง 

เนือ่งจากไม่สามารถขายผลผลิตของตนได้เต็มอตัรา
ที่ผลิต อาจกล่าวได้ว่าเกษตรกรรายได้ลดลงไม่ได้
มาจากสาเหตุจากการผลิตแต่มาจากระบบขนส่ง
ในการเข้าถึงผู้บริโภคมากกว่า ท้ังนี ้แรงงานในภาค 
เกษตรไม่ได้มรีายได้จากเกษตรกรรมเพยีงอย่างเดียว 
แต่ยังพึ่งพารายได้จากกิจกรรมนอกภาคเกษตร 
โดยมคีรัวเรอืนเกษตรกรกว่าร้อยละ 76 พ่ึงพงิรายได้ 
จากนอกภาคการเกษตร เกษตรกรเป็นจ�ำนวนมาก 
ไม่สามารถสร้างรายได้ที่เพียงพอต่อการด�ำรงชีวิต 
จากเกษตรกรรมเพยีงอย่างเดยีว เนือ่งจากกระบวน 
การผลติทีต้่นทนุสงู ระบบตลาดทีเ่อือ้พ่อค้าคนกลาง
ในการดูดซับก�ำไรจากสินค้าเกษตรมากกว่าที่จะ
ตกถึงเกษตรกรผู้ผลิต การพ่ึงพารายได้จากนอก 
ภาคเกษตรท�ำให้เกิดความเปราะบางมากยิ่งขึ้น 
เนื่องจากรายได้ต้องอาศัยการว่าจ้างจากกิจกรรม
ภายในเมอืงเป็นหลกั ซึง่สถานการณ์การแพร่ระบาด
ท�ำให้แหล่งรายได้ลดลงอย่างมาก โดยครัวเรือน
เกษตรบางส่วนกว่าร้อยละ 25 ต้องลดค่าใช้จ่าย
ในการบริโภคอาหารในหนึ่งเดือน21 ดังนั้น การที ่
เกษตรกรรายได้โดยรวมทัง้จากผลผลติทีล่ดน้อยลง 
จากปัจจยัทีก่ล่าวไปในมติิความเพยีงพอของอาหาร  
และปัญหาระบบการกระจายสนิค้าอาหาร ประกอบกับ 
รายได้ในส่วนอื่น ๆ  ลดน้อยลง จึงอาจส่งผลต่อการ 
เข้าถึงอาหารและการได้รับสารอาหารที่ครบถ้วน
หลากหลาย
	 รายได้ของครวัเรอืนในเมือง โดยเฉพาะของ
กลุ่มที่มีรายได้ต�่ำที่อยู่อาศัยในเมืองซึ่งคาดการณ ์
ว่ามปีระมาณ 1.6 ล้านคน มรีายได้เฉลีย่ในหนึง่เดอืน 

	 19 “รายงานสภาวะเศรษฐกิจในประเทศ ปี 2563,” ส�ำนักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, https://www.nesdc.go.th/
ewt_news.php?nid=10218. 
	 20 “รายงานภาวะสังคม ปี 2563,” ส�ำนักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, https://www.nesdc.go.th/ewt_news.
php?nid=10291. 
	 21 โสมรศัมิ ์จนัทรัตน์ และคณะ, “ครวัเรอืนเกษตรไทยในวิกฤตโิควิด-19 หลักฐานเชิงประจกัษ์จากการสมัภาษณ์เกษตรกรทัว่ประเทศ,”
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ลดลงกว่าร้อยละ 70 เนือ่งด้วยมาตรการงดกิจกรรม 
ในพื้นที่สาธารณะ ประกอบกับจ�ำนวนนักท่องเที่ยว 
ลดลง ท�ำให้ธุรกิจการบริการซ่ึงเป็นลกัษณะแหล่ง 
รายได้ส่วนใหญ่ของคนจนเมอืงปิดตวัลงเป็นจ�ำนวน
มาก ทั้งนี้ กลุ ่มแรงงานดังกล่าวมีความสามารถ
ในการปรับเปล่ียนการท�ำงานในระดับต�่ำ22 ท�ำให้
แรงงานกลุม่นีพ้บอปุสรรคอย่างมากในการคงความ
สามารถในการเข้าถึงอาหารของกลุ่มคนดังกล่าว
ในระดับที่ตอบสนองโภชนาการของตน 
	 นอกจากระดับรายได้มีแนวโน้มจะได้รับ 
ผลกระทบอย่างมากแล้ว ราคาอาหารในช่วงการ
แพร่ระบาดกม็แีนวโน้มสงูขึน้เช่นเดยีวกนั ซึง่มปัีจจยั 
เกี่ยวโยงกับมิติด้านความเพียงพอของอาหารที่ได ้
อธิบายไปในข้างต้น ด้วยผลผลิตการเกษตรท่ีได ้
โดยรวมลดลง แต่ระดบัความต้องการในเชิงปรมิาณ
ไม่ได้ลดลงอย่างมนียัส�ำคญั ส่งผลกระตุน้ราคาอาหาร
โดยรวมให้สูงขึ้น โดยดัชนีราคาอาหารในประเทศ
ช่วงปี 2020 เพิ่มขึ้นจากปี 2019 อยู่ที่เฉลี่ย 1.38 23 

นอกจากนัน้ การน�ำเข้าอาหารเพิม่มากขึน้เนือ่งจาก
ปรมิาณการผลติในประเทศลดลง สร้างอานสิงค์ต่อ 
ราคาอาหารในประเทศเพิ่มมากข้ึนตามไปด้วย 
ประกอบกับราคาอาหารตลาดโลกช่วงปี 2020 ก็มี
การปรับตัวสูงขึ้นเช่นเดียวกัน โดยดชันรีาคาอาหาร
โลก24 ในปี 2020 เฉลี่ยเพิ่มขึ้นจากปี 2019 ร้อยละ 
325 นอกจากนัน้มาตรการทางภาษต่ีอการน�ำเข้าสนิค้า 
เกษตรหลายชนิดของไทยยังคงอยู ่ในระดับสูง 
จึงเป็นหนึ่งในสาเหตุของราคาอาหารในประเทศ 
ซึ่งสอดคล้องกับรายตัวชี้วัดย่อยของมิติการเข้าถึง
อาหาร 

	 3) คณุภาพและความปลอดภยั

ของอาหาร ระดับดัชนีในปี 2019 – 2020 
ไม่เปลี่ยนแปลง โดยระดับคะแนนอยู่ที่ 59.5 แต่ 
ต�ำ่กว่าค่าเฉลีย่ระดบัโลกอยูท่ีร้่อยละ 8.1 ในส่วนของ 
รายตัวชีว้ดัย่อยทีสู่งกว่าค่าเฉล่ียระดับโลกมเีพียงแค่ 
ความปลอดภัยของอาหาร (ร้อยละ 17.3) โดยมี
รายตัวชี้วัดย่อยที่ต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยระดับโลก ได้แก่  
ความหลากหลายของอาหาร (ร้อยละ -0.5) มาตรฐาน
ทางโภชนาการ (ร้อยละ –14.1) การได้รบัสารอาหาร
ที่จ�ำเป็นต่อร่างกาย (ร้อยละ -24.2) และคุณภาพ
ของโปรตีนที่ได้รับ (ร้อยละ -11.8)
	 จากตัวชีว้ดัด้านความปลอดภยัของอาหาร 
สอดคล้องกับข้อมูลที่ว่าไทยมีอัตราประชากรที ่
สามารถเข้าถึงน�ำ้สะอาดเพือ่การอุปโภคและบรโิภค
กว่าร้อย 98 ของประชากรทั้งหมดในปี 201826 

แต่อย่างไรกต็าม ไทยกย็งัเผชญิปัจจยัเสีย่งต่อคณุภาพ
ของแหล่งน�ำ้ การเติบโตของเขตอุตสาหกรรมที่เพิ่ม
มากขึ้น จากการพัฒนาเขตพื้นที่ต่าง ๆ  เพื่อรองรับ 
การลงทนุจากต่างประเทศอย่างเขตเศรษฐกจิพเิศษ
ชายแดน (Special Economic Zones : SEZs) และ
เขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก (Eastern Eco-
nomic Corridor : EEC) ซึ่งจ�ำเป็นต้องมีมาตรการ
จัดการของเสียจากภาคอุตสาหกรรมอย่างเป็น
ระบบ นอกจากนั้นสภาวะการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ (Climate Change) เป็นอีกความเสี่ยง
ส�ำคัญต่อการขาดแคลนน�้ำสะอาด โดยการเพิ่มขึ้น 
ของระดับน�้ำทะเลส่งผลให้น�้ำเค็มรุกพ้ืนที่น�้ำจืด 
และน�้ำที่จะใช้ในการบริโภคมีค่าความเค็มสูงขึ้น 
ท�ำให้ผู้บริโภคเกิดความเสี่ยงต่อโรคจ�ำพวกโรคไต 

	 22 กฤษฎา บญุชยั และคณะ, “การประเมินความเสียหาย ผลกระทบและการปรับตวัของชมุชนท้องถ่ินต่อภาวะโรคระบาด COVID 19,” 
ตุลาคม 2563มล, https://www.ldi.or.th/wp-content/uploads/2020/11/Research_COVID.pdf.
	 23 “อตัราเพิม่ของระดบัราคา,” เครือ่งชีภ้าวะเศรษฐกิจท่ีส�ำคญั, ธนาคารแห่งประเทศไทย, https://www.bot.or.th/Thai/Statistics/
Indicators/Pages/default.aspx. 
	 24 FAO ค�ำนวณเฉพาะเมล็ดพชื ธัญพชื เนือ้สัตว์ ผลิตภัณฑ์นม และน�ำ้ตาล
	 25 “FAO Food Price Index,” FAO, April 8, 2021. http://www.fao.org/worldfoodsituation/foodpricesindex/en/.
	 26 “SDG 6 การจัดการน�ำ้และสุขาภิบาล,” Open Development Mekong, 16 ก.ค. 2562, https://thailand.opendevelopment-
mekong.net/th/topics/sdg-6-clean-water-and-sanitation/#ref-2105-6. 
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หรือโรคเบาหวาน ประกอบกับการที่มีน�้ำจืดใน
แหล่งน�้ำต่าง ๆ  น้อยลงจากภาวะแล้งและการใช้น�้ำ
ในการท�ำเกษตรกรรมเป็นจ�ำนวนมาก ท�ำให้ไม่มี
น�้ำจืดที่เพียงพอต่อการผลักดันน�้ำเค็ม27 ทั้งนี้ อีก
ปัจจัยเสี่ยงที่ส�ำคัญ โดยเฉพาะช่วงสถานการณ์การ
แพร่ระบาดฯ คอื การตกค้างของขยะทีไ่หลลงสูแ่ม่น�ำ้ 
อันจะส่งผลต่อคุณภาพของน�้ำ แม้จากข้อมูลการ
ส�ำรวจจะพบว่าปริมาณขยะทั้งหมดในเขตเมือง 
ทั่วประเทศจะลดลง โดยกรุงเทพฯ ลดลงร้อยละ 11 
แต่ด้วยสถานการณ์การปรับใช้มาตรการระยะห่าง 
ทางสังคม (Social Distancing) เพื่อลดการแพร่
ระบาดของเชื้อไวรัสโควิด - 19 ท�ำให้ผู้บริโภคปรับ 
รูปแบบการซื้ออาหารผ่านทางแอปพลิเคชันเพิ่ม
มากข้ึน ซึง่การใช้รปูแบบการขนส่งดงักล่าวทีม่ากข้ึน 
ท�ำให้ต้องใช้พลาสติกเพื่อการบรรจุหีบห่ออาหาร
ส�ำหรับการขนส่งเพิ่มมากขึ้นตามไปด้วย โดยพื้นที ่
กรงุเทพฯ ขยะพลาสตกิเพ่ิมข้ึนกว่าร้อยละ 62 แบ่งเป็น 
ขยะพลาสติกรีไซเคิลเพิ่มข้ึนร้อยละ 33 และขยะ
พลาสติกปนเปื้อนร้อยละ 7128 ปัญหาส�ำคัญต่อมา 
เมื่อขยะพลาสติกเพ่ิมจ�ำนวนข้ึน คือ การบริหาร
จดัการท�ำลายขยะ ซึ่งไทยมีระบบการบริหารที่ไม่มี
ประสิทธิภาพนัก โดยเฉลี่ยแล้วมีเพียงประมาณ
ร้อยละ 58 จากปรมิาณขยะท้ังหมดในหนึง่ปีท่ีได้รบัการ 
ก�ำจดัอย่างถกูต้องและไม่เป็นมลพษิต่อสิง่แวดล้อม29

ก่อเกดิขยะสะสมและเกิดการปนเป้ือนต่อสิง่แวดล้อม
โดยรวม โดยเฉพาะการปนเปื้อนในแหล่งน�้ำ

	 ความเสี่ ยงอีกประการส�ำหรับความ
ปลอดภยัของอาหาร คอื การปนเป้ือนของสารเคมี
ที่ตกค้างในอาหารในกระบวนการผลิต เนื่องด้วย 
การปฏวัิติเขียวและการส่งเสริมเกษตรกรให้เพาะปลูก
แบบไร่เชิงเด่ียวเพ่ือสนับสนุนการส่งออก การใช ้
สารเคมีในการเพาะปลูกของเกษตรกรไทยมีความ
เข้มข้นสงูอย่างต่อเนือ่งในการได้ผลผลติเป็นจ�ำนวน
มาก และได้ก�ำไรจากการผลิตต่อพื้นที่เพาะปลูก
สูงขึ้น โดยในปี 2020 มีมูลค่าการน�ำเข้าสารเคมี
ทางการเกษตรเพ่ิมขึ้นจากปี 2019 ร้อยละ 27 
ประกอบกับผลผลิตโดยรวมลดลงจากผลกระทบ
ด้านภัยแล้ง ขาดประสิทธิภาพในการใช้ที่ดิน และ 
การเกิดภาวะโลกร้อน (Global warming) เหล่านี ้
จึงสร้างแรงจูงใจให้เกษตรกรพึ่งพาการใช้สารเคมี 
เพิ่มขึ้นแทนการปรับปรุงรูปแบบการผลิตเพื่อเพิ่ม 
ผลผลิต ท�ำให้ผลผลิตทางการเกษตรมีสารเคม ี
ตกค้างและตกทอดไปยังผู้บริโภคเป็นจ�ำนวนมาก 
จากข้อมลูในช่วงปี 2020 มกีารส�ำรวจกลุ่มตวัอย่าง 
ผักและผลไม้จ�ำนวน 509 ตัวอย่างพบว่า ผักผลไม ้
ทีผ่ลติภายในประเทศมสีารพษิตกค้างเกนิมาตรฐาน 
ที่ก�ำหนดไว้กว่าร้อยละ 5430 ดังน้ัน ผู้บริโภคจึง
มีความเสี่ยงที่จะรับเอาสารพิษเข้าสู่รายการเป็น
จ�ำนวนมาก อันจะน�ำไปสู่ผลกระทบต่อสุขภาพ 
โดยเฉพาะโรคมะเร็ง โดยในแต่ละปีสาเหตุของการ
ตายอันดับหนึ่งของคนไทย คือ การตายจากโรค
มะเร็ง31 ทั้งนี้ ปัจจุบันสินค้าเกษตรที่มีกรรมวิธีการ 

	 27 วชริวทิย์ เลศิบาํรงุชัย, “นํ้าดนันํ้าเค็ม หาย! คาดถูกชาวนาดึงไปใช้ระหว่างทาง,” Bangkokbiz, 2563, https://www.bangkokbi-
znews.com/news/detail/860890.
	 28 วจิารย์ สมิาฉายา, “ขยะพลาสตกิพุง่กว่า 60 % ในช่วงโควิด -19,” มลูนธิสิถาบันสิง่แวดล้อมไทย, 22 พฤษภาคม 2563, http://www.
tei.or.th/th/blog_detail.php?blog_id=51. 
	 29 นวพร เรอืงศร,ี “ส่องประเดน็ขยะพลาสตกิล้นเมืองช่วงโควดิ ที ่Road map อาจไม่เพียงพอต่อการแก้ปัญหา?,” GreenPeace, ก.ย. 
2563, https://www.greenpeace.org/thailand/story/17407/plastic-waste-issue-and-solutions-in-covid19-situations/. 
	 30 “เปรียบเทยีบสารพษิตกค้างในผักผลไม้ น�ำเข้า และ ผลิตในประเทศ ย�ำ่แย่ไม่แพ้กนั,” ThaiPan, 19 ม.ค. 2564, https://www.thai-
pan.org/data/2333. 
	 31 กลุม่งานคณะกรรมการธิการการเกษตรและสหกรณ์ ส�ำนักงานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร, “รายงานของคณะกรรมาธกิารวสิามญั 
พจิารณาศกึษาแนวทางการควบคุมการใช้สารเคมใีนภาคเกษตรกรรม สภาผู้แทนราษฎร,” 12 พ.ย. 2562, https://www.thaipan.org/data/1414. 
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ผลติทีป่ราศจากสารเคมีเติบโตขึ้นอย่างต่อเนื่อง ทัง้ 
ในเชิงปริมาณของผู้ผลิตและปริมาณความต้องการ
ของตลาดที่เพิ่มสูงขึ้น อย่างไรก็ตาม การบริโภค 
สนิค้าทีไ่ม่ผ่านการใช้สารเคมอีย่างผลผลติจากเกษตร
อินทรีย์ แต่ด้วยราคาสินค้าของกลุ่มผลผลิตอินทรีย ์
มีราคาเฉลี่ยสูงกว่าสินค้าปกติ เนื่องด้วยต้นทุนการ 
บรหิารจดัการทีด่นิ กระบวนการผลติ และต้นทนุการ 
บรรจภุณัฑ์ของสนิค้าเกษตรอนิทรย์ีสงูกว่าการผลติ
สนิค้าเกษตรทีไ่ม่รปูแบบอนิทรย์ี ท�ำให้ราคา ณ ทีข่าย
โดยรวมสูงกว่าปกติถึงร้อยละ 30 - 5032 จึงท�ำให้
ประชาชนที่มีรายได้น้อยมีแรงจูงใจในการเลือก
บริโภคอาหารประเภทดังกล่าวในระดับต�่ำ
	 ในส่วนของคณุภาพอาหารท่ีได้รบัเพียงพอ
ต่อโภชนาการ เก่ียวโยงกับความหลากหลายของ
อาหารที่ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ และรวมถึง 
ความหลากหลายทางชีวภาพ (Biological diversity) 
ในประเทศในการเป็นทุนทางธรรมชาติท่ีเอื้อต่อ
การผลิตอาหารทีห่ลากหลาย ซึง่จากตวัช้ีวดัข้างต้น 
สอดคล้องกบัพืน้ทีป่่าไม้อนัเป็นตวัสะท้อนการมคีวาม
หลากหลายทางธรรมชาติของไทย โดยปัจจุบันม ี
สัดส่วนต่อพ้ืนที่ป่าไม้ท้ังหมดของประเทศเพียง
ร้อยละ 31 และมีปัจจัยเสี่ยงที่จะท�ำให้พื้นที่ลดลง
จากการท�ำเกษตรกรรมเชิงเดี่ยว การขยายพ้ืนท่ี
อุตสาหกรรมและท่ีอยู่อาศัย ท้ังน้ี ข้อมูลจากฝั่ง 
ผู้บริโภคก็พบปัญหาและความเสี่ยงเรื่องการได้รับ
สารอาหารเพียงพอตามโภชนาการครบถ้วน โดย
อัตราของประชากรวัยท�ำงานช่วงอายุ 19 – 29 ปี 

ร้อยละ 28.6 มีภาวะน�้ำหนักเกินและอ้วน ร้อยละ 
11.4 มีภาวะผอม33 นอกจากนั้น ข้อมูลประชากร
โดยรวมพบว่ามีประชากรที่มีภาวะโรคอ้วนกว่า
ร้อยละ 48.2 และมีผู้ป่วยเป็นโรคเบาหวานอีกกว่า  
4.8 ล้านคน34 สาเหตุส�ำคัญหลักมาจากลักษณะของ 
การบริโภคอาหารท่ีไม่มีความหลากหลายทาง 
โภชนาการ อันเนื่องด้วยวิถีชีวิตที่เปลี่ยนไป เกิดการ 
พึ่งพาอาหารจานด่วนเพ่ิมมากขึ้น (fast food) 
รวมถงึราคาของอาหารเฉลีย่เพิม่สงูขึน้ ซ่ึงจากข้อมลู 
การส�ำรวจพบว่าการเลือกซ้ืออาหาร ผู้บริโภค
ให้ความส�ำคัญเรื่องรสชาติและความชอบเป็น
อันดับต้น ๆ  โดยมีแนวโน้มรับประทานอาหารที่ม ี
รสหวานและเคม็เพิม่มากขึน้ แต่เลือกท่ีจะรับประทาน 
ผักผลไม้ลดลง35 โดยในปี 2019 มีคนไทยเพียง
ร้อยละ 37.5 ที่บริโภคผักผลไม้เพียงพอต่อร่างกาย 
และกลุ่มคนทีม่รีายได้น้อยมคีวามเส่ียงมากกว่ากลุ่ม 
อื่นที่ได้รับสารอาหารจากผักผลไม้อย่างเพียงพอ36 
นอกจากนั้น ช่วงสถานการณ์การแพร่ระบาดฯ 
เพิ่มความเสี่ยงการได้รับสารอาหารที่เพียงพอต่อ
ประชาชนกลุ่มรายได้น้อย โดยจากการส�ำรวจ 
ประชาชนกว่า 900 คนในพ้ืนทีก่รงุเทพฯ พบว่ามกีาร 
ลดปรมิาณการบรโิภคอาหารประเภทต่าง ๆ  เนือ่งจาก
รายได้ที่ลดลง มีจ�ำนวนประชาชนร้อยละ 52.2 ที่
ลดการบริโภคเนื้อสัตว์ ร้อยละ 42.6 ลดการบริโภค 
นม ร้อยละ 46.7 ลดการบรโิภคผลไม้ เป็นต้น  รวมถึง 
ความเสีย่งต่อการได้รบัสารอาหารของเดก็ เนือ่งจาก
ปกติเด็กจะได้รับอาหารที่หลากหลายจากโรงเรียน

	 32รววิรรณ รกัถ่ินก�ำเนดิ, “เกษตรกรระบุ ผัก-ผลไม้ อนิทรีย์ แพงเพราะ ค่าจัดการ ราคาหน้าสวนถูกกว่าเท่าตวั,” TCIJ, 23 ม.ค. 2558, 
https://www.tcijthai.com/news/2015/23/scoop/3754.
	 33 กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุข, “ข้อมูลเฝ้าระวัง,” ระบบสารสนเทศสนบัสนุนด้านการส่งเสริมสขุภาพและอนามยัสิง่แวดล้อม, 
2564, http://dashboard.anamai.moph.go.th/surveillance?year=2021. 
	 34 Piyawut Thongprakob, “ไทยมีผู้ป่วย โรคอ้วน” เพิม่ข้ึนถึงร้อยละ 48.28 เสีย่งอันตรายท่ีจะเกดิโรคแทรกซ้อน,” BLT Bangkok, 26 
ต.ค. 2563, https://www.bltbangkok.com/news/30433/. 
	 35 Nalinthip Phaksrikulkumthorn, “เปิดพฤตกิรรมการกินของคนไทย กนิหวาน-เคม็มากข้ึน แต่กินผกัผลไม้ลดลง,” Positioning, 26 
ต.ค. 2562, https://positioningmag.com/1251032. 
	 36 “เผยคนไทยยงักินผักผลไม้น้อยเพยีงพอแค่ 4 ใน 10 คน,” TCIJ, 4 ธ.ค. 2563, https://www.tcijthai.com/news/2020/12/cur-
rent/11196. 

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 256556



ทีส่งักัด แต่ด้วยมาตรการปิดโรงเรยีนและใช้การเรยีน 
การสอนทางไกลแทน ประกอบกบัครอบครวับางส่วน 
ขาดความรู้ด้านโภชนาการท่ีดีพอ ท�ำให้เด็กอาจ 
ไม่ได้รับสารอาหารท่ีเพียงพอและหลากหลายเท่า
ที่ควร   
	 4) ทรัพยากรธรรมชาติและ

ความยดืหยุน่ ระดับดัชนีเพิ่มขึ้นจาก 49.9 ใน
ปี 2019 เป็น 50 ในปี 2020 โดยสูงกว่าค่าเฉลี่ย
ระดับโลกอยู่ที่ร้อยละ 0.9 ในส่วนของรายตัวชี้วัด 
ย่อยที่มีระดับเพิ่มขึ้นจากปี 2019 ได้แก่ ความ
หนาแน่นของประชากร (ร้อยละ 1) ในส่วนของ
รายตัวชี้วัดย่อยที่มีระดับลดลงจากปี 2019 มีเพียง
การพ่ึงพาทุนทางทรัพยากร (ร้อยละ -0.2) ท้ังน้ี 
รายตัวช้ีวัดย่อยที่ต�่ำกว่าค่าเฉลี่ยระดับโลก ได้แก่  
ความเสีย่งจากภัยพบิตัทิางธรรมชาต ิ (ร้อยละ -2.8) 
ปริมาณและคุณภาพของน�้ำ (ร้อยละ -21.9) และ
ความหลากหลายและความอุดมสมบูรณ์ของ
มหาสมุทร แม่น�้ำ และทะเลสาบ (ร้อยละ -21.9) 
รายตัวชี้วัดย่อยที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยระดับโลก ได้แก่ 
ด้านที่ดิน (ร้อยละ 0.3) การพึ่งพิงทุนทางทรัพยากร
และการน�ำเข้า (ร้อยละ 26.5) ความหนาแน่นของ
ประชากร (ร้อยละ 29.8) การปรับตัวเพื่อรองรับ 
วกิฤตการณ์ (ร้อยละ 6.6) ทัง้หมดนีแ้สดงให้เหน็ว่า 
ไทยมีความเสี่ยงเรื่องทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อมเป็นส�ำคัญ ซึ่งอาจจะส่งผลต่อมิติด้าน
ความเพยีงพอของอาหารในอนาคตจากการสญูเสยี 
ทุนทางทรัพยากรธรรมชาติในการผลิตอาหาร 
รวมถึงการมีระบบผลิตอาหารที่ยั่งยืนที่สามารถ

ตอบสนองความต้องการอาหารของคนในปัจจุบัน
และตอบสนองต่อคนในอนาคตด้วย
	 ทั้งหมดนี้จะเห็นได้ว่ามีหลายปัจจัยความ
เส่ียงท่ีจะกระทบต่อมิติทุกด้านของความมั่นคง
ทางอาหาร โดยเฉพาะ ไทยก�ำลังเผชิญกับปัญหา
ความมัน่คงทางอาหารในมติิด้านคณุภาพและความ
ปลอดภัยของอาหารเป็นปัจจัยเสี่ยงที่เร่งด่วน โดย
ข้อมูลทางด้านสุขภาพของประชาชนไทย แสดงให้
เห็นถึงแนวโน้มของประชาชนที่จะมีลักษณะการ
บริโภคอาหารท่ีท�ำให้ได้รับสารอาหารไม่ครบถ้วน
ตามหลักโภชนาการเพิม่มากขึน้ สาเหตหุลกัเกดิจาก 
การเปลี่ยนแปลงวิถีชีวิตจากการเติบโตของความ
เป็นเมือง ด้วยวิถีชีวิตต้องค�ำนึงเร่ืองเวลาเป็น 
สิ่งส�ำคัญ ท�ำให้อาหารประเภทที่พร้อมรับประทาน
ได้ทันท ีได้รบัความนยิมและมีความจ�ำเป็นอย่างมาก 
กบัการด�ำรงชีวิตในเมอืง ประกอบกบัรสนยิมการบรโิภค 
ที่ได้รับมาจากหลากหลายวัฒนธรรม โดยเฉพาะ 
วัฒนธรรมการบริโภคจากตะวันตก ซ่ึงเกิดข้ึน 
ภายใต้ระบบระเบียบแบบทุนนิยม ปัจจัยเสี่ยงของ
ลกัษณะการบรโิภคอาหารของคนไทย เกีย่วข้องกบั
ค่านิยมและวัฒนธรรมในการเลือกบริโภคอาหาร 
ซึ่งเป็นมิติที่ท้าทายผู ้ก�ำหนดนโยบายอย่างมาก  
เนื่องจากนโยบายต้องมุ่งเป้าไปที่ปัจเจกบุคคลเพื่อ
เปลี่ยนแปลงพฤติกรรมในการบริโภค ทั้งนี้ การ 
เติบโตข้ึนของสังคมเมืองอันมาพร ้อมกับการ
เปล่ียนแปลงการบริโภคพัฒนาขึ้นมาจากทิศทาง
ทางการพัฒนาของประเทศที่เน้นการเติบโตทาง
อุตสาหกรรมในช่วงที่ผ่านมา จึงเป็นเรื่องท้าทาย
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ที่จะหลีกเลี่ยงการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริโภค
อาหารดังกล่าว 
	 ในส่วนของมติคิวามเพยีงพอและการเข้าถงึ
อาหาร เป็นประเดน็เร่งด่วนเช่นเดยีวกนักบัมติด้ิาน 
คุณภาพและความปลอดภยัท่ีต้องมกีารปรบัเปลีย่น
ระบบการจัดการที่เป็นอยู่ แม้ไทยจะมีพัฒนาการ
ความมั่นคงทางอาหารในมิติดังกล่าวอย่างต่อเนื่อง 
ประกอบกับมีทรัพยากรธรรมชาติหลากหลาย
และอุดมสมบูรณ์ในระดับหนึ่งที่ท�ำให้มีสามารถ
ในการผลิตอาหารมากเพียงพอตอบสนองความ
ต้องการภายในประเทศ และสามารถส่งออกไปยัง 

ตลาดระหว่างประเทศ แต่ปัจจัยเสี่ยงจากผลิตภาพ 
ในการผลิตของภาคเกษตรที่ขาดการปรับใช ้
นวัตกรรมและเทคโนโลยีอย่างมีประสิทธิภาพ การ
ขาดแคลนแรงงานทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศที่กระทบต่อฐาน 
ทรพัยากรในการผลติ และสทิธใินการเข้าถงึทรพัยากร
และการเลือกวิถีทางการผลิตของเกษตรกรเองซ่ึง
ถูกลดทอนจากแนวทางการพัฒนาท่ีรวมศูนย์และ
การพัฒนาที่เน้นอุตสาหกรรมและการผลิตแบบ
ทุนนิยม

	 ในระดับโลกมีการประชุมสุดยอดระดับ
ผู้น�ำด้านระบบอาหารโลก 2564 (UN Food Sys-
tems Summit 2021) ซึ่งมีที่มาจากข้อกังวลเรื่อง 
ระบบอาหารระดบัประเทศและระดบัโลกซึง่มคีวาม
เปราะบางจากลักษณะการค้าและการผลิตแบบ 
ทุนนิยม การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศโลก 
ปัจจยัเสีย่งจากความเหลือ่มล�ำ้และความไม่เท่าเทียม 
ในการเข้าถึงอาหาร อาทิ บางกลุ่มบุคคลที่เป็นส่วน 
ส�ำคัญในการขับเคลื่อนระบบอาหาร แต่มีความ
สามารถในการเข้าถงึอาหารในระดับต�ำ่ การประชมุ
ดังกล่าวจึงมีจุดประสงค์หลักในการพิจารณาถึง
การสร้างระบบอาหารทีย่ั่งยืน (Sustainable food 
systems) ทีผ่่านความร่วมมอืของทกุประเทศทัว่โลก 
เพือ่การสร้างสมดลุระหว่างการผลติและการบรโิภค 
ให้มีความยั่งยืนสามารถตอบสนองความต้องการ
ของประชากรในปัจจุบนั และตอบสนองต่อประชากร 
ในอนาคตเช่นกัน โดยท่ีประชุมได้มีแนวทางการ 
ขับเคลื่อนอาหารระดับโลก 5 ประการ ได้แก ่
1) ทุกคนสามารถการเข้าถึงอาหารที่ปลอดภัย 
มีคุณค่าทางโภชนาการอย่างครบถ้วนสมบูรณ์ 

2) การปรับวิถีบริโภคเพื่อรักษาความยั่งยืนของ 
ระบบอาหาร พร้อมทั้งส่งเสริมการบริโภคอาหารที ่
มีประโยชน์ และคุ้มค่า เพื่อลดการเกิดขยะอาหาร 
3) การส่งเสริมระบบการผลิตทีเ่พียงพอและเป็นมติร
ต่อสิ่งแวดล้อม ลดผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลง
ของสภาพภูมิอากาศและรักษาสมดุลระบบนิเวศน์ 
4) การส่งเสรมิพฒันาทีเ่อือ้ต่อความเป็นอยูท่ีเ่สมอภาค 
มีการกระจายความมั่นคง การลดความเหลื่อมล�้ำ 
โดยการสร้างโอกาสในการเข้าถึงการพัฒนาอย่าง
ทั่วถึง 5) การสร้างความยืดหยุ่น (Resilience) ให ้
สามารถปรับตัวได้ในทุกวิกฤต และพร้อมรับกับ 
ปัจจัยเสี่ยงต่าง ๆ  ในระดับภูมิภาค โดยสหภาพยุโรป 
(European Union : EU) มีการก�ำหนดแนวทาง
และเป้าหมายทีเ่กีย่วข้องกบัการประกนัความมั่นคง
ทางอาหารอย่างยั่งยืน โดยต้ังเป้าให้การปล่อย
คาร์บอนสทุธเิป็นศนูย์ (Climate Neutrality) เพ่ือ
ลดปริมาณการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ให้
เป็นศูนย์ภายในปี 2050 โดยให้ทกุภาคส่วนลงทนุใน
เทคโนโลยีที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม การปรับปรุง
มาตรฐานส่ิงแวดล้อมในระดับโลกและภูมิภาค

  กลไกระหว่างประเทศและของไทยที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคง 

     ทางอาหาร
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ให้มีความเชื่อมโยงถึงระบบการผลิตและบริโภค 
อาหาร การออกแบบกลยทุธ์จากฟาร์มถงึโต๊ะอาหาร 
(Farm to Fork) ซึ่งเป็นกลยุทธ์เพื่อส่งเสริมการ 
บรโิภคอาหารทีย่ัง่ยนืและส่งเสรมิอาหารเพือ่สขุภาพ 
ด้วยการสร้างความตระหนักของความมั่นคงทาง
อาหารตั้งแต่การผลิต ณ พ้ืนท่ีการเกษตร จนถึง
การบรโิภคบนโต๊ะอาหารของครวัเรือน ทัง้น้ี กลยทุธ์
ข้างต้นยังเป็นองค์ประกอบส�ำคัญประการหนึ่งของ
ข้อตกลงยุโรปสีเขียว (European Green Deal) 
เพื่อยุโรปเป็นสังคมที่ค�ำนึงถึงการพัฒนาและการ
บริโภคอย่างยั่งยืน โดยวางหลักการ 4 ประเด็น
ส�ำคัญ ได้แก่ 1) การผลิตอาหารที่ยั่งยืน (Sustain-
able Food Production) 2) การป้องกันการเกิด
อาหารสูญและขยะอาหาร (Food Loss & Waste 
Prevention) 3) การบริโภคอาหารอย่างยั่งยืน 
(Sustainable Food Consumption) และ 
4) กระบวนการจดัการและการกระจายอาหารอย่าง 
ยั่งยืน (Sustainable Food Processing & Dis-
tribution) ในกรณีของไทย คณะกรรมการสขุภาพ
แห่งชาติ ในฐานะหน่วยงานของรัฐผู้เป็นส่วนส�ำคัญ 
ในการออกแบบนโยบายด้านการเสรมิสร้างสขุภาพ 
ของประชาชน โดยผ่านการมส่ีวนร่วมของทกุภาคส่วน 
โดยมี สมัชชาสุขภาพ เป็นเครื่องมือในการพัฒนา
นโยบายสาธารณะแบบเน้นการมีส่วนร่วม และ 
สมัชชาสุขภาพแห่งชาติ เป็นกระบวนการท่ีเปิด
โอกาสให้ภาคส่วนต่าง ๆ ในสงัคมได้ร่วมแลกเปลีย่น 
กันอย่างสมานฉันท์ อันน�ำไปสู่การเสนอแนะเชิง 
นโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพของสังคมไทย 
โดยการประชุมสมัชชาสุขภาพ ครั้งที่ 13 เมื่อวันที่ 
16 – 17 ธันวาคม พ.ศ. 2563 ได้มีฉันทมติส�ำคัญ
ที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

	 1. การก�ำหนดนโยบายความม่ันคงทางอาหาร 
ในภาวะวิกฤต (Food Security in Crises) ซ่ึง
มุง่เน้นให้ทกุภาคส่วนของสงัคมมกีารจดัการร่วมกัน 
เพื่อสร้างความมั่นใจว่าในทกุภาวะวกิฤต ประชาชน
ทกุคนในพ้ืนทีข่องประเทศไทยจะได้รับการคุม้ครอง
สิทธิในอาหาร โดยประกอบด้วย 5 แนวทาง คือ  
1) การประกนัสทิธใินอาหารของประชาชน ให้สามารถ 
เข้าถึงอาหารได้อย่างเพียงพอ ปลอดภัย มีคุณค่า 
ทางโภชนาการ ซึง่ถือเป็นสทิธิพืน้ฐานของประชาชน
ที่มีระบุอยู่ในรัฐธรรมนูญฯ ของไทย 2) ก�ำหนด
เป้าหมายภายในปี พ.ศ. 2568 ประเทศไทยควรมี
ความพร้อมและสามารถจัดการปัญหาวิกฤต ผ่าน
การจัดท�ำแผนนโยบายและแผนปฏิบัติการระดับ
ชาติ 3) พัฒนาระบบอาหารให้พร้อมรับภาวะวิกฤติ
อย่างรอบด้าน นับตั้งแต่กระบวนการการผลิต การ
ส�ำรองอาหาร ไปจนถึงขั้นตอนการกระจาย การ
แลกเปลี่ยน และการแบ่งปันอาหาร 4) การพัฒนา
ระบบดูแลประชากรกลุ่มเปราะบางและประชาชน
ที่ขาดความมั่นคงทางอาหารในภาวะวิกฤติ พัฒนา
ฐานข้อมูล ระบบการค้นหา การช่วยเหลือ การ
สื่อสาร ดูแลการจัดการคลังอาหารและสินค้าทาง 
การเกษตร จดัระบบการกระจายอาหารให้ทัว่ถงึอย่าง 
เป็นธรรมไปจนถงึการพัฒนากลไกระดับชมุชนและ 
สร้างระบบอาสาสมัคร และ 5) การพัฒนาระบบ
การจัดการร่วมกัน ด้วยการก�ำหนดมาตรการ แผน
พฒันากลไกและระบบเพือ่รองรบัสถานการณ์ต่าง ๆ 
ทั้งในแง่การแก้ไขปัญหาและการป้องกัน
	 2. กรอบการด�ำเนินนโยบายและแนวทาง
การขับเคลื่อน 1) ระดับนโยบาย : บัญญัติ สิทธิใน
อาหาร ในรัฐธรรมนูญฯ ก�ำหนดเป้าหมายร่วมกัน 
ในแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่13 

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 59



ผลักดันให้เกิดการด�ำเนินการของกลไกที่เก่ียวข้อง 
ภายใต้ พ.ร.บ. คณะกรรมการอาหารแห่งชาต ิพ.ศ. 2551 
และก�ำหนดมาตรการสนับสนุนการด�ำเนินงาน 
2) สร้างความพร้อมด้านองค์ความรู้และระบบเพื่อ
รองรับการด�ำเนินงาน 3) พัฒนาระบบการจัดการ

ร่วมกันในเชิงนโยบายสู่การปฏิบัติ เพ่ือให้เกิด 
การเชื่อมประสานและบูรณาการทุกภาคส่วน และ 
4) การสื่อสารสังคมให้ความมั่นคงทางอาหารเป็น
ประเด็นสาธารณะ

	 จากสถานการณ์และปัจจยัเสีย่งท่ีประเทศไทย
เผชิญ การออกแบบนโยบายควรอาศัยมาตรการ
และแนวทางที่แตกต่างหลากหลายและครอบคลุม 
ในหลายมติ ิเนือ่งจากปัญหาทีเ่กดิขึน้มีความทบัซ้อน 
และแต่ละประเด็นที่ความเชื่อมโยงกันอย่างแยก 
ขาดออกจากกนัได้ยาก โดยในท่ีนีจ้ะเสนอแนวนโยบาย
ซึง่เสรมิสร้างความยดืหยุ่น (Resilience) ของผูผ้ลติ
ให้เกิดความหลากหลายของอาหาร ซึ่งจะลดความ
เส่ียงที่จะส่งผลกระทบต่อภาคเกษตรอันเป็นภาค
ส่วนส�ำคัญในการประกันความเพียงพอของอาหาร 
และลดความเสี่ยงที่ผู ้บริโภคจะพึ่งพิงแต่การ
บริโภคอาหารที่ไม่ตอบสนองต่อโภชนาการ ในการ
เพ่ิมโอกาสและความสามารถในการเข้าถึงอาหาร 
ที่มีความหลากหลายทางโภชนาการ ปลอดภัย และ 
เป็นประโยชน์ต่อร่างกายมากยิ่งขึ้น ดังนี้ 
	 1. การให้เงินช่วยเหลือแบบมีเงื่อนไข 
(Conditional Transfer) มุ่งเน้นเพื่อให้เกษตรกร 
หลุดพ้นภาวะพึ่งพิงการให้ความช่วยเหลือจากรัฐ 
เป็นการให้ความช่วยเหลือที่มีเงื่อนไขในการสร้าง
แรงจูงใจให้เกิดการปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิต 
ลดการผลิตแบบเชิงเดี่ยว และหันมาส่งเสริมการ 
ท�ำเกษตรกรรมที่หลากหลาย เนื่องจากช่วยประกัน 
รายได้ของเกษตรกร และลดความเปราะบางของ 
ปริมาณอาหารต่อสภาวะวิกฤต โดยอาศัยความ 
ร่วมมือจากสถาบันการศึกษาในพื้นท่ี การพัฒนา 
บคุลากรให้มีความพร้อมต่อการช่วยเหลอืเกษตรกร 
ผ่านการท�ำงานวิจัยที่มุ ่งเป้าให้เกิดผลลัพธ์ที่เป็น

รูปธรรมสามารถส่งต่อไปยังเกษตรกรเพื่อน�ำไป
ประกอบใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ การก�ำหนด
นโยบายส่งเสริมตลาดเช่าบริการเคร่ืองจักรกล
การเกษตรสมยัใหม่ เพือ่เป็นการส่งเสริมให้เกษตรกร
สามารถเข้าถงึทนุในการพฒันาและปรบัเปลีย่นรปูแบบ
การผลิตให้มีประสิทธิภาพ เกิดการประหยัดต่อ
ขนาด (Economies of Scale) และเมื่อเกษตรกร
สามารถเข้าถึงทุนทางเทคโนโลยีได้มากขึ้น ต้นทุน
การผลิตก็จะลดลง และจะได้ท�ำให้มูลค่าเพิ่มของ
ผลผลิตเพิ่มขึ้น ซึ่งจะช่วยให้เกษตรกรมีแรงจูงใจใน
การพัฒนากระบวนการผลิตอย่างมีประสิทธิภาพ
มากขึ้น นอกจากนั้น รัฐควรมีการสนับสนุนปัจจัย
อื่น ๆ ที่มีผลต่อการเลือกท�ำเกษตรผสมผสาน อาท ิ
สนับสนุนเกษตรกรรุ่นใหม่ การประกนัสทิธใินทีด่นิ 
การเข้าถึงระบบชลประทาน และการสนับสนุน
ทางด้านราคา ซ่ึงจะท�ำให้ความเปราะบางของ
เกษตรกรลดลงทางด้านราคา และยังเป็นการช่วย
ให้อุปทานให้ในระบบมีความหลากหลายทางด้าน
โภชนาการ อันจะเอื้อประโยชน์ให้ราคาของอาหาร
ที่เสริมสร้างสุขภาพถูกลง และผู้บริโภคสามารถ
เข้าถึงได้มากยิ่งขึ้น
	 2. การส่งเสรมิการบรูณาการการใช้ทรพัยากร
ร่วมกัน โดยเฉพาะการใช้น�้ำและที่ดินโดยส่งเสริม
ให้เกิดการรวมกลุ่มของเกษตรกร เพื่อออกแบบ
การทรพัยากรร่วมอย่างครบวงจร การวางมาตรการ
ในเชิงเศรษฐศาสตร์และกฎหมายในการให้เกิดการ
ใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า รวมถึงการลดมลภาวะ

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ส�ำคัญ
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จากการท�ำเกษตรกรรมควบคู่กันไป โดยมีนโยบาย 
ในเชิงระบบตั้งแต่การเพาะปลูก การขนส่ง การ 
รับซื้อ และบริหารจัดการหลังเก็บเกี่ยว นอกจากนั้น 
ควรมีมาตรการรักษาสายพันธุ์ของพืช ผ่านการมี
ศูนย์วิจัย/ศูนย์พฤษศาสตร์ ที่ดูแลโดยรัฐในการเก็บ 
สายพันธุ์ที่ประชาชนเก็บรักษาไม่ได้ ส่วนสายพันธุ ์
อื่น ๆ  ควรเป็นการอนุรักษ์ในพื้นท่ีผ่านชุมชนหรือ 
เครอืข่ายเกษตรกรรม การสนบัสนนุการใช้เทคโนโลยี
และนวัตกรรม เพือ่การจดัการความเสีย่งของสภาพ 
ภมูอิากาศ การประเมนิสภาพทรพัยากรของเกษตรกร  
และการศึกษาผลกระทบที่ส�ำคัญเพื่อจัดล�ำดับ 
ความส�ำคญัของปัญหา ซึง่จะช่วยประกนัรายได้ของ
เกษตรกร และประกันความเพียงพอของผลผลิต
อันจะตอบสนองต่อความมั่นคงทางอาหาร ผ่าน
มาตรการทางภาษีและเงินทุนในการลดต้นทุนการ
เข้าถึงเทคโนโลยี และส่งเสริมการวิจัยอย่างทั่วถึง
	 3. การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิตให ้
ลดการเพาะปลูกพืชเชิงเดี่ยวผ่านการประกัน 
สิทธิของชุมชนในการบริหารจัดการทรัพยากร
ภายในพื้นที่ จะช่วยส่งเสริมความหลากหลายทาง
ชีวภาพ อันจะน�ำไปสู่ความมั่นคงทั้งอาหารและยา 
และสร้างความหลากหลายของอาหารในตลาด
ซ่ึงเป็นการเพิ่มโอกาสให้ผู ้บริโภคสามารถเลือก
อาหารทีถ่กูต้องตามโภชนาการ รฐัจงึควรมนีโยบาย
ทีมุ่ง่เน้นการส่งเสรมิการพฒันาพันธุพื์ชให้เกษตรกร
เข้ามามีส่วนร่วมและมีสิทธิในการเข้าถึงอย่างเป็น
ธรรม มีมาตรการคุ้มครองวัฒนธรรมการผลิตของ
กลุ ่มชาติพันธุ ์ในพื้นที่ ซึ่งเป็นผู้รักษาความหลาก
หลายทางชีวภาพ ทั้งนี้ รัฐควรด�ำเนินการปรับปรุง
ระบบภาษีให้มีความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น เพื่อไม่ให ้
เกดิการรับภาระทางภาษทีีม่ากเกนิควรของผูพ้ฒันา 
การผลิตอาหาร การกระจายทรัพยากร ผ่านการ 

 

ลดการผูกขาดทางการค้า โดยสนับสนุนการขยาย 
ตลาดชุมชน เน้นเศรษฐกจิท่ีเป็นมติรต่อสิ่งแวดลอ้ม
และชุมชน ด้วยการพัฒนาที่เน้นศักยภาพของพื้นที ่
เป็นหลัก
	 4. การออกแบบเพือ่การพฒันาใหม่ แนวทาง
การพฒันาประเทศในอนาคตภายหลังจากการฟ้ืนฟ ู
ภายใต้สถานการณ์การแพร่ระบาด ควรเน้นตวัแบบ 
Supportive Economy หรอืเศรษฐกจิแบบเกือ้กลู 
เนื่องจากปัญหาที่กระทบต่อสิทธิชุมชนและความ 
มัน่คงทางอาหาร เป็นปัญหาเชงิโครงสร้างอนัเกดิจาก 
รูปแบบและวิถีทางเศรษฐกิจ จึงต้องออกแบบ 
รปูแบบและวถิขีองการด�ำเนนิกจิกรรมทางเศรษฐกจิ
ทัง้การผลติและบรโิภค เพื่อให้เกิดการกระจายการ
เจริญเติบโต ความเป็นธรรมระหว่างกลุ่มคนที่อยู่ใน 
ระบบอาหารซึง่น�ำไปสูก่ารแก้ไขความเหลือ่มล�ำ้และ
การปรบัเปลีย่นทีค่�ำนงึถงึผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม 
โดยมีองค์ประกอบที่ส�ำคัญ ดังนี้ 1) กิจกรรมทาง 
เศรษฐกจิทีส่อดคล้องกบัภมูศิาสตร์และระบบนเิวศน์
โดยการการประเมินสิ่งแวดล้อมระดับยุทธศาสตร์ 
(SEA) เพือ่ให้ความส�ำคญักบัความต้องการและลกัษณะ
ของชุมชนในพื้นที่ เป็นการพัฒนาที่ตอบโจทย์พื้นที ่
เป็นหลัก ซึ่งจะลดความขัดแย้งระหว่างประชาชน
กับรัฐ 2) ผู้ออกแบบทางเศรษฐกิจ จะต้องเป็น 
ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับการพัฒนา เพื่อให้เกิดการ
สะท้อนปัจจัยที่สนับสนุนการพัฒนา และปัจจัยที ่
เป็นความท้าทายต่อการออกแบบ 3) การเชื่อมโยง 
การออกแบบเพือ่พฒันาต้องด�ำเนนิอย่างเป็นระบบ 
และเป็นองคาพยพ ผลกระทบของทุกภาคส่วนต้อง 
ได้รับการพิจารณาอย่างสมดุล และ 4) การก�ำหนด
ต�ำแหน่งแห่งที่ที่เหมาะสม เป็นการวางเป้าหมาย
เชิงยุทธศาสตร์ในภาพรวม ที่เชื่อมโยงสภาพการณ์
ของสังคมในระดับโลก ภูมิภาค ประเทศ และ
ระดับพื้นที่ เพื่อจัดล�ำดับความส�ำคัญของประเด็น
การพัฒนาและการแก้ไขปัญหาอย่างตรงจุด
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Score Δ Rank Δ Average all
countries

compared to
average

OVERALL FOOD SECURITY ENVIRONMENT 64.0 +1.1 51 ∆5 60.4 +3.6

1) AFFORDABILITY 82.8 +0.7 =32 ∆6 65.9 +16.9

1.1) Change in average food costs 100.0 +8.5 =1 ∆35 70.7 +29.3

1.2) Proportion of population under global poverty line 99.5 0 =29 73.3 +26.2

1.3) Inequality-adjusted income index 58.5 +0.4 41 53.7 +4.8

1.4) Agricultural import tariffs 27.6 -12.5 105   3 62.8 -35.2

1.5) Food safety net programmes 100.0 0 =1 70.1 +29.9

1.6) Market access and agricultural financial services 82.4 0 =41    1 61.9 +20.5

2) AVAILABILITY 55.3 +2.6 67 ∆6 57.3 -2.0

2.1) Sufficiency of supply 60.4 +1.1 =65 63.6 -3.2

2.2) Agricultural research and development 49.8 +0.6 21 ∆2 38.2 +11.6

2.3) Agricultural infrastructure 58.5 +17.6 37 ∆28 47.8 +10.7

2.4) Volatility of agricultural production 54.9 +0.3 74    3 61.6 -6.7

2.5) Political and social barriers to access 54.4 -2.1 =66    6 59.4 -5.0

2.6) Food loss 82.6 -0.4 =43    2 73.7 +8.9

2.7) Food security and access policy commitments 0.0 0 =65 ∆1 37.6 -37.6

3) QUALITY AND SAFETY 59.5 0 71 ∆1 67.6 -8.1

3.1) Dietary diversity 47.8 0 =59 48.3 -0.5

3.2) Nutritional standards 50.0 0 =59 ∆7 64.1 -14.1

3.3) Micronutrient availability 54.1 0 103 78.3 -24.2

3.4) Protein quality 56.6 0 71 68.4 -11.8

3.5) Food safety 93.5 0 =33    2 76.2 +17.3

4) NATURAL RESOURCES & RESILIENCE 50.0 +0.1 43 49.1 +0.9

4.1) Exposure 61.5 0 79 64.3 -2.8

4.2) Water 5.0 0 =66 20.0 -15.0

4.3) Land 70.2 0 65 69.9 +0.3

4.4) Oceans, rivers and lakes 5.5 0 102 27.4 -21.9

4.5) Sensitivity 96.6 -0.2 =20    1 70.1 +26.5

4.6) Political commitment to adaptation 45.5 0 45    1 38.9 +6.6

4.7) Demographic stress 86.2 +1.0 18 56.4 +29.8

ภาคผนวก

แผนภาพ: Global Food Security Index ของไทยระหว่างปี 2019 – 2020
ที่มา: The Economist Intelligence Unit, “Global Food Security Index 2020: Addressing

structural inequalities to build strong and sustainable food systems.”
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WORLD REFUGEE DAY

1   เรียบเรียงโดย นางสาว รวิพร ตั้งชีววัฒนกุล เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผน สถาบันความมั่นคงศึกษา ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 
ศิลปศาสตรบัณฑิต (ภาควิชารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์) มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ 
2   วิทยากร ดังนี้ 1) ผศ.ดร.นฤมล ทับจุมพล ผู้อ�ำนวยการศูนย์วิจัยการย้ายถิ่นแห่งเอเชีย สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2) ผศ.ดร.
ประเสริฐ แรงกล้า อาจารย์ประจ�ำคณะสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 3) นายอดิศร เกิดมงคล นักวิชาการจากเครือข่าย
องค์กรด้านประชากรข้ามชาติ 4) นายกิตติกร เดชบ�ำรุง นักวิชาการแรงงานช�ำนาญการ กรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน 5) นายนท เหมินทร์  
นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช�ำนาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศ สมช. และ 6) น.ส.ภัคชนก พัฒนถาบุตร เจ้าหน้าที่โครงการ ส�ำนักงาน
องค์การระหว่างประเทศเพื่อการโยกย้ายถิ่นฐานประจ�ำประเทศไทย (IOM)

	 การโยกย้ายถิ่นฐานของมนุษย์เป็นไปบนเงื่อนไข

หลักการด�ำรงชีวิตให้อยู่รอด ปลอดภัย หรือมีชีวิตที่ดีขึ้น

จึงได ้ เห็นการโยกย ้ายข ้ามแดนหรือข ้ามพ้ืนที่ เ พ่ือ 

ตั้งรกรากใหม่หรือการโยกย้ายตามฤดูกาลที่เป็นไปอย่าง

เรียบง่าย หรือบางคร้ังอาจถูกจัดสรรให้ต้องโยกย้าย 

เพราะภัยธรรมชาติหรือภัยสงคราม ทั้งนี้การโยกย้าย

ถ่ินฐานในอดีตมีข้อจ�ำกัดที่น้อยกว่าการโยกย้ายถิ่นฐาน 

ในบริบทของความเป็นรัฐชาติสมยัใหม่ในปัจจุบันอย่างมาก  

อย่างน้อยที่สุดผู้โยกย้ายถ่ินฐานในอดีตไม่จ�ำเป็นต้องมี

หนังสือเดินทางหรือการท�ำวีซ่า หรือใบอนุญาตขอเข้า

พื้นที่ใดทั้งสิ้น การโยกย้ายถิ่นฐานบนเงื่อนไขของการ 

มเีอกสารทีถ่กูต้องท�ำให้มค่ีาใช้จ่ายและกระบวนการขัน้ตอน 

ต่าง ๆ ของแต่ละประเทศ

	 บทความนี้ สถาบันความมั่นคงศึกษาได้จัดท�ำขึ้น

จากการเรียบเรียงผลการสัมมนาท่ีสะท้อนมุมมองของผู้ให้

ความเห็นจากหน่วยงานภาครัฐ นักวิชาการ องค์กรพัฒนา

เอกชน องค์กรระหว่างประเทศ ในโครงการสมัมนาเชงิวิชาการ 

มุมมองความมั่นคง (Academic Forum on Security 

Perspectives: AFSP) ประจ�ำปี 2564 ครั้งที่ 1 เรื่อง 

การโยกย้ายถิ่นฐาน แรงงานข้ามชาติ และโควิด–19  

(Migration,Migrant Worker and COVID–19 เมื่อ

วันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2564 ณ โรงแรมอมารี วอเตอร์เกท 

กรุงเทพฯ โดยมีการน�ำเสนอและแลกเปลี่ยนข้อคิดเห็น 2 

ท้ังน้ีการเรยีบเรยีงเนือ้หาในบทความนีแ้บ่งออกเป็น 5 ส่วน  

ประกอบด้วย 

1

2

3

4

5

	 กรอบการอธิบายสาเหตุและลักษณะ

	 การโยกย้ายถิ่นฐานกระแสหลัก

	 ความส�ำคัญของแรงงานข้ามชาติ 

	 สถานการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานและ

	 แรงงานข้ามชาติในประเทศไทย 

	 แนวทางการบรหิารจดัการแรงงานข้ามชาติ 

	 ข้อเสนอเชิงนโยบาย 

สถาบันความมั่นคงศึกษา 1 

การโยกย้ายถิ่นฐาน

โควิด-
แรงงานข้ามชาติและแรงงานข้ามชาติและ
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	 1.2 กรอบการอธิบายการโยกย้ายถ่ินฐาน  

การอธิบายสาเหต ุแรงจงูใจ ลกัษณะ และการแบ่งประเภท 

ของการโยกย้ายถิ่นฐานในวงวิชาการ สถาบันการศึกษา

โดยท่ัวไปหรือการอธิบายแบบกระแสหลัก อาศัยตัวแบบ

ปัจจัยผลกัและปัจจยัดงึดดู (push-pull factors) วเิคราะห์ 

แรงจูงใจของแต่ละบุคคลต่อการตัดสินใจเคลื่อนย้ายไป 

ในพื้นที่ต่าง ๆ โดยปัจจัยผลัก (push factors) พิจารณา

พ้ืนท่ีต้นทาง หรือถิ่นฐานเดิมของบุคคลก่อนเคลื่อนย้าย 

ปัจจัยดึงดูด (pull factors) พิจารณาพื้นที่ปลายทาง 

ซ่ึงเป็นจุดมุ่งหมายของการเคลื่อนย้ายของบุคคล ดังนั้น 

ช่องว่างของระดับการพัฒนา (เศรษฐกิจ สังคม) ของพื้นที่

จึงเป็นปัจจัยส�ำคัญต่อการพิจารณาการโยกย้ายถิ่นฐาน

ของบุคคล

	 	 กรอบการอธิบายสาเหตุและลักษณะการโยกย้ายถิ่นฐานกระแสหลัก

สถานที่พักประจ�ำทั้งการเคลื่อนข้ามพรมแดนระหว่าง

ประเทศ อาทิ การเคลื่อนย้ายของแรงงานไทยไปท�ำงาน

ยงัต่างประเทศหรอืการเคลือ่นทีภ่ายในรฐั อาท ิ การเติบโต

ของเมอืง (urbanization) ท�ำให้แรงงานชนบทเคลื่อนย้าย

เข้าสู่เมืองมากยิ่งขึ้น ในส่วนของความหมายคนงานย้ายถิน่ 

(migrant workers) คือ บุคคลที่เข้าไปเกี่ยวข้องกับ

กิจกรรมที่ท�ำแล ้วได ้รับค่าตอบแทนในรัฐที่บุคคลนั้น 

ไม่ได้มีสัญชาตินั้นอยู่ ซึ่งเป็นรูปแบบหนึ่งของการโยกย้าย

ถิ่นฐาน

	 การอธบิายมุง่เน้นพิจารณาปัจจยัในพืน้ทีต้่นทางทีผ่ลกัดนัให้บคุคลตดัสนิใจเคลือ่นย้ายออกจากพืน้ทีค่วบคู่ไปกบั 

ปัจจยัภายในของพ้ืนทีป่ลายทางทีดึ่งดูดการเข้ามาของบคุคล โดยจดัประเภทผูโ้ยกย้ายถิน่ฐานอย่างชดัเจน อย่างไรกต็าม 

การแบ่งผู้โยกย้ายถิ่นฐานเป็นประเภทต่าง ๆ ยังไม่ตอบสนองต่อการท�ำความเข้าใจสถานการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานซึ่ง 

มีความเป็นพลวัตและมีการซ้อนทับกันได้

1

igrant orkers

	 1.3 การแบ่งประเภทของการโยกย้ายถิ่นฐาน 

มีตัวแบบการพิจารณาที่แตกต่างกันไป ดังนี้

แบ่งเป็น การย้ายถิ่นแบบปกติ (regular migration) 
เป็นการโยกย้ายเข้าไปในรัฐตามช่องทางหรือข้ันตอน
ตามกฎหมายของรัฐนั้น ซึ่งรัฐได้รับรองสถานะการ
เข้ามาของบคุคล และการย้ายถิน่แบบไม่ปกต ิ (irregular 
migration) ลักษณะของการเข้ามาในเขตแดนของรัฐ
หนึ่ ง ไม ่ เป ็นไปตามช ่องทางห รือ ข้ันตอนตาม
กฎหมาย โดยรัฐนั้นมิได้รับรองสถานะตามกฎหมาย
ต่อบุคคลผู้โยกย้ายเข้ามาในเขตแดนของตน

3 พจิารณาจากสถานะ หรอืช่องทางของการโยกย้าย

	 1.1 ความหมายทั่วไปการย้ายถิ่นฐาน 

(migration) คือ การเคลื่อนของบุคคลออกจาก 

แบ่งเป็น การย้ายถิน่โดยสมคัรใจ (voluntary migration)  

เพื่อแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจ และการย้ายถิ่น

แบบถูกบีบบังคับ (forced migration) อันเกิดจาก

ปัจจัยพื้นท่ีต้นทางท่ีสร้างเง่ือนไขให้บุคคลจ�ำเป็น 

ต้องเคลื่อนย้ายออกจากพื้นที่อย่างไม่สมัครใจ อาทิ  

ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ภัยสงคราม

1 พิจารณาจากมุมของผู้โยกย้าย

แบ่งเป็น การย้ายถิ่นภายในประเทศ (internal  

migration) ซึง่เป็นการเคลือ่นย้ายจากพืน้ทีห่นึง่ไปยงั 

พื้นที่หนึ่งภายในเขตแดนของรัฐหนึ่ง และการย้าย

ถ่ินระหว่างประเทศ (international migration) 

โดยเคลื่อนย้ายออกจากรัฐเดิมของตน (state of 

origin) ไปยังรัฐอื่น อันเป็นลักษณะข้ามพรมแดน

2 พิจารณาจากมุมของผู้โยกย้าย
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STABILITY

	 3  ความไม่มั่นคงของผู้ย้ายถิ่น (Human 

insecurity) คอื ความไม่มัน่คงของชาต ิ(ประเทศปลายทาง)  

ปัญหาสังคมท่ีไม่ได้รับการแก้ไขในกลุ ่มผู ้ย ้ายถ่ินอาจ 

ส่งผลต่อเนือ่งเป็นปัญหาทางสงัคมในพืน้ทีป่ลายทาง อาทิ  

ความต้องการแรงงานข้ามชาตใินไทยช่วงการแพร่ระบาดฯ  

ไม่ได้ลดลง ท�ำให้มีการลักลอบเข้าเมืองและน�ำพาเชื้อ 

เข้ามาในประเทศ ประกอบกับสภาพท่ีอยู่อาศยัท่ีแออัดไม่มี 

สาธารณูปโภคพื้นฐานที่ช่วยเสริมสร้างสุขอนามัยท�ำให้

พื้นท่ีกลายเป็นแหล่งแพร่กระจายเช้ือ หรือปัญหาภาวะ

ทางเศรษฐกิจซึ่งส ่งผลต่อความม่ันคงทางรายได้ต ่อ 

กลุ่มแรงงานข้ามชาติน�ำไปสู่ปัญหาทางสังคมด้านอ่ืน

	 2  การย้ายถิ่นและการพึ่งพาซึ่งกันและกัน 

ความมั่นคงกลายเป็นเรื่องข้ามชาติข้ามพรมแดนท่ีท้าทาย

ความเข้าใจต่อความมัน่คงทีส่ามารถพิจารณาแบบแยกส่วน 

ได้ท้ังในเชิงประเดน็และในเชิงพืน้ที ่ จะเห็นได้ว่าการโยกย้าย 

ถิ่นฐานท�ำให้เห็นความเชื่อมโยงประเด็นความมั่นคงใน

ลักษณะพึ่งพิงกันและกันในลักษณะข้ามพรมแดน อาทิ 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจของไทยต้องพึ่งพิงแรงงานจาก

ประเทศรอบบ้านประกอบกับประเทศต้นทางต้องพึ่งพา

การส่งเงนิกลับ (remittance) ของแรงงานท่ีอยู่ในประเทศ 

ปลายทางเพื่อพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ นอกจากน้ัน 

หากมองประเด็นชีวิตทางสังคม (social life) ได้เชื่อม

ประสานข้ามพื้นท่ีแม้บุคคลนั้นใช้ชีวิตในเชิงกายภาพ 

ในอีกพื้นที่หนึ่ง แต่ยังคงสถานะความผูกพันทางสังคม 

ในพื้นท่ีต้นทาง เนือ่งจากการพัฒนาเทคโนโลยท่ีีเอือ้อ�ำนวย 

ต่อการเชื่อมต่อสื่อสารกัน

	 1  การย้ายถ่ินมีพลวัต ผู้ย้ายถิ่นไม่ได้ถูกจัด 

อยู่ในประเภทใดประเภทหนึ่งอย่างคงท่ีตายตัว บุคคล 

ผู้ย้ายถิ่นอาจมีความทับซ้อนในลักษณะของการย้ายถิ่น

หรือแรงจูงใจ อาทิ การย้ายถ่ินที่เป็นทั้งความสมัครใจ 

และถกูบบีบงัคบัปะปนกนัไป เช่น กรณีชาวเมียนมาทีเ่ป็น

แรงงานในไทย แต่บางครั้งเป็นการย้ายถิ่นเพราะหนีภัย

จากการสู้รบ อาจไม่ได้มปัีจจยัทางเศรษฐกจิเพยีงอย่างเดยีว  

การย้ายถิ่นที่ปกติและไม่ปกติในบุคคลคนเดียวกัน ความ

ต้ังใจของผู้ย้ายถิ่นที่ระบุไม่ได้อย่างแน่ชัดว่าอยู่ในพ้ืนที่

ช่ัวคราวหรือถาวร หรือการเคลื่อนย้ายสถานะแรงงาน

จากแรงงานทักษะต�่ำเป็นแรงงานที่มีทักษะ

	 1.4 ความท้าทายการท�ำความเข้าใจบริบท

การเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นพลวัตการโยกย้ายถิ่นฐาน  

ในมิติของความมั่นคงของรัฐ การพัฒนาเศรษฐกิจ พลวัต

ทางสังคม และการบริหารจัดการของรัฐ ไทยจ�ำเป็นต้อง

พิจารณาประเด็น “ความมั่นคง” ในมิติใหม่ๆ ที่มองเห็น

ความเชื่อมโยงกันข้ามถิ่นข้ามพรมแดน และความมั่นคง

ของมนุษย์ โดยมีความท้าทายส�ำคัญ ดังนี้

แบ่งเป็น การย้ายถิน่ชัว่คราว ซึง่เป็นการย้ายถิน่ระยะสัน้  

ด�ำรงชีวิตในพ้ืนท่ีปลายทางช่ัวคราว อาทิ แรงงาน

ข้ามชาติบางส่วนซ่ึงอาศัยอยู่ในพื้นที่ปลายทางเพียง

แค่เพื่อหารายได้ทางเศรษฐกิจ และการเคลื่อนย้าย

ระยะยาว หรืออาจเป็นการย้ายถิ่นฐานถาวร โดย

กลมกลืนทางสังคมเข้ากับพื้นที่ปลายทาง

4 พิจารณาจากระยะเวลาของการอาศัยอยู่ใน
รัฐปลายทาง

แบ่งเป็น แรงงานวิชาชีพ หรือแรงงานฝีมือ (skilled 

labor) และแรงงานทักษะต�่ำ หรือแรงงานไร้ฝีมือ 

(unskilled labor)

5 พิจารณาจากสภาพชีวิตของผู้ย้ายถิ่น
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	 1  ช่วงเริ่มต้นการจัดการปี 2535 เปิดการลง

ทะเบียนแรงงานข้ามชาติในพื้นที่ชายแดนไทย – เมียนมา 

เพ่ือแก้ไขปัญหาผูห้ลบหนเีข้าเมอืง และในปี 2539 มีการเปิด 

การลงทะเบียนแรงงานข้ามชาติในพื้นที่การท�ำประมง

	 2  ช่วงการจ้างงานเต็มรูปแบบปี 2542 รัฐบาล

เริ่มด�ำเนินนโยบายการน�ำเข้าแรงงานอย่างถูกต้องใน

หลายพื้นที่ทั่วประเทศ โดยในปี 2544 รัฐบาลได้ต้ัง 

คณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง 

(กบร.) เพื่อเป็นกลไกหลักในการแก้ปัญหา

	 3  ช่วงการปฏิรูประบบ มีนโยบายและกลไก 

ในการบริหารจัดการที่เป็นระบบมากยิ่งขึ้น ประกอบกับ

การลงนามในบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือ 

ในการจ้างแรงงาน (MOU) กับประเทศต้นทางทั้งสาม

ประเทศช่วงปี 2545 – 2546 และตั้งแต่ช่วงปี 2547  

มีแนวทางการด�ำเนินงานประกอบด้วย การจดทะเบียน

แรงงานโดยให้นายจ้างเป็นผู้ด�ำเนินการขึ้นทะเบียนกับ

กระทรวงมหาดไทย การพิสูจน์สัญชาติแรงงาน เพื่อเพิ่ม

ความสะดวกในการบริหารจัดการ 

	 4  ช่วงการแก้ไขกฎหมาย ได้มีการตรา พ.ร.บ. 

การท�ำงานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2551 บังคับใช้เพื่อการ

บริหารจัดการและส่งเสริมการจ้างงานของแรงงาน 

ข้ามชาติบริเวณพื้นที่ชายแดน

	 5  ช่วงสิน้สดุแรงงานผ่อนผัน โดยการตรา พ.ร.ก. 

การบริหารจัดการการท�ำงานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2561

2.2.1 การแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกแรก  

ส่งผลต่อการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

	 1  ภาคธุรกิจส่วนใหญ่ปิดกิจการ เลิกจ้างแรงงาน 

และแรงงานข้ามชาตขิาดรายได้ในการเข้าถงึปัจจยัพืน้ฐาน  

ก่อเกิดแรงจูงใจในการเคลื่อนย้ายไปหางานใหม่ในพ้ืนท่ี

อื่น ๆ ซ่ึงเพิ่มความเสี่ยงต่อการแพร่ระบาดเพิ่มมากขึ้น 

ท้ังนี้แรงงานข้ามชาติจะถูกกฎหมายต้องมีการจ้างงาน

จากนายจ้าง แต่เมื่อกิจการปิดตัวลง ท�ำให้ลูกจ้างซึ่งเป็น

แรงงานข้ามชาตส่ิวนใหญ่เป็นแรงงานผดิกฎหมาย เนือ่งจาก 

ไม่สามารถหานายจ้างใหม่ได้ภายใน 30 วัน ตามที่

กฎหมายก�ำหนด ท�ำให้แรงงานจ�ำนวนมากไม่ได้รับการ

คุ้มครองตามกฎหมาย จึงไม่สามารถเข้าถึงสวัสดิการ

ความช่วยเหลือจากรัฐได้

	 2  การปิดชายแดน ท�ำให้แรงงานข้ามชาตส่ิวนหนึง่ 

เดินทางกลับประเทศต้นทางในช่วงก่อนหรือระหว่างการ

แพร่ระบาดฯ เนื่องจากขาดรายได้จากการท�ำงาน โดย

กระทรวงแรงงานมีมาตรการระงับการน�ำเข้าแรงงาน 

ตาม MOU ท�ำให้แรงงานข้ามชาตินอกประเทศไม่สามารถ

เดินทางกลับมาท�ำงานในไทยได้ ซ่ึงคาดการณ์ว่าจ�ำนวน

แรงงานท่ีต้องการเข้ามาท�ำงานในไทยประมาณหนึง่แสนคน

	 3  มาตรการของรัฐได้เปิดให้มีการต่ออายุหรือ

ขออนญุาตท�ำงานใหม่ ซ่ึงเป็นมาตรการการแก้ไขในระยะสัน้ 

ภาครัฐยังขาดแผนการบริหารจัดการในระยะกลางและ

ระยะยาวที่จะแก้ปัญหาเรื้อรังที่เกิดมาอย่างยาวนาน 

ประกอบกับการเปิดโอกาสให้ขึ้นทะเบียนท�ำงานใหม ่

	 แรงงานข้ามชาติมีความสัมพันธ์กับภาคเศรษฐกิจของไทยอย่างมีนัยส�ำคัญท่ีเป็นพลังขับเคลื่อนภาคการผลิต 

โดยเฉพาะภาคการก่อสร้าง การประมง และการเกษตร หรืองานในลักษณะ 3D หรืองานที่ใช้แรงงานเข้มข้น (labor  

intensive) ทั้งน้ี จากการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรของไทยท่ีส่งผลให้อัตราการเกิดลดน้อยลง ท�ำให้จ�ำนวน

ประชากรในวัยแรงงานลดลงประกอบกับประชากรวัยแรงงานปัจจุบันมีค่านิยมหลีกเลี่ยงงานประเภทดังกล่าวข้างต้น

ท�ำให้ภาคการผลิตในประเทศจ�ำเป็นต้องพึ่งพิงแรงงานข้ามชาติอย่างมาก 

	 	 ความสำ�คัญของแรงงานข้ามชาติ2

	 พัฒนาการการจัดการแรงงาน
	 ข้ามชาติในประเทศไทย

	 สถานการณ์แรงงานข้ามชาติกับระบบ 
	 ประกันสุขภาพในช่วงการแพร่ระบาด 
	 ของโรคโควิด-19 

2.1 2.2
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มีอุปสรรคเร่ืองแนวปฏิบัติท่ีไม่ชัดเจนโดยในแต่ละพ้ืนที ่

มีขั้นตอนการด�ำเนินงานที่แตกต่างกัน และการขอเอกสาร

ประกอบการจดทะเบยีนนอกเหนอืกว่าทีก่�ำหนด อาท ิใบแจ้ง 

ออกการท�ำงานจากนายจ้างเดิมส่งผลให้จ�ำนวนแรงงาน

ข้ามชาติที่เข้าสู่ระบบค่อนข้างน้อย

2.2.2 การแพร่ระบาดของโรคโควิด-19 ระลอกใหม่ 

ส่งผลต่อการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ

	 1 พื้นที่ที่มีการจ้างแรงงานข้ามชาติอย่างเข้มข้น 

เป็นจุดเริ่มต้นของการแพร่ระบาดในระลอกใหม่ (จังหวัด

สมุทรสาคร) และกระจายไปยังพื้นที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศ 

รัฐบาลด�ำเนินมาตรการตรวจเชื้อเชิงรุกในพื้นที่เสี่ยงที่มี

แรงงานข้ามชาติอาศัยอยู่เป็นจ�ำนวนมากและปรับเปลี่ยน

นโยบายเพื่อท�ำให้แรงงานข้ามชาติเข้าสู่ระบบของภาครัฐ

ให้มากที่สุดและขยายระยะเวลาการด�ำเนินการเพื่อ

ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมาย

	 2  ภาครัฐมีมาตรการควบคุมการเคลื่อนย้าย

แรงงานข้ามชาติออกจากพื้นที่อยู่อาศัย และพื้นที่ที่มีการ

จ้างงาน และด�ำเนินการผ่านการสร้างความร่วมมอืกบัเครอืข่าย

ภาคประชาสงัคมเพือ่แก้ปัญหาการจ้างงาน การตรวจเชงิรกุ  

อาทิ มลูนิธริกัษ์ไทย มลูนิธเิพือ่สทิธมินษุยชนและการพฒันา  

(HRDF)

	 3  ผลกระทบทางเศรษฐกิจ ธุรกิจขนาดใหญ่หรอื

ธุรกิจที่มีทุนส�ำรองสูงยังสามารถด�ำเนินการกักตัวแรงงาน 

ข้ามชาติและจ่ายค่าจ้างให้แก่ลูกจ้างได้ แต่ธุรกิจขนาดเล็ก 

แม้จะสามารถด�ำเนนิการกกัตัวได้แต่ไม่สามารถจ่ายค่าจ้าง/ 

ค่าตอบแทนให้แก่ลกูจ้างได้ ลกูจ้างซึง่เป็นแรงงานข้ามชาต ิ

จึงขาดรายได้ ส่งผลกระทบต่อค่าใช้จ่ายในชีวิตประจ�ำวัน 

โดยเฉพาะค่าหอพัก/ทีอ่ยูอ่าศยั สุม่เสีย่งต่อการไร้ทีอ่ยูอ่าศยั  

และในหลายกรณีจ�ำเป็นต้องประหยัดค่าใช้จ่ายด้วยการ

รวมกลุ่มอาศัยอยู่ด้วยกันอย่างแออัดและไม่ถูกสุขอนามัย

	 4  แรงงานข้ามชาตถิกูกฎหมายประมาณ 1.5 ล้านคน  

เสีย่งต่อใบอนญุาตท�ำงาน (work permit) ไม่ทนัตามก�ำหนด  

เนื่องจากไม่สามารถตรวจสุขภาพได้ทันเวลาและแรงงาน

ข้ามชาติที่ถูกกฎหมายอีกประมาณ 4 แสนคนที่หนังสือ 

เดินทางก�ำลังจะหมดอายุและไม่สามารถต่ออายุหนังสือ 

เดินทางได้ เนื่องด้วยเดินทางออกนอกพื้นที่ไม่ได้จากการ 

ปิดชายแดน และการปิดศูนย์ต่ออายุหนังสือเดินทางใน

ประเทศไทย

	 5 ผลกระทบด้านอืน่ ๆ อาทิ เกิดความเครยีด

เพราะขาดรายได้ ตกงาน และไม่สามารถกลับประเทศ

ต้นทางได้ ซึ่งส่งผลกระทบต่อครอบครัวที่อาศัยอยู่ในไทย

และประเทศต้นทาง อัตราการฆ่าตัวตาย และความรุนแรง

ในครอบครัวพุ่งสูงขึ้น

2.3
เงื่อนไขปัญหาจากการบริหารจัดการ 
แรงงานข้ามชาติของภาครัฐภายใต้
สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค
โควิด-19		          มีด้วยกัน 3 ประเด็นหลัก ดังนี้

	 1 การบริหารจัดการของภาครัฐสะท้อนภาพ 
แนวคิดการบริหารงานที่ไม่มีการบูรณาการการแก้ไข
ปัญหาอย่างเป็นระบบ ขาดการสร้างความสมดุลประเด็น
ความมัน่คงระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ โดยเฉพาะการใช้แนวคดิ 
การบรหิารจดัการด้านสาธารณสขุเพยีงด้านเดยีว จงึท�ำให้ 
เกิดความย้อนแย้งกับการบริหารจัดการคุณภาพชีวิต
ของแรงงานข้ามชาติอย่างเห็นได้ชัด

	 2 การก�ำหนดมาตรการปิดช่องทาง–จดุผ่านแดน  
เพื่อควบคุมการเคลื่อนย้ายของแรงงานข้ามชาติ ควบคู่ไป
กับมาตรการการขยายเวลาเพื่อรับรองการเป็นแรงงาน
ข้ามชาติที่ถูกกฎหมายเป็นมาตรการที่ไม่สามารถจัดการ
ปัญหาแรงงานข้ามชาติได้อย่างยั่งยืน แต่กลับเป็นชนวน
ให้เกิดการลักลอบข้ามแดนอีกท้ังมาตรการดังกล่าวท�ำให้
เกิดการหยุดชะงักทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะการค้าบริเวณ
จงัหวดัชายแดน หรอืในบางกิจกรรมการเกิดจ้างงานไม่เตม็ท่ี  
ท�ำให้แรงงานข้ามชาติมีรายรับลดน้อยลง จ�ำเป็นต้อง
อาศัยอยู่รวมกันอย่างแออัด ซึ่งเป็นความเสี่ยงต่อการแพร่
ระบาดของโรค ดังนั้น ควรมุ่งเน้นการผ่อนปรนและการมี
การบรหิารจดัการท่ีด ีรวมถึงการเยยีวยาถ้วนหน้าอย่างเป็น 
ระบบมากกว่าการควบคุมอย่างเข้มงวด

	 3 แนวทางการแก้ไขแรงงานต่างด้าวในช่วงการ
แพร่ระบาดของโรคโควิด - 19 โดยเฉพาะการลงทะเบียน
แรงงานต่างด้าวผ่านระบบออนไลน์ให ้เป ็นแรงงาน 
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	 มมุมองจากภาคการผลติไทยจ�ำเป็นต้องพ่ึงพิงแรงงานข้ามชาต ิหากมองย้อนกลบัไปเนือ่งจากการข้ึนค่าแรงข้ันต�ำ่ 

ในช่วงปี 2556 ท�ำให้อัตราค่าจ้างแรงงานชาวไทยสูงขึ้น ผู้ประกอบการจึงน�ำเข้าแรงงานข้ามชาติซึ่งมีต้นทุนค่าจ้างที ่

ถูกกว่า ขณะเดียวกันงานบางประเภทนั้นแรงงานไทยไม่มีความต้องการท�ำงาน อาทิ งานลักษณะ 3D (dirty job, 

dangerous job,difficult job) รวมทั้งมาตรการผ่อนผันการจดทะเบียนแรงงานข้ามชาติเป็นช่องว่างที่มีแนวโน้มพึ่งพา

แรงงานข้ามชาติเพิ่มสูงขึ้นและลักษณะนโยบายการน�ำเข้าแรงงานขึ้นอยู่กับนายจ้าง (Employer-driven)

	 	 สถานการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานและแรงงานข้ามชาติในประเทศไทย

	 	 ความสำ�คัญของแรงงานข้ามชาติ3

	  นโยบายการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ 

ของไทย มุ่งเน้นการบริหารจัดการและควบคุมสถานะ 

การเคล่ือนย้ายของแรงงานและเป็นลักษณะนโยบาย 

ที่บรรจุอยู่ในประเด็นด้านความมั่นคงมากกว่าในประเด็น

ด้านเศรษฐกิจ โดยน�ำแรงงานข้ามชาติที่ผิดกฎหมาย 

จดทะเบยีนให้ถูกต้องตามขัน้ตอน มุง่เน้นการน�ำเข้าแรงงาน 

ข้ามชาติเข้ามาในประเทศตาม MOU ระหว่างรัฐกับรัฐ 

ควบคู่ไปกับการน�ำเข้าแรงงานตามฤดูกาลโดย แรงงาน

ตามฤดูกาลมีปัญหาส่วนหนึ่งจากการไม่มีข้อมูลระบุตัวตน

บุคคลท่ีเป็นระบบ นอกจากนั้น การริเริ่มนโยบายเขต

เศรษฐกจิพเิศษขายแดน (SEZs) โดยวัตถุประสงค์ส่วนหนึง่ 

คือเป็นพื้นท่ีรองรับแรงงานข้ามชาติ และจ�ำกัดวงพื้นท่ี

ของการใช้แรงงานข้ามชาติ แต่ในทางปฏิบัติเขตเศรษฐกิจ

พิเศษฯ ยังไม่มีการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง ระบบการบริหาร

จัดการด้านแรงงานบริเวณชายแดนจึงยังไม่ได้ตอบสนอง

การแก้ไขปัญหามากนัก

3.1

	 1 การควบคมุพ้ืนทีเ่พ่ือควบคุมการแพร่ระบาดฯ  

โดยลดการเคลื่อนย้ายแรงงานออกจากพื้นที่ แต่รัฐมิอาจ 

สามารถรักษาระดับการจ้างงานในพื้นที่ให ้เพียงพอ 

ต่อจ�ำนวนแรงงานในพื้นที่ท�ำให้เกิดความเสี่ยงที่จะมีการ

ลักลอบออกไปหางานในพื้นที่อื่น ๆ

	 2 การรักษาแรงงานข้ามชาติในระบบและดึงดูด

แรงงานข้ามชาตเิข้าสู่ระบบเพือ่ลดจ�ำนวนแรงงานข้ามชาติ 

ที่ผิดกฎหมายในประเทศสามารถเข้าถึงหลักประกัน

สุขภาพได้ โดยการบริหารขั้นตอนให้ต้นทุนการจัดการ 

2.4 โจทย์และเป้าหมายการจัดการภายใต้
สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค 
โควิด-19

ถูกกฎหมาย จะท�ำให้แรงงานข้ามชาติพึ่งพิงการเข้าเมือง 
ในช่องทางที่ไม่ถูกกฎหมาย ซึ่งจะย้อนกลับไปสู่วังวนของ
ปัญหาการลักลอบข้ามแดนและเป็นความเสี่ยงต่อการ 
ค้ามนุษย์ รวมถึงปัญหาอื่น ๆ ที่รัฐไทยต้องแบกรับอย่าง
หลีกเลี่ยงไม่ได้

ต�ำ่ท่ีสดุ ไม่เป็นภาระของผูเ้ข้าสูร่ะบบและลดความสบัสนของ 

การด�ำเนินการ ทั้งนี้ควรสนับสนุนให้เกิดการย้ายถิ่นฐาน

อย่างปลอดภัย

	 3  การมยีทุธศาสตร์การบรหิารจัดการในระยะยาว  

เพื่อสานต่อมาตรการระยะสั้นท่ีขยายการจดทะเบียนและ

พิสูจน์การได้รับสิทธิท�ำงานในประเทศ และถือเป็นโอกาส

ในการปรับเปลี่ยนทั้งระบบเพื่อให้มีความพร้อมในการ

รบัมอืกบัปัญหาต่อไปในอนาคต โดยก้าวข้ามกบัดกัมมุมอง 

แบบราชการที่แข็งทื่อไม่ยืดหยุ่น

	 4  การค�ำนงึถึงบริบทเชิงพืน้ท่ี อาศยัความร่วมมอื 

ของชุมชนช่วยบริหารจัดการ เนื่องจากแรงงานข้ามชาติ

กลายเป็นส่วนหนึ่งของสังคมไทย นอกจากนั้น ต้องค�ำนึง

ถงึบรบิทของพืน้ทีต้่นทาง โดยเฉพาะสถานการณ์การเมอืง 

ในเมียนมาในขณะนี้จากการเข้าควบคุมโดยกองทัพอาจ

ส่งผลต่อนโยบายความร่วมมือระหว่างประเทศในการ

บริหารจัดการเรื่องดังกล่าว
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3.2 3.4

3.5	      ผลกระทบจากการแพร่ระบาด Covid-19 

ต่อแรงงานข้ามชาต ิ เห็นได้ชัดจากการที่จ�ำนวนแรงงาน

ข้ามชาติประมาณ 5 แสนคนตกงานตั้งแต่ช่วงแรกของ 

การแพร่ระบาดฯ โดยส่วนใหญ่ไม่สามารถเคลื่อนย้ายออก

จากพื้นท่ีได้ท�ำให้ไม่สามารถแสวงหารายได้จากแหล่ง

อืน่ ๆ พร้อมท้ังไม่ได้รบัความช่วยเหลอืจากภาครัฐเนือ่งจาก 

กลายเป็นแรงงานผิดกฎหมายท�ำให้แรงงานข้ามชาติ 

มีความเปราะบาง ไม่มีรายได้ท่ีเพียงพอในการเข้าถึง

ปัจจัยพื้นฐานในด�ำรงชีวิต อย่างไรก็ตามแรงงานส่วนใหญ่

มีความตั้งใจที่จะอยู่ไทยเพื่อแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจ

และการเข้าถึงบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพมากกว่าพื้นท่ี

ต้นทาง

	  ความสัมพันธ์ระหว่างแรงงานข้ามชาติกับ

เศรษฐกิจไทย การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร 

ของไทยที่อัตราการเกิดลดน้อยลงท�ำให้จ�ำนวนประชากร

ในวัยแรงงานลดลงนั้น ท�ำให้ภาคการผลิตในประเทศ 

จ�ำต้องพึ่งพิงแรงงานข้ามชาติเพิ่มมากข้ึน โดยเฉพาะภาค

การก่อสร้าง การประมง และการเกษตร โดยจ�ำนวน

แรงงานข้ามชาติจากกัมพูชา ลาว เมียนมา และเวียดนาม

ในประเทศไทยประมาณ 3.9 ล้านคน ในปี 2561 โดยคิด

เป็นสัดส่วนร้อยละ 10 ของจ�ำนวนแรงงานชาวไทย และ

เป็นสัดส่วนร้อยละ 60 ในภาคการผลิตที่ใช้แรงงานเข้มข้น 

อาทิ การประมง อุตสาหกรรมแปรรูปอาหาร ทั้งนี้ แรงงาน

ข้ามชาติมีส ่วนในการขับเคลื่อนการส่งออกของไทย

ประมาณร้อยละ 6.2 ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ
3.3	       ข้อเสนอในการแก้ไขปัญหา 

	    ปัญหาการน�ำเข้าแรงงานในสถานการณ์

การแพร่ระบาดโควิด-19 การปิดพรมแดนท�ำให้เกิดการ

ลักลอบเข้าเมืองเพิ่มมากขึ้น เนื่องจากความต้องการของ

นายจ้างและลูกจ้างที่ต้องการด�ำเนินกิจการหลังจากการ

คลายมาตรการควบคุม ประกอบกับค่าใช้จ่ายในการ 

ลงทะเบียน การตรวจโรค และการข้ามพรมแดนสูงขึ้น 

ท�ำให้แรงงานไม่มีแรงจูงใจมากพอที่จะเข้าประเทศตาม

ช่องทางที่ถูกต้องตามกฎหมาย อย่างไรก็ตามการปิดตัว

ของกิจการท�ำให้จ�ำนวนแรงงานผิดกฎหมายในประเทศ

เพ่ิมมากขึ้น และเอกสารประจ�ำตัวแรงงานที่หลากหลาย

ประเภททยอยหมดอายุลง

	 1   ระยะสั้น

	 2   ระยะกลาง

	 3   ระยะยาว

ผ่อนปรนมาตรการเพ่ือป้องกันไม่ให้แรงงาน 
ถูกกฎหมายเป็นแรงงานผิดกฎหมาย การขยาย
ระยะเวลาในการจดทะเบียน การมีมาตรการลด 
ขัน้ตอนในการเข้าสูร่ะบบให้มคีวามสะดวกรวดเร็ว  
ไม่เป็นภาระค่าใช้จ่ายแก่ผู้ที่จะเข้าสารบบ

ภายหลังสถานการณ์การแพร่ระบาด ควรด�ำเนิน
การจัดระเบียบและลดอุปสรรคการน�ำเข ้า
แรงงาน และควรแก้ปัญหาบุตรผู้ติดตามแรงงาน
ในประเด็นด ้านการศึกษาและสาธารณสุข 
ควบคู่กันไปกับการบริหารจัดการแรงงานให้ได้
รับสวัสดิการอย่างเพียงพอในการประกันความ
มั่นคงของมนุษย์

ปรับเปลี่ยนโครงสร้างทางเศรษฐกิจ ผ่านการ
พัฒนาเทคโนโลยีและนวัตกรรมในการผลิตใน
ภาคอุตสาหกรรม ภาคเกษตร และภาคบริการ  
ยกระดับมูลค่าเพิ่มของสินค้าและบริการ เพื่อลด
การพ่ึงพาแรงงานทกัษะต�ำ่ ท�ำให้ความต้องการ
ในการน�ำเข้าแรงงานข้ามชาติน้อยลง และอาจ
ก�ำหนดสดัส่วนการพึง่พาแรงงานข้ามชาติในบาง
ภาคการผลิตหรือในบางพื้นที่
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ส่งเสริมให้ผู ้โยกย้ายถ่ินได้รับข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ 

ขั้นตอนและกฎหมายต่อการข้ามพรมแดนและการท�ำงาน

ในพืน้ท่ีปลายทาง เพือ่ดงึดดูผูต้้องการย้ายถ่ินอาศยัช่องทาง 

ปกติหรือช่องทางท่ีถูกกฎหมายในการข้ามพรมแดน  

เพื่อลดการลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย ทั้งนี้ต้อง

อาศัยการบริหารจัดการชายแดนอย่างบูรณาการระหว่าง

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อลดช่องว่างการเข้าถึงฐานข้อมูล 

บุคคลากร และการบรกิารข้ันพืน้ฐานบรเิวณพ้ืนท่ีชายแดน

ในการจัดการ นอกจากนี้ ส่งเสริมความร่วมมือกับภาครัฐ

ให้มีกลไกในการประกันการเข้าถึงบริการสาธารณสุขทั้ง

ทางกายภาพและจิตใจ มาตรการเยยีวยาทางเศรษฐกิจ และ 

สวัสดิการทางสังคมอื่น ๆ แก่กลุ่มแรงงานข้ามชาติ รวมทั้ง

การป้องกันและเยียวยาเหยื่อจากการค้ามนุษย์ในกลุ่ม 

ผู้โยกย้ายถิ่นฐาน

	  แนวทางการบรหิารจัดการผูโ้ยกย้ายถิน่ฐาน 

แบบ Whole-of-Society กรณ ีIOM ยดึโยงและสนบัสนุน 

การด�ำเนนิงานร่วมกับทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวข้อง โดยมแีนวทาง 

การจดัตัง้กลไกในรูปแบบคณะกรรมการ ร่วมมอืกับภาคเอกชน 

และภาครัฐ เพื่อขับเคลื่อนการบริหารแรงงานข้ามชาต ิ

ในประเทศไทยอย่างบูรณาการ 

	  ความสัมพันธ์ระหว่างความมั่นคงกับการ

ปกป้องคุ้มครองแรงงานข้ามชาต ิ เป็นลักษณะการมอง

ความมั่นคงแบบความมั่นคงร่วม (Collective security) 

โดยพิจารณาความเสี่ยงที่เกิดขึ้นต่อผู้ย้ายถิ่น อาทิ การถูก

ละเมดิสทิธใินทีท่�ำงาน การแพร่ระบาดของโรค การค้ามนษุย์  

เป็นส่วนหนึ่งของภัยคุกคามต่อความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่ง

การปกป้องคุ้มครองควรมีวิธีการและผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง

หลากหลายมิติ ดังนี้

3.6 3.7

	 1    การบริหารจัดการก่อนการย้ายถิ่น 

	 2    การบริหารจัดการบริเวณจุดผ่านแดน

	 4    การเตรียมความพร้อมกลับพื้นที่ต้นทาง

	 3   การบริหารจัดการช่วงการอาศัยอยู่ในพื้นที ่

	     ปลายทาง

โดยให้ข้อมูลท่ีถูกต้องและครบถ้วนแก่บุคคลเพ่ือประกอบ 

การตัดสินใจในการเคลื่อนย้ายอย่างรอบคอบและการ

สนับสนุนให้ใช้ช่องทางที่ถูกต้องตามกฎหมาย

โดยเสริมสร้างคุณภาพในการคัดกรองบุคคล ณ จุดผ่าน

แดนต่าง ๆ และมีการประสานงานเชิงข้อมูลระหว่าง

หน่วยงานเพื่อสนับสนุนการเคลื่อนย้ายที่ถูกต้องและ

ปลอดภัย

โดยสามารถน�ำทักษะวิชาชีพที่ได้รับการพัฒนาส่งเสริมไป

พัฒนาในพื้นที่ต้นทางของบุคคล

โดยส่งเสริมให้ผู้ย้ายถิ่นเข้าถึงข้อมูลข่าวสารในการท�ำงาน 

สิทธิของแรงงานที่พึงจะได้รับ การจัดการเพื่อให้เข้าถึง

การบริการสาธารณะ เข้าถึงการด�ำเนินการต่าง ๆ อย่าง

ถูกต้องตามกฎหมายและการเข้าถึงมาตรการปกป้อง

คุ้มครองบุคคลจากภาครัฐ

ภาครัฐ   1
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มุ ่งเน ้นการท�ำความเข ้าใจแก่สังคมโดยรณรงค์และ 

ให้ข้อมูลในช่องทางการสื่อสารต่าง ๆ เพื่อลดการเหยียด

เชื้อชาติและการเลือกปฏิบัติต่อแรงงานข้ามชาติ ซ่ึงมี

แนวโน้มรุนแรงมากข้ึนจากการแพร่ระบาดของเชื้อไวรัส

โควิด-19 ทั้งนี้ต้องให้ความส�ำคัญกับประเด็นความรุนแรง

ทางเพศที่เกิดขึ้นในกลุ่มแรงงานข้ามชาติ

เป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรง โดยส่งเสริมให้เข้าถึงบริการขั้น

พื้นฐาน อาทิ การบริการสาธารณสุข ที่พักอาศัย ข้อมูล

ข่าวสารท่ีจ�ำเป็น และมาตรการเยยีวยาในด้านต่าง ๆ รวมทัง้ 

การเยียวยาและช่วยเหลือเหยื่อจากการค้ามนุษย์และ

สนับสนุนการพัฒนาทักษะวิชาชีพเพื่อเสริมสร้างโอกาส 

ในการมีงานท�ำที่หลากหลายมากขึ้นตลอดจนประกัน 

การเข้าถึงวัคซีนป้องกันโรคต่าง ๆ โดยเฉพาะโควิด-19  

แก่แรงงานข้ามชาติตามพื้นที่ต่าง ๆ

การมีเครือข่ายทางสังคมเพื่อรวบรวมข้อมูลจากพื้นท่ี

ชุมชนของแรงงานข้ามชาติโดยตรง เพื่อได้ข้อมูลที่ตรง

ตามความเป็นจริง ส่งเสริมการท�ำงานของบุคลากรทาง 

การแพทย์ในท้องถ่ินเพื่อบ่งช้ีสถานการณ์ของกลุ่มแรงงาน

ข้ามชาติในพื้นที่ ส่งเสริมให้ผู้ติดตามแรงงานข้ามชาต ิ

เข้าถึงการศึกษาและการบริการสาธารณสุขและการ

ท�ำงานกับชุมชนเพื่อตอบสนองความต้องการและความ

ช่วยเหลือ

ถือว่ามีความส�ำคัญในการบริหารจัดการเนื่องจากมีความ

ใกล้ชิดกับแรงงานข้ามชาติ โดยส่งเสริมให้มีการเชื่อมต่อ

ข้อมลูการจ้างงาน ขัน้ตอนการเดินทางและสทิธหิน้าทีต่่าง ๆ  

ระหว่างนายจ้างในพื้นท่ีปลายทางและแรงงานข้ามชาติ 

ให้ความรู้และแนะแนวทางต่อภาคธุรกิจในการจ้างงาน

แรงงานข้ามชาติอย่างถูกต้องตามกฎหมายและค�ำนึงถึง

สทิธขิองลกูจ้าง ทัง้นีก้ารส่งเสริมให้ภาคธุรกจิในการพัฒนา 

ฝีมือแรงงานและการเสริมสร้างสุขอนามัยในพื้นที่ท�ำงาน

ส่งเสรมิให้มกีารแลกเปลีย่นข้อมลู องค์ความรู้ และการฝึก 

ปฏบิตัริะหว่างประเทศในภมูภิาค เพ่ือให้เกดิการตรวจสอบ 

สถานะและเอกสารการข้ามพรมแดนระหว่างกันอย่าง 

มปีระสทิธภิาพ และเท่าทนัต่อการตดิตามปัญหาอาชญากรรม 

ข้ามพรมแดน ส่งเสริมการก�ำหนดมาตรฐานการจัดการ

แรงงานข้ามชาติอย่างเป็นระบบและสอดคล้องกันของ

ทัง้ภมูภิาค โดยร่วมมอืผ่านกลไกการประชมุ ASEAN Forum  

on Migration Labour โดยมีแนวทางในการประกันการ

เข้าถึงประกันทางสุขภาพของแรงงานข้ามชาติ เสริมสร้าง 

มาตรฐานความปลอดภัยและสุขอนามัยในพื้นที่ท�ำงาน 

บริหารจัดการค่าใช้จ่ายในการตรวจโรคไม่ให้เป็นภาระ

ต่อแรงงานข้ามชาต ิมบีรกิารทางการแพทย์ในด้านสขุภาพจติ  

เสริมสร้างการรับรู้ข้อมูลข่าวสารทางนโยบายของพื้นที่

ปลายทาง ประกันสิทธิแรงงานและสิทธิทางเพศในการ

ปกป้องคุ้มครองแรงงาน ส่งเสริมการใช้เทคโนโลยีในการ

บริหารจัดการ และร่วมพัฒนาทักษะทางวิชาชีพ

ระดับภูมิภาค2 ภาคประชาสังคม4

ผู้โยกย้ายถิ่นฐาน5

ชุมชนในพื้นที่ปลายทาง6

ภาคเอกชน3
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ที่มา  : https://gmdac.iom.int/migration-governance-indicators

	 นอกจากนี้ เมื่อปี 2558 IOM ได้ก�ำหนดกรอบการจัดการโยกย้ายถิ่นฐาน (Migration Governance Frame-

work: MiGOF) เพื่อใช้เป็นมาตรฐานสากลและแนวทางด�ำเนินงานของภาครัฐในการบริหารจัดการการโยกย้ายถิ่นฐาน 

โดยจดัท�ำตวัชีวั้ด (Migration Governance Indicators: MGI)  เป็นกระบวนการเพือ่ใช้เป็นกรอบและวธิกีารประเมนิผล 

การจัดการการโยกย้ายถิ่นฐานในแต่ละประเทศ โดยค�ำนึงถึงลักษณะเฉพาะของแต่ละรัฐทั้งนี้ไม่มีการจัดอันดับ 

ผลการด�ำเนินงานในเรื่องดังกล่าว ซึ่งตัวชี้วัด MGI มีความสอดคล้องกับเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนของสหประชาชาติ 

(UN SDGs Target 10.7) ที่ให้ความส�ำคัญกับการโยกย้ายถิ่นฐานเป็นไปอย่างปลอดภัยเป็นระเบียบและเป็นปกติ

	 	 แนวทางการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ4

ช่วงการผ่อนปรนมาตรการ 

รัฐควรถือเป็นโอกาสทบทวนและเร่งก�ำหนดแนว

นโยบายระยะกลางและระยะยาวเพื่อสร้างความ

เชื่อมั่นให้กับสังคมและภาคธุรกิจ โดยต้องมีการ

ปรับเปล่ียนระบบการบริหารจัดการให้สอดคล้อง

ต่อความท้าทายใหม่ท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต รวมถึง

การวางแผนการเตรียมทรัพยากรมนุษย์ให้พร้อมรับ

กับตลาดแรงงานในอนาคต 

การยกระดับมาตรฐานแรงงาน

เพื่อการบริหารจัดการอย่างเป็นระบบยุติการแก้ไข

ปัญหาเฉพาะหน้าด้วยการผ่อนปรนตลอดจนสร้าง

ระบบการข้ึนทะเบียนแรงงานข้ามชาติโดยง่าย  

การสร ้างกรอบการจ ้างงานและผลประโยชน์

ตอบแทนที่ยุติธรรม ควบคู่กับการมอบสิทธิพึงมีและ

สวัสดิภาพที่ดีเพื่อดึงดูดการเป็นแรงงานข้ามชาติท่ี

ถูกกฎหมาย ขณะเดียวกันก็มีบทลงโทษแรงงาน 

ที่ผิดกฎหมายอย่างชัดเจนเห็นผลเป็นรูปธรรม

4.1  การบริหารจัดการภายในรัฐ
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โดยใช้มุมมองความมั่นคงทางเศรษฐกิจเป็นตัวน�ำใน

ฐานะที่แรงงานข้ามชาติเป็นฟันเฟืองหนึ่งในการ 

ขับเคลื่อนภาคเศรษฐกิจของไทยในกิจกรรมที่ใช้

แรงงานหนัก อย่างไรก็ตาม การใช้มมุมองทางเศรษฐกจิ 

ในการบริหารจดัการและการมองภาพแรงงานข้ามชาติ  

ยงัต้องอยู่บนพืน้ฐานความมัน่คงของมนษุย์ การมสีทิธ ิ

และความสามารถในการเข้าถึงสวัสดิการ รวมไปถึง 

การสร้างการรับรู ้ท่ีถูกต้องและการมีธรรมเนียม

ปฏิบัติที่ดีต่อแรงงานข้ามชาติ เพื่อการมีบรรยากาศ

ทางสังคมที่ ดีระหว ่างแรงงานข ้ามชาติกับคน 

ในสังคมของพ้ืนที่ปลายทางในลักษณะสังคมพหุ

วัฒนธรรม

การปรับกระบวนทัศน์ต่อการดำ�รงอยู่ของแรงงาน

ข้ามชาติในฐานะท่ีเป็นส่วนหน่ึงของสังคมไทย 

4.3

นโยบายการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติของไทย

ท่ีมุ่งเน้นการควบคุมสถานการณ์เคลื่อนย้ายของแรงงานจะต้องให้ความส�ำคัญกับความมั่นคงเป็นหลัก โดยเฉพาะ

การน�ำแรงงานข้ามชาติผดิกฎหมายขึน้ทะเบยีนให้ถกูต้องตามข้ันตอน และควรมุง่เน้นการน�ำเข้าแรงงานข้ามชาตเิข้ามา 

ในประเทศตาม MOU ระหว่างรัฐกับรัฐควบคู่ไปกับการน�ำเข้าแรงงานตามฤดูกาล หรือแรงงานที่ถือบัตรข้ามแดน

ชั่วคราว (Border Pass)

เพ่ือสร้างบรรยากาศการท�ำงานระหว่างภาครัฐ 

ภาคประชาสังคม และกลุ่มนายจ้างซึ่งมีองค์ความรู้

และประสบการณ์ท�ำงานที่หลากหลายจะเป็นปัจจัย

ส�ำคัญในการวางกรอบนโยบายท่ีมีความรอบด้าน

และก�ำหนดแนวทางการปฏิบัติท่ีทุกฝ่ายเข้าใจและ

ให้การยอมรับ

การให้ความสำ�คัญและการกำ�หนดนโยบาย 

ที่ภาคประชาสังคมและนายจ้างมีส่วนร่วม

4.2	        การบริหารจัดการระหว่างประเทศ 

ควรสร้างกรอบแนวทางที่สังคมต้นทางและปลายทาง 

มีส่วนร่วมบริหารจัดการ (Whole-of-Society) ในฐานะ 

ผู ้ร ่วมรับผิดและรับชอบในระดับรัฐรวมถึงควรมีการ 

บูรณาการกลไกทางกฎหมายร่วมกัน

	         การบูรณาการข้อมูลร่วมกัน  

เพือ่ตอบสนองต่อการบริหารจัดการปัญหาอย่างทันท่วงที

ท้ังในระดบันโยบายไปจนถึงระดบัปฏบัิต ิโดยการจัดระเบียบ 

ฐานข้อมูล (database) ให้เป็นปัจจุบัน ทั้งนี้ ต้องพัฒนา

ระบบให้มีความเป็นเอกภาพ และสามารถใช้วิเคราะห์ 

ในการบริหารวกิฤตกิารณ์ได้จรงิ รวมทัง้เจ้าหน้าทีท่ี่เกีย่วข้อง 

ทุกระดับสามารถเข้าถึงข้อมูลและใช้งานได้เหมาะสม 

กับหน้าที่อ�ำนาจในการปฏิบัติงาน
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5.1

เพื่อจัดภาพความสัมพันธ์ความมั่นคงแห่งรัฐให้สอดคล้องกับบริบทโลกสมัยใหม่ ขณะเดียวกันต้อง 

ให้ความส�ำคัญกับการสร้างสมดุลในมิติความมั่นคงด้านอื่น ๆ โดยเฉพาะประเด็นความมั่นคงของ

มนุษย์รวมทั้งตระหนักถึงการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติแบบวิถีใหม่ (New Normal) 

การปรับปรุงนโยบาย ยุทธศาสตร์ และแผนที่เกี่ยวข้องกับแรงงานข้ามชาติ
ควรตั้งอยู่บนพื้นฐานหลักนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ และสังคมศาสตร์ 
รวมทั้งผลประโยชน์ของชาติและภาระของรัฐ

5.2
การบริหารจัดการการโยกย้ายถิ่นฐานที่ให้ความสำ�คัญกับ
ประเด็นความมั่นคง ควรนำ�ประเด็นอื่นๆ มาพิจารณาร่วมด้วย

เช่น สิทธิมนุษยชน และสิทธิแรงงาน เป็นต้น โดยด�ำเนินการควบคู ่

ไปกับการพัฒนาและเสริมสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจของไทย 

เพ่ือปรับเปล่ียนแนวคิดด้านความมั่นคงที่เชื่อมโยงกับการโยกย้าย

ถิ่นฐานให้สอดคล้องกับสถานการณ์และความเป็นพลวัตของโลก

เพื่อเป็นช่องทางการแสวงหาความร่วมมือกับภาคประชาสังคม และพื้นที่ต้นทาง เนือ่งจากองค์การระหว่าง

ประเทศด้านการโยกย้ายถิ่นฐาน (IOM) ประจ�ำประเทศไทยให้ความส�ำคัญต่อการประสานงานสร้างความ

ร่วมมือกับภาครัฐและภาคประชาสังคมของไทย และ IOM ก�ำลังจะขับเคลื่อนคณะกรรมการการบริหาร

จัดการแรงงาน ซ่ึงมีภาครัฐ เอกชน และประชาสังคมเข้ามาด�ำเนนิการร่วมกนั หากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง

ร่วมกันศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องการก�ำหนดสัดส่วนการน�ำเข้าแรงงานข้ามชาติในอุตสาหกรรม

การผลิตบางประเภท เพ่ือวางแผนการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ภายในประเทศที่จะเข้าสู่ตลาดแรงงาน 

ที่สัมพันธ์กับการก�ำหนดทิศทางการศึกษาและการประเมินแนวโน้มความสามารถในการแข่งขันของภาค

ธุรกิจไทยในระยะต่อไป

หน่วยงานไทยควรติดตามและประสานความร่วมมือกับองค์การระหว่างประเทศ
ในการบริหารจัดการด้านการโยกย้ายถิ่นฐาน 

5.3
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	 การเรยีนรูอ้ย่างต่อเน่ือง การน�ำวชิาความรูท้ีเ่ล่าเรยีน 

และประสบการณ์มาใช้และปรบัตัวให้เท่าทันกบัสิง่ทีเ่กดิขึน้ 

เหตุการณ์ที่ก�ำลังจะเกิดขึ้น หรือเกิดขึ้นแล้วนั้นถือได้ว่า 

เป็นองค์ประกอบส�ำคัญของการพัฒนาทรัพยากรบุคคล 

เพื่อพัฒนาตนเองให้มีความรู้คู่คุณธรรมเพื่อเป็นก�ำลังหลัก 

ของหน่วยงานหรอืองค์กรและประเทศชาต ินบัเป็นบททดสอบ 

หนึ่งของส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในการเตรียม 

บุคลากรให ้มีความพร ้อมในการท�ำงานความมั่นคง 

ในปัจจุบันและระยะต่อไปที่เป็นประเด็นความมั่นคง 

อันมีความเชื่อมโยงและมีความซับซ้อน (Complexity) 

และทาบเกี่ยวกันหลายเรื่อง (Cross-cutting issues)  

ด้วยเหตุน้ี หลายหน่วยงาน จึงจ�ำเป็นต้องมีบุคลากรที่ม ี

ศักยภาพพร้อมเรียนรู ้สิ่ งเดิมและริเริ่มสิ่งใหม่โดยม ี

ภูมิคุ ้มกันและการปรับตัวได ้อย ่างเท ่าทันกับพลวัต 

ความมั่นคงที่แปรเปลี่ยนอยู่เสมอ

	 สิง่ท่ีสถาบนัความมัน่คงศึกษา (สมศ.) ได้ด�ำเนนิการ 

เป็นการจัดการฝึกศึกษาโดยการจัดหลักสูตรความม่ันคง

ศกึษา ซ่ึงเรือ่งนีม้คีวามสบืเนือ่งจากเนือ้หาบทความท่ีกล่าวไว้ 

ในวารสารมมุมองความมัน่คง ฉบบัที ่3 (กมุภาพนัธ์ – พฤษภาคม  

2563) ที่กล่าวถึงเกร็ดความรู้เกี่ยวกับองค์ประกอบและ 

อ�ำนาจหน้าที่ของสภาความมั่นคงแห่งชาติตามหมวด 1 

สภาความมั่นคงแห่งชาติ ในมาตรา 6 และ มาตรา 7  และ 

ได้กล่าวถึงอ�ำนาจหน้าที่ของส�ำนักงานสภาความมั่นคง 

แห่งชาติ (สมช.) ภายใต้พระราชบัญญัติสภาความมั่นคง 

แห่งชาติ พ.ศ. 2559 ที่ส่งเสริม สนับสนุนและพัฒนา 

องค์ความรู้ด้านความมั่นคง และหากมองย้อนกลับไป 

ในเนือ้หาของวารสารมมุมองความมัน่คง ฉบบัที ่4 (มถินุายน – 

กันยายน 2563) ในบทความเรือ่ง ส�ำนกังานสภาความมัน่คง 

แห่งชาตกิบัการพฒันาองค์ความรูค้วามมัน่คง เป็นภาพสะท้อน 

ถึงพัฒนาการด�ำเนินงานของหน่วยงานในเรื่องนี้ตั้งแต ่

อดตีจนถงึปัจจบุนั รวมถงึในวารสารมมุมองความมัน่คงศกึษา 

 ฉบับที่ 5 (ตุลาคม 25633 – มกราคม 2564) ได้กล่าวถึง  

องค์ความรู้ด้านความมั่นคงและการฝึกศึกษา สมช. และ  

ฉบับท่ี 7 (มิถุนายน – กันยายน 2564) ได้กล่าวไว้ 

ในบทความเรื่อง การพัฒนาและศึกษาวิจัยองค์ความรู้ 

ด้านความมั่นคง ซึ่งคณะกรรมการนโยบายวิชาการ 

ด้านความมั่นคงได้ตระหนักถึงความส�ำคัญในการพัฒนา  

ส่งเสรมิ สนบัสนนุ องค์ความรูใ้ห้แก่บุคลากรด้านความมัน่คง 

และหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องกับการปฏบัิตงิานด้านความมัน่คง - Aristotle -

สถาบันความมั่นคงศึกษา

ภูมิหลังเล่าเรื่อง
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	 ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) 

โดยการน�ำของเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

รองเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติต้ังแต่อดีตจนถึง

ปัจจุบัน ต่างตระหนักถึงความส�ำคัญและคุณค่าองค์ความ

รู้ทางวิชาการ รวมทั้งการมีเครือข่ายความร่วมมือกับ

นักวิชาการมาโดยต่อเนื่อง ทั้งในรูปแบบการจัดตั้ง 

คณะกรรมการศูนย์ความมั่นคงศึกษาสภาความมั่นคง 

แห่งชาติในปี พ.ศ. 2551 และการจัดตั้งศูนย์ความมั่นคง

ศึกษา สมช. ในปี พ.ศ. 2555 การจัดตั้งกลุ่มงาน (กลุ่ม

พัฒนาองค์ความรู้ความมั่นคง สมช.) และได้ด�ำเนินการ 

มาอย่างต่อเน่ืองจนกระทั่งได้มีการพัฒนาเป็น “สถาบัน

ความมัน่คงศกึษา (สมศ.)” ในปัจจุบนั โดยมคีณะกรรมการ 

นโยบายวิชาการด้านความมั่นคงเป็นกลไกรับผิดชอบ

ควบคู ่กับคณะกรรมการสภาการศึกษาของส�ำนักงาน

สภาความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งการด�ำเนินงานพัฒนาและ 

ส่งเสริมการเรียนรู้และความรู้ไม่เพียงแต่การมีค�ำสั่งจัดตั้ง

คณะกรรมการหรือศูนย์ความมั่นคงศึกษาฯ เท่านั้น แต่ยัง

ได้มีการจัดสรรทุนการศึกษาระดับปริญญาโท-เอก ใน 

ต่างประเทศ การจัดให้มีเวทีประชุมสัมมนาร่วมกันกับ 

ภาควิชาการ ภาคเอกชน ภาคท้องถิ่น องค์กรพัฒนา

เอกชน การศึกษาวิจัยในประเด็นที่ สมช. ให้ความส�ำคัญ

เพ่ือเป็นชุดข้อมูลส�ำหรับประกอบการวางนโยบายหรือ

แผนความมั่นคง	

	 ส�ำหรับการด�ำเนินการจัดการอบรมหลักสูตร

ความมั่นคงศึกษาที่จะกล่าวถึงต่อไป มีที่มาจากการริเริ่ม

ในช่วงปลายปี พ.ศ. 2562 จากเลขาธิการสภาความมั่นคง

แห่งชาติ (พลเอก สมศักดิ์ รุ่งสิตา) ในขณะนั้นซึ่งได้มุ่งเน้น

การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ แนวทางการพัฒนาบุคลากร 

และการส่ังสมองค์ความรู้และประสบการณ์การท�ำงาน

ด้านความมั่นคงตามแนวทางรับราชการต้ังแต่แรกบรรจุ 

หรือแนวคิดให้มีการจัดท�ำจดหมายเหตุเก่ียวกับเหตุการณ์

ทีส่่งผลกระทบต่อความม่ันคง เพือ่เป็นการถ่ายทอดบทเรยีน 

ในการปฏิบัติงานในห้วงเวลานั้น ๆ  โดยมองเห็นว่า สมช. 

เป็นหน่วยนโยบายที่มีความรู้ ประสบการณ์ และในฐานะ

หน่วยนโยบายด้านความมั่นคงเปรียบเสมือนเป็นตักศิลา

อันเป็นศูนย์กลางการศึกษาความรู ้ด ้านความมั่นคงที่

สามารถถ่ายทอดความรู้และประสบการณ์การท�ำงานให้

กับผู้ที่ปฏิบัติงานภายในหน่วยงาน (สมช.) ในแต่ละระดับ

ตั้งแต่ระดับต้น ระดับกลาง และระดับสูง ตลอดจนม ี

ความร่วมมือกับภาคีเครือข่ายต่าง ๆ ให้มีความเข้าใจและ

สนบัสนุนการท�ำงานในมติด้ิานความม่ันคง จงึได้มอบหมายให้  

สถาบันความมัน่คงศกึษา (สมศ.) พจิารณาการเปิดหลกัสตูร 

อบรมเพื่อให้ความรู้แก่บุคลากรด้านความมั่นคง ซึ่งนับว่า

เป็นโจทย์ทีท้่าทายในการทีจ่ะให้ส�ำนกังานสภาความมัน่คง 

แห่งชาติท�ำการเปิดหลักสูตรการศึกษาอบรมขึ้น เพราะ 

ท่ีผ่านมาจะท�ำหน้าท่ีรับผิดชอบเพียงจัดส่งบุคลากรของ 

สมช. เข้ารับการฝึกศกึษาอบรมในหลกัสูตรต่าง ๆ  ท้ังภายใน 

ประเทศและต่างประเทศเป็นหลกั หรอืหากมกีารฝึกอบรม 

ก็เป็นเพียงการจัดเวทีอบรมให้ความรู้บางหัวข้อเป็นการ

เฉพาะเท่านั้น

ในปัจจบุนัและระยะต่อไปทีต้่องอาศยัการท�ำงานร่วมกนักบัภาคเีครอืข่ายต่าง ๆ จงึได้ก�ำหนดจดัหลกัสตูรความมัน่คงศกึษา 

เพ่ือถ่ายทอดความรูแ้ละประสบการณ์การท�ำงานด้านความมัน่คงให้แก่บคุลากรท่ีเกีย่วข้องในการก�ำหนดหรอืเสนอแนะ 

ยทุธศาสตร์ นโยบาย แผน และการปฏบิติังานด้านความมัน่คง รวมถึงให้มกีารแลกเปล่ียนความคดิ ความเหน็ การถกแถลง 

การประยุกต์หรือปรับใช้กับการปฏิบัติงานในมิติความมั่นคงเชิงองค์รวม (Comprehensive Security) 
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	 สถาบันความมั่นคงศึกษาได้เริ่มกระบวนการ

ปรึกษาหารือเพ่ือออกแบบหลักสูตรและเริ่มด�ำเนินการ 

ในลักษณะที่เรียกว่า “Sandbox” เริ่มแรกด้วยการเปิด 

การอบรมหลกัสูตรความม่ันคงศกึษา รุน่ที ่ 1 ระหว่าง 

วันที ่31 สงิหาคม – 4 กนัยายน 2563 ในช่วงปีงบประมาณ  

พ.ศ. 2563 โดยผูเ้ข้ารบัการอบรมในรุน่แรกนัน้เป็นบคุลากร  

สมช. ทัง้หมด (บคุลากรแรกเข้า สมช. และบคุลากรระดบัต้น 

ทีป่ฏิบตังิานประมาณ 2 - 3 ปี ในสายงานวเิคราะห์นโยบาย 

และแผนระดับปฏิบัติการ) ซึ่งเป็นการจัดอบรมในระยะ

เวลาอันสั้น ประกอบด้วย การบรรยาย การถกแถลง 

การท�ำงานกลุ่ม (Teamwork) โดยได้รับความอนุเคราะห์

วิทยากรจาก ส�ำนักงานปลัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี ส�ำนัก 

เลขาธิการนายกรัฐมนตรี กระทรวงการต่างประเทศ 

สถาบนัวชิาการป้องกนัประเทศ (ศูนย์ศึกษายุทธศาสตร์) 

โรงเรียนเสนาธิการทหารบก สถาบันนโยบายสาธารณะ

และการพัฒนา และผู้บริหารหรือผู้แทนกองต่าง ๆ  ภายใน 

ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ โดยในพิธีปิดในวันที่ 

9 กันยายน 2563 ผู้เข้ารับการอบรมได้มีการน�ำเสนอผล

การถกแถลงกลุ่มให้แก่ผูบ้รหิาร สมช. รบัฟัง 4 กลุม่ ดงันี้ 

กลุม่ที ่1 และ กลุ่มที ่3 หัวข้อเร่ือง “แผนเตรยีมพร้อมด้าน

โรคอบุตัใิหม่ร้ายแรง” ซึ่งทั้งสองกลุ่มระดมความคิดท�ำ

โจทย์เดียวกันเพื่อให้ผู้รับฟังการน�ำเสนอได้เห็นถึงมุมมอง

เชิงเปรียบเทียบในการน�ำเสนอประเด็น/ข้อค้นพบ/ 

ข้อพิจารณา/ข้อเสนอ โดยก�ำหนดโจทย์ปัญหานี้เพื่อให้ 

สมช. มีนโยบายและการบริหารจัดการในการรับมือกับ

สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคอุบัติใหม่ร้ายแรง

ประเภทอืน่ ๆ  ท่ีอาจเกดิข้ึนในระยะต่อไป โดยใช้กรณศีกึษา  

Covid-19 ส�ำหรับประกอบการจัดท�ำแผนเตรียมพร้อม

ด้านโรคอุบัติใหม่ร้ายแรง ส�ำหรับ กลุ่มที่ 2 หัวข้อเรื่อง 

“แผนการสร้างการรับรู้และประชาสัมพันธ์งานความ

มั่นคงและบทบาทของ สมช. ต่อสาธารณะชนในภาวะ

ปกติและภาวะวกิฤต” เพือ่ให้กลุม่เป้าหมายและประชาชน

ได้รับทราบข้อมูลข่าวสารและบทบาทในการปฏิบัติงาน

ของ สมช. ทั้งในภาวะปกติและภาวะวิกฤตตามที่ภาพ

สถานการณ์ หรือฉากทัศน์ (Scenario) ที่ก�ำหนดขึ้น และ

กลุ่มที่ 4 หัวข้อเรื่อง “แผนการส่งเสริมการศึกษา

เรียนรู้ด้านความมั่นคงในสถานศึกษาทุกระดับ” เพื่อ

เป็นการเสริมสร้างและพัฒนาองค์ความรู้ ความเข้าใจ 

และสิ่งท่ีส�ำคัญคือ การตระหนักรู ้ถึงความส�ำคัญของ 

ความมั่นคงของชาติในหมู่ของนักเรียน นิสิตนักศึกษา ซึ่ง

เป็นก�ำลังส�ำคัญของประเทศในอนาคต โดยการเรียนรู้ใน

หลักสูตรฯ ของผู้เข้ารับการอบรมนั้นท�ำให้มองเห็นถึง

ศักยภาพ (Potential) ขีดความสามารถ (Capacity) 

ภาวะผู้น�ำ (Leadership) ความมุ่งมั่น (Commitment) 

และความเพียรพยายาม (Perseverance) ที่จะมีการ

ค้นคว้าชุดข้อมูล ความคิดรเิริม่ และการปรบัตวัเข้ากบัทมี

ท�ำงานเมื่อต้องมีการรับฟังการแสดงความคิดความเห็น 

ท่ีขัดกันหรือไม่เป็นไปในทางเดียวกันในขณะของการ 

ถกแถลงในประเดน็ต่าง ๆ  แม้จะเป็นช่วงเวลาที่มีการอบรม

ระยะสั้น
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	 ต่อมา ในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 การจัด

อบรมหลักสูตรความม่ันคงศึกษาสามารถด�ำเนินการ 

ได้อย่างต่อเนื่องโดยเลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ 

(พลเอก ณัฐพล นาคพาณิชย์) เป็นผู้สานต่อท่ามกลาง

สถานการณ์การแพร่ระบาดของ Covid-19 ส่งผลให้ 

การเรียนการสอนการถกแถลงจัดในรูปแบบ Online โดย

ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได ้ เป ิดหลักสูตร 

ความมั่นคงศึกษา รุ่นที่ 2 ระหว่างวันที่ 25 มิถุนายน - 10 

กันยายน 2564 โดยกระบวนการอออกแบบหลักสูตรนั้น 

ทางสถาบันความมั่นคงศึกษาได ้ถอดบทเรียนการ 

จดัหลักสตูรความมัน่คงศึกษา รุน่ท่ี 1 และรบัฟังความเหน็ 

จากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อน�ำมาทบทวน พัฒนา และ

จดัท�ำกระบวนวชิาให้ครอบคลมุหมวดหมูต่่าง ๆ ทีส่อดคล้อง

กับสถานการณ์ กระบวนการก�ำหนดนโยบายและการ 

ขับเคลื่อนงานความมั่นคงไปสู่การปฏิบัติรวมถึงสอดคล้อง

กับหลักการพัฒนาบุคลากรภาครัฐของส�ำ นักงาน  

ก.พ. โดยเม่ือวันที่ 25 พฤษภาคม 2564 ที่ประชุม 

คณะกรรมการสภาการศกึษาของส�ำนกังานสภาความมัน่คง 

ได้อนุมัติหลักสูตรความมั่นคงศึกษา (ระดับต้น) รุ่นที่ 2 

อีกทั้งได้มีการเปิดรับผู้เข้ารับการอบรมจากเดิมเฉพาะ

หน่วยงาน สมช. ไปสู่หน่วยงานภาครัฐและเอกชน รวมทั้ง

ได้จดักระบวนรายวชิา ขยายระยะเวลาการอบรม การเชิญ 

นักวิชาการซึ่งส ่วนหนึ่งเป ็นเครือข่ายการท�ำงานกับ

สถาบันความมัน่คงศกึษา ผูเ้ช่ียวชาญสาขาต่าง ๆ หน่วยงาน 

รฐัภาคเอกชน ภาคประชาสงัคม มาให้ความรู ้ประสบการณ์  

และแลกเปลีย่นกบัผูเ้ข้ารบัการอบรมทีม่คีวามหลากหลาย 

สหวิชาชีพเปรียบเสมือนการทดสอบ Sandbox อีกครั้ง 

	 ส�ำหรับ หลักสูตรความมั่นคงศึกษา รุ่นที่ 2 ระหว่างวันที่ 23 มิถุนายน – 10 กันยายน 2564 ก�ำหนดการศึกษา

สัปดาห์ละ 3 วัน (เวลา 09.00 – 16.00 น.) วางเป้าหมายเนื้อหาเกี่ยวข้องกับความมั่นคงศึกษา (Security study) 

ส�ำหรับผู้ปฏิบัติงานด้านความมั่นคงระดับต้น ซึ่งผู้เข้าร่วมการอบรมจากหน่วยงานราชการพลเรือน ทหาร ต�ำรวจ ภาค

เอกชน  โดยเนื้อหาหลักสูตรฯ ได้แบ่งออกเป็น 5 หมวดวิชา ได้แก่

พิธีเปิดการฝึกอบรมหลักสูตร

ความมั่นคงศึกษา 
(ระดับต้น) รุ่นที่ 2

 
เมื่อวันที่ 25 มิถุนายน 2564 

ณ ห้องประชุมวิจิตรวาทการ 

ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

ท�ำเนียบรัฐบาล
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แผนภาพแสดงหมวดหมู่วิชาในหลักสูตรความมั่นคงศึกษา รุ่นที่ 2

 หมวดวิชาความรู้ทั่วไป 

หมวดวิชาการประเมิน
และวิเคราะห์สถานการณ์ความมั่นคง

หมวดวิชาสภาวะแวดล้อม
และบริบทด้านความมั่นคง 

หมวดวิชาสถานการณ์ความมั่นคง
และกลไกการรับมือของไทย 

หมวดวิชาการบริหารจัดการ
ความมั่นคงแบบองค์รวม

	 เพื่อให้ผู้เข้ารับการฝึกอบรมศึกษาและท�ำความเข้าใจสภาวะแวดล้อม บริบท แนวโน้ม  

และความท้าทายด้านความมัน่คงทีเ่ป็นวาระส�ำคญั (agenda based) ของโลก ภมูภิาค อนภุมิูภาค 

และประเทศรอบบ้าน ซึง่มคีวามเชือ่มโยงกนัอย่างเป็นโครงข่ายทีแ่ยกออกจากกันมไิด้ และเป็นความร่วม 

รบัผดิชอบของทุกรัฐประเทศในฐานะพลเมอืงโลก ซ่ึงส่งผลต่อการก�ำหนดและการด�ำเนนินโยบาย 

ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมของปัจเจกประเทศ เพื่อรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์ 

ของชาติ

สภาวะแวดล้อมและบริบทด้านความมั่นคงหมวดวิชาที่ 3

หลักสูตร

ความมั่นคงศึกษา

รุ่นที่ 2

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจ�ำเดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 79

	 เพือ่ให้ผูเ้ข้ารบัการฝึกอบรมมอีงค์ความรูเ้กีย่วกบั 

แนวคิด กระบวนการ เครื่องมือในการประเมินสถานการณ์ 

ด้านความมั่นคง (Security Situation Assessment)  

ผ่านแนวคิดและตัวแบบการประเมินของหน่วยงาน 

ด้านการข่าว ด้านการต่างประเทศ สถาบันวิชาการ  

และด้านการทางทหาร

การประเมินและวิเคราะห์

สถานการณ์ความมั่นคง
หมวดวิชาที่ 2

วัตถุประสงค์

วัตถุประสงค์

	 เพื่อให้ผู ้เข้ารับการฝึกอบรมมีความรู้พื้นฐาน 
เกีย่วกบังานความมัน่คง ซึง่เป็นความรู้ทัว่ไปทีนั่กวเิคราะห์ 
นโยบายและแผนด้านความมั่นคงจ�ำเป็นต้องรู้และเข้าใจ 
อย่างถ่องแท้ถงึฐานคดิ หลกัการ ความแตกต่างของบทบาท 
หน้าที่ ความเชื่อมโยงของยุทธศาสตร์ นโยบาย และแผน 
ทีเ่ก่ียวข้อง ตลอดจนเครือ่งมอืทางกฎหมาย เพือ่การด�ำเนนิงาน 
ด้านความมั่นคงในวาระต่าง ๆ

ความรู้ทั่วไปหมวดวิชาที่ 1
วัตถุประสงค์



	 นอกจากการจัดอบรมในหลักสูตรความมั่นคง

ศึกษา รุ่นที่ 2 ข้างต้นแล้ว สถาบันความมั่นคงศึกษา สมช. 

ยังได้ด�ำเนินงานเพื่อพัฒนาองค์ความรู้ด้านความมั่นคง

โดยแต่งตัง้ผูบ้รหิารการจัดการความรู้ (Chief Knowledge  

Officer: CKO) และคณะท�ำงานจดัการความรู ้(Knowledge  

Management Team: KM Team) โดยมี รองเลขาธิการ

สภาความมั่นคงแห่งชาติ (นายรัชกรณ์ นภาพรพิพัฒน์) 

ท�ำหน้าที่ CKO และประธาน KM Team ขณะเดียวกัน

การพัฒนาและส ่ง เสริมสนับสนุนองค ์ความรู ้ด ้ าน 

ความมั่นคงได้ด�ำเนินงานคู่ขนานกับความร่วมมือกับ

สถาบันทางวิชาการ นักวิชาการ ภายใต้การลงนามบันทึก

ความเข้าใจทางวิชาการระหว่างหน่วยงาน และ ภายใต้

คณะอนุกรรมการจัดท�ำข ้อเสนอทางวิชาการเพื่อ 

เสนอแนะยทุธศาสตร์ นโยบายและแผนด้านความมัน่คง  

เพื่อน�ำองค์ความรู ้และประสบการณ์จากนักวิชาการ 

ในสถาบันต่าง ๆ และผู้เชี่ยวชาญในสาขาต่าง ๆ เข้ามา

ร่วมท�ำงานกับสถาบันความมั่นคงศึกษาเพื่อให้ข้อคิดเห็น

หรอืข้อเสนอเชงินโยบายหรอืข้อเสนอเชงิปฏิบตั ิ(Think Tank)  

ในการก�ำหนดนโยบายหรือแผนหรือแนวทางอย่างใด

อย่างหนึ่งในแต่ละประเด็นความมั่นคงที่ปัจจุบันและ 

แนวโน้มประเด็นหนึง่จะมคีวามทบัซ้อนเกีย่วพนักนัหลายมติ ิ

ท่ีต ้องระดมความคิดเห็นจากหลายภาคส่วนในการ 

ปฏบัิตงิาน โดยเฉพาะมุง่มัน่ท่ีจะมกีารส่งเสรมิการมเีครือข่าย 

ความรู้มือกับภาคส่วนต่าง ๆ ในงานความมั่นคงในระยะ

ต่อไป

สถานการณ์ความมั่นคง
และกลไกการรับมือของไทย

หมวดวิชาที่ 4

	 เพือ่ให้ผูเ้ข้ารบัการฝึกอบรมมคีวามรู้ ความเข้าใจ  

มีมุมมองเชิงลึกเก่ียวกับภูมิหลัง ตัวแสดง ปมขัดแย้ง  

และแนวโน้มสถานการณ์ปัญหาที่ เกี่ยวกับประเด็น 

ความมั่นคงเฉพาะเรื่อง (issue based) ที่ประเทศไทย 

ต้องเผชิญอยู่ในปัจจุบัน รวมถึงรับรู้และเข้าใจกลไก 

การรับมือปัญหาดังกล่าวที่รัฐไทยมีอยู่ทั้งในภาวะปกติ 

และไม่ปกติ ตลอดจนการศึกษาจากกรณีตัวอย่าง  

หรือแนวทางปฏิบัติที่ดีและร่วมถกแถลงให้ข้อคิดเห็น 

และข้อเสนอแนะต่อการแก้ไขประเด็นปัญหาดังกล่าว

ภาพการเรียนการสอนหลักสูตรความมั่นคงศึกษา รุ่นที่ 2 ในรูปแบบ Online ผ่านโปรแกรม ZOOM
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วัตถุประสงค์

การบริหารจัดการความมั่นคง
แบบองค์รวม

หมวดวิชาที่ 5
วัตถุประสงค์

	 เพื่ อ ให ้ ผู ้ เข ้ า รับการฝ ึ กอบรมมี ความรู ้ 

ความเข ้าใจเกี่ยวกับการบริหารจัดการความมั่นคง 

แบบองค์รวม (Comprehensive Security Management) 

ที่ต้องอาศัยการบูรณาการความร่วมมือจากทุกหน่วยงาน 

และทุกภาคส่วน การบูรณาการฐานข้อมลูด้านความมัน่คง 

ระหว่างหน่วยงาน และการปรับปรุง/พัฒนากลไก 

การบริหารจัดการความมั่นคง ตลอดจนเข้าใจในแนวทาง 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ นโยบาย และแผน 

ความมั่นคงต่าง ๆ ไปสู่การปฏิบัติ (Implementation) 

รวมถึงการเสรมิสร้างทักษะการสือ่สารท่ีมคีวามหลากหลาย 

และสอดคล้องกับบริบทความมั่นคงที่ต่างกัน
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1.1 	 สภาพปัญหา

	 1.1.1 ด้านการเมือง ฝ่ายคอมมิวนิสต์ใช้ญวน

อพยพบางส่วนในการแทรกซึมและสนับสนุนผู้ก่อการร้าย

คอมมิวนิสต์ที่ปฏิบัติการอยู่ในจังหวัดต่าง ๆ 

	 1.1.2 ด้านเศรษฐกิจ รัฐบาลไทยไม่ได้กีดกัน

ชาวญวนอพยพทางเศรษฐกิจ

	 1.1.3  ด้านสังคม ความรู้สกึชาตนิยิมของชาวญวน 

อพยพท�ำให้จงรกัภกัดีต่อเวยีดนามเหนอื และผลกัดนัให้เกดิ 

การรวมกลุ่มเพื่อแยกตนเองออกจากสังคมไทย

	 1.1.4  ด้านการปกครอง ชาวญวนอพยพอาศัย

กระจัดกระจายอยู่ตามจังหวัดต่าง ๆ ในภาคตะวันออก

เฉียงเหนือ อีกทั้ง การรวมกลุ่มกันอย่างแน่นแฟ้นของ 

ชาวญวนอพยพท�ำให้ยากต่อการปกครอง

1.2 	 การด�ำเนินการต่อชาวญวนอพยพ

	 ท่าทีของรัฐบาลต่อชาวญวนในอพยพในระยะ

แรกนั้น รัฐบาลไม่ได้จ�ำกัดเรื่องถิ่นที่อยู่อาศัยของชาวญวน

อพยพ นอกจากนี้ ยังได้สั่งการให้จังหวัดชายแดนที่ติดต่อ

กับลาวและกัมพูชา อ�ำนวยความสะดวกและให้ความช่วย

เหลือชาวญวนอพยพอีกด้วย ต่อมาในสมัยของจอมพล ป. 

พิบูลสงคราม (พ.ศ. 2492) เห็นว่า การเคลื่อนไหวของ

พรรคคอมมิวนิสต์และพวกเวียดมินห์ในกลุ่มญวนอพยพ

เป็นภัยต่อความมั่นคงของไทย จึงได้เริ่มมาตรการควบคุม

ญวนอพยพ โดยก�ำหนดเขตพืน้ทีก่ารอยูอ่าศัยของญวนอพยพ  

รวมทั้งแสวงหาแนวทางเพื่อส่งพวกเขาเหล่านี้กลับไปยัง

เวียดนาม

1   ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, “ผลการด�ำเนินการภารกิจที่ส�ำคัญจากอดีต ถึง พ.ศ. 2554” ใน สมช. ยุคใหม่ก้าวไกลสู่อนาคต (กรุงเทพฯ:   
ส�ำนักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2559), 33-44

	 การด�ำเนนิงานของส�ำนักงานสภาความมัน่คงแห่งชาตท่ีิผ่านมา มท้ัีงงานการก�ำหนดนโยบายความมัน่คงตามห้วง 

ระยะเวลา เพือ่เป็นกรอบและทศิทางในการด�ำเนนิงานของหน่วยงานต่าง ๆ งานวางแผนเตรยีมพร้อมแห่งชาต ิ งานการแก้ไข 

ปัญหาเส้นเขตแดน งานการแก้ไขปัญหาตามแนวชายแดน งานการแก้ไขปัญหาผู้อพยพลี้ภัย งานการแก้ไขปัญหาชน 

กลุม่น้อย งานเสริมสร้างความมัน่คงกับประเทศเพ่ือนบ้าน งานการป้องกนัและแก้ไขปัญหาการก่อการร้ายสากล ตลอดจน 

การประสานงาน ติดตาม และประเมินผลนโยบายต่าง ๆ เหล่านั้น โดยมีเป้าหมายที่ส�ำคัญในอันที่จะน�ำความสงบ 

เรียบร้อยและร่มเย็นเป็นสุขมาสู่บ้านเมือง ทั้งนี้การด�ำเนินการเพื่อรักษาความมั่นคงของชาติในช่วงที่ผ่านมา ได้แก่

1     การแก้ไขปัญหาญวนอพยพ

	 หลังจากสงครามโลกครั้งที่ 2 ฝรั่งเศสได้พยายามเข้ามามีอิทธิพลในภูมิภาคอินโดจีนอีกครั้งในปี พ.ศ. 2488 - 

2489 โดยฝรั่งเศสด�ำเนินการปราบปรามคนเวียดนามอย่างรุนแรง ท�ำให้คนกลุ่มเหล่านี้ได้อพยพเข้าสู่ประเทศไทยและ

ก่อให้เกิดผลกระทบต่อความมั่นคงของไทยอย่างมีนัยยะส�ำคัญ ในขณะเดียวกันการแก้ไขปัญหาญวนอพยพประสบกับ

อุปสรรคหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งทัศนคติและท่าทีในทางลบของประชาชนในพื้นที่ และเจ้าหน้าที่บางฝ่ายที่มี

ต่อญวนอพยพ

การแก้ปัญหาผู้อพยพในไทย1

สถาบันความมั่นคงศึกษา

เกรด็ความรู้
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2   ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, “ผลการด�ำเนินการภารกิจที่ส�ำคัญจากอดีต ถึง พ.ศ. 2554” ใน สมช. ยุคใหม่ก้าวไกลสู่อนาคต (กรุงเทพฯ: 
ส�ำนักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา, 2559), 38-39 อ้างถึงใน ประสิทธิ์ ลีปรีชา, สุภางค์ จันทวาณิช, สิทธิเดช วงศ์ปรัชญา, และนิพัทธ์ 
ทองเล็ก, “ม้งลาวในประเทศไทย นโยบายและการด�ำเนินการของภาครัฐไทย (2518-2552) (กรุงเทพฯ : ห้างหุ้นส่วนจ�ำกัดอรุณการพิมพ์, 2554)

1.3 	 นโยบายการแก้ไขปัญหาในระยะแรก

	 จากการปฏิบัติการของพรรคคอมมิวนิสต์แห่ง

ประเทศไทยที่รุนแรงขึ้นเป็นล�ำดับจนอาจส่งผลกระทบ

ร้ายแรงต่อความม่ันคงแห่งชาติ ในปี พ.ศ. 2513 รัฐบาลจึง 

ก�ำหนดนโยบายต่อชาวญวนอพยพ โดยมหีลกัการท่ีส�ำคญั คือ

	 1.3.1 ยืนยันที่จะส่งชาวญวนอพยพที่เหลือจาก

การส่งกลับระหว่างปี พ.ศ. 2503 – 2507 กลับไป

เวียดนามทั้งหมด

	 1.3.2 ระหว่างที่รอการส่งกลับ จะด�ำเนินการ

ควบคุมอย่างเข้มงวดเพ่ือป้องกันมิให้ชาวญวนด�ำเนินการ

ใด ๆ ที่จะเป็นภัยต่อความมั่นคงปลอดภัยของชาติ

	 1.3.3  ด�ำเนินมาตรการในทางบวกต่อชาวญวน

ที่ท�ำมาหากินด้วยความสุจริต

	 1.3.4 ให้ลูกหลานญวนอพยพศึกษาในโรงเรียน

ไทย มิให้เปิดสอนกันเองในหมู่ชาวญวน

	 นอกจากนี้ รัฐบาลได้จัดหน่วยเฉพาะกิจ เรียกว่า 

ศูนย์ประสานงาน 114 ขึ้นอยู่กับกองอ�ำนวยการรักษา

ความมั่นคงภายใน ซึ่งท�ำหน้าที่ในการประสานการปฏิบัติ

กบัหน่วยในพืน้ท่ี เพือ่ให้การด�ำเนนิการตามนโยบายเป็นไป 

อย่างมีเอกภาพ มีการขยายอัตราก�ำลังเจ้าหน้าที่เพื่อ

ด�ำเนินการส�ำรวจจ�ำนวนชาวญวนที่ถูกต้อง จัดท�ำประวัติ

และบัตรประจ�ำตัว เพิ่มประสิทธิภาพทางการข่าว และ

ด�ำเนินการปฏิบัติการจิตวิทยาเพื่อเอาชนะใจชาวญวน

อพยพที่ตกค้าง

1.4 	 นโยบายความมั่นคงแห่งชาติที่น�ำไปสู ่

	 การยุติปัญหาญวนอพยพ

	 ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได ้เสนอ

นโยบายการแก้ไขปัญหาญวนอพยพ พ.ศ. 2535 ข้ึน เพือ่ให้ 

คนเหล่านีไ้ด้อยูอ่าศยัในประเทศไทยเป็นการถาวร เป็นคนไทย 

ทั้งทางนิตินัยและพฤตินัย บนหลักการความถูกต้องและ

สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง

	 การอพยพข้ามเส้นแบ่งพรมแดนรฐัชาตขิองชาวม้ง 

จากประเทศลาวเข้าสู่ประเทศไทยเป็นผลพวงมาจากการ

ล่าอาณานิคมของประเทศยุโรปกับการเกิดขึ้นของรัฐชาติ

สมัยใหม่ ความขัดแย้งทางการเมืองเกิดขึ้นในยุคสงคราม

เย็นและกระแสโลกาภิวัตน์ ทั้งนี้ มีหลักฐานประวัติศาสตร์

ยืนยันว่า เร่ิมแรกตั้งแต่ พ.ศ. 2518 มีชาวม้งเข้ามา 

ตั้งรกรากทางภาคเหนือของประเทศไทย เนื่องจากการล่า

อาณานิคมของสหรัฐฯ ที่ใช้ลาวสูงเป็นขบวนการต่อต้าน

รัฐบาลลาว รัฐบาลลาวจึงเห็นว่าม้งที่มาจากลาวสูงเหล่านี้

เป็นภัยต่อความมั่นคง ภายหลังจากท่ีลาวเปลี่ยนแปลง

การเมอืงภายใน ท�ำให้มชีาวม้งจากลาวอพยพเข้ามายงัไทย 

มากถึง 120,665 คน ซึ่งท�ำให้ไทยต้องแบกรับภาระ 

ในการให้ความช่วยเหลือเป็นจ�ำนวนมากนานกว่า 5 ปี ซึ่ง

ในขณะนัน้ยงัไม่มกีฎหมายตรวจคนเข้าเมอืง และเนือ่งจาก 

การแก้ไขปัญหาผู้อพยพชาวม้งที่มีจ�ำนวนมาก รัฐบาลไทย

จึงมีนโยบายให้สัญชาติกับชาวม้งที่อพยพเข้ามาในครั้ง

แรกนี้

2    การแก้ไขปัญหาม้งลาวในประเทศไทย (พ.ศ. 2518 – 2552) 2

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจำ�เดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 256582



	 ต่อมา ชาวม้งอีกพวกที่ข้ามมาจากเมียนมาซึ่งอยู่

ในเขตอิทธิพลของกะเหร่ียง อพยพข้ามมาทางจังหวัด

พิษณุโลกและไปตั้งถิ่นฐานที่จังหวัดตาก ท�ำให้มีจ�ำนวน

ชาวม้งอพยพมากขึน้กว่าเดิม และหลงัจากลาวมกีารขดีเส้น 

แบ่งพรมแดนที่ชัดเจนจัดตั้งรัฐบาล และบัญญัติกฎหมาย

ขึ้นปกครองประเทศ ชาวม้งจึงกลายเป็นกลุ่มคนชายขอบ

และถกูแบ่งแยกออกเป็นพลเมอืงของประเทศต่าง ๆ ดังน้ัน  

การอพยพข้ามเส้นแบ่งพรมแดนไปยงัประเทศอืน่ โดยไม่ได้ 

ปฏิบัติตามหลักกฎหมายตรวจคนเข้าเมืองสากลของ 

ชาวม้ง จงึท�ำให้ชาวม้งในกลุม่หลงัน้ี ต้องกลายเป็นผูอ้พยพ 

ลี้ภัยที่ผิดกฎหมาย รัฐบาลพลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันท์ 

จึงก�ำหนดนโยบายต่อผู้อพยพอินโดจีน โดยมิให้ตั้งรกราก

ถาวรและไม่มีการให้สัญชาติไทย เพื่อผลักดันให้ผู้อพยพ

ทั้งหมดเดินทางออกจากไทย และอาจไปตั้งถิ่นฐานใน

ประเทศที่สามแทน หรือเดินทางกลับประเทศต้นทางโดย

สมคัรใจ จากนโยบายการปิดศนูย์รบัผูอ้พยพชาวม้งจากลาว 

ก็ยังคงมีม้งจ�ำนวนหนึ่งได้หลบหนีออกมาและไปอาศัยอยู่

ท่ีวดัถ�ำ้กระบอก สมทบกับม้งท่ีมอียูก่่อนหน้านีแ้ล้ว ซ่ึงเป็นม้ง 

ที่มาจากภาคเหนือเพื่อบ�ำบัดยาเสพติดซึ่งตอนแรกมีอยู ่

ไม่กี่ร้อยคน ภายหลังจากที่มีการหลบหนีจากศูนย์อพยพ

จึงท�ำให้มีชาวม้งจ�ำนวนมากขึ้นราวหมื่นคน อย่างไรก็ดี  

ผู ้อพยพชาวม้งท่ีหลบหนีไปอาศัยอยู ่ในวัดถ�้ำกระบอก 

บางส่วนไม่ต้องการกลับไปใช้ชีวิตในลาว บางส่วนต้องการ

ไปตัดฝิ่น และมีบางส่วนเป็นชาวม้งลาวอพยพที่รวมตัวกัน

เป็นขบวนการต่อต้านรัฐบาลลาว (ขตล.)

	 อย่างไรก็ตาม ปรากฏการณ์ดังกล่าวก่อให้เกิด

กระแสของชาวม้งหลั่งไหลเข้าสู่ไทยอีกระลอก เนื่องจาก

ยังมีม้งบางส่วนท่ียังหลงเหลืออยู่ได้หลบหนีไปอยู่ท่ีบ้าน

ห้วยน�ำ้ขาว จงัหวดัเพชรบูรณ์ และมีการโฆษณาหลอกลวง 

ผู้อพยพชาวม้งจากลาวมาเพิ่มเติม โดยอ้างว่าจะมีการพา

ไปตั้งถิ่นฐานในประเทศที่สาม จึงมีชาวม้งอพยพเข้ามาอีก

ราวหมื่นคน จนกลายเป็นชาวม้งลาวบ้านห้วยน�้ำขาวและ

ชาวม้งลาวหนองคายในเวลาต่อมา ซึ่งรัฐบาลไทยพยายาม

แก้ไขปัญหาดังกล่าวบนพื้นฐานของพระราชบัญญัติ  

พ.ศ. 2522 พร้อมร่วมมือในลักษณะทวิภาคีกับรัฐบาลลาว

เพื่อแก้ไขปัญหานี้ แม้เบื้องต้นลาวจะมิได้ให้ความร่วมมือ

กบัไทยเท่าใดนกั แต่ลาวได้ปรบัทศันคตแิละให้ความส�ำคญั 

มากข้ึน เนื่องจากลาวเกรงว่าปัญหาดังกล่าวจะเป็นภัย

คุกคามความมั่นคงต่อลาวมากขึ้นในอนาคต ทั้งนี้ ความ

ตกลงดังกล่าวน�ำไปสู่หลักการส�ำคัญ คือ ชาวม้งลาวอยู่ใน

สถานะ “ผู้ลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย” เพื่อแสดง

ให้เห็นว่าไม่มีการสู้รบประหัตประหารหรือปราบปราม

ชาวม้งในลาว

2.2 	  การด�ำเนินการต่อชาวม้งอพยพ

	 ในเวลาน้ัน รัฐบาลลาวพยายามกดดันรฐับาลไทย 

ให้จัดการปัญหาม้งวัดถ�้ำกระบอกเพื่อไม่ให้เป็นแหล่ง

ซ่องสุมของกองก�ำลังกู้ชาติที่จะมีผลต่อการต่อต้านรัฐบาล

ลาว ซึ่งการเคลื่อนไหวของชาวม้งอาจท�ำให้เกิดผลกระทบ

ต่อความสัมพันธ์ไทยและลาวได้ ไทยจึงร่วมมือกับสหรัฐ 

อเมริกาขอให้มีนโยบายผ่อนปรนเพื่อรับผู้อพยพชาวม้ง 

ไปตั้งถิ่นฐานยังประเทศที่สาม ท�ำให้สามารถแก้ไขปัญหา 

“ม้งวัดถ�้ำกระบอก” จนเป็นผลส�ำเร็จ รวมถึงสามารถเปิด

ชุมชนม้งในลาวในที่พักสงฆ์วัดถ�้ำกระบอกได้ส�ำเร็จ

	 2.1.1 ด ้านการเมือง มีผลกระทบต่อความ

สัมพันธ์ของไทยและลาว

	 2.1.2 ด้านการปกครอง ผูอ้พยพชาวม้งอาศยัอยู ่

กระจัดกระจายในจังหวัดต่าง ๆ ทางภาคเหนือ และมี

จ�ำนวนมาก ท�ำให้เกิดความยากล�ำบากในการปกครอง

	 2.1.3 ปัญหายาเสพติด การปลูกฝิ่นท�ำให้เกิด

ปัญหาชาวม้งผู้ปลูกติดยาเสพติดจากฝิ่นเป็นจ�ำนวนมาก

และบางส่วนยงัถกูลกัลอบน�ำมาขายในกรุงเทพฯ และส่งต่อ 

ไปยังต่างประเทศอีกด้วย

2.1 	  สภาพปัญหา

วารสารมุมมองความมั่นคง ฉบับที่ 8 ประจำ�เดือนตุลาคม 2564 - มกราคม 2565 83



	 พฤติกรรมการณ์ของ อดีต ทจช. หรือกองทัพปลดแอกของจีนคอมมิวนิสต์ในสมัยสงครามเย็นซึ่งไม่สามารถ
เข้าไปมีอ�ำนาจในแผ่นดินใหญ่ได้ดังเดิม จึงหลบหนีเข้าสู่พรมแดนทางตอนเหนือของไทย โดยมักมพีฤตกิารณ์เกีย่วข้อง
กับการค้ายาเสพติด การสู้กับกองก�ำลังชนกลุ่มน้อยเพ่ือแย่งชิงพ้ืนท่ีอิทธิพล การปฏิบัติการละเมิดอธิปไตย/กฎหมาย 
บ้านเมือง เป็นต้น การกระท�ำดังกล่าวได้ส่งผลกระทบต่อความมั่นคงปลอดภัยในพื้นที่ชายแดนภาคเหนืออย่างมาก

3.1 	 การจัดตั้งกองทัพ 3 และกองทัพ 5

	 อดีต ทจช. ที่ไม่ยอมกลับไต้หวันพากันหลบหนี
เข้าสูพ่รมแดนภาคเหนอืของไทย โดยแบ่งออกเป็นหลายกลุม่  
ที่ส�ำคัญ คือ (1) กองทัพ 5 กลุ่มนายพลต่วน ซีหวุ่น อาศยั
อยูใ่นพืน้ที ่อ�ำเภอแม่สายและอ�ำเภอแม่จัน จังหวดัเชยีงราย  
มีก�ำลังประมาณ 1,500 คน (2) กองทัพ 3 กลุ่มนายพลลี
วันขวั่น อาศัยกระจัดกระจายในพื้นที่อ�ำเภอฝาง จังหวัด
เชียงใหม่ รวมทั้ง อ�ำเภอเชียงของและอ�ำเภอเทิง จังหวัด
เชียงราย มีก�ำลังประมาณ 4,000 คน (3) กลุ่มนายพล 
ม้า จิง โก๊ะ มีกองก�ำลังอยู่ใต้บังคับบัญชาประมาณ 400 – 
500 คน อาศัยอยู่ในพื้นที่อ�ำเภอฝาง จังหวัดเชียงใหม่ 
อย่างไรก็ดี แม้จะมีการรวมกลุ่มกัน แต่ยังไม่สามารถ
ปกครองบังคับบัญชากันได้อย่างเด็ดขาด เนื่องจาก จีนฮ่อ
ถืออาวุธเหล่านี้ขาดระเบียบวินัยและละเมิดต่อกฎหมาย

บ้านเมืองไทย นายพลต่วนซี หวุ่น จึงคิดระบบควบคุม
ระเบียบวิ นัยของกองก�ำลังดังกล ่าวด ้วยการจัดตั้ ง 
กองทพั 5 โดยมนีายพลต่วยซ ีหวุน่ เป็นผูบ้ญัชาการ และม ี
กองบัญชาการอยูท่ี่ดอยแม่สะลอง ต�ำบลป่าซาง อ�ำเภอแม่จัน  
จังหวัดเชียงราย นอกจากนี้ นายพลลี วันขวั่น ได้เป็น 
ผูบ้ญัชาการ ณ กองบัญชาการ ถ�ำ้ง๊อบ ต�ำบลปงต�ำ อ�ำเภอฝาง  
จังหวัดเชียงใหม่

3     การแก้ไขปัญหาอดีตทหารจีนคณะชาติ (ทจช.)

2.4 	 นโยบายความมั่นคงที่น�ำไปสู่การยุติปัญหา 

	 ม้งลาว

	 ไทยสามารถสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ประชาคม

โลกได้ว่า การด�ำเนินการเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวของไทย

เป็นไปด้วยความโปร่งใส่ อกีท้ัง ลาวยงัได้แสดงเจตนาชัดเจน 

ว่าจะให้การดแูลเป็นพเิศษต่อชาวม้งในฐานะบุคคลในความ 

ห่วงใย (Persons of Concern – POC) กลุ่มหนองคาย 

และกลุ่ม Screened-in บ้านห้วยน�้ำขาว ไทยจึงตัดสินใจ

อ�ำนวยความสะดวกโดยใช้กฎหมายส่งชาวม้งลาวบ้าน

ห้วยน�ำ้ขาวและชาวม้งลาวหนองคายกลับประเทศ เมือ่วนัท่ี  

28 ธันวาคม พ.ศ. 2552 ทั้งนี้ ก่อนการส่งกลับ รัฐบาลไทย

ได้อนุญาตให้ผู้แทนสหรัฐฯ และสถานเอกอัครราชทูต 

ที่เกี่ยวข้องเข้าไปสัมภาษณ์ชาวม้งลาวหนองคาย เพื่อให้

เป็นตามล�ำดับข้ันตอนการตั้งถ่ินฐานในประเทศท่ีสามซ่ึง

ต้องเริ่มต้นในประเทศไทย

2.3 	 นโยบายการแก้ไขปัญหาในระยะแรก

	 การด�ำเนินการแก้ไขปัญหาชาวม้งลาวประสบ

กับปัญหาและอุปสรรคมาโดยตลอด แม้ว่าไทยจะตั้งกลไก

ตรวจสอบและคัดกรองเพื่อพิสูจน์สัญชาติและสอบสวน

สาเหตุของการหลบหนีเข้ามา แต่ทว่า ประชาคมระหว่าง

ประเทศ องค์กรสิทธิมนุษยชน และองค์การชาวม้งลาว 

ในสหรัฐฯ ได้กดดนัให้ไทยยตุกิารส่งชาวม้งลาวกลับประเทศ  

เนื่องจากเห็นว่า กระบวนการคัดกรองไม่โปรงใส อีกทั้ง

กองทัพไทยได้อ�ำนวยความสะดวกให้ชาวม้งลาวยอม

สมัครใจกลับประเทศ ซึ่งเป็นการเพิ่มความหวังในการ 

ไปตั่งถิ่นฐานในประเทศที่สามให้แก่ชาวม้งลาว ท�ำให้ชาว 

ม้งลาวส่วนใหญ่ไม่สมคัรใจกลบัประเทศ ส่งผลให้การแก้ไข 

ปัญหามีแนวโน้มที่จะไม่แล้วเสร็จตามระยะเวลาที่ได้ตกลง 

กันไว้ ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่าง 

ไทย-ลาว ได้

	 3.2.1 ปัญหาการละเมิดอธิปไตยของชาติที่เกิด

จากการรวบรวมก�ำลงั การตัง้ฐานการปฏบัิตกิารในเขตไทย  

การสะสมอาวธุยทุโธปกรณ์ท่ีร้ายแรง การล�ำเลียงยาเสพติด  

และการแสดงอ�ำนาจและอิทธิพลเหนืออาณาบริเวณ

พรมแดนไทย

3.2 	  สภาพปัญหา
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3.5      นโยบายความมั่นคงที่น�ำไปสู่การยุติปัญหา 

	  อดีตทหารจีนคณะชาติ

	 ส�ำนกังานความมัน่คงแห่งชาต ิได้ตดิตามสถานการณ์ 

และผลการปฏบัิตินโยบายอย่างสม�ำ่เสมอ อกีท้ังได้เดนิทาง 

ไปศึกษาข้อเท็จจริงในพื้นที่ ท�ำให้พบว่า ยังมีปัญหา 

บางประการในการแก้ไขปัญหาอดีด ทจช. จึงได้เสนอแนะ

นโยบายต่อรัฐบาลและคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีมติเห็นชอบเมื่อ

วันที่ 12 มิถุนายน พ.ศ. 2527 ดังนี้

	 3.5.1 ด้านการปกครอง ก�ำหนดให้กระทรวง

มหาดไทยเข้าจัดตั้งและปกครองหมู่บ้านอดีต ทจช. ทั้ง 

11 พื้นที่ ในเขต 2 จังหวัด (เชียงใหม่และเชียงราย) ตาม 

พระราชบัญญตัลัิกษณะการปกครองท้องท่ี พ.ศ. 2427 เพือ่

ให้หน่วยงานราชการอื่น ๆ สามารถเข้าพัฒนาและดูแลได้

	 3.5.2 ด้านการควบคุม ก�ำหนดให้กระทรวง

มหาดไทยควบคุมดแูลหมูบ้่านอดตี ทจช. ท่ีได้รบัมอบหมาย 

จากทหาร โดยก�ำหนดมาตรการควบคุมการอนุญาต 

ออกนอกพื้นที่ให้รัดกุมยิ่งข้ึน และให้กองทัพภาคที่ 3  

รับผิดชอบด้านการรักษาความมั่นคง

	 3.5.3 ด้านการศึกษา ระงบัการเปิดสอนภาษาจนี 

ท่ีมหีลกัสตูรและผูส้อนผดิระเบียบของกระทรวง ศกึษาธกิาร

3.4 	  นโยบายในการแก้ไขปัญหาในระยะแรก

	 ในปี พ.ศ. 2511 ส�ำนักงานความมั่นคงแห่งชาติ 

น�ำโดย น.ต. ประสงค์ สุ ่นศิริ อดีตเลขาธิการสภา 

ความม่ันคงแห่งชาติ พร้อมคณะ ได้ลงพ้ืนที่เพื่อศึกษา 

ข้อเท็จจรงิบนดอยแม่สะลอง อ�ำเภอแม่จัน จังหวัดเชยีงราย  

ต่อมาในปี พ.ศ. 2513 สภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้เสนอ

ยุทธศาสตร์ในการแก้ไขปัญหาอดีต ทจช. ให้คณะรัฐมนตรี

เห็นชอบ โดยมีสาระส�ำคัญ คือ อนุญาตอดีต ทจช. และ

ครอบครัวสามารถอาศัยอยู่ในประเทศไทยต่อได้ ในฐานะ 

“ผู้อพยพ” โดยส่วนใหญ่อาศัยอยู่ในพื้นที่ที่เคยอาศัยอยู่ 

แต่ให้จัดก�ำลังส่วนหนึ่งจากกองทัพที่ 3 และกองทัพที่ 5 

ไปอาศยัอยูใ่นพืน้ท่ีทางราชการก�ำหนด และให้บุคคลเหล่านี ้

มีสภาพเป็นราษฎรธรรมดามิใช่กองก�ำลังทหารในระหว่าง

ปลายปี พ.ศ. 2513 – 2517 เกิดการปะทะกันระหว่าง

อดีต ทจช. และผู้ก่อการร้ายคอมมิวนิสต์ (ผกค.) ที่อาศัย

อยู่ในดอยหลวงและดอยผาหม่น จังหวัดเชียงรายขึ้น อดีต 

ทจช. ได้รับชัยชนะ เนื่องจากความช�ำนาญการในการสู้รบ

แบบกองโจรในสภาพภูมิประเทศท่ีเป็นป่าเขามากกว่า 

ท�ำให้ ผกค. ต้องท้ิงฐานท่ีมัน่และหมดอิทธพิลลง ด้วยเหตนุี้  

รัฐบาลไทยจึงมอบหมายกระทรวงมหาดไทยและ

กระทรวงกลาโหมร่วมเสนอหลักการส�ำคัญเกี่ยวกับ

คุณสมบัติของ อดีต ทจช. เพื่อด�ำเนินการให้เป็นบุคคล

ต่างด้าวและสามารถแปลงสัญชาติเป็นไทยโดยไม่ขัดกับ

หลักกฎหมายที่มีอยู่ จากนโยบายดังกล่าว ท�ำให้ อดีต 

ทจช. พร้อมครอบครัวราว 3,000 คน ได้รับสัญชาติไทย

และมีสิทธิหน้าที่เช่นเดียวกับคนไทย

3.3 	  การด�ำเนินการต่ออดีตทหารจีนคณะชาติ

	 ส�ำนักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ จึงร่วมมือ

กับหน่วยงานความมั่นคงที่เกี่ยวข้องเพื่อแก้ไขปัญหา 

ดังกล่าว ด้วยการควบคมุการต้ังถิน่ฐานของ ทจช. การแปลง 

สัญชาติให้เป็นไทยโดยไม่ขัดกับหลักกฎหมายที่มีใช้อยู่ 

การจัดตัง้หมู่บ้านให้อยู่อาศัยถาวร และปรบัปรุงการศึกษา 

เถื่อนของ ทจช. ให้เป็นไปตามระเบียบของกระทรวง

ศึกษาธิการ จนน�ำไปสู่การแปรสภาพกองก�ำลังติดอาวุธ 

ให้เป็นพลเรือน

	 3.2.4 ปัญหาความสัมพันธ์กับพม่า (ชื่อเรียก

ประเทศในขณะนัน้) เนือ่งจากจีนฮ่อถอือาวธุน้ีได้อาศัยไทย 

เป็นฐานปฏิบัติการค้าฝิ่นในพม่า รวมทั้ง ยังเป็นตัวการ

ส�ำคัญที่ให้ความช่วยเหลือและสนับสนุนกบฏพม่า ท�ำให้

รฐับาลพม่าไม่พอใจอย่างมาก เพราะท�ำการปราบปรามยาก  

และอดีต ทจช. เหล่านี้ยังเคยเป็นศัตรูถึงขั้นรบพุ่งกับพม่า

มาก่อนอีกด้วย

	 3.2.3 ปัญหาการจัดตั้งโรงเรียนเถื่อน เพื่อสอน

ภาษาจนีบรเิวณท่ีตัง้กองบญัชาการ ทัง้น้ี โรงเรียนดังกล่าว 

ถูกจัดต้ังขึ้นโดยพลการ มิได้อยู่ภายใต้การควบคุมของ

กระทรวงศกึษาธกิาร ซึง่ฝ่าฝืนพระราชบญัญตัโิรงเรยีนราษฎร์ 

ของไทยชัดเจน

	 3.2.2 ปัญหาการค้ายาเสพติดและสินค้า 

ผิดกฎหมาย ซึ่งเป็นแหล่งรายได้หลักเพื่อบ�ำรุงกองก�ำลัง

ให้ด�ำรงอยู่ได้
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	 รฐับาลมจีดุมุง่หมาย คอื การเรยีกร้องให้ประเทศ 

ต่าง ๆ ตระหนักว่า ปัญหาผู้อพยพอินโดจีนเป็นปัญหา

ระหว่างประเทศที่ทุกประเทศต้องร่วมมือแก้ไข และให้

ความช่วยเหลือเพื่อแบ่งเบาภาระของไทย ซึ่งประสบ

ความส�ำเร็จพอควร เพราะสามารถกระตุ้นให้กลุ่มประเทศ

อาเซียนให้ความสนใจและตระหนักถึงความส�ำคัญของ

ปัญหาผู้อพยพลี้ภัยอินโดจีน โดยไทยได้ส่งคณะผู้แทนไทย

เข้าร่วมประชุมทุกครั้งท่ีมีการพิจารณาเก่ียวกับปัญหา 

ผู้อพยพอินโดจีน เช่น การประชุมสมัชชาสหประชาชาติ 

การประชุมของคณะกรรมการบรหิารของ UNHCR (Excom)  

ณ นครเจนีวา เป็นต้น จากการร่วมมือกันของส่วนราชการ

ต่าง ๆ ที่ร่วมกันด�ำเนินการแก้ไขปัญหาอย่างจริงจัง ทั้ง

กระทรวงต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย กองบัญชาการ

กองทัพไทย รวมท้ังความร่วมมอืของส�ำนกังานข้าหลวงใหญ่ 

ผูล้ีภั้ยแห่งสหประชาชาต ิ และประเทศต่าง ๆ ในการรองรบั 

ผู ้อพยพไปประเทศที่สามและการส่งกลับถิ่นฐานเดิม

จ�ำนวนหนึ่ง ในท่ีสุดเราก็สามารถแก้ไขปัญหาผู้อพยพ

จ�ำนวนมากมายเหล่านี้ได้

การดำ�เนินการของรัฐบาล

ในเวทีการเมืองระหว่างประเทศ

	 ต่อมาในปี พ.ศ. 2521 รัฐบาลได้ก�ำหนดนโยบาย

ผ่อนผันให้บุคคลดังกล่าวอาศัยในไทยอย่างเป็นการ

ชั่วคราว เพื่อรอการส่งกลับถิ่นฐานเดิมเมื่อสถานการณ์

เอื้ออ�ำนวยให้ ขณะเดียวกันก็ผ่อนปรนให้เดินทางไป 

ตัง้ถ่ินฐานในประเทศท่ีสามได้ ท้ังนี ้ สภาความมัน่คงแห่งชาติ  

ได้เสนอแนวทางการสกัดกั้นและผลักดันการควบคุม  

การสอบสวนแยกประเภท และการแก้ไขปัญหาที่ถาวร 

(Durable solutions) เพื่อเป็นกรอบและทิศทางให้ส่วน

ราชการที่เกี่ยวข้องน�ำไปปฏิบัติ

	 ในระยะแรกรัฐบาลมุ่งด�ำเนินการสกัดกั้นและ

ผลัดกันผู้อพยพอินโดจีนออกนอกประเทศ แต่ไม่เป็นผล

เท่าใดนัก จึงใช้วิธีควบคุมเพื่อหาทางส่งออกนอกประเทศ

ให้ได้ที่สุด

3.6 	 การแก้ไขปัญหาผู้อพยพอินโดจีนในประเทศไทย

	 สภาพภูมิศาสตร ์ ไทยมีชายแดนติดต ่อ กับ

ประเทศเพือ่นบ้าน ท�ำให้ประสบปัญหายุง่ยากมาโดยตลอด  

ท�ำให้ประเทศไทยหลีกเลี่ยงปัญหาผู้อพยพและหลบหนี

เข้าเมืองได้ยาก ทั้งนี้ ผู้อพยพอินโดจีนได้หลบหนีเข้ามา 

ยังไทยเมื่อ พ.ศ. 2528 นับว่าเป็นกลุ่มที่สร้างปัญหาและ

ความยุ่งยากมาสู่ประเทศไทยเป็นอย่างมาก เพราะส่งผล 

กระทบต่อผลประโยชน์แห่งชาติทั้งทางตรงและทางอ้อม 

โดยสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้เข้ามามีบทบาทส�ำคัญใน

การแก้ไขปัญหานี้อย่างต่อเนื่องเป็นเวลานาน 20 ปี 

สาเหตุของการอพยพเข้าสูไ่ทย ได้แก่ ฝ่ายคอมมิวนสิต์เข้ามา 

ครอบครองประเทศในอนิโดจีน และเวยีดนามเข้ายดึครอง 

กมัพชูาสภาพปัญหา การอพยพเข้ามาสูไ่ทย ได้ส่งผลกระทบ 

ต่อการบริหารและการปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ภาระ

ค่าใช้จ่ายและบุคลากรในการด�ำเนินงาน อีกทั้ง การล่วงล�้ำ 

อธิปไตยจากฝ่ายตรงข้ามก่อให้เกิดคลาดมืด นอกจากนี้ 

ยังเป็นสาเหตุส�ำคัญที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อภาพพจน์ที่ดี

ของไทยอีกด้วย

	 3.5.4 ด้านการให้สัญชาตแิละสถานะคนต่างด้าว 

ก�ำหนดให้กระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รับผิดชอบหลัก โดย

พิจารณาให้สัญชาติตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 337 

แต่หากถูกจับกุมในคดีส�ำคัญที่เป็นภัยต่อความม่ันคง 

ของไทยให้พิจารณาถอนสัญชาติ

	 จากการด�ำเนินการเพือ่แก้ไขปัญหาอดตี ทจช. ตามที ่

สภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้เสนอแนะต่อรัฐบาลและได้รับ
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การศึกษาและพิจารณาภัยคุกคาม

หรอืแนวโน้มด้านความม่ันคงทีจ่ะเกดิขึน้

ในอีก 5 ปีข้างหน้า เพื่อประกอบ

การพิจารณาจัดท�าแผนเตรียมพร้อม

แห่งชาติ (พ.ศ. 2566 - 2570)
 คณะที่ปรึกษาของสภาความมั่นคงแห่งชาติ

ด้านการเตรียมพร้อมและป้องกันประเทศ

ภาคประชาสังคมกับการขับเคลื่อน

ประชาคมการเมืองและความมั่นคง

อาเซียน
 กอปร์ธรรม นีละไพจิตร

การขับเคลื่อนงานความมั่นคง

: กรณีศึกษาการบริหารจัดการ

แผนปฏิบัติราชการประจ�าปี
 ภาณุทัต ภูริปัญญวานิช

ความมัน่คงทางอาหารของไทย

และความท้าทายภายใต้โควิด - 19
 ภัทราวุธ ภาหา

 การโยกย้ายถ่ินฐาน แรงงานข้ามชาติ
 และโควิด - 19

 มุมมองหลักสูตรความมั่นคงศึกษา

 เกร็ดความรู้:

 การแก้ปัญหาผู้อพยพในไทย

 สถาบันความมั่นคงศึกษา
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