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Millions of people in the Union of Myanmar suffer so severely that they are 
unable to endure the conditions and are forced to flee their homes or places of habitual 
residence without crossing the country’s border.  The many causes of such incidence 
include the protracted conflicts and hostilities between the military junta and minority 
armed groups, development projects and generalized violations of human rights.  This 
reflects the fact that the government of the country is unable and unwilling to protect 
people under the State jurisdiction and create a vacuum of protection. 

 
This study aims to identify the directions to protect internally displaced 

persons in the Union of Myanmar through international human rights law and 
international humanitarian law developed leading to the formation of Guiding Principles 
of Internal Displacement and through institutional arrangements developed 
progressively by the principal organs of the UN and various organs and organizations.  
Both are carried out to access their specific needs with physical protection and legal 
protection. 

 
To reach such aim, many obstacles need to be tackled such as 

dysfunctional structure, domestic policy, law, application of law, agencies and 
mechanisms, resistance to interference in domestic affairs, enforcement of international 
law, restriction of the work of international organization etc.  Nevertheless, development 
of efficient mechanisms and coordination to lead to multi-level measures should be 
underlined continuously and manifestly by UN mechanisms and other relevant 
organizations.  In particular, through ASEAN, intensive dialogue is very useful to urge 
the government of Myanmar to reduce or resolve humanitarian disasters and to 
facilitate humanitarian assistance.  Meanwhile, support for the leading role of 
humanitarian organizations, coordination in relation to humanitarian affairs and 
developing the capacity of organizations and their personnel should be conducted to 
respond efficiently to field work in emergency situations. 
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บทที่  1 
บทนํา 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
หลังจากสิ้นสุดสงครามเย็นเกิดการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เปนการเผชิญหนาระหวาง

ประเทศมหาอํานาจและแนวรวมของโลกเสรีและคอมมิวนิสต  มาเปนภาวะที่แตละประเทศตองพึ่ง
พาตนเอง   ปรับตัวกับการจัดระบบระเบียบภายในประเทศทามกลางกระแสการเรียกรองของกลุมชน
ตาง ๆ จึงสงผลใหเกิดสถานการณความขัดแยงภายใน, การละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรายแรงและการ
พลัดถิ่นภายในดินแดนอยางเห็นไดชัด  เกิดสภาวะการพลัดถิ่นที่มีระดับความรุนแรงเพิ่มข้ึน  มีขอบเขต
ที่กวางขวางยิ่งขึ้น  และมีระยะเวลาการพลัดถิ่นนานขึ้น1  โดยมีการประเมินในหลายสถานการณวาเปน
สถานการณฉุกเฉินกระทบตอสันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศ  ประมาณวาในปจจุบันมีผูคนที่
ตองตกเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนราว 20-25 ลานคนใน 35-40 ประเทศหรืออาจมากกวานั้น  เปรียบ
เทียบกับในป 1986 ที่มีจํานวนแค 11.5-14 ลานคนใน 20 ประเทศ2     ขณะที่จํานวนผูล้ีภัยทั่วโลกมีแนว
โนมลดลงเพราะมีการปดกั้นไมใหเขาประเทศมากขึ้น และดําเนินการไมใหที่พักพิงหรือต้ังถิ่นฐานใน
ประเทศที่รับการลี้ภัยเปนระยะเวลานาน  

คนเหลานี้สวนมากเปนผูบริสุทธิ์ที่ตองผจญกับโศกนาฏกรรมของความหวาดกลัว สูญ
เสีย และแรนแคนที่ทําอันตรายและกระทบตอรางกาย จิตใจ ครอบครัว สังคม วัฒนธรรม การศึกษา   
สาธารณสุข การมีงานทํา ความอยูรอด ฯลฯ ของพวกเขา    ทั้งนี้ U.S. Centers for Disease Control ได
รายงานในป 1990 วาอัตราการตายของบรรดาผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (internally displaced 
persons –IDPs)  สูงกวาผูที่ไมไดพลัดถิ่นภายในประเทศเดียวกันสูงถึง 60 เทาซึ่งเปนอัตราอันตรายถึง
แกชีวิตสูงสุดเทาที่เคยมีมา 

                                                                                 
1จากเดิมที่พลัดถิ่นในระยะเวลาอันสั้นมาเปนระยะเวลายาวนานขึ้น เชน กอนป 1990 การพลัด

ถิ่นภายในสวนมากกินเวลา 1-2 ป  มี 8%  เทานั้นที่พลัดถิ่น 10 ปข้ึนไป  โดยในปจจุบันผูที่พลัดถิ่นภาย
ในดินแดนนอยกวา 5 ปคิดเปนประมาณ 6% สวนที่พลัดถิ่น 10 ปข้ึนไปคิดเปนประมาณ 21%   อางอิง
จาก Norwegian Refugee Council, Internally Displaced People – A Global Survey (London : 
Earthscan Publications Limited, 1998), p.29.  

2U.S. Committee for Refugees, “State of the World’s IDPs”, paper presented for 
Brookings Institution, 1996 referred in Roberta Cohen and Francis M.Deng, Masses in Flight : 
Global Crisis of Internal Displacement (Washington D.C : Brookings Institution Press, 1998), 
p.3  ขณะที่รายงาน Global IDP Survey มีขอมูลวาสถานการณนี้เกิดขึ้นและมี IDPs เปนจํานวนมาก
ภายในดินแดนของ 56 ประเทศใน 5 ทวีป 
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ทั้งนี้ทั่วโลกเกิดสถานการณการพลัดถิ่นภายในดินแดนสืบเนื่องจากความขัดแยง, การ 
สูรบ, การพัฒนาและสภาวะคุกคามตอการดํารงชีพอื่นๆ  โดยเปนสิ่งที่ยากและอันตรายมากกวาเมื่อ
กลุมคนที่พลัดถิ่นยังคงอยูภายในดินแดนและตองพึ่งพารัฐบาลของตนอยู   แตรัฐขาดความรับผิดชอบที่
ตองควบคูไปกับอํานาจหนาที่ของรัฐตอประชาชน  รัฐไมประสงคหรือไมสามารถใหความคุมครองชวย
เหลือประชาชนภายในเขตอํานาจของตนได โดยเฉพาะบางประเทศที่บริหารปกครองประเทศดวย
ระบอบทหาร, มุงปราบปรามผูที่เปนปฏิปกษ ไมเอาใจใสและไมใหความสําคัญตอประชาชน แมกลุมคน
เหลานี้จะประสบกับเหตุที่นําไปสูการพลัดถิ่นทํานองเดียวกับผูลี้ภัย แตเมื่อไมไดขามพรมแดนออกไปจึง
ไมตกอยูภายใตระบอบการใหความคุมครองระหวางประเทศแกผูลี้ภัยที่มีกฎหมายและสถาบันรองรับ
การใหความคุมครองชวยเหลือดานมนุษยธรรม   ประกอบกับถูกกีดกันมิใหยุงเกี่ยวกับสถานการณนี้โดย
รัฐอางวาเปนกิจการภายในของรัฐโดยแท  และเมื่อยากที่จะเขาถึงขอมูลสถานการณที่ชัดเจนและทั่วถึง  
สังคมโลกจึงจําเปนตองเขามาใหความคุมครองและชวยเหลือกลุมคนเหลานี้ตามความตองการและตาม
สิทธิตาง ๆ  ไมวาจะเปนชนกลุมนอยหรือประชาชนที่เปนชนกลุมใหญของประเทศ 

การพลัดถิ่นหรือการโยกยายถิ่นฐานเพราะจําเปนตองหนีภยันตรายตาง ๆ  ไปอยูในที่ที่
ปลอดภัยกวา (Displacement) นั้น  เปนวิถีชีวิตของประชาชนนับลานคนในประเทศสหภาพพมามามาก
กวา 30 ปแลว   ประชาชนหลายกลุมชาติพันธุหนีภัยความขัดแยงและการสูรบอันยืดเยื้อยาวนาน
ระหวางกองทัพรัฐบาลกับกองกําลังชนกลุมนอยชาติพันธุตาง ๆ   โดยเฉพาะแถบพื้นที่รัฐฉาน, รัฐมอญ, 
รัฐคะเรนนี่ (คะยาห), รัฐกะเหรี่ยง ซึ่งเปนผลจากการปฏิบัติการตามนโยบายตอตานฝายที่เปนปฏิปกษ
กับรัฐบาล, การบริหารปกครองประเทศตามแนวทางสังคมนิยมวิถีพมา, ขยายกําลังทหารเขาครอบคลุม
พื้นที่ออนไหวและนโยบายกลืนชาติ  นอกจากนี้รัฐบาลพมายังดําเนินโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน
ตามนโยบายเศรษฐกิจแบบตลาดที่สงเสริมการคาและการลงทุนจากตางประเทศ  ตลอดจนพัฒนาสง
เสริมการทองเที่ยวมากมายขึ้นกวาแตกอน   เพื่อบรรลุสูเปาหมายทางเศรษฐกิจและความมั่นคงที่ตั้งไว
โดยไมคํานึงถึงวิธีการ    

รัฐบาลพมาไดปฎิเสธการเรียกรองประชาธิปไตย  ปฏิเสธสถานภาพพลเมืองของชนกลุม
นอยบางกลุม  และกระทําละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางกวางขวางและหลากหลายรูปแบบตอประชาชนไม
วาจะเปนกลุมชนสวนใหญหรือกลุมชนสวนนอยของประเทศ  ทําใหคนเหลานี้ตองโยกยายถิ่นฐานไปโดย
ไมสมัครใจ  บางสวนหลบหนีภัยขามพรมแดนออกไปยังประเทศเพื่อนบาน ขณะที่สวนใหญซึ่งไมอาจ
ทราบจํานวนที่แนนอนไดยังคงยายถิ่นฐานหลบซอนตัวอยูภายในประเทศพมา  เนื่องจากมีหลายเหตุ
ปจจัยที่ทําใหยังคงตองอยูภายในดินแดน กลุมคนที่หนีภัยขามพรมแดนออกไปยิ่งจะไดรับเคราะหซ้ําอีก
เมื่อในปจจุบันไมวาประเทศไทยหรือประเทศบังคลาเทศมักจะพยายามผลักดันผูพลัดถิ่นขามพรมแดน
ใหกลับเขาไปยังประเทศของตน หรือไมยอมรับสถานภาพผูล้ีภัย   สวนที่อนุญาตใหพักพิงในประเทศได
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ก็จะไดรับความชวยเหลือเฉพาะสิ่งจําเปนเลี้ยงชีพที่จํากัด, ถูกทหารพมาและกองกําลังอื่นโจมตีขาม
พรมแดนถึงในคายผูล้ีภัย, ตกอยูในสถานการณตาง ๆ ที่หาความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตไดนอย    

ขณะที่สาเหตุที่ทําใหชนกลุมใหญและชนกลุมนอยพลัดถิ่นยังคงมีอยูและไมไดรับการแกไข
ปรับปรุง  นโยบายและวิธีการของรัฐบาลทหารพมาเองก็ยังคงมีสวนสําคัญทําใหเกิดสถานการณนี้   ซึ่ง 
SLORC / SPDC มักจะอางความชอบธรรมในการกระทําของตนและการคงอยูในอํานาจบริหารปกครอง
ประเทศ  ตลอดจนยังคงทําใหกลุมคนนี้และประชาชนทั่วไปเสี่ยงที่จะไดรับอันตรายถึงแกชีวิต รางกาย 
จิตใจ ขาดแคลนสิ่งจําเปนในการดํารงชีพและสูญเสียโอกาสในชีวิตที่ไมอาจประเมินคาได  ในทุกระยะ
ของการพลัดถิ่น 

แสดงใหเห็นปญหาสําคัญคือ รัฐบาลเพิกเฉยและไมประสงคจะใหความคุมครองประชาชน  
ยิ่งกวานั้นยังกอใหเกิดภัยคุกคามชีวิตประชาชนเสียเองดวย สวนทางกับพันธกรณีภายใตกฎบัตรสห-
ประชาชาติ จารีตประเพณีระหวางประเทศและสนธิสัญญาที่ประเทศพมาเปนภาคี    สวนสําคัญเบื้อง
ตนคือ  รัฐพึงมีความรับผิดชอบเบื้องตนและเคารพตอสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนพลเมืองของ
รัฐ ซึ่งที่ผานมาสังคมโลกไดตอบสนองตอสถานการณพลัดถิ่นภายในพมาไมนอยกวาประเทศอื่น   ไดแก 
การแตงตั้งผูแทนพิเศษขององคกรดานสิทธิมนุษยชนของ UN ใหรายงานสถานการณในพมา และการ
ทําฐานขอมูลเฉพาะดาน IDPs พมา   และนานาประเทศพยายามกดดัน ใชมาตรการบังคับใหรัฐบาล
ทหารพมาหยุดการละเมิดและปรับปรุงแกไขประเด็นตาง ๆ ไมวาจะเรื่องประชาธิปไตย, การบังคับเกณฑ
แรงงาน, การละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรุนแรง ฯลฯ  ซึ่งเกี่ยวพันอยางมากกับสถานการณการพลัดถิ่น
ภายใน  แตดูเหมือนวาจะไมคอยบังเกิดผลคืบหนาเทาใดนัก   แสดงใหเห็นวาระบบระหวางประเทศใน
สวนของกฎเกณฑ    การติดตามตรวจสอบและการบังคับใช  ไมวาจะในหรือนอกกรอบของ UN เปน
ปญหาอุปสรรคตอการใหความคุมครอง    

การดําเนินงานขององคการระหวางประเทศมีขอจํากัดเชนกัน  ซึ่งปจจุบันยังไมมีองคการ, 
องคกรใดมีความรับผิดชอบโดยตรงตอคนกลุมนี้ไดครอบคลุมทุกสถานการณ แมบางองคการฯ 
พยายามจะขยายอาณัติและสามารถปฏิบัติงานคุมครองและชวยเหลือได  แตก็ยังอยูในระดับหนึ่งเทา
นั้น  ทั้งนี้สวนสําคัญยังคงมาจากการที่รัฐบาลทหารพมาไมใหความยินยอมและตอตานการแทรกแซง 
กิจการภายในอยางแข็งขันเสมอมา  แมพมาจะเปนสวนหนึ่งของ ASEAN แลวแตการรวมกลุมระดับ       
ภูมิภาคเชนนี้ไมไดสรางแรงกดดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในพมาแตอยางใด 

ในชวง 10 ปที่ผานมาหนวยงานทั้งภายในกรอบและนอกกรอบของ UN, สถาบันอิสระ,     
ผูเชี่ยวชาญตาง ๆ ไดรวมกันพยายามรวบรวมและวิเคราะหหาความตองการและสิทธิที่จําเปนสําหรับ   
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  จนสามารถบัญญัติเปนหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในดินแดน
ในป 1998   สิ่งทาทายตอไปของสังคมโลก คือ จะทําอยางไรใหสามารถนําเอาหลักการขอแนะนํานี้ไปใช
ใหเกิดประสิทธิผลและพัฒนาเปนกฎหมายตอไป  ในแงการคุมครองสิทธิ  ปจจุบันยังตองอาศัยกฎหมาย
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สิทธิมนุษยชนและกฎหมายมนุษยธรรมมาใชบังคับ  จากการวิเคราะหกฎหมายที่มีอยูทําใหทราบไดวา
สามารถนํามาใชคุมครองคนกลุมนี้ไดเพียงพอ  แตก็ยังมีชองวางและใหการคุมครองไมเพียงพอในหลาย
สวน  ทั้งนี้ตองอาศัยการยอมรับและการใหความสําคัญในระดับรัฐอยางถวนทั่วกัน  เพื่อนําไปใชปกปอง
คุมครองและชวยเหลือ    นอกจากเพื่อความอยูรอด มั่นคงปลอดภัยและการพัฒนาของประชาชนที่ตั้ง
ถิ่นฐานภายในดินแดน   ยังเหนี่ยวรั้งปองกันไมใหคนกลุมนี้ไปหาที่พักพิงในประเทศอื่น  ไดรับผลราย
จากการที่ประเทศตาง ๆ ไมประสงคจะรับภาระจากการหลั่งไหลของผูล้ีภัยจํานวนมาก ซึ่งกอใหเกิด
ความตึงเครียดระหวางประเทศ, กระทบตอความมั่นคงระดับภูมิภาคและระดับโลกได 
  
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษาวิจัย 

(1) เพื่อศึกษาลักษณะ  สาเหตุ  รูปแบบ  และผลกระทบของสถานการณการพลัดถิ่นภาย
ในดินแดนที่เกิดขึ้นในประเทศตาง ๆ  โดยเฉพาะในประเทศสหภาพพมา 

(2) เพื่อศึกษาและวิเคราะห ทัศนคติ แนวนโยบาย วิถีทางการเมือง  แนวนโยบาย  ทัศนคติ 
และเหตุปจจัยในดานตาง ๆ ที่รัฐบาลพมามีตอชนกลุมใหญ  ชนกลุมนอย  ผูที่กลายเปนผูพลัดถิ่นนอก
ดินแดน ตลอดจนที่รัฐบาลพมามีตอสังคมระหวางประเทศ รวมถึงอิทธิพลแนวนโยบายของสังคม
ระหวางประเทศในระดับตาง ๆ ที่มีตอประเทศพมา 

(3) เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงแนวความคิด  เหตุผลและความจําเปน  ตลอดจนหลักการ
และกฎหมายระหวางประเทศที่สามารถนํามาใชเพื่อคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 

(4) เพื่อศึกษาและวิเคราะหถึงอุปสรรค  ขอขัดของ และปญหาจากการพยายามเขาไป
ดําเนินงานแกปญหาการพลัดถิ่นและความคุมครองแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  ในระดับสากล ระดับ
ภูมิภาค     โดยเฉพาะในประเทศสหภาพพมา 

(5) เพื่อศึกษาถึงพัฒนาการ  แนวทาง  ในทางแกไข ขจัดปญหาและอุปสรรคในสวนที่เกี่ยว
กับกฎหมายและสถาบัน  ตลอดจนสวนอื่นที่เกี่ยวโยงสัมพันธกัน ไดแก  ในแงของอํานาจอธิปไตยของรัฐ   
การชวยเหลือดวยเหตุผลทางมนุษยธรรม  กลไกดานสิทธิมนุษยชน กลไกประสานงานดานมนุษยธรรม 

(6) เพื่อหาลูทางการใชหลักการและกลไกของทั้งกฎหมายระหวางประเทศ  และองคการ
ระหวางประเทศเพื่อนํามาใหความคุมครอง และชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายในดินแดนอยางเหมาะสมและมี
ประสิทธิผล 
 
1.3  ขอบเขตการศึกษาวิจัย 
  มุงศึกษาถึงสาเหตุ รูปแบบและผลกระทบของการพลัดถิ่นภายในดินแดนที่เกิดขึ้นใน
ประเทศสหภาพพมาโดยละเอียด  รวมทั้งปญหาและอุปสรรคการใหความคุมครองภายในประเทศทาง
ดานกฎหมายและดานกลไกภายในแกประชาชนกลุมตาง ๆ     ซึ่งจําเปนตองเขาใจภูมิหลัง  นโยบาย  
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ทัศนคติ  ปจจัยทางการเมืองและปจจัยดานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของของรัฐบาลพมา   รวมถึงศึกษาแนวคิด 
หลักการพื้นฐาน แนวทาง และกลไกการใหความคุมครองระหวางประเทศ  พรอมกับศึกษาวิเคราะหแนว
ความคิด พัฒนาการและความมีประสิทธิผลของการนําเอากลไกดานทางกฎหมายและสถาบันมาใช
ภายใตขอจํากัดในบางประการ เชน ขอจํากัดเขตอํานาจภายในดินแดนของรัฐ  ขาดกฎหมายและองคกร
ที่มีอํานาจชัดเจน เปนตน      จากการพยายามเขาไปใหความคุมครองสิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานแกกลุม
คนพลัดถิ่นภายในดินแดนภายใตกรอบของกฎหมายระหวางประเทศที่มีอยูในปจจุบัน  ประกอบกับแนว
ทางการดําเนินงานใหความคุมครองระหวางประเทศขององคการระหวางประเทศตอสถานการณที่    
เกิดขึ้นในประเทศตาง ๆ   ตลอดจนบรรทัดฐานและกฎเกณฑที่ไดรับการพัฒนาขึ้นเพื่อคุมครองผูพลัด
ถิ่นภายในดินแดนในปจจุบัน   นอกจากนี้ยังศึกษาไปถึงการตอบสนองของประเทศเพื่อนบาน  ประเทศ
สมาชิกอาเซียนตอปญหาและสถานการณพลัดถิ่นทั้งภายในและผูล้ีภัย  ตอการละเมิดสิทธิมนุษยชน
และปญหาการเมืองภายในของประเทศพมา  รวมไปถึงการตอบสนองในระดับโลกตอปญหาและผล
กระทบที่เกิดจากสถานการณดังกลาว 
 

1.4  สมมติฐานของการศึกษาวิจัย 
   ความขัดแยง  การประหัตประหารและการพัฒนาในลักษณะตาง ๆ นําไปสูการพลัด
ถิ่นของประชาชนภายในดินแดน  โดยรัฐไมสามารถแกปญหา หรือ เพิกเฉย หรือแมแตเปนผูทําละเมิด 
สิทธิ เสรีภาพขั้นพื้นฐานเสียเอง  ทําใหเกิดภาวะสูญญากาศแหงความคุมครอง  จึงจําเปนตองอาศัย
ความคุมครองระหวางประเทศ  แตทั้งนี้ภายใตกรอบของกฎหมายและสถาบันระหวางประเทศที่มีอยูยัง
ไมอาจใหความคุมครองตอกลุมคนดังกลาวนี้ไดอยางมีประสิทธิผลเพียงพอ 
 
 
1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 
  ศึกษาวิจัยจากตัวบทกฎหมาย จารีตประเพณี  บรรทัดฐานและหลักการของกฎหมาย
ระหวางประเทศ    ตลอดจนคําตัดสินของศาลระหวางประเทศ   ในรูปของเอกสารและสื่ออิเล็คทรอนิกส
ที่เปนรายงานสถานการณ, บทความและบทวิเคราะหทางกฎหมาย พรอมกับขอมติและขอคิดเห็นจาก
การประชุมขององคการระหวางประเทศที่เกี่ยวของ 
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1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 (1)   ทําใหทราบถึงลักษณะ สาเหตุ รูปแบบและผลกระทบของการพลัดถิ่นภายในดินแดน

ทําใหทราบถึงภูมิหลัง แนวนโยบาย ทัศนคติ และเหตุปจจัยตาง ๆ ที่รัฐบาลพมามีตอประชาชน ชนกลุม
นอย และสังคมระหวางประเทศ  รวมทั้งที่สังคมระหวางประเทศมีตอรัฐบาลพมา 

(2) ทําใหทราบถึงแนวความคิด พัฒนาการ หลักการ และกฎหมายระหวางประเทศที่
สามารถนําไปใชในการใหความคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 

(3) ทําใหทราบและเขาใจถึงอุปสรรค และปญหาที่เกิดขึ้นจากการเขาไปใหความคุม
ครองผูที่ไดรับผลกระทบจากสถานการณที่กอใหเกิดการพลัดถิ่นจากกรอบกฎหมายและสถาบันระหวาง
ประเทศในปจจุบัน 

(4) ทําใหทราบถึงแนวทางในการขจัดปญหาและอุปสรรคในการดําเนินการที่เกี่ยวกับ
กฎหมาย     ตลอดจนสวนอื่น ๆ ที่เกี่ยวของตอสถานการณในประเทศสหภาพพมา 

(5) ทําใหทราบถึงบทบาทของรัฐ องคการระหวางประเทศ องคกรเอกชนและชนกลุม
นอยตาง ๆ ตอการใหความคุมครองและชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  รวมถึงความพยายามในการ
แกปญหานี้ 

(6) ทําใหสามารถวิเคราะหถึงความเหมาะสมและขอขัดของของการนํากฎหมายสิทธิ
มนุษยชนระหวางประเทศและกฎหมายอื่นที่เกี่ยวของในการเขาไปแกปญหาทางกฎหมาย  เพื่อใหเกิด
พัฒนาการทางกฎหมายระหวางประเทศตอไป 
 

1.7  นิยามศัพท 
 
การพลัดถิ่นภายในดินแดน  (Internal Displacement) 
หมายถึง  การเคลื่อนยายของบุคคลโดยไมสมัครใจ หรือขัดตอความประสงคของตนภายในประเทศของ
ตนเอง  ทั้งนี้ถูกบีบบังคับและรัฐไมอาจใหความคุมครองได 
 
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (Internally Displaced Persons - IDPs)  
หมายถึง  บุคคลหรือกลุมบุคคลที่ถูกผลักดันหรือบังคับใหหนี หรือออกจากบานเรือน หรือถิ่นฐานพํานัก
อาศัยของตน  โดยเฉพาะอันเนื่องมาจากหรือเพื่อที่จะหลีกเลี่ยงผลจากการพิพาททางอาวุธ, สถาน
การณความรุนแรงเปนปกติ, การละเมิดสิทธิมนุษยชน หรือมหันตภัยทางธรรมชาติหรือจากการกระทํา
ของมนุษย  โดยไมไดขามพรมแดนออกไป 
[UN Guiding Principles on Internal Displacement, UN Doc. E/CN.4/1998/53/Add.2] 
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การคุมครองระหวางประเทศ (International Protection)   
หมายถึง  การดําเนินงานหรือมาตรการที่ทําใหบุคคลพนจากภาวะอันตราย  ทําใหแนใจวามีการเคารพ
สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  โดยเฉพาะความปลอดภัยและศักดิ์ศรีของพวก
เขา  มาตรการดังกลาวยังเลยไปถึงการจัดใหมีความชวยเหลือดานวัสดุส่ิงของ  เพื่อปกปองความมั่นคง
ปลอดภัยสวนบุคคลและสิทธิข้ันพื้นฐานของคนกลุมนี้ 
 
ผูลี้ภัย  (Refugees)   
หมายถึง  ผูที่อยูนอกประเทศสัญชาติของตน  มีความหวาดกลัวที่มีมูลวาจะถูกประหัตประหาร  ดวยเหตุ
ผลทางเชื้อชาติ  ศาสนา  สัญชาติ  สมาชิกในกลุมสังคมเฉพาะหรือความเห็นทางการเมือง  และไม
สามารถหรือไมเต็มใจที่จะถือประโยชนที่จะไดรับจากการคุมครองของประเทศนั้นหรือกลับคืนไปที่นั่น
เพราะกลัวการประหัตประหาร  หรือ  หมายถึงผูซึ่งไมไดรับสัญชาติและตองอาศัยอยูภายนอกประเทศที่
มิใชที่อยูอาศัยที่คุนเคยมาแตเดิม  อันเปนผลสืบเนื่องจากเหตุการณในลักษณะที่กลาวมา  ทําใหไม
สามารถหรือไมเต็มใจที่จะเดินทางกลับประเทศของตนอันเนื่องมาจากความหวาดกลัวนั้น     
  [คําจํากัดความในอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัย ค.ศ. 1951] 
 
การพิพาททางอาวุธที่มีลักษณะระหวางประเทศ (International Armed Conflict) 
หมายถึง  สถานการณของสงครามที่มีการประกาศ  หรือกรณีพิพาทที่ใชอาวุธอื่นใดที่เกิดขึ้นระหวางสอง
รัฐขึ้นไป  ถึงแมวารัฐใดรัฐหนึ่งจะไมยอมรับภาวะสงครามดังกลาว 
[กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศ - ขอ 2 ของอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949 ทั้ง 4ฉบับ] 
 
การพิพาททางอาวุธที่ไมมีลักษณะระหวางประเทศ (Non-international Armed Conflict) 
หมายถึง  การพิพาททางอาวุธที่เกิดขึ้นภายในดินแดนของรัฐระหวางกองทัพของรัฐกับฝายที่แตกแยก  
หรือกับกลุมที่ติดอาวุธ  โดยมีระบบอยูภายใตอํานาจการบังคับบัญชาที่รับผิดชอบและสามารถควบคุม
สวนใดสวนหนึ่งของดินแดนของรัฐถึงขนาดที่ทําใหกลุมติดอาวุธเหลานั้นสามารถดําเนินปฏิบัติการทาง
ทหารที่คงอยูและรวมกัน  และสามารถที่จะใชพิธีสารนี้บังคับ 
[Article 1,  Protocol Additional to the Geneva Conventions of 12 August 1949, and relating to the 
protection of victims of non-international armed conflicts, 8 June 1977 (Protocol II) ] 
 
ความไมสงบภายใน (Internal Disturbance) 
หมายถึง  สถานการณที่ไมมีความขัดแยงดานทางอาวุธ  แตมีการใชกําลัง, มีการเผชิญหนากันใน
ประเทศ   โดยมีลักษณะหลายรูปแบบ  ซึ่งเปนการตอสูระหวางกลุมที่จัดเปนองคกรกับฝายที่มีอํานาจ
โดยไมจําเปนตองมีการตอสูโดยเปดเผย  เชน การเดินขบวนประทวง, การกอกบฎ, การใชความรุนแรง
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เปนระยะๆ ตอตานปฏิบัติการทางทหารและความขัดแยงทางเผาพันธุที่ไมถึงขนาดมีการสูรบกัน เปนตน 
ทั้งนี้ตองมีการใชกําลังตํารวจหรือแมแตกองทหารเพื่อธํารงไวและฟนฟูความสงบเรียบรอยของสวนรวม    
เนื่องจากมีผูไดรับเคราะหกรรมเปนจํานวนมาก 
[รายงานของคณะกรรมกาชาดสากลเสนอตอที่ประชุมของรัฐบาลผูเชี่ยวชาญ ณ กรุงเจนีวา ค.ศ. 1971 และ Francis 
M. Deng, Internally Displaced Persons Compilation and Analysis of Legal Norms (Geneva :  United 
Nations, 1997), p.10]  
 
ความตึงเครียดภายใน (Internal Tension) 
หมายถึง  สถานการณที่มีความตึงเครียดอยางรุนแรง  ไมวาจะทางการเมือง เชื้อชาติ สังคม เศรษฐกิจ  
ซึ่งมีลักษณะการจับกุมอยางกวางขวาง,   มีนักโทษการเมืองจํานวนมาก,  มีการปฏิบัติอยางต่ําทราม
หรือการควบคุมตัวที่ไรมนุษยธรรม,   มีการงดเวนการใหประกันพื้นฐานดานความยุติธรรม  ไมวาจะเปน
สวนหนึ่งของการประกาศภาวะฉุกเฉินหรือรวมถึงมีการกลาวอางวาผูคนหายตัวไป   
[รายงานของคณะกรรมกาชาดสากลเสนอตอที่ประชุมของรัฐบาลผูเชี่ยวชาญ ณ กรุงเจนีวา ค.ศ. 1971] 
 
ความชวยเหลือดานมนุษยธรรม (Humanitarian Assistance) 
หมายถึง   ความชวยเหลือที่ใหตามความตองการทางกายและวัตถุของบุคคล ไดแก อาหาร, เสื้อผา, ยา
รักษาโรค, ที่พักพิง, วัสดุทางการแพทย ฯลฯ  เพื่อวัตถุประสงคที่ไมเกี่ยวของกับการเมือง การพาณิชย
และการทหาร  ใหในลักษณะที่เปนกลาง  ปราศจากความลําเอียงในสถานการณที่ประชาชนประสบม
หันตภัยหรือสถานการณฉุกเฉินทํานองเดียวกัน  ซึ่งกอใหเกิดความเสียหายและสูญเสียแกชีวิตมนุษย
และทรัพยสิน  รวมถึงมีการอพยพของผูคนจํานวนมาก  ทื้งนี้สมัชชาใหญลงความเห็นวาตองไดรับความ
ยินยอมจากรัฐที่เกี่ยวของกอน  ในทางปฏิบัติของ UNHCR  ความชวยเหลือจะสนับสนุนและเสริม
ประกอบกับการบรรลุวัตถุประสงคของความคุมครอง 
[ประมวลจากมติของคณะมนตรีความมั่นคงที่ 688, 767, 794, 836 (ป 1992-1993) และแนวทางการดําเนินงานของ
สํานักขาหลวงใหญผูล้ีภัยแหงสหประชาชาติ] 
 
การบังคับเกณฑแรงงาน / บังคับใหใชแรงงาน (Forced Labour) 
หมายถึง  "การทํางานหรือบริการซึ่งถูกบังคับจากบุคคลอื่นภายใตการขมขูวาจะไดรับโทษ โดยที่ผูถูก
บังคับไมสมัครใจ"  การเกณฑแรงงานนี้ไมรวมถึงงานบริการที่ถูกบังคับโดย (ก) การเกณฑทหารตาม
กฎหมาย  (ข) เปนพันธกรณีสวนหนึ่งตามหนาที่ของพลเรือนที่มีตอรัฐบาล  (ค) เปนผลจากการตัดสิน
ของศาลใหทํางาน หรือบริการภายใตการตรวจสอบและควบคุมของเจาหนาที่โดยไมไดรับคาจางและไม
สามารถโยกยายไปทํางานใหกับสมาคม, บริษัทหรือบุคคลเปนการสวนตัว (ง) เกิดกรณีฉุกเฉิน (เชน 
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สงคราม ภัยธรรมชาติ)  (จ) เปนการลงแรงรวมกันโดยสมาชิกของชุมชนเพื่อประโยชนของชุมชนเอง   
[อนุสัญญาเกี่ยวกับแรงงานที่ถูกบังคับขององคการแรงงานระหวางประเทศ ค.ศ. 1930 ฉบับที่ 29] 
 
การอพยพ (Migration) 
หมายถึง  การเคลื่อนยายของประชากรจํานวนมากจากถิ่นพํานักของตนไปยังบริเวณอื่นซึ่งมีระยะทาง
หางจากถิ่นพํานักเดิมพอสมควร  โดยผูยายถิ่นมีความตั้งใจจะไปพํานักในถิ่นใหมเปนการชั่วคราวหรือ
ถาวร  การยายถิ่นอาจยายถิ่นขามชาติหรือภายในประเทศ  ทั้งนี้ผูยายถิ่นมีทางเลือก สมัครใจ  ซึ่งโดย
มากมักจะไปหาโอกาสที่ดีกวาทางเศรษฐกิจ สังคม ฯลฯ  มีอิสรภาพที่จะกลับบานเมื่อใดก็ได  







 

 

บทที่  2 
สถานการณการพลัดถิ่นภายในดินแดนประเทศสหภาพพมา 1 

 
 เมื่อมองภาพรวมจะเห็นไดวา การเคลื่อนยายหรือโยกยายถิ่นฐานของมนุษยเกิดขึ้นเปน

ปกติทั่วทุกภูมิภาคของโลก  โดยมีเหตุปจจัยหลายประการที่นําไปสูการยายถิ่นฐานและการเลือกที่จะ
ลงหลักปกฐานในที่แหงใดแหงหนึ่ง  ทั้งนี้หากพิเคราะหไปถึงชีวิตมนุษยและสัตวตาง ๆ ในโลกนี้  ชีวิต
ทั้งหลายนั้นจะดํารงชีพตนอยูไดในถิ่นฐานที่มั่นคง ปลอดภัย, มีสภาพแวดลอม, มีส่ิงจําเปนหลอเลี้ยง
และเอื้อตอพัฒนาการ  รวมทั้งตอบสนองตอความตองการของชีวิตได   แตหากเมื่อใดก็ตามที่เกิด
ความเปลี่ยนแปลงสูสภาวะที่ชีวิตหนึ่งไมมีความมั่นคงปลอดภัย  ผจญอยูกับภยันตรายในการดํารงชีพ
ในที่แหงนั้น   เมื่อนั้นไดเกิดปญหาที่มีผลตอชีวิตอันนําไปสูการพลัดถิ่นตอไป    

สภาพปญหาการพลัดถิ่นภายในดินแดนประเทศพมาเกี่ยวของอยางมีนัยสําคัญกับ    
รัฐบาลพมา   การพิจารณานโยบายของรัฐบาลตอประชาชนในแตละยุคสมัย   จะทําใหทราบถึงราก
ฐานของสภาพปญหาที่เกิดขึ้นในพมา  ที่สําคัญประการหนึ่งคือ สภาพปญหาความขัดแยงภายใน  อัน
เปนเหตุนําไปสูการพลัดถิ่น (conflict-induced displacement)    และทําใหประเทศพมาประสบกับ
ปญหาการเมืองภายในมาตั้งแตประกาศเอกราชจากอังกฤษ รวมทั้งเปนดินแดนแหงหนึ่งในโลกที่เกิด
โศกนาฏกรรมกับประชาชนอยางกวางขวางมาจนถึงปจจุบัน  แนวทางการศึกษาจึงไดจําแนกประชา
ชนไวสามประเภทใหญ ๆ คือ ชนกลุมนอย, ประชาชนชาวพมาและผูล้ีภัย  เพื่อประโยชนในการทํา
ความเขาใจสาเหตุ   รูปแบบและผลกระทบของสถานการณการพลัดถิ่นที่เกิดขึ้นกับประชาชนสาม

                                                                                 
1เมื่อคราวที่พมาไดรับเอกราชเมื่อป ค.ศ.1948 ใชชื่อประเทศวา The Union of Burma ตอมา

เมื่อประกาศใชรัฐ     ธรรมนูญฉบับที่ 2 ค.ศ.1974 ไดเปลี่ยนชื่อประเทศเปน The Socialist Republic 
of Burma หรือสาธารณรัฐสังคมนิยมแหงสหภาพพมา  จนมาถึงป ค.ศ.1988 จึงกลับไปใชชื่อเดิม คือ 
The Union of Burma  แตในปถัดมา (พฤษภาคม 1989) สภาฟนฟูกฎและระเบียบแหงรัฐในฐานะรัฐ
บาลของประเทศไดเปลี่ยนชื่อประเทศมาเปน The Union of Myanmar โดยใหเหตุผลวา Burma เปน
ชื่อที่คนในชาติและตางชาติเรียกขานกันผิดเพี้ยนมาตลอดตามอยางอังกฤษซึ่งเคยเปนเจาอาณานิคม
ของพมามากอน  และชื่อเมียนมารเปนชื่อประเทศที่ถูกตองอยางเปนทางการในภาษาพมา  แมองค 
การสหประชาชาติจะใหการยอมรับ  แตพรรคฝายคานและผูเรียกรองประชาธิปไตยไมยอมรับชื่อนี้  
เพราะถือวาการเปลี่ยนชื่อเปนผลมาจากการใชอํานาจปฏิเสธผลการเลือกตั้งในป 1990  และตัดสินใจ
เปลี่ยนชื่อประเทศแตฝายเดียว  โดยไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญ ประชาชนพมาควรมีสิทธิเลือกใชชื่อ
ประเทศ   สวนราชบัณฑิตยสถานของประเทศไทยก็ยังคงกําหนดใหใชคําวา “สหภาพพมา” เปนชื่อ
ทางการของไทย 
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ประเภท    ดังกลาว  ซึ่งจะไดนําไปสูการทําความเขาใจสิทธิที่กฎหมายระหวางประเทศไดรับรองไวใน
บทตอไป 
 
2.1  สภาพปญหาโดยทั่วไปของการพลัดถิ่นภายในดินแดนประเทศสหภาพพมา 
 

ในอดีตประเทศพมาเองก็เปนเสนทางการอพยพยายถิ่นฐานของผูคนจํานวนมากจาก
อินเดียและจีนชาติพันธุตาง ๆ  เนื่องดวยตองการหาเงินและสิ่งจะเปนเลี้ยงชีพใหมากกวาที่ตนหาได
จากดินแดนที่เคยอยู  ตั้งแตสงครามโลกครั้งที่สองเปนตนมาประชาชนในพมาไดยายถิ่นฐานจาก
ชนบทสูเมืองเพื่อประโยชนทางเศรษฐกิจและความมั่นคงปลอดภัย  อันเปนผลจากกระแสการฟนฟู
และปรับปรุงโครงสรางพื้นฐานของบานเมืองหลังสงคราม  จนกระทั่งถึงปจจุบันก็ยังคงเกิดการอพยพ
ยายถิ่นตามสภาวการณในแตละพื้นที่และกาลเวลา  ซึ่งแมจะเกิดผลกระทบตอโครงสรางประชากร  
ทรัพยากร  สังคมชุมชน  เศรษฐกิจ  วัฒนธรรม ฯลฯ  ก็ตาม  แตก็ยังไมนาเปนหวงเทากับการโยกยาย
ถิ่นฐานขนานใหญในประเทศพมา  เนื่องจากประชาชนหนีการประหัตประหารดวยอาวุธ  ภัยการสูรบ  
และการบังคับใหไปต้ังถิ่นฐานในที่แหงใหมซึ่งกระทําโดยรัฐบาลพมาเอง  โดยประชาชนเหลานี้ไมมี
หลักประกันในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน การหาเลี้ยงชีพใด ๆ      เหนือส่ิงอื่นใดมองกันวาปญหาการ
พลัดถิ่นในพมานั้นซับซอนและมีการตีความที่แตกตางกันไปมากมายซึ่งยากที่จะประเมินสถานการณ
รวมกัน2 

ตั้งแตประเทศพมาเปนเอกราชจากอังกฤษในป ค.ศ.1948  เกิดความขัดแยงระหวางกลุม
ชาติพันธุตางๆ กับรัฐบาลที่บริหารประเทศมาตลอด  อันเนื่องมาจากกลุมชาติพันธุที่เปนชนกลุมนอย
กลุมตางๆ พยายามเรียกรองและตอสูที่จะปกครองตนเอง  ซึ่งตรงกันขามกับนโยบายและปฏิบัติการ
ทางทหารของรัฐบาลหลายสมัยที่พยายามจะรวมชนกลุมตาง ๆ  เขามาอยูภายใตรัฐบาลเดียว  และ
สรางเอกภาพใหเกิดขึ้นในประเทศ  แมวาจะพยายามเจรจาและทําขอตกลงยุติความขัดแยงกันหลาย
คร้ัง  แตความขัดแยงก็ยังดําเนินอยูและทําใหประชาชนจํานวนมากพลัดถิ่นในดินแดนประเทศพมา 
ความขัดแยงหรือปญหาการเมืองภายในนี้มาจากหลายเหตุปจจัยซึ่งจะไดพิจารณาถึงตอไป 

หลังจากเหตุการณเดินขบวนเรียกรองประชาธิปไตยครั้งยิ่งใหญในพมา และตามมาดวย
การที่สภาฟนฟูกฎและระเบียบแหงรัฐ (SLORC) เขายึดอํานาจปกครองประเทศในป ค.ศ.1988 
ปรากฏวาเกิดการพลัดถิ่นภายในดินแดนและการลี้ภัยขามพรมแดนเพิ่มมากขึ้นอยางเห็นไดชัดเมื่อ
เทียบกับภาวะสงครามกลางเมืองในพมาที่ดําเนินมาหลายทศวรรษ    ประชาชนมากกวา 1 ลานคน

                                                                                 
2UN Economic and Social Council, Situation of Human Rights in Myanmar, Report of 

the Special Rapporteur, Judge Rajsooner Lallah, E/CN/4/1997/64 (February 6, 1997) 
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ตองถูกบังคับใหโยกยายถิ่นฐานโดยไมมีการจายคาชดเชยใหไปอยูในเมืองอื่น หมูบานหรือคายที่
กําหนดไวใหเขาไปตั้งถิ่นฐานใหม  ภายใตการควบคุมเขมงวด3  ขณะที่รายงานของ The U.S. 
Committee for Refugees ใน World Refugee Survey ป 1996, 1997, 1999   รายงานจํานวนผู
พลัดถิ่นภายในดินแดนอยูระหวางหาแสนถึงหนึ่งลานคน  The 1998 Global IDP Survey รายงานวา
มีจํานวนแปดแสนถึงหนึ่งลานคน เลขาธิการใหญสหประชาชาติไดอางถึงสถานการณภายในดินแดน
พมาทําใหผูคนจํานวนประมาณหนึ่ง ลานคนตองพลัดถิ่นไปในระหวางป 1988-1994 4   และมีอีก
หลายขอมูลที่ระบุจํานวนประชาชนที่ไดรับผลกระทบตาง ๆ กันไปอันเนื่องเพราะการเขาถึงขอมูลการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนในพมาทําไดยาก  เนื่องจากรัฐบาลพมาเขาแทรกแซงกรณีเขาไปเกี่ยวของกับนัก
การเมืองฝายคาน  หรือกรณีที่พยายามสืบเสาะขอมูลเพื่อจัดทําเอกสารรายงานสถานการณ  และ   
กีดกันไมใหองคการและองคกรระหวางประเทศเขาไปปฏิบัติงานในประเทศ 

The Global IDP Survey  ไดใหขอสังเกตวา  เมื่อยากที่จะเขาไปในพมาก็ยากที่จะ
ประมาณตัวเลขของผูพลัดถิ่นภายในดินแดนพมาดวย  แมจะชัดเจนวาจํานวนผูลี้ภัยในประเทศไทย, 
จีน, อินเดียและบังคลาเทศยังมีนอยเมื่อเทียบกับจํานวนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนพมา5  ขณะที่ระดับ
การพลัดถิ่นเกิดขึ้นขนานใหญแตไมอาจรูตัวเลขที่แทจริงไดและดูเหมือนวาตัวเลขที่แทจริงจะสูงกวา
ประมาณการมาก6 

แมเอกสารรายงานและสถานการณที่รับรูรับทราบกันมักจะมาสถานการณที่เกิดขึ้นใน
เมือง  เนื่องจากไมคอยมีขอมูลจากพื้นที่ชนบท  แตเมื่อประเมินจากปจจัยตาง ๆ แลวพื้นที่ชนบทยอม
จะมีผูไดรับผลกระทบกวางขวางกวาโดยเฉพาะพื้นที่ตามชายแดนแถบรัฐของชนกลุมนอย  จากราย
งานหนึ่งชี้ใหเห็นวาผูที่พลัดถิ่นสวนมากในพมาเปนชนกลุมนอยทางชาติพันธุ (มีชนกลุมนอยทาง
ศาสนาอยูบาง)  ไดแก ชาวกะเหรี่ยง, ชาวคะเรนนี่ (คะยาห), ชาวมอญและชาวทาโวยัน  นอกจากนี้

                                                                                 
3Ibid. 
4U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in 

Burma (Washington D.C. : U.S. Committee for Refugees, 2000), p.14. 
5Jamie Hampton, ed., Internally Displaced People : A Global IDP Survey (London : 

Norwegian Refugee Council, Global IDP Survey, 1998), p.130. 
6Burma Ethnic Research Group and the Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 

Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma (Chiangmai : Nopburee 
Press, 1998), p.16. 
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กลุมชนเหลานี้ยังถูกกองทัพทหารพมาบังคับเกณฑแรงงานในโครงการกอสรางขนาดใหญ เชน สราง
ถนน ทางรถไฟและอุโมงค   รวมทั้งยังถูกบังคับใหเปนลูกหาบใหกับกองทัพดวย 7 

ดวยสถานการณการพลัดถิ่นภายในดินแดนมีความซับซอนในตัวเองไมวาจะเกิดขึ้นใน
ประเทศใดก็ตาม  โดยเฉพาะในประเทศพมาการพลัดถิ่นเกิดขึ้นเนื่องมาจากทั้งความขัดแยง/ การสูรบ, 
การพัฒนา, ความยากจนและการขาดแคลนสิ่งจําเปนเลี้ยงชีพ  ซึ่งมีลักษณะของการผลักดันหรือ
บังคับใหตองโยกยายถิ่นฐาน  เพื่อหนีหรือหลีกใหพนภยันตรายที่ประสบในทุกระยะของการพลัดถิ่นไป
อยูในที่ที่ปลอดภัยกวาและดํารงชีพอยูได  ในทางปฏิบัติ กลุมคนที่พลัดถิ่นไมวาจะเกิดขึ้นจากสาเหตุ
ใดหรือเปนกลุมชาติพันธุใดมักจะปะปนกันไปหมด  รวมทั้งปะปนกันกับกลุมคนที่สมัครใจยายถิ่นฐาน
ดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจ 8 ผูกลับคืนถิ่น ฯลฯ   

ประชาชนมักจะไมไดหนีภัยกันเปนกลุมใหญหรือคลื่นมหาชน (Mass Exodus) 9 แตมัก
จะหนีกันเปนกลุมเล็ก ๆ แยกกันหนีดวยความเงียบเพราะหวาดกลัวภัยจะมาถึงตัว นอกจากนี้ไมใชวา
ยายถิ่นไปอยูในที่ใหมแลวจะอยูกับที่   พบวามีการพลัดถิ่นไปเรื่อย ๆ เปนอุปสรรคตอการกําหนด
สถานภาพ, รวบรวมสถิติขอมูล, ประเมินสถานการณอันเปนความพยายามที่จะคุมครองกลุมคนนี้ 

จากที่กลาวมาเปนเพียงขอมูลเบื้องตนที่แสดงถึงความสลับซับซอนของการพลัดถิ่น  
ภายในดินแดนพมาที่สรางผลกระทบใหแกประชาชนทั่วประเทศและกระทบไปยังประเทศเพื่อนบาน
ตลอดมา   ตัวอยางหนึ่งที่เกิดขึ้นแลวกับชาวโรฮิงยาที่ตองถูกรัฐบาลประหัตประหารและตกเปนเปา
การละเมิดสิทธิมนุษยชนมานานตั้งแตป ค.ศ.1942 เปนตนมา     ในบางชวงเกิดการพลัดถิ่นภายใน
ดินแดนขนานใหญขึ้น    และสงผลใหชาวโรฮิงยาจํานวนมากมายตองโยกยายถิ่นฐานไปอยูในบังคลา-
เทศ 5 คร้ังตั้งแตปดังกลาว    รวมทั้งเหตุการณข้ันรุนแรงตอนปลายป 1991-กลางป1992 ที่ทําใหชาว
โรฮิงยา 250,000-300,000 คนตองพลัดถิ่นหลั่งไหลไปในบังคลาเทศซึ่งใหเพียงที่พักพิงชั่วคราว  เมื่อ

                                                                                 
7Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight : the Global Crisis of Internal 

Displacement (Washington D.C. : Brookings Institution Press, 1998), p.60. 
8เปนลักษณะของ Voluntary Migration ไมวาจะยายถิ่นภายในดินแดนหรือขามพรมแดนออก

ไป เชน การแสวงหางานทํา หรือแสวงหาโอกาสทางสังคมหรือเศรษฐกิจที่ดีกวา  ซึ่งไมจัดอยูใน
ขอบเขตการพิจารณาของวิทยานิพนธฉบับนี้ 

9ในกรณีของ mass exodus เปนลักษณะของการเคลื่อนยายของผูคนจํานวนมากหรือการ
เคลื่อนยายของผูคนทั้งชุมชนเมื่อเกิดเหตุการณถึงขั้นวิกฤติจริง ๆ   สําหรับเหตุการณหนึ่งที่เกิดขึ้นกับ
ประชาชนพมาซึ่งเห็นไดชัดวาเปน mass exodus ไดแก เมื่อครั้งที่ผูลี้ภัยชาวมุสลิมหลายแสนคนหนี
ขามพรมแดนไปยังบังคลาเทศเมื่อป 1991,1992 เพื่อหนีการบังคับเกณฑแรงงานและลูกหาบ, ภัย
ความอดอยาก รวมถึงการบังคับใหประชาชนหลายหมูบานตองยายออกไปจากพื้นที่ (Forced 
Relocation) 
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เหตุการณสงบก็พยายามจะผลักดันกลับ  ทั้งนี้รัฐบาลพมาไมยอมรับชาวโรฮิงยาเปนคนชาติของพมา  
อยางดีที่สุดก็จัดใหเปนพลเมืองชั้นสอง10 และถูกเพิกถอนสถานภาพความเปนพลเมืองเมื่อกระทําผิด
จนตองตกเปนคนไรสัญชาติ  เชนเดียวกับที่เกิดขึ้นกับกลุมชาติพันธุอ่ืน ๆ ดวย11 

นโยบายและวิธีการของรัฐบาลทหารพมาเปนสวนสําคัญที่ทําใหชนกลุมใหญและชนกลุม
นอยยังคงพลัดถิ่นอยู  อีกทั้งรัฐบาลพมาเองมักจะไมยอมรับรูวาเกิดสถานการณนี้ในดินแดนพมาและ
มักอางเหตุแหงความชอบธรรมจากกระทําของตน  หากไมไดรับการแกไขปรับปรุงผลรายก็จะตกอยู
กับประชาชนกลุมนี้ และยังคงนําไปสูการหลั่งไหลของคนกลุมนี้ไปยังประเทศเพื่อนบานรอบประเทศ
พมาอยูเร่ือย ๆ   ขณะที่สาเหตุ  และยิ่งจะไดรับเคราะหซ้ําอีก   เมื่อในปจจุบันไมวาประเทศไทยหรือ
ประเทศบังคลาเทศมักจะพยายามผลักดันผูพลัดถิ่นขามพรมแดนใหกลับเขาไปยังประเทศถิ่นกําเนิด 

 
2.2  จําแนกกลุมคนที่พลัดถิ่น 
 

2.2.1  ชนกลุมนอย 
 
ในปจจุบันประเทศพมาประกอบดวยประชาชนหลายหลากชาติพันธุดวยกันกวา 

135 ชาติพันธุ  นักประวัติศาสตรและนักรัฐศาสตรตางเห็นวาในประเทศพมามีความสลับซับซอนทาง
ชาติพันธุ  การจะศึกษาพมาตองเริ่มตนศึกษาจากชาติพันธุ  ในประวัติศาสตรที่ผานมาแทบจะไมพบ
เลยวายุคใดสมัยใดที่พมาเปนสังคมชาติพันธุเดียว  แตมักจะสะทอนใหเห็นเสมอวาเปนสังคมหลาย
ชาติพันธุปะปนกัน  โดยมีความแตกตางหลักอยูที่ดานวัฒนธรรมและภาษาพูด  พบวามีการใชภาษา
แตกตางกันมากกวา 100 ภาษา 12 

สําหรับจํานวนชนกลุมนอยนั้นไมอาจระบุจํานวนไดแนนอน   แมจะมีการสํารวจอยูบางก็
ตาม13  นอกจากนี้ขอมูลประชากรกลุมชาติพันธุตาง ๆ หลังพมาประกาศเปนเอกราชหาไดยาก อาจไม
                                                                                 

10ไดแก สถานภาพ Associate Citizenship และ Naturalized Citizenship  ตามกฎหมาย 
พลเมืองพมาป ค.ศ.1982 

11U.S. Committee for Refugees, The Return of the Rohingya Refugees to Burma : 
Voluntary Repatriation or Refoulement ? (Washington D.C. : U.S. Committee for Refugee, 
Immigration and Refugee Services of America, 1995), p. 1,3. 

12Martin Smith, Burma : Insurgency and the Politics of Ethnicity (London : Zed 
Books, 1991), p.34 

13การสํารวจจํานวนชนกลุมนอยครั้งสําคัญ  โดยการทําสํามะโนประชากรของอังกฤษในป 
1931, การสํารวจของชาวญี่ปุนในชวงสงครามโลกครั้งที่ 2  และอีกไมกี่คร้ังในเวลาตอมา แตละครั้งใช
เกณฑตางกันและไมไดตัวเลขที่แทจริงนัก 
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นาเชื่อถือและมีความลําเอียงอยู  ในการสํามะโนและรายงานตาง ๆ ของรัฐบาลพมาเองไดใชเกณฑ
อยางแคบในการระบุจํานวนกลุมชาติพันธุทําใหมีจํานวนชนกลุมนอยนอยกวาที่ควรจะเปน   อยางไร 
ก็ดีพอจะประมาณไดวาชนกลุมนอยตาง ๆ รวมกันมีจํานวน 1 ใน 3 ของจํานวนประชากรทั้งหมดใน
พมา14  ชนกลุมนอยกลุมตาง ๆ จะมีจํานวนประชากรในระดับพันคนไปจนถึงลานคน  กลุมที่มีจํานวน
มากที่สุด คือ กะเหรี่ยง (Karen) รองลงมาคือ ไทยใหญ (Shan), ยะไข (Rakhine), มอญ (Mon), ฉ่ิน 
(Chin) ฯลฯ  ตามลําดับ  โดยมักจะมีถิ่นฐานตามรอบขอบประเทศ  บริเวณเทือกเขาสูง ที่ราบสูงและ
ปาทึบบริเวณชายแดน    ซึ่งปจจุบันภูมิประเทศลักษณะนี้ยังคงทําหนาที่เสมือนเสนแบงแดนที่แยก
ชนกลุมนอยออกจากชาวพมา รวมทั้งเสมือนแบงอํานาจจากรัฐบาลสวนกลางดวย  ประกอบกับแตละ
กลุมชาติพันธุมีโครงสรางทางสังคมและการปกครองเปนของตนเองดวย 

ชนกลุมนอยรวมตัวกันอยูหนาแนนในเขตรัฐของตน15 ขณะเดียวกันก็มีถิ่นฐานอยูในเขต
รัฐและภาคอื่นดวย  นอกจากนี้รัฐของชนกลุมนอยยังประกอบไปดวยกลุมชาติพันธุยอย ๆ อีก  ชื่อที่ใช
เรียกขานรัฐเปนชื่อกลุมชาติพันธุหลัก ๆ ในดินแดนเทานั้น  เชน ชาวกะเหรี่ยงประกอบไปดวย 17 กลุม
ยอย ๆ, ชาวกะเหรี่ยงแดง (Karenni) ยังประกอบไปดวย 7-9 กลุมยอย ๆ 

วัฒนธรรม, ความเปนชาติพันธุและภาษาเปนคุณลักษณะเฉพาะของแตละกลุมชาติพันธุ  
แตละกลุมพยายามธํารงรักษาคุณลักษณะของตนไว   ซึ่งคุณลักษณะตาง ๆ ในตัวมันเองสะทอนถึง
ความแตกตางกับกลุมชาติพันธุอ่ืน ๆ 16 ขณะเดียวกันกลุมชาติพันธุตางก็มีการสืบเชื้อสาย, ดําเนินวิถี
ชีวิต, ตั้งถิ่นฐานและมีบทบาททางสังคมทั้งแบงแยกกันและปะปนกัน  มีการเปลี่ยนแปลงตอเนื่องและ
วิวัฒนาการไปตามการเมือง สังคม เศรษฐกิจ   เมื่อพิจารณาในแงของภาษา กลุมชาติพันธุตาง ๆ จะ
ยอมรับและปรับตัวในการใชภาษาใหสามารถใชภาษาของชนกลุมใหญ (ภาษาพมา) ได  และใชภาษา
ของชนกลุมนอยเพื่อความรูสึกปรองดองเปนมิตรตอกันไปจนถึงเพื่อความอยูรอด  ดังนั้นจึงไมแปลกที่
จะเห็นประชาชนพมาจํานวนมากพูดไดหลายภาษา  บางสวนพูดไดมากกวา 3 ภาษา  ขณะเดียวกัน
                                                                                 

14Martin Smith, Burma : Insurgency and the Politics of Ethnicity, p.30., David I. 
Steinberg, Burma : A Socialist Nation of Southeast Asia (Colorado : Westview Profile, 1982), 
p.86. 

15รัฐธรรมนูญพมาป 1974  ไดกําหนดเขตการปกครองในประเทศพมาออกเปน 7 รัฐ (States) 
และ 7 ภาค (Divisions) แตละรัฐและภาคจะมีเมืองเอกของตน บริเวณที่เปนภาคสวนใหญแลวประชา
ชนชาวพมาอาศัยอยูอยางหนาแนน  บริเวณพื้นที่ที่เปนรัฐจะมีชนกลุมนอยอาศัยอยูเปนสวนมาก  ยก
ตัวอยางเชน จากการสํามะโนประชากรป 1983  ในรัฐ Karenni มีชาวคะยาหอาศัยอยู 56%, ชาวพมา 
17%, ชาวฉาน 16%, ชาวกะเหรี่ยง 6% ฯลฯ  

16Burma Issues, “Ethnicity Nationalism and Social Change : Part I”, Burma Issues 
News, Analysis & Peoples’ Stories, 9, 5 (May 1999) : 6-7. 



 

 

18  
  

ผลจากอิทธิพลของภาษาชนกลุมใหญและนโยบายของรัฐบาลทําใหเกิดการละทิ้งและไมนําพา    
วัฒนธรรมภาษาของชนกลุมนอยขึ้น 

สวนที่ปะปนกันจะเห็นไดจากชาวกะเหรี่ยงที่อาศัยอยูแถบแมน้ําอิระวดีจํานวนมากพูด
ภาษาพมาได  แตกลับพูดภาษากะเหรี่ยงไดนอยมากหรือไมไดเลย,  ชาวพมาและทหารในกองทัพพมา
เปนชาวกะเหรี่ยงจากภูเขา   ซึ่งพูดภาษาพมาเปนภาษารอง,  ตัวแทนของพรรคคอมมิวนิสตพมา 
(CPB) และสหภาพแหงชาติกะเหรี่ยง (KNU) ที่เขารวมประชุมกันตางก็เปนชาวยะไข,   ชาวอะรากัน
เปนอาสาสมัครสูรบใหกับฝายกะเหรี่ยงและใหกับฝายตรงขามกับกะเหรี่ยง 17 เปนตน 

 
ในแงของศาสนา  ดินแดนพมานั้นเปนฐานสําคัญของพุทธศาสนาแหงหนึ่งของโลก     

ชนสวนใหญทั้งชนกลุมใหญและชนกลุมนอยในพมานับถือศาสนาพุทธ  ผูที่ตั้งถิ่นฐานบนพื้นราบมัก
จะนับถือศาสนาพุทธ  มีกลุมคนที่ไมไดนับถือศาสนาพุทธแตนับถือผี (animism) และนับถือศาสนา
คริสต เชน ชาวกะเหรี่ยง, ชาววา, ชาวคะฉิ่น ฯลฯ  เนื่องจากไดรับอิทธิพลทางการศึกษาและศาสนา
จากหมอสอนศาสนาตะวันตก    อยางไรก็ดีประเทศพมายังมีชนกลุมนอยชาวโรฮิงยาที่นับถือศาสนา
อิสลามอาศัยอยูดานตะวันตกของประเทศเปนสวนมากเพราะสืบเชื้อสายและไดรับอิทธิพลจากชาว 
บังคลาเทศ   อิทธิพลของศาสนาในประเทศพมานั้นมีผลตอสถานะทางสังคมซึ่งอาจนําไปสูการแบง
แยกทางสังคม  ดังจะเห็นไดจากผูที่นับถือศาสนาพุทธในพมาจะไดรับการยอมรับ มีสถานะทางสังคม
และเจริญรุงเรืองเหนือกวาผูที่ไมไดนับถือศาสนาพุทธ18  

จากที่ไดกลาวมาขางตน  แสดงถึงความหลากหลายซับซอนของกลุมชาติพันธุ  ซึ่งบาง
สวนผสมผสานปะปนกัน สัมพันธเกี่ยวของกัน  และบางสวนมีความแปลกแยกจากกัน  สําหรับพื้นฐาน
ของความสัมพันธที่ชาวพมามีตอบรรดาชนกลุมนอยจะเปนรูปลักษณะใดนั้นก็แตกตางกันไปขึ้นอยูกับ
วาชนกลุมนั้นหรือบุคคลนั้นเปนชนกลุมนอยกลุมใด (ความสัมพันธระดับกลุมและระดับปจเจกชน) ทั้ง
นี้ไมมีความสัมพันธแบบเดียวตายตัวกับชนกลุมนอย19 
 
 
 
 
                                                                                 

17Martin Smith, Burma : Insurgency and the Politics of Ethnicity,p.35. 
18Ronald D. Renald,  Minorities in Burmese History, paper to be presented at  the 

Regional Workshop on Minorities in Buddhist Policies : Sri Lanka, Burma and Thailand, 25-
28 June 1985 : 10-13. 

19F. K. Lehman, “Ethnic Categories in Burma and the Theory of Social Systems”, 
Southeast Asian Tribes Minorities and Nations (Princeton : Center of International Studies, 
Princeton University, 1967), p.120-121. 
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2.2.1.1 นโยบายของรัฐบาลพมาตอชนกลุมนอย 
ในเบื้องตนพอจะใหขอสังเกตในการพิจารณาสภาพปญหาการพลัดถิ่นของประชาชน 

ไดวา  นโยบายของรัฐบาลตอประชาชนมีผลอยางมากตอสถานการณความไมสงบ ความขัดแยงภาย
ในประเทศ  มีผลอยางมากตอการยอมรับหรือการตอตานจากประชาชนและจากนานาอารยประเทศ  
หรืออาจกลาวไดวาปญหาทางชาติพันธุ การเมือง เศรษฐกิจ สังคม ฯลฯ จะไดรับการแกไขหรือกลาย
เปนปญหาเรื้อรังก็ขึ้นอยูกับการดําเนินนโยบายของรัฐบาล 

 
2.2.1.1.1  ในชวงป ค.ศ.1947-1988 

นโยบายในแตละยุคสมัยที่หยิบยกมาชี้ใหเห็นนี้ทําใหเราได
ทราบภูมิหลัง, ความเปนไปภายในประเทศพมา ผูนํารัฐบาลพมาที่มีความสําคัญหลังจากที่พมาไดรับ
เอกราชแลว ไดแก นายพลอองซาน, อู นุ และนายพลเนวิน  ซึ่งตางก็มีทัศนคติตอการรวมชาติ, ความ
เปนเอกภาพของประเทศ, นโยบายตอปญหาชนกลุมนอยที่ไมไปในทิศทางเดียวกัน  ถึงแมวาทั้งสาม
คนนี้จะเปนบุคคลรวมสมัยกัน  เคยผานรอนผานหนาว  มีประสบการณรวมกันในการตอสูเพื่อเรียก
รองเอกราชจากอังกฤษมาดวยกัน    และมีชีวิตอยูทามกลางปญหาความขัดแยงเรื่องกลุมชาติพันธุ
ตาง ๆ มาดวยกันก็ตาม20   

 
สมัยนายพลออง ซาน 
อังกฤษไดทิ้งปญหาความขัดแยงระหวางกลุมชาติพันธุเอาไว  รวมถึงปญหาการรวม

รัฐตาง ๆ ของชนกลุมนอยเขาเปนประเทศพมา  ซึ่งเปนที่มาของขอตกลงปางโหลง21 อันมีสาระสําคัญ
ใหชาวพมาและชนกลุมนอยรวมกันในรูปแบบสหภาพ และจากเงื่อนไขการเปนเอกราชจึงเกิดการ
ประชุมสมัชชาและการรางรัฐธรรมนูญขึ้น  โดยรัฐธรรมนูญพมาค.ศ.1947 เปนฉบับสรางชาติในรูป
แบบสหภาพ  ไดบัญญัติใหสิทธิแกรัฐของชนกลุมนอยสามารถแยกตัวเปนอิสระออกจากสหภาพหลัง

                                                                                 
20พรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา (กรุงเทพฯ : กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2542), 

หนา 36. 
21ผูนําพมากับผูนําของชาวไทยใหญ ชาวฉิ่น และคะฉิ่นประชุมกันที่เมืองปางโหลง รัฐฉาน  

และไดรวมกันลงนามกันเมื่อ 12 กุมภาพันธค.ศ. 1947 (2490)  โดยผูแทนจากชาวกะเหรี่ยงและชาว
มอญเขารวมในฐานะผูสังเกตการณแตมิไดรวมลงนาม  ขอตกลงนี้มีสาระสําคัญใหรัฐตาง ๆ รวมกัน
โดยมีรัฐบาลเดียว  สวนการปกครองแตละรัฐของชนกลุมนอยเปนเรื่องภายในของรัฐนั้น ๆ ใหเสรีภาพ
แกชนกลุมนอยที่จะคงเอกลักษณเผาพันธุของตนไวได, จะตองเคารพประเพณี วัฒนธรรม ชาติพันธุซึ่ง
กันและกัน  รัฐที่แยกตัวออกจะกลับเขามารวมกับ       สหภาพก็ไดโดยอยูภายใตคะแนนเสียงใหความ
เห็นชอบ 
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จาก 10 ป นับต้ังแตวันรับรองประกาศใชรัฐธรรมนูญ  ภายใตเงื่อนไขที่กําหนดและใหผูแทนชนกลุม
นอยเขารวมในสภาชนชาติดวย 

นายพลอองซานเปนผูมีบทบาทสําคัญมากในการปลดแอกพมาใหเปนอิสระและได
รับการยอมรับนับถือวาเปนบิดาแหงอิสรภาพของพมา  ทานผูนี้เปนผูนําระดับสูงในพรรคสันนิบาตเสรี
ชนตอตานฟาสซิสต (AFPFL)22  อันเปนสวนสําคัญในขบวนการปลดแอกพมา  นายพลอองซานมีสวน
สําคัญในการรางรัฐธรรมนูญดังกลาวจวบจนวาระสุดทายของชีวิตและพยายามแกปญหาใหเกิดการ
รวมชาติพมาใหเปนปกแผน ทานมีทัศนคติตอชนกลุมนอยโดยเนนถึงความเทาเทียมกันของประชาชน
ในเขตพมาแทและในเขตชายแดน  เชื่อในเรื่องของเอกภาพในความตาง (Unity in diversity) และ
คํานึงถึงนโยบายการปกครองของอังกฤษที่ไดทําใหความแตกแยกระหวางกลุมเผาพันธุยิ่งขยายใหญ
ขึ้น  ดังนั้นหากรัฐบาลใหมของพมาไมมีความละเอียดออนในการแกปญหานี้แลวปญหาความแตก
แยกของประเทศก็จะยังคงอยูตอไป23 

ดังนั้นนโยบายของอองซานตอชนกลุมนอยก็คือ  การยอมรับความแตกตางของกลุม
ชาติพันธุ  ตลอดจนความตองการที่แตกตางกัน  เปดโอกาสใหกลุมชาติพันธุสามารถมีอิสระในการ    
ดูแลปกครองทองถิ่นของตน, ปกครองรัฐของตนเองได  สวนชนกลุมนอยใดที่ยังไมมีคุณสมบัติพอจะ
ปกครองตนเองไดก็ควรรวมเขากับพลเมืองชาวพมา  แตตองมีการรองรับสิทธิของชนกลุมนอย  ซึ่งใน
ขอตกลงปางโหลงเองก็เปนภาพสะทอนของนโยบายนี้ 

สําหรับการตอบสนองของชนกลุมนอยทางชาติพันธุตอนโยบายนี้เปนไปในดานบวก
เมื่อพิจารณาในภาพรวม    โดยเฉพาะกลุมชาติพันธุที่รวมลงนามในขอตกลงปางโหลง คือ ไทยใหญ,   
คะฉิ่นและฉิ่น  เพราะการรณรงคขอความรวมมือจากชนกลุมนอยตาง ๆ ใหเขารวมเปนรัฐหนึ่งใน       
สหภาพพมาของนายพลอองซานและพรรคสันนิบาตเสรีชนตอตานฟาสซิสต เปนไปดวยความเขาใจใน
ความเทาเทียมกันและสิทธิในการปกครองตนเองโดยปราศจากการแทรกแซง แตสําหรับชนชาว
กะเหรี่ยงและชาวมอญบางกลุมมีจุดยืนที่ตองการแยกรัฐเปนอิสระ,  ปฏิเสธอํานาจปกครองของรัฐ
พมา, หวาดระแวงตอชนชาวพมาและรัฐบาลพมามาตลอด  จะเห็นไดจากในชวงระหวางการรางรัฐ
ธรรมนูญเพื่อประกาศอิสรภาพจากอังกฤษนั้น  กลุมสหภาพแหงกะเหรี่ยง (KNU) และกลุมกะเหรี่ยง
                                                                                 

22พรรค Anti-Fascist People’s Freedom League ถูกกอต้ังขึ้นโดยผูนํากองทัพพมาและผูนํา
กลุมพลเรือนใตดินไมนานกอนสงครามโลกครั้งที่ 2 เพื่อตอตานขับไลญี่ปุนออกจากพมาภายใตการนํา
ของอู อองซาน  พรรคนี้มีบทบาทสําคัญตอการลงนามขอตกลงกับอังกฤษครั้งแรก เพื่อประกาศ         
อิสรภาพของพมา และเปนพรรคที่ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งทั่วไปจนไดเปนแกนนําในการประชุม
สมัชชาและรางรัฐธรรมนูญในเดือนเมษายน ค.ศ.1947  นําไปสูการลงนามในสนธิสัญญาสันติภาพ
ระหวางนายกรัฐมนตรีแอตลีของอังกฤษกับอู นุ ผูแทนรัฐบาลพมาเมื่อ 17 ตุลาคม ค.ศ.1947 

23เร่ืองเดียวกัน, หนา 38. 
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พื้นราบในบริเวณพมาแทเคลื่อนไหวเรียกรองใหตั้งรัฐกะเหรี่ยงขึ้น  แตมีอุปสรรคเร่ืองความยากในการ
กําหนดเขตแดน  และผูเคลื่อนไหวทางการเมืองแตกออกเปนหลายกลุม 

ชวงนี้ (ค.ศ.1947-1948)   ความไมสงบภายในดินแดนจากปญหาความขัดแยงทาง 
ชาติพันธุในพมาเพิ่งเริ่มข้ึนเทานั้น  อยางไรก็ดีหลายชาติพันธุยอมรวมอยูภายใตการปกครองของ     
รัฐบาลกลาง  ใหความรวมมืออันดีในการบริหารประเทศและเตรียมแยกตัวเปนอิสระหลังจากรวมอยู
ภายใตสหภาพพมาครบ 10 ป (ในป 1958)   

 
นโยบายสมัยอู น ุ
รัฐบาลพมาภายใตการบริหารของอูนุพยายามแกไขปญหาการเรียกรองและความ     

ขัดแยงกัน  แตไมคอยประสบผลสําเร็จเทาไร  ทั้งนี้ส่ิงที่นาพิจารณาถึงก็คือ ทัศนคติและแนวนโยบาย
ของผูนําของประเทศหลังจากนายพลอองซานถูกลอบสังหาร  และในความเปนรัฐบาลพลเรือนสมัยอูนุ 

 อูนุขึ้นดํารงตําแหนงผูนําประเทศในชวงที่กําลังรางรัฐธรรมนูญและเปนผูลงนามใน
สนธิสัญญาสันติภาพกับอังกฤษซึ่งนําไปสูการประกาศเอกราชของพมา  อูนุมีทัศนคติที่ดีตอกลุมชาติ
พันธุโดยเห็นวาชาวพมาและชนกลุมนอยมีความเสมอภาคกันในฐานะพลเมืองของชาติ  แตไมเห็น
ดวยกับการใชกําลังและการตอสูของกองกําลังชนกลุมนอยเพื่อเรียกรองจัดตั้งรัฐอิสระ  อูนุไมเชื่อใน
เร่ืองการแยกตัวของชนกลุมนอยทางชาติพันธุ  แตเนนในเรื่องรัฐเดียวที่ซึ่งบุคคลที่มีความสามารถเทา
นั้นจึงจะสามารถเขามาเปนผูบริหารได24 

ในขณะเดียวกันอูนุพยายามประสานความแตกตางทางศาสนา วัฒนธรรมโดย
พยายามนํากระบวนการศึกษาและกิจการสงฆของชาวพมาเขาไปเผยแพรในหมูชนกลุมนอยตาง ๆ  
แตผลกลับกลายเปนวาทําใหชนกลุมนอยรูสึกวาเอกลักษณของเผาพันธุของตนกําลังถูกวัฒนธรรม
ของชาวพมากลืนเขาไปทุกขณะ และตอกย้ําความหวาดกลัววาจะถูกชาวพมาครอบงําในทุกเรื่องให
เดนชัดขึ้น  เพราะทําในสิ่งตรงกันขามกับสมัยนายพลอองซาน คือแทนที่จะรักษาเอกลักษณและ  
วัฒนธรรมของชน กลุมนอยไว  กลับเขาไปแทรกซึม แทรกแซงกิจการภายในของชนกลุมนอย   

ดังที่ปรากฎใหเห็นในรัฐคะฉิ่น  รัฐบาลพมาเขามาใชอํานาจตัดสินกิจการภายในและ
เปลี่ยนตัวผูนําภายในรัฐแทนที่จะใหสภาแหงรัฐตัดสินใจเอง  สําหรับในกิจการในรัฐฉาน ไดแก รัฐบาล
กลางพยายามเขาไปครอบงําผูนําจนผูนํารัฐฉานแทบจะไมมีสิทธิ์ หรือมีสวนรวมในการปกครองและ
บริหารรัฐฉานเลย, พยายามยึดอํานาจและถายโอนอํานาจของบรรดาเจาฟาทั้งหลายใหเขาสูรัฐบาล

                                                                                 
24Josef Silverstein, Burma Politics (New Jersey : Rutgers University Press, 1980), 

p.30. อางถึงในพรพิมล    ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 44. 
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กลาง, พยายามเขาไปทําลายโครงสรางการปกครองระบบเจาฟา รวมทั้งสงกําลังทหารเขามาเพื่อขับ
ไลกองกําลังของกกมินตั๋ง 25  

นโยบายและการปฏิบัติของรัฐบาลพมาตอชนกลุมนอยในชวงแรก หลังประกาศอิสร-
ภาพเปนมูลเหตุสําคัญของความวุนวายภายในประเทศจากการที่ประกาศวากลุมกะเหรี่ยงและกลุม
มอญเปนกลุมที่ผิดกฎหมาย  จากพฤติการณภายหลังประกาศเอกราชไดสามเดือนเกิดการจราจลจาก
พรรคคอมมิวนิสตพมา (CPB) ที่ประกาศตัวเปนปรปกษกับรัฐบาล และกองกําลังรวมของชาว
กะเหรี่ยงและมอญจนเขายึด 2 เมืองสําคัญของพมาไดในป ค.ศ. 1948 นับเปนการเริ่มตนของสงคราม
กลางเมืองระหวางรัฐบาลพมากับชนกลุมนอยตั้งแตนั้นเปนตนมา26 รวมทั้งการปะทะกันกับกองกําลัง
ชาวฉานและคะฉิ่นซึ่งตางก็ตองการแยกตัวเปนอิสระดวยเชนกัน 27    แมภายหลัง 10 ปนับแตประกาศ
เอกราชตามขอตกลงปางโหลง แลวรัฐบาลก็ไมสามารถจัดการกับปญหาไดและไมไดตอบสนองตอ
ชนกลุมนอยในเรื่องสิทธิการแยกตัว มีผลกระทบไปถึงความรูสึกของชนกลุมนอยอื่นอยูไมนอย  
ประกอบกับการขาดความจริงใจในการแกปญหาไดเรงเราใหชนกลุมนอยหลายชาติพันธุไมลงรอยกับ
รัฐบาล  แมแตกลุมชาติพันธุที่เคยตกลงเขาไปรวมอยูในสหภาพตองการแยกตนเปนอิสระมากขึ้น 
 

สมัยนายพลเนวิน  (ค.ศ.1962-1988) 
รัฐบาลอูนุถูกมองวาขาดความเด็ดขาด และขาดความมุงมั่นในการปราบปรามผูกอ

ความไมสงบได  ไมเหมือนกับรัฐบาลของนายพลเนวินซึ่งปฏิวัติยึดอํานาจในป 1962 หลังจากไดจัดขา
ราชการทหารและคนของกองทัพเขาไปดํารงตําแหนงในรัฐบาลและตําแหนงบริหารในรัฐวิสาหกิจ  
รวมทั้งพยายามเขาไปปกครองดินแดนในสวนภูมิภาคตางๆ นอกจากนี้การปฏิวัติยึดอํานาจเปนผล
จากสถานการณที่กลุมชาติพันธุตางๆนัดประชุมรวมกันเพื่อพิจารณาใหมีการปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ 
ค.ศ.1947 เร่ืองการอนุญาตใหรัฐชาติพันธุมีสิทธิเลือกวาจะอยูในปกครองของสหภาพหรือเปนรัฐอิสระ  

คร้ันเมื่อปฏิวัติยึดอํานาจนายพลเนวินไดยกเลิกรัฐธรรมนูญพมา ค.ศ.1947 ซึ่งเทากับ
ปฏิเสธสิทธิของชนกลุมนอยที่จะแยกตัวออกจากสหภาพพมาหลังปค.ศ.1958 และตัดสิทธิรัฐชนกลุม
นอยในการบริหารรัฐของตนโดยเด็ดขาด อยางไรก็ดีนายพลเนวินเองก็พยายามยุติปญหาโดยเรียก
ประชุมและหาทางประนีประนอมกับผูนํากลุมตาง ๆ ในปค.ศ.1963  แตก็ประสบกับความลมเหลว  
เพราะเงื่อนไขที่ใหวางอาวุธและใหกลับเขาไปอยูภายใตกฎระเบียบของสหภาพ28   ผลก็คือทําใหผูนํา

                                                                                 
25พรพิมล  ตรีโชติ,  ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 62-65, 139. 
26พรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 33.  
27Far Eastern Economic Review, 1984 Yearbook : 136. 
28เร่ืองเดียวกัน, หนา 46. 
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และกองกําลังของชนกลุมนอยรับไมได ออกมาลุกฮือเคลื่อนไหวทางการเมืองและสูรบกับรัฐบาลกลาง
เร่ือยมา 

จากที่กลาวมาขางตนสะทอนใหเห็นนโยบายของรัฐบาลทหารปฏิวัติวาตองการรวม
อํานาจปกครองและบริหารประเทศไวที่สวนกลางเทานั้น  ไมเห็นดวยที่ชนกลุมนอยจะแยกตัวเปน
อิสระและปฏิเสธความเปนผูนําของทองถิ่น อาจกลาวไดวานายพลเนวินมีนโยบายรวมชาติ  พรอมกับ
ใชทหารเขาปราบปรามกองกําลังชนกลุมนอยจนวาระสุดทายของการเปนผูนํา เนื่องจากมองวา
นโยบายและวิธีการที่รัฐบาลยุคกอนใชไมมีประสิทธิภาพในการยุติความไมสงบภายในประเทศ รวมทั้ง
ไมสามารถแกปญหาเศรษฐกิจและการเมืองได  ขณะที่นายพลเนวินมุงหมายใหเกิดเสถียรภาพจึงให
ความสําคัญมากกับสถาบันทหารและไดริเร่ิมดําเนินกลยุทธตัดสี่ (Four Cuts) ในป 1969 อันไดแก 
การตัดอาหาร, งบประมาณ, การขาวและกําลังพล  โดยนํากําลังทหารเขาบังคับใหประชาชนโยกยาย
ถิ่นฐาน, เขายึดและทําลายที่อยูอาศัยและสิ่งจําเปนในการดํารงชีพและละเมิดสิทธิมนุษชนในรูปแบบ
ตาง ๆ ซึ่งกลยุทธนี้เปนมูลเหตุสําคัญของการพลัดถิ่น อันจะไดกลาวถึงในรายละเอียดตอไป 

ภายใตระบอบสังคมนิยมวิถีพมา29 นายพลเนวินและพรรคโครงการสังคมนิยมพมา 
(BSPP) ควบคุมทุกสิ่งทุกอยางในพมา, มีสิทธิพิเศษเหนือประชาชนทั่วไป, มีกําลังทหาร อาวุธ
ยุทโธปกรณไวปราบปรามกลุมผูตอตานโดยไมมีใครกลาทาทายอํานาจ  ทําใหยังสะสางปญหา     
ชนกลุมนอยไมเสร็จและครุกรุนอยู แมจะมีการออกรัฐธรรมนูญฉบับใหมปค.ศ.1974 ข้ึนมาแตก็เปน  
รัฐธรรมนูญแนวสังคมนิยมของพรรคเดียวและรางขึ้นแตฝายเดียว  รวมทั้งจัดใหมีการเลือกตั้ง แตก็
เปดโอกาสใหผูสมัครจากพรรคของตนเขาสูสภา ขณะที่พรรคคอมมิวนิสตและองคกรทางการเมืองของ
กลุมชาติพันธุที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาลก็ยังคงอยูนอกระบบ30 

นอกจากนี้รัฐบาลพมายังไดออกกฎหมายพลเมืองพมาป ค.ศ.1982 กีดกันมิใหกลุม
ชนบางจําพวกเปนพลเมืองพมา  อยางดีก็อาจไดเปนพลเมืองชั้นที่สองซ่ึงจะถูกเพิกถอนสัญชาติไดงาย
และขาดสิทธิหลายประการ เชน การถือครองที่ดิน, การประกอบวิชาชีพ, การเขารับราชการ ฯลฯ รวม
ทั้งดําเนินการกับผูที่ไมมีเอกสารแสดงตัวซึ่งจะถูกสันนิษฐานวาเปนฝายตรงกันขามกับรัฐบาล  ทั้งนี้
                                                                                 

29ผูนําพมาไมประสงคจะใชระบอบบริหารปกครองแบบสังคมนิยมตามอยางประเทศอื่น  แต
เปนแบบของพมาเอง  ระบอบนี้มีผลกระทบทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจของพมาอยางมาก    พื้น
ฐานแนวคิดสังคมนิยมที่นายพลเนวินนํามาใชมีเจตนาลึก ๆ ที่จะตอตานจักรวรรดินิยมอังกฤษ ระบบ
ทุนนิยม การเขามาครอบครองเศรษฐกิจ  ดังนั้นสังคมนิยมวิถีพมาจึงหลอมรวมเอาแนวคิดหลักในเรื่อง
ชาตินิยม, สังคมนิยมและพุทธนิยม      อางถึงใน เกียรติชัย  พงษพาณิชย, พมาผาเมือง, พิมพคร้ังที่ 2 
(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมติชน, 2536), หนา 69. 

30Burma Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 
Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma ,p.22. 
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ชนกลุมนอยที่ไดรับผลกระทบชัดเจนคือ ชาวโรฮิงยาซึ่งบรรพบุรุษของพวกเขาสวนใหญจะอพยพเขา
มาหลังป ค.ศ.1823 จึงกลายเปนบุคคลไรสัญชาติหลังการประกาศใชกฎหมายนี้ 

ผลของนโยบายของนายพลเนวิน คือ ทําใหเกิดสงครามกลางเมืองอยางตอเนื่อง
ระหวางชนกลุมนอยและรัฐบาล หลากหลายวิธีการที่รัฐบาลนํามาใชปราบปรามสงผลตอวิถีชีวิต  
สภาพสังคมของประชาชนชาวพมาและกลุมชาติพันธุตั้งแตระดับลางไปจนถึงระดับบน  สังคมนิยมวิถี
พมาถูกมองวาลมเหลวโดยสิ้นเชิงสงผลใหเศรษฐกิจตกต่ําถึงขั้นวิกฤติในป 1988  อันเปนชนวนใหเกิด
เหตุการณการประทวง, ความรุนแรงและตึงเครียดขึ้นเรื่อย ๆ ในทุกสวนของประเทศ 
 

2.2.1.1.2  ในชวงป ค.ศ. 1988 ถึงปจจุบัน 
สภาวะเศรษฐกิจตกต่ําและเกิดกระแสความไมพอใจของนักศึกษา 

ประชาชนตอระบบเศรษฐกิจ การเมือง สังคมที่ลมเหลว  ทําใหหลายลานคนเดินขบวนกอการจราจล
ตอตานรัฐบาลทั่วประเทศ  รัฐบาลพมาไดนํากําลังทหารเขาปราบปรามอยางโหดเหี้ยม  สงผลให
ประชาชนนับพันถูกทหารฆาตายและอีกจํานวนมากตองหลบหนีไปเขากับกองกําลังชนกลุมนอย
บริเวณชายแดนและหนีออกไปตางประเทศ 

เนื่องดวยสถานการณความแตกแยกและความวุนวายภายในประเทศ  คณะทหารจึง
ไดจัดตั้งสภาฟนฟูกฎและระเบียบแหงรัฐ (State Law and Order Restoration Council-SLORC) 31 
ขึ้นบริหารประเทศในป ค.ศ.1988 เปนที่นาสังเกตวา  คณะนายทหารที่เขารวมใน SLORC เปนผู
บัญชาการทหารประจําภาคตาง ๆ ที่มีประวัติการตอสูกับกองกําลังชนกลุมนอยมาอยางโชกโชน และ
ที่สําคัญคณะรัฐบาลทหารชุดนี้ยังคงอยูภายใตคําแนะนําของนายพลเนวิน   

ดังนั้นนโยบายของ SLORC ตอชนกลุมนอยจึงไมแตกตางจากเดิม คือ การรวมรัฐของ
ชนกลุมนอยเขามาอยูภายใตรัฐบาลเดียวของพมา ไมอนุญาตใหชนกลุมนอยแยกตัวเปนอิสระไดและ
ประเทศพมาจะตองมีเอกภาพไมสามารถแบงแยกได32 เห็นไดจากเมื่อ SLORC ขึ้นสูอํานาจไดเสริม
กําลังพลและยุทโธปกรณอยางมากมายอยางที่ไมเคยปรากฎมากอน33  กําลังเหลานี้นํามาปราบปราม
                                                                                 

31ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ.1997 ไดเปลี่ยนชื่อเปน “สภาสันติภาพและการพัฒนาแหงรัฐ” 
(State Peace and Development Council – SPDC) 

32พรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 175. 
33หลังจากยึดอํานาจเพียงหนึ่งปกําลังพลประจํากองทัพพมาขยายตัวจาก 170,000  เปน 

200,000 นาย   ในป 1997 มีรายงานวามีกําลังพลราว 321,000 คนพรอมกับมีการขยายกําลังรบและ
ปรับโครงสรางการบังคับบัญชาไปยังพื้นที่ชายแดนมากขึ้น  รวมทั้งจัดหาทั้งอาวุธหนักและอาวุธเบา
จากจีนเปนสวนใหญ  รวมถึงจากปากีสถาน, เกาหลีเหนือ  และสิงคโปรซึ่งเปนนายหนาสงอาวุธจาก
เบลเยี่ยมและอิสราเอลดวย  อางอิงจาก เบอรมา อิชชู, สายใยไทย-พมา, 2, 3 (มกราคม 2542) :3., 
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กองกําลังชนกลุมนอยขนานใหญและอยางจริงจังตอไปดวย ยุทธวิธีตัดสี่ ที่ใชตั้งแตสมัยนายพลเนวิน  
ซึ่งนอกจากจะพยายามสลายความแข็งแกรงของกองกําลังชนกลุมนอยแลวยังเขาไปครอบครองควบ
คุมพื้นที่อิทธิพลของชนกลุมนอย  เชน ในป 1990 กองทัพพมาเขาโจมตีและยึดที่มั่นของชาวมอญ
บริเวณดานเจดียสามองค, ป 1994 สงทหารเขาโจมตีเผาทําลายบานเรือนและจับชาวบาน ทําใหชาว
มอญหวาดกลัวจนตองหนีขามพรมแดน,  ตั้งแตป 1988 กองทัพพมาเขาโจมตีพื้นที่ยุทธศาสตร หมู
บานและสํานักงานใหญของสหภาพแหงชาติกะเหรี่ยง (KNU) ดวยอาวุธหนัก พรอมเสริมกําลังไปยัง
แนวหนาอยูเร่ือย ๆ  พรอมกันนี้ยังไดปฏิบัติการแยกประชาชนและกองกําลังชนกลุมนอยมิใหเกี่ยวของ
กันอยางตอเนื่องและรุนแรง  เปนตน 

โดยสอดคลองกับนโยบายขางตน รัฐบาลทหารพมายังไดใชนโยบายหรืออาจกลาวได
วาเปนยุทธวิธี การกลืนชาติ (Burmanization)  ซึ่งเปนการรณรงคอยางเปนระบบเพื่อลบลางความ
หลายหลายทางชาติพันธุโดยการสรางวัฒนธรรมของชนชาติเดียว เชนกําหนดไมใหสอนและใชภาษา
กะเหรี่ยงในโรงเรียน  แมนักเรียนสวนใหญจะเปนชาวกะเหรี่ยงก็ตาม 

นอกจากนี้มีพฤติการณบางอยางที่รัฐบาลพมากีดกันมิใหชนกลุมนอยเขามามีสวน
รวมทางการเมือง ไดแก รัฐบาลทหารไดกําหนดคุณสมบัติของผูมีสิทธิเลือกตั้งในป 1990 ไววา “ตอง
ไมเคยมีความสัมพันธติดตอกับชนกลุมนอยมากอน, ไมเปนสมาชิกขององคกรศาสนา”  และเห็นวา  
รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1947 นํามาซึ่งปญหาในสวนที่ใหชนกลุมนอยชาติพันธุตาง ๆ มีสิทธิ์ปกครองตนเอง 

 
สําหรับทางดานเศรษฐกิจ  สืบเนื่องมาจากความลมเหลวของระบอบสังคมนิยมวิถี

พมาตอระบบการเมืองและเศรษฐกิจ, การสูญเสียงบประมาณ กําลังคน เวลาไปกับการปราบปราม
ฝายที่ตอตานรัฐบาลมานาน,  ประกอบกับประเทศจีนหันมามุงใหความสําคัญตอเศรษฐกิจและการคา
เสรีมากขึ้นดวย ”โครงการสี่ทันสมัย” ที่มุงประสานระหวางรัฐบาลลาว,พมาและไทยเพื่อเปดเสนทาง
การคาและการคมนาคมเชื่อมถึงกันสูทะเลอันดามันในเขตพมา  รัฐบาล SLORC จึงไดหันมาเรง
พัฒนาเศรษฐกิจเปนการใหญ  โดยหันมาปฏิรูปเศรษฐกิจแบบตลาด,  เชื้อเชิญตางชาติใหเขามาลงทุน
ภายใตกฎหมายการลงทุนของตางชาติและยกเลิกกฎหมายที่เคยควบคุมการคาของเอกชนและ 
สหกรณ เปนตน  ซึ่งจําเปนตองปรับปรุงภาพลักษณในสายตาของตางประเทศ  ใหประเทศกลายเปน
ดินแดนที่สงบและสรางบรรยากาศที่ดึงดูดการคาและการลงทุน อีกทั้งการรณรงคกดดันพมาทั้งทาง
การเมืองและเศรษฐกิจของประเทศตะวันตกที่หันมามุงเนนเรื่องประชาธิปไตยและการละเมิดสิทธิ

                                                                                                                                                                                                                                                 

Human Right Watch, “Unwanted and Unprotected”, HRW Report 1998, URL : 
http://www.hrw/reportThai98.html. 
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มนุษยชนหลังสงครามเย็นยุติสงผลใหรัฐบาลทหารพมาหันมาใชวิธีการเจรจา (Dialogue) และเสนอ
วิธีการหยุดยิงโดยทําเปนขอตกลง (Ceasefire Agreements)  กับฝายกองกําลังชนกลุมนอยมากขึ้น
เพื่อยุติการสูรบ 

แนวทางใหมที่รัฐบาลทหารพมานํามาใชนี้เปนรูปเปนรางในชวงป 1992 หลังจากที่มี
การเปลี่ยนตัวผูนํา SLORC ในเดือนเมษายน  ซึ่งทําใหภาพที่ชุมชนโลกมองพมาดูนุมนวลขึ้น  อีกทั้งผู
นําใหมไดประกาศวาจะยุติการปราบปรามรัฐกะเหรี่ยง  ผูสังเกตการณตะวันตกใหความเห็นวา เร่ิม
เห็นวารัฐบาล SLORC พยายามบรรเทาขอขัดแยงใหเหลือนอยที่สุดเพื่อคลายแรงกดดันระหวาง
ประเทศ 34   

อยางไรก็ตามกอนหนานี้ในป 1989 รัฐบาล SLORC ไดนํารองการใชนโยบายหยุดยิง
มาแลว  โดยที่สําคัญไดเสนอขอตกลงฯ กับกองกําลังวาที่ตั้งมั่นอยูในปารัฐฉาน  แลกกับใหกองกําลัง
ติดอาวุธไดและมีสภาพกึ่งปกครองตนเองภายในพื้นที่ที่ระบุได35  นอกจากนี้ยังแลกกับโครงการพัฒนา
ทองถิ่นในบริเวณที่กองกําลังวาและจีนโกกังครอบครองอยู  รวมทั้งใหมีเสรีภาพในการคากับจีนและ
กิจการคายาเสพติด   

โดยตั้งแตป  ค.ศ.1989-1995   รัฐบาลทหารพมาประสบผลสําเร็จในการเจรจาและ
ทําขอตกลงหยุดยิงกับองคกรหรือกองกําลังชนกลุมนอย 13-16 กลุม36  แตก็ยังมีกองกําลังชนกลุม
นอยและแนวรวมตอตานรัฐบาลที่ยังไมสงบศึกกับรัฐบาลอยูหลายกลุมดวยกัน แมมีการเจรจากันแลว
ก็ตาม  เนื่องจากไมอาจตกลงเงื่อนไขที่ฝายรัฐบาลตองการใหปลดอาวุธและกลับเขาไปอยูภายใต
กฎหมายของรัฐบาล    ขณะที่ฝายชนกลุมนอยตองการใหรัฐบาลปฏิบัติตามเงื่อนไขวาดวยการใหสิทธิ
ในการบริหารรัฐชนกลุมนอย, การมีอิสระดําเนินธุรกิจในเขตของตน เปนตน   

 
 
                                                                                 

34Josef Silverstein, “Burma in an International Perspective”, Asian Survey, 33,10 
(October 1992), p.962. 

35Burma Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 
Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma p.26. 

36Jamie Hampton, ed., Internally Displaced People : A Global IDP Survey, p. 129 
ระบุวาทําขอตกลงกับ 16 กลุม,  พรสุข  เกิดสวาง และกฤตยา  อาชวนิจกุล, การละเมิดสิทธิมนุษยชน
ในประเทศพมา : จากผูล้ีภัยสูแรงงานขามชาติ (นครปฐม : มหาวิทยาลัยมหิดล, สถาบันวิจัยประชากร
และสังคม, 2540), หนา 60 ระบุไววามีดวยกัน 15 กลุม (ไมยืนยัน 2 กลุม) และ Burma Debate 
(December 1994/January 1995) : 32  อางถึงในพรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 
213 ระบุไววามีดวยกัน 15 กลุม  
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   2.2.1.2  สภาพการแบงแยกทางสังคมและความขัดแยงภายใน 
รากฐานสําคัญประการหนึ่งของการพลัดถิ่นของชนกลุมนอยและชนกลุมใหญภายใน  

ดินแดนและขามพรมแดนไปยังประเทศเพื่อนบาน ไดแก การแบงแยกทางสังคมและความขัดแยงภาย
ในอันยืดเยื้อยาวนาน  โดยมีขอสังเกตวา หากสังคมมีการจัดการกับปญหาอยางเหมาะสม มีเอกภาพ  
แบงแยกหรือแตกแยกกัน  ยอมยากที่จะนําไปสูความขัดแยง  แมสังคมนั้น ๆ จะประกอบไปดวยหลาย
กลุมหลายฝาย 

กลุมชนในประเทศพมาถือกันวากลุมชาวพมา  กลุมคะฉิ่น กลุมอะรากันและกลุมชิน
เปนชนชาติเดียวกัน  ในขณะที่กลุมฉาน  กลุมกะเหรี่ยงและกลุมมอญเปนชนชาติเดียวกันและแตก
ตางจากกลุมชนชาติที่กลาวถึงขางตน37  แตทั้งนี้ชนกลุมนอยไมคอยมีความสัมพันธในแงบวกกับรัฐ
บาลจากสวนกลาง  เนื่องดวยมูลเหตุหลายประการที่ทําใหเกิดความขัดแยงทางเชื้อชาติ / ชาติพันธุ  
และเกิดความไมเปนเอกภาพของประเทศ  

ประเด็นหลักที่กลาวถึงในสวนนี้ ไดแก  ปญหาความขัดแยงระหวางชาติพันธุภายใน
พมาหรืออาจเรียกไดวาเปน ปญหาชนกลุมนอย  ซึ่งแตเดิมมีสภาพของการแขงขันและความรูสึกไม
เปนมิตรตอกันตั้งแตกอนตกเปนอาณานิคมของอังกฤษ  แตสภาพดังกลาวไดหยุดลงชั่วขณะเมื่อตก
เปนอาณานิคมของอังกฤษ และกลับมาเกิดขึ้นใหเห็นเดนชัดมาตั้งแตพมาประกาศเอกราชจากอังกฤษ 
(ค.ศ. 1948)  ซึ่งปรากฏในรูปของการกอจราจล, การรบพุง, การเขาครอบครองและควบคุมของกอง
กําลังติดอาวุธกลุมตาง ๆ  ซึ่งสวนมากมักแลวมักจะเกิดขึ้นระหวางกองทัพของรัฐบาลกับกลุมชาติ
พันธุชนกลุมนอย  โดยมีสวนนอยเทานั้นที่ปรากฎความขัดแยงระหวางชนกลุมนอยติดอาวุธกลุมตางๆ  
ดวยกัน  กลุมติดอาวุธจะอาศัยกองกําลังในทองถิ่นที่สามารถเรียกใหมารวมตอสูเมื่อถึงเวลา  และมัก
จะเกิดสงครามในหมูบานที่มีการรณรงคแกเผ็ดตอบโตฝายรัฐบาลและหมูบานที่เกิดการยายถิ่นที่มุง
แยกชุมชนและกลุมติดอาวุธออกจากกัน38  

โดยเมื่อพิจารณาถึงมูลเหตุแลวพบวามีเหตุปจจัยหลายประการที่กอใหเกิดการแบง
แยกทางสังคมและความขัดแยงภายใน   ทั้งนี้หากมองแคเหตุปจจัยในปจจุบันไมอาจเขาใจพฤติการณ
ที่เกิดขึ้นไดแจมชัด  จะตองยอนไปพิจารณาอดีตอันยาวนานของประเทศพมาดวย 

 
 
 
 

                                                                                 
37สมปอง  สงวนสรรพ, “พมา : มีอะไรที่ไทยควรใหความสนใจ”, สราญรมย      (กรุงเทพฯ : 

อัมรินทรพรินติ้งแอนดพับลิชชิ่ง, 2541), หนา 105. 
38Burma Ethnic Research Group, Conflict and Displacement in Karenni : The Need 

for Considering Approaches (Chiangmai : Nopburee Press, 2000), p.5. 
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ปจจัยตาง ๆ ที่ทําใหเกิดการแบงแยกทางสังคมและความขัดแยงภายใน  ไดแก   
1) อิทธิพลจากการตกเปนอาณานิคมของอังกฤษ 
ในสมัยที่อังกฤษไดยึดพมาเปนอาณานิคมของตนโดยผนวกพมาเขาเปนสวนหนึ่งของ

อินเดีย39 และปกครองพมาตามหลักการแบงแยกแลวปกครอง (Divide and Rule)  ตามลักษณะ
ความแตกตางของชนชาติ คือ  สวนพมาแท (Proper Burma) ซึ่งมีชาวพมาตั้งถิ่นฐานอยูเปนสวนใหญ
ใหอยูภายใตการปกครองของขาหลวงใหญอังกฤษที่อินเดีย  สวนของชาวเขาและชนกลุมนอยซึ่งอยู
บริเวณชายแดนใหแบงออกเปนรัฐตามเชื้อชาติ โดยขึ้นตรงตอกระทรวงอาณานิคมที่อังกฤษ 

เจาอาณานิคมอังกฤษไมอาจดูแลชนกลุมนอยในพมาซึ่งอยูในที่หางไกลไดอยาง   
ทั่วถึง  ชนกลุมนอยเหลานี้ยังดํารงตนเสมือนเปนกลุมอิสระที่แยกตัวเอง ไมไดขึ้นอยูกับศูนยอํานาจที่
กรุงยางกุง  แมเมื่อพมาไดรับอิสรภาพจากอังกฤษแลวสภาพเชนนี้ไมเปลี่ยนแปลงไป   ชนกลุมนอยยัง
ตอตานการแผอิทธิพลครอบครองจากรัฐบาลสวนกลาง 

อังกฤษยังดูแลไมใหรัฐบาลของชาวพมาแผอิทธิพลทั้งดานการเมืองและวัฒนธรรม
เขาไปในเขตของกลุมชาติพันธุ  มักจะใชทหารและตํารวจชนกลุมนอยทําการปราบปราม    ชนกลุม
นอย  ผูกพันและภักดีตออังกฤษมากกวาโดยเฉพาะชาวไทยใหญและชาวกะเหรี่ยง  ในสมัยสงคราม
โลกครั้งที่ 2  จึงไมใหความรวมมือกับขบวนการกูชาติของชาวพมาแตอยางใด  กลับชวยเหลืออังกฤษ
ตอตานทหารญี่ปุนที่ยึดครองพมาอยูทําใหอังกฤษไดกลับมาปกครองพมาไดสําเร็จ40  ประสบการณ
จากสงครามโลกครั้งที่ 2 จึงเปนปจจัยหนึ่งที่ทําใหความสัมพันธระหวางพมากับชนกลุมนอยแยกหาง
ออกจากกัน  และมองเห็นแตละฝายเปนศัตรู   อีกทั้งอังกฤษไดสรางความหวังใหกับชนกลุมนอยวาจะ
สามารถปกครองตนเองเปนอิสระจากรัฐบาลกลางของพมาหลังจากที่อังกฤษไดถอนตัวออกจากพมา
ไดแลว   

อยางไรก็ตามอังกฤษไดทุมเทการพัฒนาดานการศึกษา สาธารณูปโภคและโครง
สรางพื้นฐานในบริเวณพมาแทมากกวาสวนที่เปนบริเวณชายแดน ทําใหเศรษฐกิจของชาวพมาเจริญ
รุงเรืองกวาเศรษฐกิจบริเวณชายแดนมาก  เปนการไมเทาเทียมกัน    นอกจากจะไมสนับสนุนให

                                                                                 
39อังกฤษไดยึดพมาเปนดินแดนอาณานิคมตั้งแตป ค.ศ. 1824 และไดผนวกพมาเขาเปน

มณฑลหนึ่งของอินเดียเมื่อ ค.ศ.1886 ภายหลังเกิดความขัดแยง  การใชกําลังปะทะกันอยูเสมอ
ระหวางชาวอินเดียและชาวพมา  เนื่องจากชาวอินเดียเขามาแยงงานจากกรรมกรพมา  ในที่สุดอังกฤษ
ไดยินยอมใหพมาแยกตัวออกจากอินเดียไมรวมเปนอาณาเขตเดียวกันอีกตอไปในปค.ศ.1937. 

40ขจัดภัย  บุรุษพัฒน, ชนกลุมนอยสัญชาติพมา (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแพรพิทยา, 2540), 
หนา 19. 
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ประชากรภายในดินแดนพมารวมตัวกันแลวยังไมสนับสนุนใหมีการผสมผสานระหวางวัฒนธรรมตาง
เผาพันธุอีกดวย41   

ในดานหนึ่งการที่สังคมแตกแยกกันก็ยากที่จะรวมตัวกันขึ้นตอรองตอตานเจาอาณา
นิคม  แตการดําเนินนโยบายเชนนี้ของอังกฤษไดสรางและเสริมความเกลียดชัง, ความไมไววางใจและ
ความรูสึกไมเปนอันหนึ่งอันเดียวกันดานเชื้อชาติ เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม การเมืองใหเกิดขึ้น
ระหวางชาวพมาและชนกลุมนอยกลุมตาง ๆ เร่ือยมา  เปนอันตรายตอความมั่นคงของประเทศใน
ระยะยาว 

 
2) ดานประวัติศาสตร 
ประวัติศาสตรพมายุคโบราณแสดงถึงความพยายามของชนชาติพมาที่จะตองยืน

หยัดใหอยูไดอยางมั่นคงในดินแดนทามกลางชนชาติที่มีความเขมแข็งทางวัฒนธรรมและทางทหาร
คอนขางเทาเทียมกัน  ที่สําคัญที่สุดคือ ชนชาติมอญและชนชาติไทยใหญ 42 ที่ไดเขามาตั้งถิ่นฐานใน
ดินแดนพมามานานนับพันปในระยะเวลาใกลเคียงกับการอพยพเขามาของชนชาติพมา  จึงเปนเหตุ
ผลที่แสดงวาชนกลุมนอยบางกลุมรูสึกวาดินแดนที่ตนตั้งถิ่นฐานอยูเปนดินแดนของพวกตน 

นอกจากนี้กลุมชาติพันธุตาง ๆ ตางก็มีถิ่นกําเนิดและวัฒนธรรมตางกัน  รวมทั้งตางก็
มีอาณาจักรที่เปนอิสระตอกัน  เกิดการรบราฆาฟนเพื่อชวงชิงความเปนใหญในแผนดิน  เกิดการกวาด
ตอนผูคนมาเปนเชลย  รัฐบาลกลางมิไดพยายามจะรวมชุมชนที่กระจัดกระจายเขาไวดวยกันและ
ดําเนินนโยบายคอนขางจะใหมีอิสระปกครองตนเองในชวงกอนตกเปนอาณานิคม, ชวงยุคอาณานิคม
สงผลใหความสัมพันธระหวางรัฐบาลของชาวพมาและกลุมชาติพันธุตาง ๆ มีนอยมาก  ไมเกื้อกูลและ
เอื้ออํานวยตอการมีเอกภาพระหวางประชาชนกลุมตาง ๆ รวมทั้งตอการอยูภายใตการปกครองรวมกัน
ในฐานะประเทศ 

 
3) สภาพภูมิศาสตร 
ภายในประเทศพมาประกอบไปดวยเทือกเขา ปาทึบ แมน้ําเปนจํานวนมาก  โดย

เฉพาะเทือกเขาและภูเขาสูงกินอาณาเขตประมาณ 2 ใน 3 ของเนื้อที่ประเทศทั้งหมด  การคมนาคม
และการติดตอส่ือสารระหวางกลุมชนเปนไปไดยากลําบาก  เกิดความแตกตางหลายหลากระหวาง
วัฒนธรรมและภาษาของกลุมชาติพันธุตาง ๆ  และเมื่อพิจารณาจากการตั้งถิ่นฐานระหวางชนกลุม

                                                                                 
41พรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา , หนา 17, 19.  
42D.P. Singhal, British Diplomacy and the Annexation of Upper Burma (New Delhi : 

South Asian Publishers, 1981), p.7. อางถึงในพันธุสูรย  ลดาวัลย, การพัฒนาเศรษฐกิจและการ
เมืองพมา (กรุงเทพฯ : โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2542), หนา 6. 
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ใหญและชนกลุมนอยจะเห็นไดวาในบริเวณพมาแท (Proper Burma)  คือ บริเวณลุมน้ําอิระวดี หรือ 
Lower Delta ทางแถบตอนกลางของประเทศเปนพื้นที่สําคัญพื้นที่หนึ่งที่ชาวพมาสวนใหญตั้งถิ่นฐาน
อยู  ขณะที่ชนกลุมนอยอาศัยอยูในที่ที่หางไกล  พื้นที่ในปา พื้นที่เทือกเขาสูงบริเวณชายแดน รวมทั้ง
ระหวางบริเวณพมาแทและบริเวณชายแดนจะมีเทือกเขาสูงอยูตรงกลาง  เหลานี้เปนการแบงแยกชาว
พมาและชนกลุมนอยออกจากกันเปนเวลาชานาน  จึงเปนอุปสรรคสําคัญตอการติดตอสัมพันธ  การ
ผสมผสานทางวัฒนธรรม การเรียนรู การยอมรับและการสรางความเขาอกเขาใจกันระหวางชาวพมา
และชนกลุมนอย 43 

 
4) ดานการเมืองการปกครอง 
จากการที่รัฐบาลกลางพยายามจะรวบรวมรัฐตาง ๆ ของกลุมชาติพันธุใหเขามาเปน

อันหนึ่งอันเดียวกันภายใตการบริหารของรัฐบาลชาวพมาโดยเฉพาะหลังประกาศเอกราชเปนตนมา     
รัฐบาลพมาไมเห็นดวยที่จะใหรัฐของกลุมชาติพันธุแยกตัวออกไปเปนอิสระ ยึดมั่นในเอกภาพการรวม
เปนรัฐหนึ่งเดียว  ยืนหยัดในหลักการแบงแยกไมได และไมใหโอกาสแกผูนํากลุมชาติพันธุเขามามีสวน
รวมในการบริหารปกครองประเทศ  รวมทั้งพยายามเขาไปแทรกแซงกิจการภายในอาณาเขต  เขาไป
ควบคุมพื้นที่ของชนกลุมนอยภายใตวิถีทางทางการทหาร   ทําใหผูนําชนกลุมนอยและราษฎรชนกลุม
นอยไมยอมรับและตอตานผูนําชาวพมา  ตลอดจนการปฏิเสธขอเรียกรองของทั้งประชาชนชาวพมา
และชนกลุมนอยใหรัฐบาลทหารพมาพัฒนาการเมืองสูความเปนประชาธิปไตยมากขึ้น  เกิดเปนความ
ขัดแยงและพัฒนาขึ้นเปนสงครามกลางเมือง 44 อันยาวนาน 

นอกจากนี้แมวานโยบายสังคมนิคมที่รัฐบาลพมาใชมีเปาหมายที่จะกําจัดความไม
เทาเทียมกันในทางสังคม เศรษฐกิจของประชาชนกลุมตาง ๆ แตผลที่ปรากฏใหเห็นคือ นโยบายที่อยู
บนพื้นฐานทัศนคติที่ยังคงมองวาชนกลุมนอยเปนภัยความมั่นคง, ความสงบเรียบรอยภายใน  สภาพ
การเลือกปฏิบัติอยางกวางขวาง, การจํากัดอิสรภาพและสิทธิในการดํารงชีพนานาประการ    ไมวาจะ
เปนภาพของการลดอิทธิพลและจํากัดบทบาททางการเมืองของชนกลุมนอยทั้งในระดับทองถิ่นและ
สวนกลาง   ชาวนาและประชาชนในดินแดนที่เปนเขตพมาแทไดรับผลประโยชนมากกวาประชากรที่
อยูในเขตหางไกลและเขตของกลุมชาติพันธุอ่ืน ๆ สงผลใหเพิ่มความไมพอใจแกกลุมชาติพันธุตาง ๆ ที่
จะตองอยูรวมกันเปนชนชาติภายใตการชี้นําและการปกครองของรัฐบาลชาวพมา 
                                                                                 

43พรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 234. 
44รัฐบาลของนายพลเนวินหลัง ค.ศ. 1962 จะเรียกสถานการณเชนนี้วา “การกอการราย”, 

สมาชิกของพรรคคอมมิวนิสตจะเรียกวาเปน “สงครามกลางเมือง”, สวนชนชาติตาง ๆ ที่ถูกรวมอยู
ในสหภาพพมาจะเรียกการตอสูของตนวาเปน “สงครามปลดปลอย” อางจากพันธุสูรย  ลดาวัลย, การ
พัฒนาเศรษฐกิจและการเมืองพมา, หนา 18. 
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5) การแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 

เนื่องจากพมานั้นอุดมสมบูรณไปดวยทรัพยากรธรรมชาติ ไมวาจะเปนแรธาตุ
, ปาไม, น้ํามัน, กาซธรรมชาติ, อัญมณี ฯลฯ ซึ่งสวนใหญกระจายอยูในดินแดนที่ชนกลุมนอยอาศัยอยู  
รัฐบาลพมาพยายามที่จะแผอํานาจครอบคลุมพื้นที่  เขาไปแทรกแซงอิทธิพลของกองกําลังชนกลุม
นอยที่มีอิทธิพลในบริเวณนั้น  และใชอํานาจทางทหารที่เหนือกวาจัดการแสวงประโยชนจากทรัพยากร
อยางไมเปนธรรม  เชน กรณีที่รัฐบาลทหารพมาละเมิดขอตกลงหยุดยิงที่ทําไวกับกองกําลังแหงชาติคะ
ยาหกาวหนา (KNPP)  ในป 1995 เพราะความไมลงตัวเรื่องการแบงปนผลประโยชนจาก
ทรัพยากรธรรมชาติอันสมบูรณืในรัฐคะยาห  จนกลายเปนสาเหตุของความขัดแยงระหวางกันอีก 

สาเหตุของการแกงแยงเนื่องจากเศรษฐกิจของประเทศ (สวนกลาง) ตกต่ําและไมพอ
จะสนับสนุนการดําเนินงานของกองทัพได  กองกําลังชนกลุมนอยก็เชนกันไมอาจหากําลังเสบียง, 
กําลังเงินสนับสนุนได ทั้งสองสวนจึงตองพึ่งพาทรัพยากรและสรางฐานสนับสนุนพิเศษ (an extra-
legal state economy)  คือ พึ่งตนเองโดยไมอาศัยหรือไมตองรอใหรัฐบาลสงมาสนับสนุน  เพื่อให   
กิจกรรมของทั้งฝายกองทัพรัฐบาลและกิจกรรมของฝายกองกําลังติดอาวุธตางดําเนินตอไปได45  เนื่อง
จากการกระทําเชนนี้ไมตองอาศัยปจจัยหรือกระบวนการทางเศรษฐกิจที่ซับซอน ผลตอบแทนที่ไดรับ
มาจากการจําหนายทรัพยากรนั้นไดมาโดยตรง  ทางฝายรัฐบาลมีรายไดจากทรัพยากรนํามาสนับสนุน
ปฏิบัติการทางทหาร เพิ่มความเขมแข็งใหสามารถกดดันชนกลุมนอยไดงายขึ้น  รวมทั้งเปนผล
ประโยชนสวนตัวที่มีมูลคามหาศาลของนายทหารในคณะรัฐบาลและกองทัพทหารพมา 

ขณะที่ทรัพยากรหมดเปลืองไปเร็วเทาใดก็ดูเหมือนจะเพิ่มการแข็งขันที่จะควบคุม 
ครอบครองทรัพยากรและนําไปสูความขัดแยงรุนแรงมากขึ้นเทานั้น   ซึ่งสอใหเห็นวาจะเกิดการพลัด
ถิ่นของประชาชนในอนาคตและเกิดความแตกแยกของกลุมติดอาวุธตาง ๆ ตอไป46  

ปจจัยทุกประการขางตนลวนแลวแตสงผลใหชนกลุมนอยยืนหยัดตอสูเรียกรอง   
ภายใตสภาพพหุสังคม  สภาพความแปลกแยกทางชาติพันธุที่ฝงรากลึกมานาน  เพื่อจะไดปกครองตน
เองตามที่ไดมุงหมายมาแตเดิม  หลังจากที่รัฐบาลพมาลดการแทรกแซงและคุกคาม, ยอมรับและให
ความสําคัญกับชนกลุมนอยมากขึ้นเรื่อย ๆ  ซึ่งยังคงเปนภาพลางเลือนในสภาพความเปนจริงใน

                                                                                 
45Mary P. Callahan, “Cracks in the Edifice : Changes in Military Society Relations in 

Burma since 1988”, Burma/ Myanmar, Strong Regime, Weak State (Bothurst : Crawford 
House Publishing, 1999), p.22. 

46Burma Ethnic Research Group, Conflict and Displacement in Karenni : The Need 
for Considered Approaches , p.8. 
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ปจจุบัน   จากทัศนคติและนโยบายที่รัฐบาลมีตอชนกลุมนอยที่กลาวถึงมาทั้งหมด  ปรากฏเปนกระทํา
ที่นําไปสูการพลัดถิ่นภายใน ดังนี้ 

 
2.2.1.3 สาเหตุหลักที่นําไปสูการพลัดถิ่นภายในดินแดน 

  มูลเหตุพื้นฐานของการพลัดถิ่นนั้น  ไดแก การที่พื้นที่ใด ๆ ก็ตามไมอยูในสภาพหรือ
สภาวะที่บุคคลจะดํารงชีพของตนอยูได  ซึ่งอาจประสบภัยที่เกิดขึ้นและ/หรือหวาดกลัวภัยที่อาจจะเกิด
ขึ้นกับตน  ในกรณีที่เกิดการพลัดถิ่นจึงพิจารณาถึงการโยกยายถิ่นฐานโดยไมสมัครใจเปนสําคัญ 
  ในประเทศพมาประชาชนชนกลุมนอยตองผจญอยูกับสถานการณการสูรบ สงคราม
กลางเมืองโดยไมมีหลักประกันความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตมานาน  ดังนั้นสาเหตุหลักประการหนึ่ง
ของการพลัดถิ่นจึงยอมมาจากความขัดแยง (Conflict-induced Displacement) ซึ่งเกี่ยวพันอยาง
มากกับพื้นฐานดานนโยบายของรัฐบาลตอชนกลุมนอยดังที่ไดกลาวมาขางตน  โดยรัฐบาลมุงปราบ
ปรามชนกลุมนอยที่เปนปฏิปกษมาอยางตอเนื่องและรุนแรง  ดวยปฏิบัติการทางทหารและดวยวิธีการ
วิศวกรรมสังคมตอกลุมชาติพันธุที่เปนปฏิปกษ  และที่พลัดถิ่นตั้งแตยุคแรกที่รัฐบาลทหารครองเมือง  
อีกทั้งเพิ่มข้ึนมากหลังจากที่ SLORC ข้ึนครองอํานาจในเดือนกันยายน 1988 (2531)   

 รัฐบาลพมายังมุงมั่นพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศที่ตกต่ําและลาหลังมานานจึง
ดําเนินโครงการพัฒนาทั้งขนาดเล็กและขนาดใหญ  (Development-induced displacement)    ซึ่ง
นอกจากสงผลตอการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพื่อรองรับการคา, การลงทุนและการทองเที่ยวแลวยัง
เปนการแผขยายกําลังทหารเขาไปดําเนินกลยุทธในเขตของกลุมชนกลุมนอยดวย          

อยางไรก็ตามมีขอสังเกตวาสวนมากแลวสาเหตุที่นําไปสูการพลัดถิ่นก็เปนผลจาก
การพลัดถิ่น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งการพลัดถิ่นเปนทั้งผลและเหตุของการละเมิดสิทธิมนุษยชนรูปแบบ
ตาง ๆ  และขอสังเกตเพิ่มเติมก็คือ  ขอมูลสถานการณที่ระบุถึงสาเหตุตาง ๆ ของการพลัดถิ่นภายใน
ดินแดนที่ปรากฎในงานเขียนนี้มาจากรายงานและเอกสารจากหลากหลายองคกร มาจากการรวบรวม
ขอมูลการสัมภาษณจากประสบการณตรงของผูลี้ภัยในประเทศไทยที่ไดประสบกับเหตุการณตาง ๆ 
มาแลวดวยตนเอง  ดังจะไดกลาวถึงรายละเอียดดังนี้ 

 
2.2.1.3.1  การบังคับใหโยกยายถิ่นฐาน  (Forced Relocation) 
เปนการดําเนินการดวยวิธีการบังคับใหโยกยายถิ่นฐานนี้เปนการดําเนินการตอตาน

ฝายที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาล  เปนกลยุทธทางทหารที่เจตนาจะใหพลเรือนจํานวนมากออกจากพื้นที่ที่
ตั้งถิ่นฐานไปอยูที่อ่ืน  โดยมีเปาหมายที่จะแยกประชาชนมิใหเขามาเชื่อมโยงเกี่ยวของสนับสนุนซึ่งกัน
และกันกับกองกําลังติดอาวุธชนกลุมนอยตาง ๆ อันเปนการทําใหกองกําลังเหลานั้นออนแอลง  เพื่อ
เขาไปควบคุมพื้นที่นั้น ๆ ประการหนึ่ง  อีกประการหนึ่งคือ มีเปาหมายทางเศรษฐกิจในแงของการ
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พัฒนาพื้นที่ซึ่งมักจะทับซอนกันระหวางการใชวิธีนี้ในการตอตานผูที่เปนปฏิปกษและในโครงการ
พัฒนา 
  ในเบื้องตนนั้นพอจะชี้ใหเห็นไดวา โดยสวนใหญมักจะใชวิธีนี้ตอตานฝายที่เปน
ปฏิปกษ (counter-insurgency)  ซึ่งเชื่อวามาจากโครงการตอตานคอมมิวนิสตที่อังกฤษใชในประเทศ
มาเลเซียหลังสงครามโลกครั้งที่ 2  หรือเมื่อชวงทศวรรษที่ 1950 และมาจากโครงการหมูบานยุทธวิธีที่
ทหารอเมริกันใชในการตอสูในเวียดนามในชวงทศวรรษที่ 1960 ซึ่งพิสูจนใหเห็นมาแลววามีประสิทธิ
ผลสูงในการตอตานผูที่เปนปฏิปกษ47   

 ในป ค.ศ.1958 รัฐบาลทหารนําโดยนายพลเนวินใหความสําคัญเปนลําดับ  ตน ๆ ที่
จะพัฒนาเมืองที่กระจายอยูตามรอบนอกเมืองยางกุง  ระหวางป 1958-1960 ประชาชน 62,000 ครัว
เรือนหรือหนึ่งในสี่ของประชาชนในเมืองถูกบังคับใหโยกยายถิ่นฐานไปอยูทางดานตะวันออกของเมือง  
และเมื่อมีการตอตานรัฐบาลมากขึ้นจากทั่วประเทศในป 1962   รัฐบาลจึงไดริเร่ิมหลายโครงการ
ตอตานฝายที่เปนปฏิปกษซึ่งนําไปสูการพลัดถิ่นของประชาชนและบังคับใหไปตั้งถิ่นฐานใหมในพื้นที่
ชนบท48   
  ทางปฏิบัติในพมาเหมือนในเวียดนาม คือ โดยหลักจะเปนการดําเนินกลยุทธทาง
ทหารบังคับใหชาวนา  ชาวบานในชนบทและชาวเขายายไปอยูที่อ่ืน  เพื่อแยกและกําจัดผูที่เปน
ปฏิปกษ /กบฎจะไดเขาไปควบคุมทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมเหนือพื้นที่นั้น ๆ 49 ซึ่งสวนมากมัก
จะเปนพื้นที่ของชนกลุมนอย  โดยมีขอสังเกตวากอนยุครัฐบาล SLORC/SPDC การพลัดถิ่นที่เปนผล
มาจากความ      ขัดแยง (conflict-induced displacement)  ไมวาจะโดยการออกคําสั่งของรัฐบาล
หรือดวยผลรายจากสถานการณจึงหวาดกลัว, หนีภัยการสูรบนั้น  ไมคอยปรากฏใหเห็นมากนัก  แต
อยางไรก็ดีกลยุทธที่ SLORC/SPDC ใชนั้นมีรากฐานมาจากนโยบายและปฏิบัติการของรัฐบาลนาย
พลเนวินตอชนกลุมนอย 
  การบังคับใหโยกยายถิ่นฐานนี้เปนสวนหนึ่งของยุทธการตัดสี่ (Four Cuts) ที่  ริเร่ิม
ขึ้นในสมัยนายพลเนวิน  อันเปนการตัดการเชื่อมโยงสิ่งสําคัญ 4 ประการคือ มุงโจมตีและทําลาย
แหลงเสบียงอาหารของกองกําลัง,ทําลายแหลงที่มาของรายไดที่นําไปสูการมีอาวุธยุทโธปกรณ,  
                                                                                 

47Martin Smith, Burma : Insurgency and the Politics of Ethnicity, p.22., Burma Ethnic 
Research Group, Internal Displacement in Myanmar (Chiangmai : Nopburee Press, 1999), 
p.4 cited in U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in 
Burma, p.5. 

48Burma Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 
Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma, p. 15. 

49Martin Smith, Burma : Insurgency and the Politics of Ethnicity, p.259. 



 

 

35  
  

ทําลายเครือขายการใหขาวและการติดตอส่ือสารระหวางชาวบานและกองกําลัง  ตลอดจนการทําลาย
โอกาสระดมกําลังทหารไปสูกับฝายรัฐบาล  โดยทั้งกองกําลังชนกลุมนอยและประชาชนโดยทั่วไปจะ
ตกเปนเปาหมายในการดําเนินกลยุทธนี้ 
  สืบเนื่องจากยุทธการขางตนรัฐบาลพมาไดแบงพื้นที่บังคับบัญชาทางทหารระดับ  
ภูมิภาคเปน 6 พื้นที่และแบงเปน 3 สีดวยกันไดแก  พื้นที่สีดํา เปนพื้นที่ที่กลุมที่เปนปฏิปกษควบคุมอยู
โดยสิ้นเชิง, พื้นที่สีน้ําตาลเปนพื้นที่ที่ยังหาขอสรุปไมไดวา กองทัพฝายรัฐบาลหรือกลุมที่เปนปฏิปกษ
ควบคุมพื้นที่อยู   และพื้นที่สีขาวเปนพื้นที่ที่ปลอดจากการควบคุมของกลุมที่เปนปฏิปกษ  ฝายรัฐบาล
มุงอาศัยเทคนิควิธีการตาง ๆ ขจัดการควบคุมและอิทธิพลของกลุมที่เปนปฏิปกษออกไปจากพื้นที่ทีละ
กลุมทีละฝายจนแผนที่ของประเทศพมาเปนพื้นที่สีขาวหมด50  
  นอกจากนี้ดวยเทคนิคที่ใหเหตุผลวาเปนการจัดการและคุมครองประชาชนนําไปสู
การกําหนดพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหม (Relocation Sites) ซึ่งปกติมักจะเปนพื้นที่ราบภายใตการควบคุมของ
กองทัพหรือพื้นที่ภูเขาใกลคายทหารของรัฐบาล  ชาวบานที่ไมปฏิบัติตามคําสั่งหรือหนีไปแลวถูกจับได
เสี่ยงที่จะไดรับการปฏิบัติอยางผูที่เปนปฏิปกษ /กบฎ และอาจถูกยิงตายเมื่อพบตัว51  
  เมื่อรัฐบาล SLORC ข้ึนครองอํานาจไดสืบทอดการใชกลยุทธตัดสี่ที่ใชกันมาแตเดิม  
แตดวยวิธีการที่รุนแรงและเขมขนมากขึ้นภายใตลักษณะการตั้งถิ่นฐานของกลุมชาติพันธุตาง ๆ ที่ผสม
ผสานปะปนกัน  บางคราวก็ยากที่จะแยกวาเปนกลุมชาติพันธุใดและยากที่จะแยกระหวางกองกําลัง
ติดอาวุธและประชาชน  รัฐบาลทหารจึงไดบังคับใหโยกยายถิ่นฐานเพื่อแยกประชาชนมิใหมาเกี่ยว
ของสัมพันธกับกองกําลังชนกลุมนอย  สรางความมั่นคงปลอดภัยในพื้นที่, ลดผลกระทบจากกลุมติด
อาวุธและเพื่อเขาไปควบคุมพื้นที่และกวาดลางกลุมที่เปนปฏิปกษตอไป    จากรายงานสถานการณ
สิทธิมนุษยชนในพมาระบุระดับการบังคับใหยายถิ่นฐานไดเพิ่มสูงขึ้นหลังจากป 1988 และทุกวันนี้ก็
ยังคงเกิดขึ้นกับชาวนาและสมาชิกของกลุมชาติพันธุตาง ๆ ไดแก ชาวกะเหรี่ยง, ชาวคะเรนนี่ (คะ
ยาห), ชาวฉานและชาวมอญที่อยูในพื้นที่ดําเนินกลยุทธ52  รวมทั้งรายงานของ Human Rights 
Watch ระบุวารัฐบาลมุงเปาไปที่ชาวบานผูตองสงสัยวาสนับสนุนกลุมชาติพันธุที่เปนปฏิปกษกับ     
รัฐบาล มีการบังคับใหยายถิ่นฐานทั่วไปทางตอนกลางและตอนใตของรัฐฉาน, รัฐคะยาห, รัฐกะเหรี่ยง
และภาคตะนาวศรี   

                                                                                 
50Ibid. 
51Burma Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 

Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma, p.23. 
52UN Economic and Social Council, Situation of Human Rights in Myanmar, 

E/CN.4/1999/35 (January 22, 1999), E/CN/4/1997/64 (February 6, 1997). 
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เหตุการณที่เกิดขึ้นเปนผลจากความลมเหลวในการเจรจาสันติภาพและหยุดยิง53  
เชน ในรัฐฉาน พื้นที่ประมาณ 5,000 ตารางไมลตกอยูในสภาพโหดเหี้ยมตั้งแตมีนาคม 1996  เนื่อง
จากกองกําลัง SURA ที่แยกตัวจากกองทัพเมืองไตของขุนสาไดปฏิบัติการตอตานรัฐบาล SLORC 
สวนพื้นที่ตอนกลางของรัฐฉาน SLORC ไดเขาไปปฏิบัติการโดยขมขูดวยปนใหประชาชนมากกวา 
100,000 คนจาก 600 หมูบานไปอยูในพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหมหลัก ๆ 45 แหง,  ในป 1997  มีการดําเนิน
โครงการโยกยายถิ่นฐานขึ้นใหมดวยวิธีการรุนแรงขึ้นคือ มีการฆาตามอําเภอใจขนานใหญทําใหผูที่
ตองพลัดถิ่นมากกวาเดิม  คือจํานวนประมาณ 12,500 คนในเดือนมีนาคมเพียงเดือนเดียว  จาก    
รายงาน Uprooting the Shan ระบุวาระหวางมีนาคม 1996-เมษายน 1998 มีการบังคับให       
ประชาชนกวา 300,000 คนเขาไปในพื้นที่กลยุทธที่ตั้งถิ่นฐานและมักจะบังคับใหยายเปนครั้งที่ 2 คร้ัง
ที่ 3,  ในรัฐคะเรนนี่ระหวางเดือนเมษายน-มิถุนายน 1996 ประชาชน 20,000-30,000 คนไดรับคําสั่ง
ใหโยกยายถิ่นฐานออกไปจากหมูบานไปอยูที่ Shadaw และ Ywathit ซึ่งอยูใกลกับคายทหาร SLORC 
และยังมีการบังคับเชนนี้ตอไปในป 199754   
  ทั้งนี้จะไดชี้ใหเห็นตอไปวารัฐบาลทหารพมาบังคับใหโยกยายถิ่นฐานดวยวิธีการใน
ลักษณะใดบาง ซึ่งสงผลใหเกิดการพลัดถิ่นทั้งทางตรงและทางออม 
  รัฐบาล SLORC/ SPDC มีแผนควบคุมพื้นที่ที่มีการตอตานตามขั้นตอนดังนี้ คือ นํา
กําลังทหารเขายึดพื้นที่เปาหมาย  จากนั้นบังคับใหหมูบานทั้งหมดยายถิ่นฐานไปยังพื้นที่มีกําลังทหาร
ควบคุมโดยตรงและทําลายหมูบานเดิมเสียในลักษณะของการจัดตั้งหมูบานใหมใหอยูลอมรอบที่ตั้ง
ทางทหารและอาจมีการกําหนดเขตหามยิงขึ้นในบริเวณใกลเคียง แลวจึงบังคับใหชาวบานที่โยกยาย
ไปและคนอื่น ๆ เปนแรงงาน, ลูกหาบและสรางถนนทางเขาสูพื้นที่ที่มีบานเรือนอยู  แลวจึงเคลื่อนพล
และบังคับใหชาวบานใชแรงงานสรางฐานที่มั่นทางทหารตามทาง  จากนั้นจึงใหชาวบานกลับไปยังหมู
บานของพวกเขา  ซึ่งอยูภายใตการควบคุมของกองทัพและจะบังคับใหหมุนเวียนกันจายเงินและไปใช
แรงงานตามที่กองทัพตองการ 
  กองทัพรัฐบาลพมาหรือ Tatmadaw จะออกคําสั่งใหยายไปภายในระยะเวลาที่
กําหนดโดยแจงกับชาวบานวาถาไมเคลื่อนยายออกไปจะถือวาเปนกลุมที่ตอตานรัฐบาล  แมวาใน  

                                                                                 
53Human Rights Watch World Report 1999 (New York : Human Rights Watch, 1999), 

p.67. 
54Jamie Hampton, ed., Internally Displaced People : A Global IDP Survey, pp. 131-

132 and Shan Human Rights Foundation, Dispossessed (Chiangmai : the Shan Human 
Rights Foundation, 1998), pp.2-3. 
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พื้นที่ที่ไมมีการเคลื่อนไหวทางการเมืองของกลุมติดอาวุธใด ๆ 55  และหากสงสัยประชาชนบางสวน
หรือทั้งหมดจะถูกบังคับขมขูดวยปนใหไปอยูในที่ใหมจนกวากลุมตอตานจะยอมแพจึงจะกลับได56  ใน
คําสั่งจะระบุวาจะใชความรุนแรงหากยังคงอยูในพื้นที่หลังจากวันที่ระบุไว  นอกจากนี้เพื่อไมใหชาว
บานตองอยูหรือกลับมายังหมูบานของตนทหารจะเผาหมูบานและตรวจลาดตระเวนบอยครั้ง หรือบาง
คร้ังจะสั่งใหชาวบานรื้อทําลายบานของตนแลวใหไปอยูในที่ใหม  นอกเสียจากบางกรณีหากพระรับ
ประกันไดวาชาวบานจะไมชวยกลุมติดอาวุธชาวบานอาจไมตองยายถิ่นไป57   
  นอกจากนี้กองทัพรัฐบาลจะเขาไปควบคุมโครงการพัฒนา, บังคับใหชาวบานปลูกพืช
และนําผลผลิตที่ไดมาเลี้ยงกองทัพ ฯลฯ  โดยหากจะมีการตอตานกันอยูจะฆาผูสูงอายุในหมูบาน, เผา
ทําลายบานเรือน58, คนหาตัว, ยึดที่ดินทรัพยสินและอาหาร, บังคับใหเคลื่อนยายไมวาจะชั่วคราวหรือ
ถาวร  โดยปฏิบัติไมแตกตางกันระหวางกลุมที่เปนปฏิปกษและผูที่มิไดมีสวนในการสูรบ59 
  กลุมคนที่พลัดถิ่นจากการดําเนินวิธีการนี้จะเขาไปอยูในพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหม  ซึ่งจะ
เห็นไดวาสวนใหญเปนพื้นที่ถูกกําหนดไวแลวและอยูภายใตการควบคุมของกองทัพรัฐบาล  ซึ่งมักจะ
เปนพื้นที่มีสภาพย่ําแยกวาเดิม  ไมอยูในสภาพที่ดํารงชีพอยูได  ไมไดมีการจัดเตรียมสุขาภิบาลหรือ
เสบียงอาหารและงานไวรองรับ  สวนชาวบานที่หลงเหลืออยูบนดอยถูกทหารไลลา  หากพบเห็นก็จะ
ถูกยิง  ตอนนี้ชาวบานเหลานี้ถูกเรียกวา Internally Displaced Persons มีชีวิตอยางไรจุดหมาย  
เพราะตองยายอยูเร่ือย ๆ จนกวาจะเจอที่ปลอดภัย60  ชนกลุมนอยจะถูกบังคับใหปลูกพืชผล จัดเตรียม
เสบียงอาหาร  ทํางานลักษณะตาง ๆ ใหกับกองทัพรัฐบาลทหารพมาโดยไมไดรับส่ิงตอบแทนใด ๆ ทํา
ให    ชนกลุมนอยตองตกอยูในสภาพกดดัน ทนทุกข หวาดกลัว 

                                                                                 
55U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in 

Burma, p.15. 
56NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98, (Nonthaburi : NCGUB, Human Rights 

Documentation Unit, 1998),pp. 192-193. 
57Burma Ethnic Research Group, Conflict and Displacement in Karenni : The Need 

for Considered Approaches, p. 56. 
58NCGUB, Human Rights Yearbook 1998-99 (Nonthaburi : NCGUB, Human Rights 

Documentation Unit, 1999), p.121. 
59UN Economic and Social Council, Situation of Human Rights in Myanmar, 

E/CN/4/1997/64 (February 6, 1997). 
60เบอรมาอิชชู, “เร่ืองเลา…ผูอพยพพมา”, สายใยไทย-พมา, ปที่ 2 ฉบับที่ 8 (มิถุนายน 2542) 

: 4. 
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  รัฐบาลทหารพมามีการดําเนินโครงการพัฒนามากขึ้นในชวงทศวรรษที่ 1990 ทําให
ประชาชนจํานวนมากตองพลัดถิ่นไป  หลังจากถูกยึดที่ดินไปสรางสาธารณูปโภค, โครงสรางพื้นฐาน
และเรงผลิตผลทางการเกษตรเพื่อรองรับการลงทุนและการคา  โดยมักจะปฏิบัติการทางทหารมาก
กวาทําตามขั้นตอนทั่วไป  หรือแมจะถูกยึดที่ดินและใหผูอ่ืนเขามาตั้งถิ่นฐานแทน  การกําจัดผูที่เขา
ขายวามีสวนเกี่ยวของกับกลุมตอตานออกไปจากพื้นที่ลอแหลม  สัดสวนผูที่ตองโยกยายถิ่นฐานแตก
ตางกันไปตามพื้นที่ เชน พื้นที่ในรัฐคะเรนนี่เปนผืนดินที่แหงแลงสวนใหญ  และประชาชนประสบกับ
ความยากจน ขาดแคลนทรัพยากรมาตั้งแตอดีต  จึงไมคอยมีการดําเนินโครงการพัฒนาเทาใด  แตใน
ทางตรงกันขามสําหรับพื้นที่กอสรางโครงการวางทอสงกาซธรรมชาติจากแหลงยาดานา (กรกฎาคม 
1992-พฤษภาคม 1997) ที่มีระยะวางทอฝงพมา 413 กิโลเมตรเขาสูประเทศไทย เพื่อขาย
ทรัพยากรธรรมชาติและพัฒนาแหลงพลังงานเพื่อประโยชนตอทั้งไทยและพมา  กองทัพรัฐบาลพมา
ปฏิบัติการกวาดลางชุมชนชาติมอญ กะเหรี่ยงและทวายที่อยูในรัศมี 5 กิโลเมตรจากแนวทอกาซ ให
ยายออกไปจากพื้นที่ เชน ส่ังใหผูนําหมูบานกะเหรี่ยงนําลูกบานยายไปอยูในที่ที่ไมใชถิ่นฐานของชาว
กะเหรี่ยง, เผาบานเรือนที่วางเปลาไมใหเหลือซาก, ลงโทษและตัดเสนทางลําเลียงเสบียงของผูเกี่ยว
ของ ติดตอกับกองกําลังกะเหรี่ยงและมอญ, มีรายงานวาทําเชนนี้เพื่อเตรียมพื้นที่สําหรับวางทอกาซ
และพรอมกับลดการคุกคามโครงการนี้ของกลุมติดอาวุธและชาวบานที่ไมพอใจ  โดยไดปฏิบัติการทาง
ทหารตามเสนทางโครงการตั้งแตอยูระหวางเจรจาโครงการในชวงตนป 1991 ตามกลยุทธที่ไดวางแผน
ไวและใหสอดคลองกับแผนการลงทุนในโครงการ61รวมไปถึงโครงการกอสรางทางรถไฟ Ye-Tavoy 
ทางตอนใตของพมาโดยบังคับเด็กผูหญิงและคนชราในรัฐมอญและภาคตะนาวศรีดวยวิธีรุนแรงและ
ทรมาน  ใหสรางทางรถไฟนี้เพื่อลําเลียงเครื่องมือและอุปกรณเขาไปกอสรางแนวทอกาซ62   
  จากพฤติการณทั้งหลายที่รัฐบาลทหารพมาปฏิบัติตอชนกลุมนอยทั้งหลายทําใหชาว
บานตองหวาดกลัว ทนทุกขและย่ําแยจากการสูญเสียตาง ๆ นานา  ไมมีหลักประกันของการดํารงชีพ
อยูอยางเปนปกติสุขหรือแมแตมีชีวิตรอดทั้ง ๆ ที่อยูในประเทศที่ลงหลักปกฐานมานาน   สงผลใหตอง
ล้ีภัยไปอยูที่อ่ืนที่ปลอดภัยกวา  ทั้งนี้จะไดชี้ใหเห็นตอไปถึงรายละเอียดของรูปแบบและผลกระทบจาก
การพลัดถิ่นภายในดินแดนตอไป 
 

2.2.1.3.2  การบังคับเกณฑแรงงานและใหเปนลูกหาบ 
ประเทศพมาเปนประเทศหนึ่งที่ปรากฏการณบังคับประชาชนใหใชแรงงานอยางกวาง

ขวาง  เนื่องดวยเหตุผลในสองดานดวยกัน  ดานหนึ่งคือ  รัฐบาลทหาร SLORC บริหารประเทศโดย
                                                                                 

61Earth Rights International and Southeast Asian Information Network, Total Denial : 
A Report on the Yadana Pipeline Project in Burma (n.p. : EAI and RAIN, 1996), pp. 41-43. 

62NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98, p.193. 
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เนนการฟนฟูเศรษฐกิจและนํารายไดเขาประเทศ  แตปจจัยทางเศรษฐกิจ โครงสรางพื้นฐานและภาพ
ลักษณของประเทศในสายตาของตางประเทศยังออนดอยอยู  ทําใหมีการคาและการลงทุนจากตาง
ประเทศนอย  ขณะที่รัฐบาลยังขาดแคลนเงินงบประมาณบริหารประเทศอยูมาก  การที่จะใชเครื่อง
จักร, อุปกรณก็เปนไปไดยาก  จึงจําเปนตองใชแรงงานคนจํานวนมาก  แตอยูภายใตการควบคุมของ
กองทัพดวยการกําหนดคาจางแรงงานในระดับตํ่า  อีกทั้งในอีกดานหนึ่งยังคงจําเปนตองปฏิบัติการ
ทางทหารปราบปรามกองกําลังชนกลุมนอยที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาล ภายใตขอจํากัดดานงบประมาณ
, กําลังพล, โครงสรางพื้นฐานและพื้นที่ปฏิบัติการที่ทุรกันดาร 

ในภาพรวมมีทั้งการที่รัฐบาลทหารพมาบังคับและหลอกลอชาวบานชนกลุมตางๆ   
ไมวาจะเปนชาย หญิง  นักโทษ  และหากขาดแคลนยังมีการเกณฑแรงงานจากผูสูงอายุ, คนปวย, เด็ก
และหญิงมีครรภอีกดวย  เพื่อประโยชนทางดานการพัฒนาและดําเนินกลยุทธตอตานกลุมที่เปน
ปฏิปกษไปพรอม ๆ กัน  โดยเขาเหลานั้นไมไดรับคาจางหรือไดรับเพียงเล็กนอย  ตลอดจนตกอยูใน
สภาพแรนแคน ยากลําบาก เสี่ยงที่จะไดรับอันตรายถึงชีวิต  ทั้งนี้ปรากฎวาทั้งชนกลุมนอยและชาว
พมาตางก็ถูกบังคับเกณฑแรงงานทั้งสิ้น  โดยไดรับการปฏิบัติที่ไมแตกตางกันมากนัก  ซึ่งตอไปจะได
พิจารณาถึงการบังคับเกณฑแรงงานและลูกหาบเอาจากชนกลุมนอยเปนสําคัญ 

จากรายงานขององคการนิรโทษกรรมสากลระบุวา  กองทัพพมาบังคับเกณฑแรงงาน
โดยไมจายคาจางใหอยางกวางขวางมาตั้งแตป ค.ศ.1988  ถึงแมที่ผานมาการบังคับเกณฑแรงงาน
ทางตอนกลางของพมาจะลดลง      แตยังคงมีรายงานวาเกิดขึ้นขนานใหญใน 7 รัฐชนกลุมนอยรอบ
ดินแดนตอนกลางที่ประชาชนชาวพมาอาศัยอยู  โดยมีการบังคับเกณฑแรงงานโดยไมจายคาจางเอา
กับชนกลุมนอยมากมายกวาประชาชนชาติพันธุพมา63  

โดยการบังคับเกณฑแรงงานยังเกี่ยวเนื่องกับการบังคับใหโยกยายถิ่นฐาน ดังที่ไดชี้ให
เห็นขางตนแลววาปฏิบัติการของทหารรัฐบาลพมาในขั้นตอนหนึ่ง  คือ เมื่อบังคับใหชนกลุมนอยเขาไป
อยูยังถิ่นฐานใหม (Relocation Sites) แลว  จากนั้นจะบังคับใหคนเหลานี้และผูที่อยูในบริเวณใกล
เคียงทํางานใหกับกองทัพ  โดยกองทัพไมไดจายคาจางตอบแทนและไมปลอยใหไปทํางานหาเลี้ยงชีพ
ที่อ่ืน  หรือแมแตไมใหออกไปจากบริเวณที่กําหนด  มีรายงานวาสวนใหญจะบังคับเกณฑแรงงานจาก
ในพื้นที่ที่ตั้งถิ่นฐานใหมใหมาสรางโครงสรางพื้นฐานขนาดเล็กไปจนถึงขนาดใหญทุกสวนในประเทศ
พมาซึ่งจะไดชี้ใหเห็นบางสวนดังตอไปนี้ 

                                                                                 
63Amnesty International, “Myanmar, the Kayin (Karen) State : Militarization and 

Human Rights”, Amnesty International Report, ASA 16/12/99, (June 1999), URL : 
http://www.amnesty.org. 
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จากความจําเปนที่ตองเรงผลิตผลิตผลทางการเกษตรเพื่อสรางรายไดจากการ
พาณิชยและนําไปพัฒนาอุตสาหกรรมจึงจําเปนตองอาศัยพื้นที่ที่เปนถิ่นฐานเดิมของชนกลุมนอย  ซึ่ง
ทางฝายรัฐบาลจะเขาไปใชประโยชนหลังจากประชาชนออกไปอยูยังพื้นที่อ่ืนแลว   โดยชาวบานในหมู
บานใกลคายทหารถูกบังคับใหเพาะปลูกขาว, เลี้ยงปลา, ปลูกพืชผลตาง ๆ เชน ออย, ยางขนาดใหญ
ในที่ดินของตนที่ถูกทหารยึดมา พรอมกับมีการยึดเครื่องมืออุปกรณและผลิตผลตาง ๆ  ชาวบานตอง
จัดหา,ซื้อเมล็ดพันธุเอง  สูญเสียที่ดิน,เสียแรงงานไปโดยไมไดรับคาตอบแทนใด ๆ   ชาวบานยังถูก
บังคับใหตัดไมเนื้อแข็งที่มีราคาเปนซุงเขาโรงเลื่อย  ถูกบังคับใหเผาอิฐ, ถูกบังคับใหออกคาใชจายใน
การกอสรางดวย  บางกรณีทหารผอนผันใหชาวบานจายเงินใหแกกองทัพแทนการใชแรงงาน  แตแทน
ที่จายไปแลวจะไมตองทํางาน  ในที่สุดก็ตองถูกบังคับใหใชแรงงานซึ่งไมเพียงแตตนเองเทานั้น  ยังรวม
ไปถึงสมาชิกคนอื่น ๆ ในครอบครัวดวย    ในกรณีที่ชาวบานจัดหาสิ่งดังกลาวไมพอเพียงยังถูกคุกคาม
ขูเข็ญเอายิ่งกวานั้นยังบังคับใหเด็ก ๆ ใชแรงงานหรือเด็ก ๆ จะถูกทิ้งไวลําพังเมื่อผูใหญตองถูกบังคับ
ใหทํางาน ตลอดจนมีสภาพที่ย่ําแยในพื้นที่ที่ทํางาน  ปฏิบัติอยางไรมนุษยธรรม ประชาชนถูกบังคับให
ใชแรงงานโดยไมไดรับ อาหารและยาอยางเพียงพอ  (รายงานของ Karen Human Rights Group - 
KHRG)  

มีการบังคับเกณฑแรงงานในโครงการพัฒนา, สรางโครงสรางพื้นฐาน เชน สรางและ
บํารุงรักษาถนน, ทางรถไฟ, สะพาน, สนามบิน, โรงงานไฟฟาพลังน้ําและโครงการเพื่อการ  ทองเที่ยว  
แมในระหวางป 1996  SLORC/SPDC จะไดริเร่ิมใชบุคลากรทางทหารมาสรางโครงสรางพื้นฐานและ
ใชเครื่องมืออุปกรณกอสรางขนาดหนักทําใหลดการใชแรงงานได โดยเฉพาะโครงการชลประทานและ
โครงการสรางทางรถไฟ64 แตในชวงไมกี่ปที่ผานมาก็ยังคงมีการบังคับเกณฑแรงงานในลักษณะเดิมอยู  
ดังที่มีรายงานหนึ่งระบุวา กองบัญชาการสนันสนุนปฏิบัติการทางทหารที่ 8 (หรือที่เรียกวา No.8 
Command) ของกองทัพรัฐบาลพมาไดรับคําสั่งใหปฏิบัติการตอตานกองกําลัง KNU, กลุมติดอาวุธ
มอญ, รักษาความมั่นคงปลอดภัยในพื้นที่แถบอําเภอทวายในภาคตะนาวศรี  รวมถึงพื้นที่บนบกของ
โครงการวางทอกาซจากยาดานา  นอกจากนั้นยังไดรับมอบหมายใหดําเนินการสรางทางหลวงสายเย-
ทวายตั้งแตป 1994-98  และขยายถนนสายนี้ในป 1999 โดยไดรับคําสั่งใหเกณฑแรงงานในพื้นที่ที่เปน
ที่อยูของชาวมอญ, ชาวกะเหรี่ยงและชาวบานในอําเภอทวายหลายแสนคนโดยไมจายคาจางใหและ
บังคับใหไปเปนลูกหาบใหทหารในกองทัพดวย65 

นอกจากนี้เนื่องดวยรัฐบาลอาแขนเปดรับอุตสาหกรรมทองเที่ยวอยางเต็มที่โดยจัดตั้ง
กระทรวงการโรงแรมและการทองเที่ยวในป 1992  รัฐบาลจึงเริ่มลงมือปรับปรุงและพัฒนาโครงสราง
                                                                                 

64 NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98, p.154-155. 
65 The Mon Forum, Issue No.5/2000 (May 30,2000) : 5-6. 
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พื้นฐานเพื่อดึงดูดนักทองเที่ยวจํานวนมากโดยเฉพาะกลุมทัวรจากที่ไดประกาศใหป 1995 เปนปการ
ทองเที่ยวของพมา  รายงานของ Human Rights Watch / Asia ระบุวานับต้ังแตป 1992 (2535) 
เปนตนมา SLORC ไดบังคับเกณฑพลเมืองไปกวาลานคนเปนแรงงานพัฒนา,ปรับปรุงทางรถไฟ ถนน 
สิ่งอํานวยความสะดวกดานการทองเที่ยว,ซอมแซมสถานที่ทองเที่ยวตาง ๆ   เชน พระราชวังมัณฑะ-
เลย66 รวมทั้งยังมีการหาประโยชนโดยนําภาพลักษณของชุมชน, การแตงกายและวัฒนธรรมของชนก
ลุมนอยมาโฆษณาดึงดูดการทองเที่ยว  

 
การบังคับเกณฑใหเปนลูกหาบ 
เปนรูปแบบหนึ่งของการบังคับใหใชแรงงานโดยใหแบกอาวุธยุทโธปกรณ, อาหาร

และเครื่องมืออ่ืน ๆ เพื่อประโยชนในการปฏิบัติการทางทหารเนื่องจากสภาพถนนและโครงสราง      
พื้นฐานอื่นในประเทศมักจะไมคอยดี  มักจะเคลื่อนกําลังพลและเสบียงดวยการเดินเทา  แมวาใน
หลายกรณีจะใชรถบรรทุกขนยายแตกองทัพ SLORC/SPDC ก็ยังใชกําลังแรงงานจากพลเรือนเพื่อ
ประหยัดคาใชจายและไมยุงยาก 

การบังคับใหเปนลูกหาบนั้นมีรูปแบบดังนี้ คือ กรณี “operations portering” เกิดขึ้น
เมื่อ SLORC/SPDC ปฏิบัติการทางทหารเปนหลัก  ในปฏิบัติการแตละครั้งใชกําลังทหารไมเกิน 
20,000 คนแตโดยเฉลี่ยทหารแตละคนตองใชลูกหาบ 2-5 คน  เพื่อแบกขนอาวุธหนัก, กระสุน, ขาวหอ
และของอื่น ๆ   นอกจากนี้ชาวบานตองไปเปนลูกหาบในลักษณะ “permanent portering” คือแตละ
หมูบานตองจัดหาลูกหาบตามจํานวนที่กําหนดไปใหแตละคายทหาร  และเปนลูกหาบหมุนเวียนกันไป  
โดยไมไดรับคาจางและตองนําอาหารของตนไปเอง  ไปอยูในคาย 5-7 วัน  เมื่อกลับมาตองจัดคนไป
แทนหมุนเวียนกันไป (เกิดขึ้นทั้งใน conflict areas และ non-conflict areas) เมื่อตองการแรงงานเพิ่ม
จะมีคําสั่งเปนลายลักษณอักษรมาถึงหมูบาน  ชาวบานจะตองทิ้งงานของตนไปใชแรงงาน  พรอมกับ
นําคําสั่งไปแจงหมูบานอื่นๆ ดวย 

วิธีการที่ใชคือ กองทัพ SLORC/SPDC, ตํารวจ, เจาหนาที่ทองถิ่นจะเริ่มกวาดลอมที่ที่
มีประชาชนอยูมาก เชน ตลาดชุมชน, สถานีรถไฟ, สถานที่ฉายภาพยนตร  เพื่อใหไดพลเรือนตาม
จํานวนที่ตองการ  โดยจะหอมลอมผูชายที่หนวยกานดีทั้งหมดแลวตอนขึ้นรถบรรทุกนําไปเขาหองขัง, 
สถานีตํารวจทองถิ่นหรือคุกทหาร คือใหอยูรวมกับกลุมที่ทางการจับกุมตัวไดมาดวยเหตุอ่ืน  จากนั้น
จึงสงไปสมรภูมิแนวหนา  หรือบุกเขาไปในบานเรือนกลางดึกจับกุมผูที่ทหารอางวาไมจายภาษี, ผูอยู
อาศัยโดยไมไดจดทะเบียน ฯลฯ   
                                                                                 

66 เบอรมา อิชชู, พมากับทางเลือกเพื่อการทองเที่ยว (กรุงเทพฯ : กลุมตอสูเพื่อพมา, 2539), 
หนา 14-15, 20-21. 
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ณ สมรภูมิแนวหนาประชาชนจะไดรับคําสั่งใหขนของขึ้นเนินสูง, ภูเขาโดยปกติตัว
ทหารเองจะไมนําอะไรติดตัวไปยกเวนอาวุธประจํากายและถุงเครื่องมือขนาดเล็ก  ขณะที่ลูกหาบตอง
ขนของหนัก 30-50 กิโลกรัมดวยหาบไมไผแบกไวบนบาและหลัง  ประชาชนที่เปนลูกหาบมักมีแคเสื้อ
ผาติดตัว, ไดรับการปนสวนอาหารนอยมากหรือไมไดรับเลย, ไดกินอาหารแค 1-2 กํามือตอวัน, ถูก
หามไมใหดื่มน้ําตามทาง  เพราะจะทําใหเดินทางไดชาลง, มักจะถูกสงไปแนวหนาใหกวาดทุนระเบิด
และใชเปนโลหมนุษย  บางกรณีถูกบังคับใหเปลี่ยนเสื้อผากับทหารเพื่อเปนเปาลอ 

นอกจากนี้ลูกหาบจํานวนมากตองบาดเจ็บและตายไปเนื่องจากไมไดรับการรักษา
และถูกทิ้งไวตามทางอยางงายดาย, ถูกลงโทษ ถูกทุบ ถูกเฆี่ยนตีอยางรุนแรงจนสลบ, ถูกบังคับให
ทํางานตามตองการแมเมื่อยลาหรือหิวโหยอยางมาก  ทหารจะยิงลูกหาบที่พยายามหนีและหากหนี
แลวไปจับตัวมาไดจะตองถูกทรมานหรือฆาทิ้งตอหนาคนอื่นเพื่อเปนตัวอยาง  ทหารมักจะใชเปนลูก
หาบประมาณ 3 เดือนหรือมากกวานั้น  ลูกหาบที่หนีมาไดใหขอมูลวาลูกหาบครึ่งหนึ่งไดตายไป  แม
ปฏิบัติการจะสิ้นสุดลงทหารจะปลอยตัวใหกลับไปโดยไมชวยเหลือใหเดินทางกลับบาน  ตองกลับเอง
แมจะอยูในภูมิประเทศแบบใดหรือไกลเพียงใด  โดยทั่วไปจะไมมีเงินใชเดินทางกลับ  ระหวางทางกลับ
ก็เสี่ยงที่จะถูกจับกุมอีกครั้งเพราะไมมีเอกสารแสดงตัวใด ๆ 67   

อยางไรก็ดียังมีการบังคับเกณฑแรงงานทางทหารอีกหลายรูปแบบที่นอกเหนือจาก
บังคับใหเปนลูกหาบ   เชน ผูหญิงยังตองไปเปนคนรับใชในคายทหารเพื่อทํางานแมบาน  ซึ่งตลอด
เวลาตองอยูในภาวะหวาดกลัววาจะถูกขมขืน, ถูกบังคับใหนวด, รองเพลงใหทหารฟงกอนที่จะใชปน
ขมขูเพื่อจะขมขืน  หากไปบอกใครจะตองถูกฆา , ตลอดจนในพื้นที่ที่อาจเกิดความขัดแยงหรือการสูรบ
ข้ึน  ชาวบานจะตองไปทําหนาที่เปนยามบอกเหตุ  เฝายาม, ตองนําตนไมหรือส่ิงกีดขวางอื่น ๆ ออก
จากทางที่กองทหารจะผาน  หากพบสิ่งผิดปกติตองสงสัญญาณใหทหารทราบ,  ผูหญิงและเด็กจะถูก
บังคับใหกวาดถนนดวยกิ่งไมเพื่อตรวจดูกับระเบิด  หากยังมีกับระเบิดผูชายจะถูกบังคับใหบังคับวัว
เทียมเกวียนที่บรรทุกหิน หรือบรรทุกเด็กและผูหญิงเคลื่อนไปตามทางที่คาดวามีกับระเบิด  บางกรณี
หากเกิดระเบิดขึ้นทหารจะลงโทษชาวบานโทษฐานที่ปลอยใหมีการวางกับระเบิด   KHRG รายงานวา
ชาวบานเจาของพาหนะตองเตรียมพาหนะของตนไวเสมอสําหรับการเดินทางของทหาร  ไมวาจะเปน
วัวเทียมเกวียน, เรือ, พาหนะที่ใชเครื่องยนต  เมื่อทหารใชแลวจะไมมีการจายคาพาหนะ คาชดเชยให  
โดยมากทหารมักจะไมคืนพาหนะ แตจะคืนก็ตอเมื่อเสียหายมากแลว68 

ทั้งหลายเหลานี้ทําใหประชาชนตองจบตัวเองลงดวยการเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 
(IDPs) ที่ไกลจากถิ่นฐานบานเรือนเดิมของตน  หรือไมก็ลี้ภัยขามพรมแดนไปยังประเทศเพื่อนบาน  
                                                                                 

67NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98, pp.152-153. 
68Ibid., pp. 153-155. 
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และเมื่อพิจารณาจากสถานการณขางตนแลวพบวานอกจากการบังคับเกณฑแรงงานและใหเปนลูก
หาบเปนสาเหตุนําไปสูการพลัดถิ่นแลว  การพลัดถิ่นยังกอใหเกิดการบังคับเกณฑแรงงานและใหเปน
ลูกหาบ  ผูที่ตองพลัดถิ่นจะประสบกับการกระทําในลักษณะนี้ในทุกระยะของการพลัดถิ่น คือ ไมวาจะ
อยูระหวางเดินทางหรือเขาไปตั้งถิ่นฐานในพื้นที่ใหมแลวหรือกลับมายังถิ่นฐานเดิมแลวก็ตาม 

 
 2.2.1.3.3  การละเมิดสิทธิมนุษยชนรูปแบบอื่น ๆ 
รายงานสถานการณในพมาหลายสวนไดชี้ใหเห็นวา ประชาชนจํานวนมากไดหนีภัย

และพยายามหลบหนีภัยจากการสังหารโดยมิชอบดวยกฎหมาย (extra-judicial killings), การ
ประหารโดยรวบรัด, การปฏิบัติที่ย่ําแย, ขมขืน, กักขังตามอําเภอใจ, การทรมาน, การยึดอาหาร น้ํา
และสิ่งจะเปนในการดํารงชีพ ฯลฯ  ซึ่งกระทําโดยทหารกองทัพรัฐบาลอยางกวางขวางตอชนกลุมนอย
ในทุกระยะของการพลัดถิ่นเชนกัน69  ไมนอยกวาการบังคับใหโยกยายถิ่นฐานและการบังคับเกณฑ 
แรงงานและลูกหาบ  อยางไรก็ดียังพบวาเกิดจากการกระทําของกองกําลังชนกลุมนอยตอประชาชน
ชนกลุมนอยอื่น ไดแก กองกําลังกะเหรี่ยงพุทธ (DKBA), กองกําลังชาวนากาที่ชวยเหลือฝายรัฐบาล
ทหารพมา    รวมถึงกองกําลังแหงชาติกะเหรี่ยง (KNU)  

สําหรับกรณี Extra-judicial Killing นั้นรัฐบาลทหารพมาเขนฆาประชาชนโดยมิชอบ
ดวยกฎหมาย ซึ่งมักจะมีลักษณะของการบังคับใชที่ไมสมเหตุผลกับภัยคุกคามที่รัฐบาลอางวากอง
กําลังชนกลุมนอยกอใหเกิดขึ้น  SLORC/SPDC ใหเหตุผลวาการฆากระทําภายใต “counter 
insurgency” เปนปกติ   อยางนอยก็เกิดขึ้นตั้งแตป 1986 (กอนที่ SLORC/SPDC จะขึ้นครองอํานาจ) 
โดยทหารรัฐบาลไดฆาประชาชนที่พยายามหนีใหถึงตายตามนโยบาย shoot-to-kill รวมทั้งฆาผูที่ตอง
สงสัยวาสนับสนุนกลุมชาติพันธุติดอาวุธโดยรวบรัดและสุมฆา  ซึ่งมุงที่จะแยกการเชื่อมโยงระหวาง
ชาวบานและกลุมติดอาวุธ  หากฝาฝนคําสั่งบังคับใหชนกลุมนอยโยกยายถิ่นฐานจะถูกฆาในลักษณะ

                                                                                 
69International Labor Organization, Report of the Director-General to the members of 

the Governing Body on Measures taken by the Government of Myanmar following the 
recommendations of the Commission of Inquiry established to examine its observance of 
the Forced Labor Convention, 1930 (No.29), Geneva, May 21, 1999 , UN Economic and 
Social Council, Situation of Human Rights in Myanmar,   E/CN/4/1997/64 (February 6, 1997),   
Human Rights Watch World Report 1999 , pp.166-167. 



 

 

44  
  

นี้  โดยเทาที่มีขอมูลในป 1997 ตลอดทั้งปมีผูถูกฆาในลักษณะนี้ 664 คน70 แลวสวนที่ตองตายไปโดย
ไมปรากฎขอมูลยังไมทราบวามีอีกมากมายเพียงใด 

ในรายงานขององคการนิรโทษกรรมสากลระบุวา รัฐบาลทหารพมาสังหารชนกลุม
นอยทางชาติพันธุในลักษณะนี้ในรัฐกะเหรี่ยง, รัฐคะยาห และรัฐฉานที่ยังไมไดบรรลุขอตกลงหยุดยิง
กับรัฐบาล  โดยมักจะฆาขณะที่ชนกลุมนอยอยูในหมูบานของตน  ขณะที่กําลังหนีหรือซอนตัวอยูใน
ปาดวยเหตุที่ไมสามารถเปนลูกหาบไดและตองสงสัยวาเปนผูสนับสนุนกลุมตอตานรัฐบาล  ตลอดจน
มักจะพบวาชนกลุมนอยถูกฆาขณะอยูในพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหม รวมทั้งจากการที่พยายามขยายการ
บังคับใหโยกยายถิ่นฐานออกไปในป 1997  กองทัพรัฐบาลไดเร่ิมฆาชาวบานที่จับตัวไดนอกพื้นที่ตั้ง
ถิ่นฐานใหมอยางเปนระบบเพื่อขัดขวางไมใหคนเหลานั้นและคนอื่น ๆ กลับไปยังหมูบาน, ถิ่นฐานเดิม
ของตน รวมถึงฆาชนกลุมนอยที่กําลังหาหรือเก็บเกี่ยวผลิตผลนอกพื้นทีอีกดวย71   

นอกจากจะมีการสังหารผูที่เขาขายดังกลาวขางตนแลว  ยังรวมไปถึงขมขู, สังหาร 
และแสวงหาประโยชนจากคนในครอบครัว,มิตรสหายและคนรอบขางของผูนั้นอีกดวยบางก็เพื่อให
เปดเผยขอมูลของกองกําลังที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาล  บางก็เพราะความเกลียดชัง ดูหมิ่นดูแคลน ฯลฯ   
ทั้งนี้จากขอมูลที่องคกรตาง ๆ ไดจากการสัมภาษณผูล้ีภัยในประเทศไทย พบวามีพฤติการณหลาก
หลาย โดยทั่วไปแลวพบวาชนกลุมนอยทั้งทางชาติพันธุและศาสนาหวาดกลัววาจะตองถูกฆา หรือตก
อยูในสถานการณทํานองนี้จากตนประสบมาเองหรือรับรูจากคนรอบขาง 

รายงานตาง ๆ ไดระบุวารัฐบาลทหารพมาทรมานและปฏิบัติย่ําแยตอชนกลุมนอยใน
รัฐฉาน, รัฐมอญ, รัฐกะเหรี่ยงและภาคตะนาวศรี  จากการที่รัฐบาลทหารมักจะบังคับเกณฑแรงงาน
และลูกหาบเปนปกติอยูแลว เมื่อผูใดไมสามารถยกขนสิ่งที่ทหารพมาตองการจะถูกทุบตีดวยไมไผหรือ
พันทายปน  ตลอดจนลงโทษดวยการจํากัดอาหาร น้ํา การพักผอนและการรักษาพยาบาล  ซ้ํารายหาก
ผูใดทํางานจนเหนื่อยลาออนแรงก็จะถูกทรมาน ทุบตีจนตายและทิ้งไวในปาหรือตามรายทาง  ลูกหาบ
ที่พยายามหนีจะถูกตี ไมไดรับอาหารและยาไปจนถึงถูกฆาตายตามอําเภอใจ  ยังมีรายงานอีกวาลูก
หาบหญิงชนกลุมนอยที่อยูในพื้นที่สูรบถูกขมขืนหมูและกระทําทารุณทางเพศลักษณะอื่น ๆ 

นอกจากนี้ยังพบวากองกําลังกะเหรี่ยงพุทธและกองกําลังนากาไดเปนแนวรวมกับรัฐ
บาลพมาในการเขาไปคนบาน ทรัพยสิน จับกุมตัว ขมขูผูที่ติดตอหรือมีความสัมพันธกับกองกําลัง    
ชนกลุมนอยที่ตอตานรัฐบาล  ตลอดจนทรมานและสังหารตามอําเภอใจ  สําหรับในสวนของกองกําลัง

                                                                                 
70NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98, pp.47-48. นอกจากระบุจํานวนแลวใน  

รายงานยังระบุวันที่, พื้นที่ถูกฆา, ชื่อ ที่อยู อายุของผูตาย, ตายจากกระทําในลักษณะใด และจากการ
กระทําของทหารพมาหนวยใด 

71Shan Human Rights Foundation, Dispossessed, pp.5-8. 
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แหงชาติกะเหรี่ยงยังไดทรมาน, ปฏิบัติที่ย่ําแยกับบุคคลที่ถูกคุมตัวอยู, สังหารชาวบานตามอําเภอใจ
ตามแถบชายแดนไทย-พมา  หรือแมแตในเขตประเทศไทย 

เหตุผลอีกประการหนึ่งที่ผลักดันใหประชาชนตองพลัดถิ่นไป  ทั้งในแงปริมาณและ
คุณภาพนั้นไดแก สภาพของความแหงแลง อดอยาก  ขาดแคลนอาหาร น้ําและสิ่งจําเปนเลี้ยงชีพอื่น ๆ  
ขาดแคลนสิ่งทั้งหลายที่สะอาด ถูกสุขลักษณะ ปลอดภัยในการอุปโภคบริโภค  เมื่อรัฐบาลไดปฏิบัติ
การตอตานฝายที่เปนปฏิปกษดวยการบังคับเกณฑแรงงานและบังคับใหโยกยายถิ่นฐาน  ยิ่งทําให
สภาพปญหาเหลานั้นทวีความรุนแรงขึ้น  อยางเชนที่เกิดขึ้นในรัฐคะเรนนี่ในป 1996  หลังจากความ
ลมเหลวของขอตกลงหยุดยิงระหวาง SLORC และ KNPP รัฐบาลไดเร่ิมโครงการบังคับโยกยายถิ่น
ฐานทําใหประชาชน 96 หมูบานตองยายไปอยูที่คาย Shadaw  ซึ่งพื้นที่นั้นและพื้นที่อ่ืนที่ปลูกพืชผลได
ก็จะถูกบังคับใหปลูกพืชหลายครั้งตอป  ทั้ง ๆ ที่ขาดแคลนเมล็ดพันธุ ปุยและระบบชลประทาน   ผล
สุดทายคือผลิตผลออกมานอย  ไมพอกิน  ไมพอใชแลวยังถูกยึดอาหาร พืชผล, ถูกเก็บภาษีและถูก
ควบคุมเขมงวด72 

 
 
 

   2.2.2  ประชาชนชาวพมา 
   ประชาชนเชื้อสายพมา (Burman population)  เปนประชากรประมาณ 2 ใน 
3 ของประชากรทั้งหมดในประเทศพมา  สวนใหญอาศัยอยูบริเวณที่ราบตอนกลางของประเทศ  อาศัย
อยูในภาค (Divisions)73 หรือที่เรียกไดวาเปนเขตพมาแท (Proper Burma) ในสวนพมาแทจะประกอบ
ไปดวยชาวพมาเปนสวนใหญและมีชาวมอญ ชาวไทยใหญและชาวกะเหรี่ยงผสมผสานอยูบาง  ขณะ
ที่รัฐของชนกลุมนอยก็มีชาวพมาปะปนอยูบาง 74   
  ส่ิงที่จะไดพิจารณาในเบื้องตนมาจากความคิดพื้นฐานที่วา  ประชาชนชนชาติใดก็
ตามยอมมีความสํานึก ผูกพันและรักชาติของตน  ดังนั้นจึงมาพิจารณาตรงจุดที่วา  ชาวพมาซึ่งเปน

                                                                                 
72Burma Issues, “Hunger in Karenni State”, Burma Issues : News, Analysis & 

Peoples’ Stories, Vol.9, No.4 (April 1999 : 7-8 and Burma Ethnic Research Group, Conflict 
and Displacement in Karenni : the Needs for Considered Approach, pp.70-72. 

73เขตการปกครองที่เปนภาคหรือเขตของประเทศพมาแบงเปน 7 ภาค ไดแก ภาคยางกุง, ภาค
พะโค, ภาคมัณฑะเลย, ภาคอิรวดี, ภาคซาเกียง (สกาย), ภาคตะนาวศรี, ภาคมากวี (มะเกว) 

74ยกตัวอยางเชน จากการสํามะโนป 1983  สัดสวนของประชากรชาติพันธุพมาในรัฐคะเรนนี่
คิดเปน 17.6%   ขณะที่มีชาวคะยาห (คะเรนนี่) อยูคิดเปน 56%  จากจํานวนประชากรทั้งหมดในรัฐ
คะเรนนี่ 
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ชนกลุมใหญของประเทศตอสูเพื่อความเปนชาติ     ภายใตสํานึกชาตินิยมมาเพียงใด  ชาวพมามี    
บทบาทใดตอปญหาทางการเมืองและเศรษฐกิจที่รุมเราประเทศตลอดมา 
  ทั้งนี้การศึกษาภูมิหลังของชนชาวพมามีประโยชนอยางมากตอการเขาใจถึงที่มา, 
ความเปนไปของสภาพปญหาภายในดินแดน  รวมทั้งบทบาทของชาวพมากลุมตาง ๆ ตอความเปน
ชาติของตน ตอการเมือง,  สังคม, เศรษฐกิจ, ชาติพันธุ, วัฒนธรรม ฯลฯ , นโยบายของรัฐบาลตอ
ประชาชนพมา  ตลอดจนการดําเนินนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศของพมาและการตอบ
สนองของพมาตอการวิพากษวิจารณการละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเทศ 
  หลังจากพมาตกเปนอาณานิคมของอังกฤษ  มีการเปลี่ยนแปลงทางสังคมอยางมาก
เนื่องจากอังกฤษมีนโยบายที่จะทําใหพมาเปนอูขาว อูน้ําในภูมิภาคนี้จึงจําเปนตองใชแรงงานจํานวน
มากมาพัฒนา  ชาวจีนและชาวอินเดียจึงหลั่งไหลเขามาเปนแรงงานถูก, เขารับราชการ, ใหกูดอกเบี้ย
สูง, ทําธุรกิจคาปลีกจนชาติพันธุพมามองวาตางชาติเขามากอบโกยผลประโยชนทางเศรษฐกิจ  แยง
งานแยงอาชีพชาวพมาประกอบกับกลัววาตางชาติจะเขามาครอบงําทางเศรษฐกิจ วัฒนธรรมทําให
เกิดความรูสึกชาตินิยมขึ้นในหมูประชาชนพมา  ชาตินิยมนี้ยังสั่งสมมากขึ้นเรื่อย ๆ จากปจจัยดาน
ความไมมั่นคงทางสังคมที่งายตอการแทรกแซงจากภายนอก อันมีสาเหตุจากไมมีสถาบันกษัตริยค้ํา
จุนพุทธศาสนาเหมือนแตกอน  และบทบาทของสงฆตอการศึกษาการดําเนินชีวิตของสังคมชาวพมา
นอยลงไปมาก ลัทธิจักรวรรดินิยมและระบบทุนนิยมที่อังกฤษนําเขามาครอบงําเศรษฐกิจพมา
ประกอบกับลักษณะของชนชาติที่มีความหยิ่งอยูในตัว, มีความเชื่อมั่นในตนเองสูง, ยึดมั่นใน       
วัฒนธรรมประเพณีของตนอยางมั่นคง, ไมคอยยอมรับรูโลกภายนอกมาตั้งแตอดีตกาล  และการ   
โดดเดี่ยวไมคอยยุงเกี่ยงกับตางประเทศ75 
  ความรูสึกชาตินิยมของชาวพมานั้นมีอยูตลอดเวลาที่อยูภายใตอาณานิคมของ
อังกฤษ  โดยไดรับอิทธิพลจากนโยบายแบงแยกและปกครอง  รวมทั้งความแปลกแยกทางชาติพันธุมา
ตั้งแตในอดีต  ชาตินิยมนี้สะทอนใหเห็นจากการกอกบฎซายาซัน (ค.ศ.1930) มุงขับไลอังกฤษออก
จากดินแดน, การกอต้ังกลุม 30 สหายของชาวพมารวมมือกับญ่ีปุนขับไลทหารอังกฤษออกจากพมา
ในชวงสงครามโลกครั้งที่ 2 (แมจะถูกมองวามิไดเปนสํานึกรวมของประชากรสวนใหญในพมาก็ตาม), 
บทบาทขององคการสันนิบาตเสรีชนตอตานฟาสซิสตในการขับไลญี่ปุนออกจากพมาและบทบาทของ
นักการเมืองพมา ปญญาชน และประชาชนชาวพมาที่เดินขบวนประทวงคณะผูปกครองอังกฤษหลาย
คร้ัง (เมื่ออังกฤษเขามาปกครองพมาอีกครั้งเมื่อสิงหาคม 1945) เพราะตองการปลดปลอยใหประเทศ
เปนอิสระ  ที่ยังคงเปนความพยายามของชาวพมาเทานั้นเพราะไมไดรับความรวมมือจากชนกลุมนอย

                                                                                 
75 พันธุสูรย  ลดาวัลย, การพัฒนาเศรษฐกิจและการเมืองพมา, หนา 10-11, 16. 
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ที่สําคัญบางกลุม  จนในที่สุดสิ่งที่ชาวพมาไดพยายามมาตลอดสัมฤทธิ์ผลลงดวยการประกาศอิสร-
ภาพ, ประกาศใชรัฐธรรมนูญสหภาพพมา ค.ศ.1947 และมีสภาชนชาติที่เปนรัฐสภาของตน 
  ทั้งนี้มีขอสังเกตวาแทนที่ประกาศเอกราชแลวจะสรางชาติเปนปกแผนรวมเปนชาติ
เดียวโดยสันติวิธีระหวางประชาชนชาวพมาและชาติพันธุชนกลุมนอยตาง ๆ แตส่ิงที่เกิดขึ้นกลับเปน
ตรงกันขามประเทศพมามีปญหาความไมเปนเอกภาพของประเทศ   ซึ่งนักวิชาการบางทานเห็นวามี
ตนตอมาจากความหลากหลายของพลเมืองภายในประเทศประกอบกับนโยบายแกปญหาที่ไม
สม่ําเสมอ ไมไปในทิศทางเดียวกัน76 
    
  2.2.2.1 นโยบายของรัฐบาลตอประชาชน 
   ภาพสะทอนนโยบายของรัฐบาลตอประชาชนชาวพมาซึ่งเปนคนสวนใหญของ
ประเทศไมไดปรากฎใหเห็นโดดเดนเหมือนเชนนโยบายของรัฐบาลที่มีตอชนกลุมนอยดังที่ไดกลาวถึง
มาแลว  ภาพของการพิจารณาจะมาอยูที่พื้นฐานโครงสราง,  ความสําคัญของผูนําของประเทศ, แนว
ทางการบริหารประเทศในทางเศรษฐกิจและการเมือง, การใหความสําคัญกับประชาชนซึ่งสิ่งเหลานี้มี
ผลกระทบโดยตรงตอผูคนที่มีสายสัมพันธชนชาติเดียวกัน 
  พื้นฐานโครงสรางของประเทศพมา  ที่เห็นไดชัดคือ เปนดินแดนที่มีคนหลากหลาย
ชาติพันธุตั้งถิ่นฐานอยู  ซึ่งผูคนเหลานี้มีภูมิหลังการตอสู แขงขัน  ไมเปนมิตรตอกัน  โดยเฉพาะชน 
กลุมใหญกับชนกลุมนอย  ทั้งนี้ไดชี้ใหเห็นมาแลววาจากหลาย ๆ ปจจัยทําใหเกิดความแปลกแยกทาง
ชาติพันธุขึ้นในดินแดนแหงนี้    
  ผูนําในอดีตใหความสําคัญตออุดมคติและเปาหมายตามแนวทางสังคมนิยม  กิจการ
ตาง ๆ ภายในประเทศอยูภายใตการบริหารจัดการของรัฐ  ประชาชนแทบจะไมไดมีสวนรวมดวย  โดย
ตามหลักการแลวพยายามจะกําจัดความไมเทาเทียมกันในทางเศรษฐกิจแกประชาชนกลุมตาง ๆ รัฐดู
แลปกปองประโยชนของประชาชนและประเทศชาติ  จํากัดบทบาทของภาคเอกชน    เนื่องจากคณะ
ทหารที่ปกครองพมาไมพอใจการปกครองแบบประชาธิปไตย  โดยมองวาการปกครองแบบนี้ไม
สามารถแกปญหาเศรษฐกิจและการเมืองของพมาได  ขณะที่ตองการจะปกครองอยางมีอํานาจมาก
เพื่อใหรัฐบาลมีเสถียรภาพ  และคณะทหารพยายามทําใหเปนที่เขาใจกันวา  สังคมนิยมวิถีพมามี
ความเปนประชาธิปไตยดวย  ใหทุกคนมีสวนรวมในการงานและวางแผนที่มุงสรางความพึงพอใจให
แกทุกคน ซึ่งไดหลอมรวมเอาแนวคิดชาตินิยม สังคมนิยมและพุทธนิยม77  ในอดีตรัฐบาลพมาได
พัฒนาเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมโดยปฏิรูปที่ดินโดยโอนที่ดินผืนใหญมาเปนของรัฐ, โอนที่ดินเกษตร

                                                                                 
76พรพิมล  ตรีโชติ, ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา, หนา 35. 
77เกียรติชัย  พงษพาณิชย, พมาผาเมือง (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพมติชน, 2536), หนา 69. 
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กรรมมาเปนของรัฐ  จากนั้นใหเลิกเชาที่ดิน, จํากัดเนื้อที่ที่ดินซึ่งชาวนามีสิทธิครอบครองได  สงผลให
ประชาชนทําประโยชนทางการเกษตรบนที่ดินไดนอยลง, ผลผลิตและรายไดลดลง, สูญเสียโอกาสและ
สงผลกระทบไปถึงคุณภาพชีวิตความเปนอยูของประชาชนทั่วไป 
  นอกจากนี้รัฐบาลพมายังไดโอนกิจการตาง ๆ มาเปนของรัฐ  โดยเฉพาะกิจการและ
บริษัทของชาวตางชาติที่จะถูกโอนมาใหชาวพมาเปนเจาของและผูดําเนินงาน  แมจะสรางโอกาสใน
การทําธุรกิจและประกอบอาชีพใหแกประชาชนของตน  แตไดสรางความเสียหายใหแกชาวตางชาติ
อยางมากมาย  ทําใหการคาและการลงทุนของตางชาติในพมาลดลงมากในเวลาตอมา  และสงให
เศรษฐกิจตกต่ํารุนแรง  ประกอบกับการจัดระบบเศรษฐกิจแบบวางแผน (Planned Economy)     และ
พยายามหันมาพัฒนาอุตสาหกรรมหนักขณะที่ยังไมพรอมดานโครงสรางพื้นฐาน อยางไรก็ดีสมัย     
รัฐบาล SLORC/SPDC ไดยกเลิกระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมและหันมาใชระบบเศรษฐกิจแบบ
ตลาดที่เปดรับการคาและการลงทุนจากตางประเทศ  แตความเปนสังคมนิยมยังคงอยู 
  ส่ิงเหลานี้แสดงใหเห็นวาพื้นฐานโครงสรางและแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและการ
เมืองเปนแบบ บริหารจัดการโดยภาครัฐ เปนสําคัญ   ภาครัฐเทานั้นที่มีศักยภาพริเร่ิมและดําเนิน    
โครงการที่มีความสําคัญ  เกี่ยวโยงกับพื้นฐานโครงสรางของ การใหความสําคัญกับผูนํา ซึ่งในประเทศ
ที่มีบริบททางวัฒนธรรมและประสบการณทางประวัติศาสตร เชนสหภาพพมา  ผูนํามีบทบาทและ
ความสําคัญยิ่งตอความสําเร็จหรือลมเหลวของแผนงานและโครงการตาง ๆ  ตอการกําหนดนโยบาย
และความเปนไปของประเทศรวมทั้งตอความสามัคคีและมีเอกภาพของคณะผูบริหารประเทศ78 
  นอกจากนี้พื้นฐานโครงสรางที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ ระบอบทางทหารเร่ิมมีบท
บาททางการเมืองมาตั้งแตชวงทศวรรษที่ 1950 ในชวงเวลานั้นเกิดความแตกแยกและความขัดแยง
ภายในพรรครัฐบาลพมานําไปสูการสะสมกําลังพลและยุทโธปกรณของฝายตาง ๆ จนเกิดความ      
วุนวายภายในประเทศ  ในที่สุดกองทัพซึ่งนําโดยนายพล เนวินไดปฏิวัติยึดอํานาจปกครองประเทศ  
โดยใหเหตุผลวาเพื่อปราบปรามศัตรูภายในประเทศ  จากนั้นมาประชาชนชาวพมาก็ตกอยูภายใตการ
บริหารงานที่เขมงวดจากบัญชาการของเบื้องบนลงมา (rigid top-down administration), ตองเชื่อฟง

                                                                                 
78การใหความสําคัญกับผูนําสะทอนใหเห็นจากการยอมรับนับถือในบทบาทของอู อองซานที่

สามารถนําความเปนเอกราชมาสูประเทศพมาจนไดรับฉายานามวา “บิดาแหงเอกราช”  และบทบาท
ของสมาชิกพรรคของอองซานไดรับเลือกตั้งเขาสมัชชาแหงชาติมากที่สุด,  การมีสวนรวมสําคัญในการ
รางรัฐธรรมนูญ  ในทางตรงกันขามผูนําประเทศระดับนายพลเนวิน, นายพลเสงสวิน, นายทหารระดับ
สูงของ SLORC ก็มีบทบาทสําคัญตอกิจการภายในประเทศพมาและกิจการตางประเทศ ตลอดจนเปน
ที่กลาวขานถึง  แตในที่สุดก็ตองประสบกับวิกฤติศรัทธาของประชาชน 



 

 

49  
  

และโตแยงไมได  ประกอบกับผูนําทหารมองวาโลกภายนอกเปนศัตรูตัวฉกาจจองจะลมลางพมาดวย
วิธีการตาง ๆ 79   
  พื้นฐานการปกครองประเทศดวยทหารสืบตอมาตั้งแตสมัยนายพลเนวินซึ่งมีนโยบาย
ปราบปรามผูที่ประทวงตอตานรัฐบาลดวยวิธีการเด็ดขาดและรุนแรงตามวิถีทางของทหาร  ไมวาจะ
เปนประชาชน, นักศึกษา, พระสงฆที่เปนชาวพมาหรือชนกลุมนอย มีนโยบายปดกั้นและจํากัดแสดง
ความคิดเห็น, การเคลื่อนไหวทางการเมืองและการติดตอกับโลกภายนอก  ในครั้งนั้นนโยบายเหลานี้
สงผลใหเกิดภาวะความขัดแยง, ความตึงเครียดไปทั่ว, ประชาชนอดอยาก  ขาดแคลนสิ่งจําเปนในการ
ดํารงชีพและวิถีชีวิตของประชาชนเปลี่ยนไป, ประชาชนถูกครอบงําไมใหรับรูการเปลี่ยนแปลงในโลก,  
การศึกษาลาหลัง, ปญญาชนหายไปจากสังคม, ขาราชการและประชาชนอยูดวยความหวาดระแวง,  
ไมสามารถแสดงความคิดเห็น, เกิดวิกฤติเศรษฐกิจอยางรุนแรงจนถึงขั้นมีสถานะเปนประเทศที่ยากจน
ที่สุด  ยกเลิกระบบพรรคการเมืองเดียว,  ใหยุติการกดขี่เสรีภาพของประชาชน, ปลอยนักโทษการเมือง
ที่ถุกคุมขังไว 
  ความกดดันจากภาวะขางตนนําไปสูการเดินขบวนกอการจราจลเรียกรอง
ประชาธิปไตยและประเด็นทางการเมืองอื่น ๆ ของประชาชนทั่วประเทศ  รัฐบาลไดใชกองกําลังติด
อาวุธเขาปราบปรามอยางรุนแรง  ทําใหนักศึกษาและประชาชนถูกสังหารเปนพัน ๆ คน  สรางความ
โกรธแคนและหวาดกลัวไปทั่ว  นําไปสูการขึ้นสูอํานาจของคณะฟนฟูกฎและระเบียบแหงรัฐ (SLORC)  
ซึ่งไดรับอิทธิพลจากนายพลเนวิน   และมีการสืบทอดแนวทางเดิมของการปฏิบัติตอประชาชนและ
อุดมการณทางการเมืองตอมาจนถึงปจจุบัน  และรัฐบาลทหารพมาถูกมองวาพยายามสรางความชอบ
ธรรมที่จะครองอํานาจตอไปโดยดํารงสภาพสงครามกลางเมืองไว, จัดใหมีการประชุมสมัชชาแหงชาติ 
(ตั้งแตป 1993-ปจจุบัน) เพื่อรางรัฐธรรมนูญขึ้นมาใหมหลังจากยกเลิกรัฐธรรมนูญป 1974 และปฏิเสธ
ผลการเลือกตั้งของประชาชนในป 1990   
   

2.2.2.2   สาเหตุหลักที่นําไปสูการพลัดถิ่นภายในดินแดน  
ตั้งแตอดีตประชาชนชาวพมาจํานวนมากไมพอใจการบริหารและปกครองประเทศ

ของรัฐบาลทหาร  ภาพของความขัดแยงจึงออกมาในรูปของการเรียกรองใหเปลี่ยนแปลงทางการเมือง  
มากกวาการดําเนินกลยุทธทางทหารหรือใชกองกําลังติดอาวุธเขาสูรบประหัตประหารกันดั่งที่ได
ปฏิบัติตอชนกลุมนอย  ดังนั้นภัยสวนใหญที่เปนสาเหตุของการพลัดถิ่นจะมาจากเหตุผลทางเศรษฐกิจ
และการกระทําละเมิดสิทธิมนุษยชนรูปแบบตาง ๆ ของรัฐบาลทหารพมา 
                                                                                 

79“In Step with Militarization”, Burma Issues : News & People’ Stories, Vol. 9 No.8 
(August 1999) : 3. 
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 2.2.2.2.1  การบังคับใหโยกยายถิ่นฐาน 

สวนใหญจะเปนลักษณะของโครงการจัดสรรพื้นที่ในเขตเมืองและชานเมืองเกิดขึ้น
อยางเดนชัดในชวงรัฐบาลนายพลเนวินซึ่งมุงเนนพัฒนาเมืองรายลอมพื้นที่ชานเมืองยางกุง  จึงบังคับ
ใหคนเมืองไปตั้งถิ่นฐานในที่แหงใหมที่กําหนดไว  และเมื่อ SLORC ข้ึนครองอํานาจสถานการณได  
รุนแรงและมีผลกระทบกับประชาชนมากขึ้น  เนื่องจากกระทําโดยมีเปาหมาย รูปแบบและขอบเขตที่
มากมายและกวางขวางกวาแตกอน 

หลังจากเหตุการณนองเลือดในป 1988  รัฐบาลทหาร SLORC เห็นวาปญหาใหญ
ของรัฐบาลคือ กลุมคนที่ไมมีหลักแหลงเปนของตนเอง80    ซึ่งจากที่ไดศึกษาไมปรากฎในรายงาน
อยางชัดเจนวาเปนชนกลุมนอยหรือชาวพมา  รัฐบาลทหารพมาจึงไดดําเนินโครงการบังคับใหประชา
ชนยายถิ่นฐานอยางรวดเร็วและกวางขวาง  โดยมีวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจ, นโยบายวางแผนเมือง
และพัฒนาพื้นที่แถบเมืองยางกุง, มัณฑะเลยและเมืองอื่น ๆ  โดยพยายามใหเหตุผลวาเปนการพัฒนา
พื้นที่เมืองในระดับชาติ, ชวยหาที่อยูใหกับประชากรที่อยูในเขตสลัม  แตในอีกหลายสวนถูกมองวาเปน
การบังคับใหประชาชนอยูในกรอบสอดคลองกับความเห็นของผูที่ศึกษาประเทศพมาซึ่งระบุวา  จุด  
มุงหมายซอนเรนคือ หมูบานเหลานั้นเปนที่ตั้งซึ่งเปนจุดยุทธศาสตรกลางเมืองและในชวงที่มีเหตุ
การณประทวง   หมูบานเหลานี้คือแหลงซองสุมอยางดีของผูทําการประทวงตอตานรัฐบาล  นําไปสู
ปฏิบัติการบังคับใหคนถึง 500,000 คนตองโยกยายบานเรือนของตัวเองออกไป81  และสอดคลองกับ
รายงานที่ระบุวา  รัฐบาล SLORC ไมมีนโยบายที่แทจริงในเรื่องการจัดสรรที่อยูอาศัย  เพราะรัฐบาล
ในยุคกอนเคยดําเนินโครงการที่อยูอาศัยแลว  ซึ่งตองใชงบประมาณและเสียคาใชจายสูงแตผลที่ไดรับ
อยูในขั้นต่ํา82  และมีขอสังเกตวามีการบังคับใหโยกยายถิ่นฐานเกิดขึ้นไมกี่เดือนกอนการเลือกตั้งป 
1990 วิธีการนี้ทําใหประชาชนที่ตอตานรัฐบาลตองแตกสลายและเกิดความหวาดระแวงโดยทั่วไป 

ปจจุบันรัฐบาลยังดําเนินการขยับขยายการตั้งถิ่นฐาน, แปลงโฉมบริเวณที่คาดหมาย
วาจะสถานที่ทองเที่ยวใหสวยงาม  ขจัดบริเวณที่เปนแหลงทรุดโทรมใหพนไปจากสายตานักทองเที่ยว 
เชน พื้นที่บริเวณเมืองมัณฑะเลย  ตองยี  เมยเมียวและเมืองประวัติศาสตรพะกัน  ตลอดจนตองการ

                                                                                 
80กลุมคนนี้เรียกวา Squatter population หรือมีลักษณะของการตั้งบานเรือนเปนชุมชนแออัด 

(สลัม) เปนกลุมคนที่พบไดบนทองถนนไมวาจะมาจากที่ใดก็ตาม  เมื่อทหารรัฐบาลมาถึงกลุมคนนี้จะ
หายตัวไปอยูในแหลงชุมชนแออัดบริเวณใกลเคียง เหมือนกับเปนศัตรูที่มองไมเห็นตัว ซึ่งมีมาตั้งแต
หลังสงครามโลกครั้งที่ 2  จนถึงยุคของ SLORC   

81เกียรติชัย  พงษพาณิชย, พมาผาเมือง, หนา 260. 
82Burma Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 

Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma, p.16. 
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พื้นที่ไปสรางสนามกอลฟ  แมชาวบานจะอาศัยมานาน 30-40 ป ก็ตองถูกบังคับใหยายออกไป  ทั้งนี้
รัฐบาลอางวาบางพื้นที่อุดจาดตาตองการปรับปรุงสถานที่รองรับปการทองเที่ยวพมา ค.ศ. 2539 
(1996)83 

รัฐบาลพมายังดําเนินโครงการโยกยายถิ่นฐานกับประชาชนในชนบท  หรือที่รัฐบาล
เรียกวาเปนโครงการพัฒนาพื้นที่ชายแดนควบคูกันไปในพื้นที่ออนไหวที่มีการสูรบกับชนกลุมนอยตาม   
ชายแดน 

สําหรับวิธีการที่ใชนั้น ไดแก  ออกคําสั่งโดยไมไดปรึกษาหรือจัดเตรียมพื้นที่จะให
ประชาชนยายเขาไปอยู  โดยจะกําหนดพื้นที่ใหแลวสั่งใหจายเงินซื้อพื้นที่นั้น  หากไมจายจะถูกบังคับ
ใหออกไปอยูในที่ไกล ๆ    แมแตไปยังบริเวณเขตรัฐชนกลุมนอยแถบรัฐอะรากัน, รัฐคะฉิ่น เปนตน , 
บังคับใหขนยายสัมภาระไปยังสถานที่กันดารไมมีรมเงา  เปนเขตที่ไมมีสาธารณูปโภคที่จําเปน,  บาง
คนไดรับคําสั่งใหยายออกไปภายใน 2 สัปดาหแตบางคนเพียง 10 ชั่วโมงเทานั้น  มีสวนนอยเทานั้นที่
สามารถรื้อถอนวัสดุที่เปนสวนประกอบของบานออกไป  มีรายงานดวยวาทางราชการเริ่มดวยการตัด
น้ําตัดไฟในพื้นที่เดิมแลวทําลายบานเรือนใหมากองอยูที่พื้น  โดยแทบจะไมชดเชยความสูญเสียและ
ชวยสรางบานหลังใหมให   บางไดคาชดเชยเพียงเล็กนอย  บางไมไดคาชดเชยเลย  หากจําเปนจะใช
วิธีเผาไลที่ใหไปอยูในเมืองบริวารใหม  โดยไมอนุญาตใหเขามาอยูในที่ที่เคยอยูหรือที่อ่ืนก็ตาม  เมื่อ
เผาไลแลวแทบจะไมไดคืนผืนดินใหกับเหยื่อที่ถูกเผาไลที่เลย84  ผูใดคัดคานจะถูกทหารปดลอม, ถูก
จับกุมและคุมขังเปนเดือน ๆ 
  จากพฤติการณของรัฐบาลทหารพมาที่พยายามดําเนินการโยกยายถิ่นฐานประชาชน  
โดยเฉพาะในเขตสลัม/ชุมชนแออัด  นอกจากมุงประโยชนในการพัฒนาปรับปรุงพื้นที่แถบเมืองและ
ชานเมืองเพื่อประโยชนทางดานการพัฒนาและการทองเที่ยวแลว  ยังมุงควบคุมประชาชน, สราง
ความมั่นคงปลอดภัยในบริเวณเขตพื้นที่ที่เปนที่ทําการของรัฐบาลพมาและฐานที่มั่นของกองทัพรัฐ
บาลทหารอีกดวย 
 

2.2.2.2.2  การบังคับเกณฑแรงงานและใหเปนลูกหาบ 
สืบเนื่องมาจากรัฐบาล SLORC/SPDC มุงเนนการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเพื่อ

รองรับการคา, การลงทุนและการทองเที่ยว  ขณะเดียวกันยังคงจําเปนตองปฏิบัติการทางทหารเพื่อ
ปราบปรามผูที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาล  จึงจําเปนตองอาศัยกําลังคนจํานวนมากที่เปนประชาชน     

                                                                                 
83เบอรมา อิชชู, พมากับทางเลือกของการทองเที่ยว, หนา 27-28. 
84Jamie Hampton, ed., Internally Displaced People : A Global IDP Survey, p. 133,  
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ชาวพมามาทํางานตามโครงการพัฒนาและมาเปนลูกหาบในพื้นที่ที่ชาวพมาอาศัยอยูเปนสวนใหญ 
ภายใตงบประมาณที่จํากัดและภายใตแนวทางการแสวงประโยชนจากประชาชนดวยอีกสวนหนึ่ง 

ลักษณะของการเกณฑแรงงานในพมานั้น  สวนหนึ่งมาจากธรรมเนียมปฏิบัติหรือ
เปนลักษณะของวัฒนธรรมที่ประชาชนพลเมืองจะพึงอาสาเขาทํางานในโครงการตาง ๆ ที่เปน
ประโยชนตอชุมชนแทนการเสียภาษี  ประกอบกับรัฐบาลเองก็มองวาประชาชนชาวพมาควรจะมีสวน
รวมดวยชวยกันในการพัฒนาประเทศโดยถวนทั่วกัน แตในความเปนจริงรัฐบาลทหารพมาบังคับ
เกณฑแรงงานจากประชาชนเยี่ยงทาส  โดยไมจายคาตอบแทนให  ทําใหประชาชนตองลมตายไปเปน
จํานวนมาก  ประเทศพมาจึงถูกมองวาเปนแหลงที่บังคับเกณฑแรงงานอยางกวางขวาง  ไมวาจะเปน
เด็ก สตรี คนชรา นักโทษ คนปวยไข ฯลฯ  และถูกมองวาใชระบบทหารรวมประกอบอาชญากรรมตอ
มวลมนุษยชน  ดังที่ปรากฎในรายงานของแถลงการณขององคการแรงงานระหวางประเทศ  แมจะมี
รายงานวามีการใชแรงงานนอยลงทางตอนกลางของประเทศ 

ประชาชนชาวพมาจํานวนไมนอยถูกบังคับเกณฑแรงงานไปซอมแซม ปรับปรุง สราง
สถานที่ทองเที่ยวและโครงการสาธารณูปโภคตาง ๆ   เชนเดียวกับที่รัฐบาลทหารพมาบังคับเอากับ
ชนกลุมนอยในเมืองใหญ ๆ   ประชาชนก็ตองไปเปนอาสาสมัครใหกับทางราชการและยังตองจัดหา
แรงงานและเงินมาตกแตงบานเรือน  บริเวณทางเดิน หนาบานและบริเวณใกลเคียงตามขอกําหนด  
หากไมทําตามจะถูกปรับ สวนที่ไมมีเงินดําเนินการหรือไมมีเงินจายคาปรับจะถูกขับไลไปยังเมือง
บริวารที่กําลังเพิ่มมากขึ้นทั่วประเทศ  ในยางกุงรัฐบาลพมามีคําสั่งใหทําความสะอาดพระราชวัง    
มัณฑะเลย  เกณฑแรงงานไปทําโครงการขยายถนนบริเวณพระราชวัง, ขุดลอกคูเมือง, สรางโรงแรม, 
ซอมแซมปรับปรุงสาธารณสมบัติ, สรางรางลอเลื่อน บันไดเลื่อน, ปูกระเบื้องบนยอดเขาสําหรับเปนจุด
ชมวิว  เปนตน   ยิ่งกวานั้นยังมีการหยุดจายน้ําที่ใชในการหุงหาอาหารและน้ําอาบของประชาชนใน
ทองถิ่นโดยไมมีการทดแทน85   

 นอกจากนี้ยังเกณฑประชาชนใหเปนลูกหาบใหกับกองทัพ  โดยเฉพาะในชวงที่มีการ
ปฏิบัติการทางทหารขนานใหญ  ลักษณะการบังคับเปนไปทํานองเดียวกับที่ปฏิบัติตอชนกลุมนอยคือ 
หลัก ๆ จะมีทั้งบังคับใหเปนลูกหาบเปนครั้งคราวและประจําถาวรทั้งนี้มีการเกณฑทหารเด็ก ลูกหาบ
เด็กรวมอยูดวย  ตลอดจนมักจะบังคับใหเปนอาสาสมัครโดยไมจายคาตอบแทนให   ประชาชนจํานวน
มากถูกบังคับดวยวิธีการตางๆ และถูกลงโทษอยางรุนแรงหากไมปฏิบัติตามที่ทหารรัฐบาล 
(Tatmadaw)  ตองการ  ยิ่งกวานั้นยังยึดเอาพืชผล เสบียงมาเลี้ยงกองทัพและบังคับใหจายเงินบํารุง
ปฏิบัติการทางทหารของกองทัพ   ดวยเหตุผลผลที่หยิบยกขึ้นมากลาวอางวา  ใหประชาชนมีสวนรวม
กับรัฐบาลในการปราบปรามผูที่เปนภัยตอความมั่นคงของประเทศและเพื่อความสงบสุขของประชาชน 
                                                                                 

85เบอรมา อิชชู, พมากับทางเลือกของการทองเที่ยว, หนา 22-23. 
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ผลกระทบจากการกระทําของรัฐบาลทั้งสองประการ  ตลอดจนผลตอเนื่องที่ประชา
ชนตองตกอยูในสภาพยากจน แรนแคน ไมมีเงิน ไมมีสิ่งจําเปนเลี้ยงชีพ  เสี่ยงที่จะถูกจับกุม คุมขัง   
ลงโทษดวยวิธีการตาง ๆ เชน การทรมาน, ขมขืน, ใหอดอาหารและน้ํา, บังคับใหทํางานจนหมดแรงซ้ํา
แลวซ้ําเลา ฯลฯ  ประชาชนชาวพมาจํานวนไมนอยตกอยูในสภาพเดียวกับที่รัฐบาลทหารพมาปฏิบัติ
ตอชนกลุมนอย  ทั้งหลายเหลานี้สงผลใหประชาชนหวาดกลัวและหลีกเลี่ยงที่จะไมตกอยูในสภาวะ  
ดังกลาวอีก  จึงหนีไปยังที่ที่หาเลี้ยงชีพไดมากกวาหรือปลอดภัยกวา  ไมวาจะภายในประเทศหรือหนี
ขามพรมแดนออกไปดวยความจําเปนและแทบจะไมมีหนทางใหเลือก  

นโยบายและปฏิบัติการทั้งหลายที่กลาวถึงขางตน  สะทอนใหเห็นอยูในตัวเองแลววา  
รัฐบาลใหความสําคัญตอประชาชนเพียงใด  แมในปจจุบันจะหันมาปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรทางทหาร
ใหม  โดยหลีกเลี่ยงการเผชิญหนาไมวากับฝายใด  แตก็ยังมีการเตรียมพรอมตอปฏิบัติการปราบปราม
อยูเสมอ พยายามลดเขตอิทธิพลของชนกลุมนอยเพื่อจะขยายชุมชนขาวพมาออกไปใหบรรลุตาม   
เปาหมายของการสรางรัฐของคนเชื้อสายพมาแทข้ึน  และแสวงหาประโยชนจากประชาชนอยางกวาง
ขวางตามแนวทางมุงพัฒนาเศรษฐกิจ  นํารายไดเขาประเทศ  เหนือส่ิงอื่นใดสะทอนใหเห็นวารัฐบาล
พมาใหความสําคัญกับความมั่นคง และผลประโยชนทางเศรษฐกิจระดับมหภาคเหนือกวาการให
ความสําคัญอยางแทจริงกับชีวิตของประชาชนในระดับรากหญา  แมจะเปนคนเชื้อสายเดียวกันก็ตาม 
 
 

     2.2.3  ผูที่กลายเปนผูพลัดถิ่นภายนอกดินแดน 
กลุมคนเหลานี้ไดหนีภัยขามพรมแดนออกจากประเทศพมามายังประเทศเพื่อนบาน

โดยไมสมัครใจ  ซึ่งมีทั้งชนกลุมนอยตาง ๆ และชนชาติพมา   ตางกับกลุมคนที่อพยพขามแดนโดย
สมัครใจดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจในดินแดนอื่น  อันไมอยูในขอบเขตการพิจารณาถึง  แตอยางไรก็ดี
ในทางปฏิบัติพบวาปะปนกัน ไมงายที่จะแยกกลุมคนพลัดถิ่นดวยเหตุตาง ๆ ออกจากกัน 

ผูลี้ภัย (Refugees) เปนผูที่ไดรับผลกระทบโดยตรงหรือจากความหวาดกลัวหรือ
ตองการหลีกเลี่ยงจากการละเมิดสิทธิมนุษยชนในรูปแบบตาง ๆ โดยไมไดรับความคุมครองจาก
ประเทศที่ตนมีสัญชาติอยูจึงขามพรมแดนไปหาที่พักพิงในประเทศเพื่อนบาน ซึ่งผูล้ีภัยทั้งหลายก็
ประสบภัยเหลานี้เชนเดียวกับผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  โดยมากมักจะเปนชนกลุมนอยทางชาติพันธุ
ชาวกะเหรี่ยง, ชาวมอญ, ชาวฉานและชาวคะเรนนี่ที่หนีมายังประเทศไทย,  ชาวโรฮิงยาหนีไปยัง
ประเทศบังคลาเทศ, ชาวฉิ่นหนีไปยังประเทศอินเดียและชาวคะฉิ่นหนีไปยังมณฑลยูนนานของ
ประเทศจีน   

นอกจากนี้จากเหตุการณเคลื่อนไหวเรียกรองประชาธิปไตย และกองทัพรัฐบาลพมา
เขาปราบปรามจนเกิดเหตุการณนองเลือดในป 1988  สงผลใหผูเรียกรองประชาธิปไตยชาวพมาทั้งที่
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เปนนักศึกษา ประชาชน และพระสงฆหลายพันคนตองหลบหนีจากตอนกลางของประเทศพมาไป 
หลบอยูกับกองกําลังชนกลุมนอยภายในประเทศและหนีมายังประเทศไทย, อินเดียและบังคลาเทศ  
นอกจากนี้ยังรวมถึงกลุมผูเคลื่อนไหวทางการเมืองตอตานรัฐบาลทหารพมาหลังจากป 1988 มาจนถึง
ปจจุบัน 

ทั้งนี้จะไดพิจารณาถึงผูพลัดถิ่นภายนอกดินแดนหรือผูล้ีภัยมายังประเทศไทยและ
ประเทศบังคลาเทศเปนหลัก โดยพบวามาอยูตามพื้นที่แถบชายแดนทั้งที่อยูในคายผูล้ีภัยและอยู
กระจัดกระจายนอกคาย     จากการสํารวจผูลี้ภัยในคายพบวา 10% หนีมาอยูในคายผูล้ึภัยตั้งแตชวง
ป 1984 และมากกวาครึ่งหนึ่งหนีมาอยูในคายตอนปลายป 1994  สํานักขาหลวงใหญผูล้ีภัยแหง     
สหประชาชาติ (UNHCR)   พบวาผูลี้ภัยเหลานี้เปนพลเรือนและผูที่มิไดมีสวนรวมในการสูรบ  โดยใน
ปจจุบัน86  จํานวนผูลี้ภัยจากประเทศพมาที่หนีมาลี้ภัยและยังคงอยูแถบชายแดนไทย-พมาเปนจํานวน 
101,746 คนโดย 84% (ขอมูล ณ วันที่ 30 มิถุนายน 2543) เปนชาวกะเหรี่ยง  นอกนั้นเปนชาวคะยาห 
(คะเรนนี่หรือกะเหรี่ยงแดง)  และชนชาติพันธุอ่ืน ๆ  และยังมีผูลี้ภัยที่เปนนักศึกษาชาวพมาอีกรวม 
2,000 คนที่ศูนยมณีลอยจังหวัดราชบุรี87  ทั้งนี้ยังมีผูลี้ภัยที่หนีกระจัดกระจายไปอยูในที่ตาง ๆ อีกเปน
จํานวนมาก ตั้งแตป 1988 รัฐบาลไทยและ UNHCR ไดแบงผูล้ีภัยที่มาจากพมาเปน 2 กลุมหยาบ ๆ 
คือ กลุมนักศึกษาและชนกลุมนอยทางชาติพันธุที่หนีภัยการสูรบ  การแบงเชนนี้กอใหเกิดปญหาการ
ใหความคุมครองแกผูที่ไมจัดอยูในสองจําพวกดังกลาว ไดแก ชาวพมาที่หนีการประหัตประหารจาก
การดําเนินกิจกรรมทางการเมืองหลังป 1988 และชาวบานที่หนีจากการบังคับใหโยกยายถิ่นฐานแตไม
ไดหนีภัยการสูรบมา 

ผูล้ีภัยจะมากหรือนอยขึ้นอยูกับระยะเวลาและความรุนแรงของสถานการณความ     
ขัดแยง, การสูรบและภัยการละเมิดสิทธิมนุษยชนในรูปแบบตาง ๆ  มิไดข้ึนอยูกับวารัฐบาลใหความ   
คุมครองสนองตอบตอสถานการณเพียงใดแตขึ้นอยูกับนโยบายที่รัฐบาลมีตอชนกลุมนอยแตละกลุม 
เชน ในชวงที่กองทัพรัฐบาลทหารพมาระดมกําลังประหัตประหารและละเมิดสิทธิมนุษยชนขั้นรุนแรง
นานาประการตอชาวโรฮิงยา  ในชวงปลายป 1991 ถึงกลางป 1996 สงผลใหผูลี้ภัยจํานวนมหาศาล
รวมกันราว 250,000-300,000 คนตองหนีภัยจากรัฐอะรากัน (Rakhine) ไปยังประเทศบังคลาเทศเพื่อ
หาที่พักพิง 

                                                                                 
86U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in 

Burma, p.10. 
87UNHCR, “Briefing Note”, UNHCR Activities at the Thai / Myanmar Border (30 June 

2000) : 1-2. 
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 ขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณผูลึ้ภัยจากประเทศพมาโดยองคกรตาง ๆ ชี้ใหเห็นวา
กลุมคนเหลานี้บางสวนเพิ่งจะหนีขามแดนมายังประเทศไทย  ขณะที่บางสวนนั้นเคยตองหนีภัยหรือ
โยกยายถิ่นฐานภายในดินแดน  เพราะมิอาจทนตอภัยคุกคามชีวิตและการดํารงชีพได  สอดคลองกับ
รายงานสิทธิมนุษยชนที่ระบุวาประชาชนที่เปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนพมามีจํานวนมากกวาผูล้ีภัย  
มีสวนนอยที่ตัดสินใจหนีขามแดนมา  การขามพรมแดนมาเปนทางเลือกสุดทายของพวกเขา  ทั้งนี้เปน
ผลมาจากปจจัยหลายประการที่ทําใหไมอาจขามแดนมาได  ซึ่งจะไดกลาวถึงในรายละเอียดตอไป 

 ภายใตขอจํากัดในแงการตอบสนองและภาวะเศรษฐกิจของประเทศเพื่อนบานทําให   
ผูลี้ภัยตองทนใชชีวิตอยางลําบากในที่พักพิง  ถูกปฏิเสธสถานภาพผูล้ีภัย  และถูกผลักดันกลับ  ขณะที่
บางสวนแมจะอยูในคายผูล้ีภัยยังถูกกองกําลังและแนวรวมฝายรัฐบาลบุกขามพรมแดนเขามาโจมตี
ถึงในคาย  นอกจากนี้เมื่อไดกลับไปในดินแดนพมาแลวกลับถูกโจมตี,  ถูกปฏิเสธสถานภาพพลเมือง  
และแมไดกลับไปถึงถิ่นฐานเดิมของตน  แตพบวาพื้นที่นั้นถูกควบคุมโดยกําลังทหารรัฐบาลไมมั่นคง
ปลอดภัยที่จะดํารงชีพอยูได  จากหลายเหตุปจจัยทําใหตองพลัดถิ่นไปอยูที่อ่ืนภายในดินแดนเรื่อยไป  
หรือแมวาเลือกที่จะหนีขามพรมแดนไปยังประเทศเพื่อนบานอีกเมื่อสถานการณเลวรายลง 
 

2.2.3.1  นโยบายของรัฐบาลที่มีตอผูพลัดถิ่นภายนอกดินแดน 
ในสวนนี้จะมุงไปที่นโยบายของ SLORC/SPDC ตอผูล้ีภัยที่เปนชนกลุมนอยที่ยังไม

บรรลุขอตกลงหยุดยิงกับรัฐบาลทหารพมา  และชนกลุมนอยที่ถูกปฏิเสธความเปนพลเมือง  รัฐบาล
ทหารพมามีนโยบายคงไวซึ่งสภาพสงครามกลางเมืองและการปฏิบัติการทางทหารปราบปรามกอง
กําลังกะเหรี่ยง, ฉาน, ฉิ่น, โรฮิงยา ฯลฯ  พรอมกับดําเนินกลยุทธตาง ๆ กับกลุมนักการเมืองที่ตอตาน
รัฐบาลและกับชนกลุมนอยดังกลาว  ตามแนวทางการตัดการเชื่อมโยงระหวางประชาชนและกลุมที่
ตอตาน    รัฐบาล  เพื่อประโยชนของความมั่นคงและทําใหพมาเปนดินแดนที่ชาวพมายืนหยัดอยูได
พรอมกับคงระบอบทหารเอาไวได 

ดังนั้นจึงพบวาภายใตภาวะสงครามกลางเมือง  เมื่อผูล้ีภัยพบวาสถานการณยังไม
สงบจึงไมขามพรมแดนกลับมา  พื้นที่ที่ผูลี้ภัยเคยอยูถูกทหารรัฐบาลและกองกําลังแนวรวมเขาแทรก
แซงครอบครอง  ควบคุม  แสวงประโยชนหรือจัดสรรเสียใหม  ปฏิบัติการมิใหผูล้ีภัยขามพรมแดนกลับ 
หรือกีดกันมิใหกลับสูถิ่นฐานเดิมตามแนวทางตัดการเชื่อมโยง  สวนที่รับกลับเขาประเทศ  หากวารัฐ
บาลไมมีนโยบายตอตานก็จะไดรับความปลอดภัยกลับมาต้ังถิ่นฐานในประเทศได  แตหากรัฐบาลมี
นโยบายตอตานชาติพันธุนั้น  อาจประสบกับภัยอันตรายตาง ๆ นานา     เดือดรอนไปถึงประเทศเพื่อน
บานที่ใหที่พักพิงตองมาเจรจาและทําขอตกลงรับกลุมคนเหลานี้กลับดวยความปลอดภัย   ตลอดจน
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การทําลายความนาเชื่อถือของการเผยแพรขาวโจมตีของชาวพมาและชนกลุมนอยที่อยูในตางประเทศ
ดวยการตอบโตและอางเหตุผลความชอบธรรมของตน 

นอกจากนี้รัฐบาลทหารพมายังมีนโยบายกลืนชาติและปฏิเสธสถานภาพพลเมือง 
ของชนกลุมนอย  ซึ่งมักเกิดกับกลุมคนชาติพันธุโรฮิงยาและฉานที่หนีขามพรมแดนไปยังไทยหรือ           
บังคลาเทศ  วิธีการหนึ่งก็คือ ยึดบัตรประจําตัวประชาชนไวเพื่อแลกกับการยอมใหขามพรมแดนออก
ไป  เมื่อคนเหลานี้กลับมา SLORC / SPDC มักจะปฏิเสธวากลุมผูล้ีภัยเหลานี้ไมเคยอยูในพมาเพราะ
ไมมีบัตรประจําตัวประชาชนมาแสดง  ผลที่ตามมาคือคนเหลานี้เปนคนตางดาว  และดํารงชีพอยู
อยางไรสิทธิที่พึงมีในฐานะเปนพลเมืองตกเปนเปาการประหัตประหารและการละเมิดสิทธิมนุษยชนใน
รูปแบบอื่น ๆ  

 
2.2.3.2   สาเหตุหลักที่นําไปสูการพลัดถิ่นภายนอกดินแดน 

จากสาเหตุตาง ๆ ที่กลาวมาถึงทั้งหมดนั้นเปนสาเหตุของการพลัดถิ่นหนีขาม
พรมแดนทั้งสิ้น  โดยอาจจําแนกไดเปนการบังคับใหโยกยายถิ่นฐาน, ความขัดแยงหรือการสูรบ, การ
บังคับเกณฑแรงงานเพื่อการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานและการทองเที่ยว, การบังคับใหเปนลูกหาบและ
การละเมิดสิทธิมนุษยชนรูปแบบตาง ๆ   

ประเด็นสําคัญที่นาใหความสนใจ คือ รัฐบาลในประเทศที่ตนมีสัญชาติอยูไมใหความ
คุมครองชวยเหลือประชาชนใหพนจากภัยคุกคามทั้งในเชิงของการปองกันและการแกไขเยียวยา    
ประชาชนจึงตองไปแสวงหาความปลอดภัยและความชวยเหลือในรัฐอ่ืนๆ  จากพฤติการณทั้งหลาย
อาจมองไดวา  อันที่จริงกลุมคนเหลานี้อาจไมไดคาดหวังวาจะไดรับส่ิงที่เหมาะสมจากประเทศเพื่อน
บานหรือกลไกระหวางประเทศ  แตตองการเพียงหนีใหพนจากสภาพ/ สภาวะที่ย่ําแยนั้น ๆ อยู  อีก
ประการหนึ่งที่สําคัญก็คือ รัฐบาลเปนผูกอใหเกิดภัยคุกคามเหลานั้นกับประชาชนเอง  ประชาชนไมอยู
ในฐานะที่จะลดทอน, เรียกรอง, ระงับคําสั่ง หรือ ปฏิบัติการทางทหารใด ๆ ได  จึงตองยอมรับสภาพไป  
หากหลีกเลี่ยงและปรับตัวไดก็ดํารงตนอยูได  ไมวาจะอยูภายในหรือภายนอกดินแดน 

จากที่ไดกลาวมาแลววาจํานวนผูลี้ภัยจะมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับระยะเวลาและ
ระดับความรุนแรงของสถานการณที่เปนสาเหตุใหพลัดถิ่น อยางเชน  ในกรณีของรัฐบาลทหารพมากับ
กองกําลังแหงชาติกะเกรี่ยง (KNU)  กองทัพรัฐบาลไดเปดฉากโจมตีคร้ังยิ่งใหญตอนชวงตนป 1990  
ทําใหกวา 6,000 คนตองหนีไปล้ีภัยในประเทศไทย  เหตุการณก็ไดรุนแรงขึ้นเรื่อย ๆ  จนตอนปลายป
นั้นเองมีผูลี้ภัยชาวกะเหรี่ยงพุงสูงขึ้นถึง 31,330 คน    จากนั้นมาทหารรัฐบาลก็ยังคงดําเนินยุทธการ
ตัดสี่อยางเขมขนและตอเนื่อง  ประกอบกับใชวิธีบังคับใหโยกยายถิ่นฐาน,  ทําใหตกอยูในสภาพตอง
พึ่งพาเสบียงอาหาร, น้ํา, ที่กําบังของทหารรัฐบาล,  บังคับเกณฑแรงงานและใหเปนลูกหาบ, บังคับให
คนหากับระเบิด, ใชคนกําบังรับการโจมตี ฯลฯ  แมอยูในชวงทําขอตกลงหยุดยิงกับชาติพันธุกลุมอ่ืน ๆ  
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จํานวน   ผูลี้ภัยชาวกะเหรี่ยงในไทยก็ยังเพิ่มสูงขึ้นกวา 62,200 คนในป 1994  จากความลมเหลวใน
การเจรจาตกลงหยุดยิงกัน  นําไปสูการเขาโจมตี, ฐานที่มั่นและสํานักงานใหญของ KNU ในป 1995   
จนสามารถยึดฐานที่มั่นไดทําใหคายมาเนอปลอวและคอมูลาแตก  เปนผลใหคลื่นผูล้ีภัยกวา 10,000 
คนหลั่งไหลเขาสูประเทศไทยทันที  จากนั้นก็เกิดการโจมตี KNU และผูล้ีภัยก็มากขึ้นเรื่อย ๆ จนถึง 
91,000 คนตอนปลายป 199788    โดยในชวงกลางป 2000  สถิติตัวเลขจาก UNHCR   ระบุวาเหลือผู
ลี้ภัยชาวกะเหรี่ยงในคาย  ผูลี้ภัยอยูประมาณ 85,000 คน     เหลานี้แสดงใหเห็นวาเมื่อภัยการสูรบยัง
คงเกิดขึ้นอยางตอเนื่องสงผลใหจํานวนผูลี้ภัยเพิ่มสูงขึ้นเรื่อย ๆ 
  มีขอสังเกตวา  การลี้ภัยเขามาอยูในประเทศเพื่อนบานจะสงผลใหวิถีชีวิตของผูล้ีภัย
ตองเปลี่ยนไป  ไมวามากหรือนอย  ไมวาจะในทางที่ดีขึ้นหรือแยลง  และไมอาจสรุปลงไปไดวาพวก
เขาพึงพอใจตอการหนีภัยขามพรมแดนมากกวาหรือนอยกวาการพลัดถิ่นภายในดินแดน  ภายใตขอ
จํากัดดานนโยบายและการปฏิบัติของประเทศที่ใหที่พักพิงในปจจุบัน   อยางไรก็ดีสถานการณการ
พลัดถิ่นขามแดนสงผลกระทบถึงความสัมพันธระหวางประเทศ  อันเนื่องมาจากประเทศที่ใหที่พักพิง
ตองรับภาระดานความมั่นคง , จัดหาสิ่งจําเปนในการดํารงชีพให, ควบคุมการระบาดของโรคภัย      
ไขเจ็บ, การแยงงานแยงอาชีพคนทองถิ่นทํา เปนตน  ซึ่งก็ยังเปนปญหาที่ควรดูแลเอาใจใสรวมกันกับ
ตัวทําการของสังคมโลกตอไปโดยเฉพาะอยางยิ่งกับประเทศที่ตนกําเนิดการลี้ภัย 
 
2.3  เหตุจําเปนที่ตองพลัดถิ่นอยูภายในดินแดน /  

 เหตุที่ไมอาจขามพรมแดนออกไป 
 

  สถานการณการพลัดถิ่นของประเทศพมามีลักษณะที่ไมแตกตางจากหลายประเทศ
ในโลกที่เกิดสถานการณนี้  คือ มีจํานวนประชาชนที่พลัดถิ่นภายในดินแดนสูงกวาประชาชนที่ล้ีภัย
ขามพรมแดน89 ขณะที่ทั้งสองกลุมมักจะประสบเหตุที่ทําใหตองหนีออกจากถิ่นฐานของตนอยางเดียว
กัน   ดังนี้จึงนาพิจารณาวาปจจัยใดที่มีสวนทําใหประชาชนในพมาตัดสินใจหนีภัยในประเทศ  แตไม
ตัดสินใจที่จะหนีภัยขามพรมแดนออกไป 
                                                                                 

88Karen Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation, Forgotten 
Victims of A Hidden War, p.27. 

89จากที่ไดชี้ใหเห็นแลววาในป 1999 จํานวน IDPs ในพมาอยูในชวงประมาณ 500,000 – 
1,000,000 คน  ขณะที่จํานวนผูล้ีภัยซึ่งรวบรวมไดจากผูลี้ภัยในระบบที่ยังคงอยูในไทยประมาณหนึ่ง
แสนคนและในบังคลาเทศประชาชนสองหมื่นคน  ทั้งนี้มีแนวโนมวาจะมีจํานวนลดลง   [อางอิงจาก
รายงานของ UNHCR Global Report 1999, U.S. Committee for Refugees และ NCGUB, Human 
Rights Yearbook 1997-98, 1998-99] 
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  ปจจัยหลักประการแรก ไดแก  สภาพภูมิประเทศที่เต็มไปดวยเทือกเขา, แมน้ําและ
ระยะทางไกล  การคมนาคมไมสะดวก  ทําใหยากลําบากตอการเดินทางไปยังพื้นที่บริเวณชายแดน  
โดยเฉพาะชาวพมาและชนกลุมนอยที่อยูทางตอนกลางของประเทศที่มีสมาชิกในครอบครัวที่เดินทาง
ลําบากและมีหลายคน 
  ประการที่สองไดแก  ประชาชนกลุมตาง ๆ โดยเฉพาะชนกลุมนอยมักจะพยายามหา
ที่ปลอดภัยที่มีสภาพแวดลอมคลายคลึงกัน  ซึ่งพวกเขาสามารถอยูอาศัยและทํางานกับกลุมคนที่มี
ชาติพันธุ, วัฒนธรรม, ภาษาและศาสนาเหมือน ๆ กัน  ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากชนกลุมนอยสวนใหญ  
แมชน กลุมนอยบางกลุมเลือกที่จะหนีขามพรมแดนมากกวา  แตก็อาศัยเหตุนี้เปนมูลฐานในการ     
ตัดสินใจ ไดแก  ชาวโรฮิงยาที่นับถือศาสนาอิสลามพลัดถิ่นขามแดนไปยังบังคลาเทศที่มีชนเชื้อสาย
และศาสนาเดียวกันอาศัยอยู 
  ประการที่สาม คือ  จากการที่กองทัพรัฐบาลทหารพยายามควบคุมการเคลื่อนที่และ
การตั้งถิ่นฐานของประชาชนจึงกีดกัน / ปดกั้นมิใหประชาชนหนีไปยังพื้นที่อ่ืน  หรือไปยังพื้นที่บริเวณ
ชายแดน90  โดยมีการวางกําลังและตั้งจุดตรวจ / ฐานที่มั่นอยูเปนจํานวนมาก  โดยเฉพาะในพื้นที่ออน
ไหว  ดังเชน ชาวกะเหรี่ยงจํานวนมากถูกกีดกันมิใหไปยังชายแดนจึงตองหนีไปซอนตัวอยูในปาเทาที่
จะทําได  เพราะกลัวจะเกิดอันตรายหากฝาฝนคําสั่ง, พยายามหลบหนีหรือติดตอกับคนอ่ืนทั้งนี้ขึ้นอยู
กับสถานการณวารุนแรงและตอเนื่องยาวนานเพียงใด  อีกทั้งเปนพื้นที่เปาหมายปฏิบัติการเพียงใด   

ขอมูลจากผูล้ีภัยในไทยซึ่งไดถายทอดเรื่องราวที่ตนประสบมาวา  คนใดที่พยายาม
หนีจะถูกทหารพมาคุกคามหรือถูกหามไมใหหนี  การพยายามหนีเทากับวามีสวนรวมหรือเอาใจของ
ตนไปเขากับผูที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาล  หรือพยายามจะไปถายทอดการปฏิบัติของทหารรัฐบาลพมา
ตอประชาชนใหโลกภายนอกรับรู  ผูที่ผานขามพรมแดนไปไดอยางปลอดภัยยังตองจายเงินคาธรรม
เนียมจํานวนมากที่จุดตรวจสอบ  และมีรายงานดวยวามีผูหญิงและเด็กหลายคนถูกยิงขณะหนีไปยัง

                                                                                 
90ไมกี่ปที่ผานมารัฐบาลในหลายประเทศไดใชวิถีทางทางการเมืองและการทหารปดกั้นมิใหผู

พลัดถิ่นขามพรมแดนออกไป เชน ในบอสเนีย - ทางการไดกําหนดขอจํากัดการเดินทางและตั้งจุด
ตรวจตามรายทาง   ในศรีลังกา – ชาวทมิฬในพื้นที่สูรบถูกจํากัดการเคลื่อนที่ในบางคราว  จากทั้งฝาย
กบฎติดอาวุธและทหารฝายรัฐบาล  รวมถึงเหตุการณสําคัญในป 1991 ที่ชาวเคิรดในอิรักราว 5 แสน
คนถูกกันมิใหไปหาที่พักพิงในตุรกีจึงจําตองอยูตามภูเขาแถบชายแดน  อางอิงจาก UNHCR, the 
State of the World’s Refugees 1997-98 : A Humanitarian Agenda (New York : Oxford 
University Press, 1998), 112. 
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พื้นที่บริเวณชายแดนไทย91 ผูที่มีความสามารถและมีเงินตัดสินใจจะเดินทางขามพรมแดนไปยัง
ประเทศไทย  แตกวาจะเดินทางขามผานไปไดตองเดินทางอยางลําบาก  เสี่ยงอันตรายและตองจาย
เงินจํานวนมากตามรายทางใหกับทหารของกองทัพรัฐบาล  ตลอดจนบางสวนตองถูกยึดบัตรประจํา
ตัวประชาชน ฯลฯ  แตสําหรับคนจํานวนมากที่ไมมีเงินจึงไมมีโอกาสจึงตองทนอยูในสภาพที่ย่ําแยภาย
ในประเทศตอไป 
  ประการที่สี่ คือ ประชาชนพลัดถิ่นจํานวนมากถูกทางราชการของประเทศที่พวกเขา
ตั้งใจจะไปหาที่พักพิงปดกั้นมิใหเขาประเทศและถูกบังคับใหกลับมาตุภูมิ (Forced Repatriation)  
เชน กรณีของประเทศไทยที่มีนโยบายจํากัดการอพยพหลบหนีภัยเขาประเทศภายใตขอพิจารณาเรื่อง 
ผลกระทบที่จะเกิดกับประเทศไทย  ทางการไทยปฏิเสธมิใหขามพรมแดนเขามาแมจะผานกระบวน
การทางการฑูตแลวก็ตาม  โดยเฉพาะสวนที่เขามาใหม,  ตามเขตผานแดนยังมีกระบวนการตรวจผาน
ที่เขมงวด  จัดรวมกลุมผูที่เดินทางมายังบริเวณชายแดนแตไมอนุญาตใหเขาไปอยูในคายฝงไทย,  ไม
ยอมรับใหผูที่หนีขามพรมแดนมีสถานภาพเปนผูหนีภัยสงครามไดงายดาย,  ไมมีความแนนอนและ  
ตอเนื่องในเรื่องเขตปลอดภัย92  ตลอดจนพยายามผลักดันใหออกไปเทาที่จะมากได 
  ประการที่หา คือ สภาพแออัดของคายผูล้ีภัยในไทย  มีจํานวนและพื้นที่คายที่จํากัด  
ตลอดจนสภาพความเปนอยู, ความปลอดภัย, การยอมรับตัวตนและการใหความชวยเหลือบรรเทา
ทุกขเปนไปอยางจํากัดและไมแนนอน, ถูกจํากัดสิทธิในฐานะเปนผูหลบหนีเขาเมือง, ผูที่อยูนอกคาย
เสี่ยงที่จะถูกจับกุม ถูกกักตัวและดําเนินคดีไปจนถึงถูกสงตัวกลับ 
  นอกจากนี้ยังพบวาชนกลุมนอยบางกลุม เชน  ชาวกะเหรี่ยง, ชาวโรฮิงยา, ชาวฉานที่
ถูกรัฐบาลทหารพมาตอตานอยางจริงจังเสมอมา  คนเหลานี้กลัววา  หากออกหนีขามพรมแดนออกไป
แลวจะไมไดกลับมาอยูในชุมชนชาติพันธุเดียวกัน  และสูญเสียสถานภาพพลเมือง  ขณะที่ฝายรัฐบาล
เองก็พยายามใหประชาชนโยกยายไปอยูในที่ที่กําหนด, ยึดที่ดิน บานเรือนเพื่อเขาแสวงประโยชนใน
ลักษณะตาง ๆ  จัดสรรพื้นที่เสียใหม  ไมวาจะในพื้นที่อันเปนถิ่นฐานของชาวพมาหรือของชนกลุมนอย 

                                                                                 
91UN Economic and Social Council, Situation of Human Rights in Myanmar, Report 

of the Special Rapporteur, Judge Rajsooner Lallah, E/CN/4/1997/64 (February 6, 1997) : 
Part III,D. 

92เกิดขึ้นมาตั้งแตชวงป 1988-89 หลายคราวตองรอการสนับสนุนดานการเงินและอื่น ๆ จาก 
UNHCR  ขณะที่ผูลี้ภัยจํานวนมากที่อยูในเขตปลอดภัยนี้จะจํากัดอยูเฉพาะกลุมนักศึกษา  บางคราว
รัฐบาลไทยตองเขามาแกปญหาที่กลุมผูล้ีภัยเหลานี้กอใหเกิดขึ้น  ในชวงปจจุบันไมเปดใหกับผูล้ีภัย
ใหมเขาไปอยูและมีการควบคุมดูแลที่เขมงวดมากนอยไปตามสภาวะเหตุการณและนโยบายของรัฐ
บาลแตละสมัย 
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  เมื่อประชาชนในพมาประสบสภาวะที่กลาวถึงขางตนมาดวยตัวเองหรือรับรูรับทราบ
ขาวจากบุคคลอื่นถึงสภาวะที่อาจตองประสบตาง ๆ แลว  ยอมจะสงผลถึงการตัดสินใจเลือกใชชีวิต
โดยชั่งน้ําหนักกันระหวางภัยอันตรายหรือการถูกแสวงประโยชนที่ตองประสบในประเทศของตน  กับ
โอกาสและสภาพแวดลอมที่จํากัดในประเทศเพื่อนบาน  ตลอดจนหากพบวามีโอกาสที่จะมีชีวิตรอด
ภายในประเทศพมาแลว  การหนีขามพรมแดนออกไปจึงจะเปนทางเลือกสุดทาย   
 
1.4  รูปแบบของการพลัดถิ่นภายในดินแดน 
  ภายใตสถานการณการพลัดถิ่นภายในที่มีความสลับซับซอนในตัวเอง และสภาวะที่มี
แตภัยรอบดานรุมเราประชาชนชนกลุมนอยและชนชาวพมาอยูตลอด  สามารถสะทอนใหเห็นไดจาก       
รูปแบบของการพลัดถิ่นโดยจะแตกตางกันไปในแตละพื้นที่และสภาวการณ  ซึ่งแบงไดเปน 3 รูปแบบ
หลัก ๆ คือ  93 

1) ผูที่ถูกบังคับใหยายถิ่นฐานไปยังพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหม (Relocation Sites) ภายใต
การควบคุมของกําลังทหารรัฐบาลพมา 

2) หลบหนีซอนตัวไปอยูตามภูเขาหรือในปา หรือที่อ่ืนที่ปลอดภัยโดยอิสระ  ไมอยู
ภายใตการควบคุมของกําลังทหารรัฐบาลพมาและกองกําลังกลุมตอตานรัฐบาล 
แตทั้งนี้อาจอยูภายใตการคุมครองของกองกําลังชนกลุมนอย 

3) เดินทางไปยังพื้นที่ชายแดนแลวจึงหนีขามพรมแดนไปยังประเทศเพื่อนบาน 
รูปแบบแรกนั้น  ทหารกองทัพจะปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลทหารพมาโดยเริ่มต้ัง

แตออกคําสั่งบังคับใหออกไปจากพื้นที่ภายในเวลาที่กําหนด  พรอมกับขมขูดวยปน, ใชความรุนแรง, 
ทําลายทรัพยสิน ฯลฯ   ทั้งเพื่อแยกการเชื่อมโยงระหวางพลเรือนออกจากกองกําลังกลุมตอตาน  และ
เพื่อเตรียมพื้นที่ไวดําเนินโครงการพัฒนาและการทองเที่ยว  ประชาชนจึงจําตองโยกยายไปอยูยังใจ
กลางหมูบานใกลฐานที่มั่นของทหารรัฐบาลพมา  หรือไปยังพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหมที่กําหนดไวและอยู
ภายใตการควบคุมของรัฐบาล / กองทัพทหารพมา  แมวาที่นั่นจะไกลเพียงใดก็จําตองไปอยูเพราะไม
อาจทนการขมขูบังคับ, ใชความรุนแรงได  ในพื้นที่แหงใหมทั้งชาวพมาและชนกลุมนอยถูกบังคับใหใช
                                                                                 

93สรุปรวมจาก U.S.Committee for Refugees, No Way In, No Way Out, Internal 
Displacement in Burma, p.15., Amnesty International, Myanmar, The Kayin (Karen) State : 
Militarization and Human Right, Amnesty International Report, ASA 16/12/99 (June 1999) 
URL : http://www.amnesty.org, BERG and Friedrich Naumann Foundation, pp. 4-5, 36-37, 
NCGUB, Human Rights Yearbook 1989-99 : Burma, pp. 124-129., Burma Ethnic Research 
Group, Conflict and Displacement in Karenni : The Need for Considered Approaches, 
pp.62-63. 
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แรงงาน, ใหเปนลูกหาบและผูกวาดทุนระเบิด  โดยไมไดรับคาจางตอบแทน, แทบไมมีอาหารจะกิน, 
อยูอยางทนทุกขในพื้นที่ที่มีสภาพย่ําแย, ปลูกพืชผลไดนอยและถูกควบคุมการเคลื่อนที่  หากฝาฝนคํา
สั่งจะถูกลงโทษดวยวิธีรุนแรง  มีรายงานดวยวาทหารเขาไปยึดที่ดิน ทรัพยสิน พืชผล สัตวเลี้ยงหรือ
ทําลายสิ่งเหลานั้นทิ้งเสียจากสภาพพื้นที่เดิมที่แทบจะไมมีอะไรเหลือ  รวมทั้งการใชวิธีทางทหารกีด
กันมิใหชาวบานกลับไปจึงทําใหชาวบานตองทนอยูในพื้นที่แหงใหมตอไป  นอกจากนี้จากสภาวะที่ 
เลวรายเหลานี้จึงนําไปสูการหนีไปอยูที่อ่ืนแมจะเสี่ยงอันตรายเพียงใด  หนีไปซอนตัวในปา, ล้ีภัยขาม
พรมแดนตอไป 

สําหรับรูปแบบที่สองนั้นเกิดขึ้นเพราะชาวบานรูวาจะมีทหารรัฐบาลพมามาหรือมีการ
ขมขู คุกคาม ใชความรุนแรง   ซึ่งชาวบานรูวาตนตองอยูในสภาพใดจึงหลบหนีออกไปจากถิ่นฐานเดิม
ของตน  หรือจากถิ่นฐานแหงใหมไปยังภูเขา ปา หมูบานหรือเมืองอื่น  หรือที่อ่ืนที่ปลอดภัย  โดยมี
ลักษณะการเคลื่อนยายดังนี้คือ   ประการแรก  มีทั้งที่ไปกันเปนกลุมเล็ก  ไปเปนครอบครัวและหนีกัน
ไปเปนรายบุคคลกระจัดกระจายแยกยายกันหนีแตจะหนีกันเปนจํานวนมากหรือกลุมใหญเหมือนกรณี
ถูกบังคับใหยายถิ่นฐานไปอยูในที่ที่กําหนด    ประการที่สองคือ หนีโดยพยายามหลบหลีกมิใหทหาร 
รัฐบาลพมาหรือกองกําลังแนวรวมพบตัว  จึงพยายามอําพรางไมเปดเผยตัวและไมใหผูใดรูวาตนและ
พวกตนกําลังจะหนีหรือเดินทางหนีอยู   ประการที่สาม คือ ชวงกลางวันจะออกไปซอนตัวในที่ปลอด
ภัย  แลวในตอนกลางคืนลักลอบกลับเขามายังถิ่นฐานเดิมเพื่อหาอาหาร น้ําและสิ่งจําเปนอื่น ๆ     
ประการที่สี่ คือ โดยทั่วไปจะไมอยูรวมกันเปนกลุมใหญ โดยเฉพาะในพื้นที่ที่ใกลฐานที่มั่นหรืออาจมี
กําลังทหารรัฐบาลหรือกองกําลังแนวรวมอยู     แตจะรวมกันเปนกลุมเมื่ออยูในพื้นที่ปลอดภัยแถบ
ชายแดน  หรือมีกองกําลังชาติพันธุเดียวกันและเปนพวกเดียวกันที่ยังคงมีกําลังเขมแข็งอยู เปนตน  
ประการที่หา คือ กลุมคนที่พลัดถิ่นในลักษณะนี้จะสรางกระทอมหลังเล็ก ๆ แครไมไผหรือที่อยูแบบ
ตาง ๆ ที่ไมถาวรสามารถรื้อถอนไดงายและไมเปนที่สังเกตของทหารรัฐบาลพมา  ทั้งนี้จะเคลื่อนที่  
โยกยายหนีไปเร่ือย ๆ อาจจะทุก 2-3 วัน  หากพบสิ่งผิดสังเกตหรือในที่นั่นไมปลอดภัยพอ, ไมอาจมี
ชีวิตอยูรอดได   แมจะเดินทางทั้งวันทั้งคืนโดยไมไดพักผอนก็ตาม 

สําหรับรูปแบบที่สาม ไดแก  การพลัดถิ่นมายังพื้นที่ชายแดน  แลวมาตั้งบานเรือนรอ
โอกาสขามพรมแดนออกไป  หรือรอการอนุญาตใหเขาประเทศ หรือรอดูสถานการณ  ทั้งนี้กลุมคน
เหลานี้อาจจะพลัดถิ่นในรูปแบบทั้งสองมาแลว  ไมมากก็นอยแตยังพบวาตกอยูในสภาพไมปลอดภัย, 
เสี่ยงที่จะถูกกระทําดวยประการทั้งปวงจากทหารรัฐบาลและแนวรวมอยู   

ทั้งนี้สถานการณภายในประเทศมีสวนเรงเราอยางสําคัญใหพวกเขาลี้ภัยขาม
พรมแดนออกไป ในบางกรณีผูพลัดถิ่นอาจขามพรมแดนออกไปหาที่พักพิงในประเทศเพื่อนบานเลยไม
ไดตั้งบานเรือนรอ  โดยอาจเขาไปอยูในคายหรืออยูกระจัดกระจายกันในประเทศเพื่อนบาน  อยางไรก็
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ดีเมื่อมีโอกาสกลับเขามาในประเทศพมาแลวประสบกับสภาวะเชนเดิมซึ่งเปนไปไดมากที่จะพลัดถิ่น
ในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งหรือหลายรูปแบบรวมกันอีก  หมุนเวียนกันไปเชนนี้เมื่อปญหาที่กอใหเกิดการ
พลัดถิ่นยังไมไดรับการแกไขที่สาเหตุและรัฐบาลพมาไมไดใหความคุมครองประชาชนภายในดินแดน
ของตน 
 
1.5 ผลกระทบจากการพลัดถิ่นภายในดินแดน 
 
  ขอพิจารณาเบื้องตนในเรื่องผลกระทบวามากนอยเพียงใดนั้นมาจากปจจัยเรื่องระยะ
เวลาและระดับความรุนแรงของสถานการณการพลัดถิ่น, สาเหตุที่นําไปสูการพลัดถิ่นตลอดจนการ
ตอบสนองของรัฐบาลตอส่ิงดังกลาวที่เกิดขึ้นภายในประเทศ 
  ดังนั้นเมื่อเกิดสถานการณข้ึนยาวนานและเกิดการพลัดถิ่นขนานใหญในประเทศพมา  
โดยรัฐบาลใชกําลังอํานาจและวิธีการอันเปนสาเหตุสําคัญกอใหเกิดสถานการณเสียเองและมักจะไม
ยอมรับรูวาเกิดสถานการณในประเทศ  จึงสงผลกระทบมากมายและเปนวงกวางไมเพียงในประเทศยัง
กระทบไปถึงประเทศเพื่อนบานและประเทศตาง ๆ ในภูมิภาคดังจะกลาวถึงตอไปนี้ 
  สําหรับผลกระทบที่เปนรูปธรรม ไดแก ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนตองสูญเสียที่ดิน 
ทรัพยสิน พืชพล สัตวเลี้ยง ส่ิงจําเปนอื่น ๆ ในการเลี้ยงชีพจากการถูกยึดหรือทําลายเพื่อขมขูบังคับให
ออกจากพื้นที่และ/หรือหลังจากที่ยายออกไปแลวโดยไมไดคาชดเชยใด ๆ ซ้ํารายบางครั้งยังตองถูก
เก็บภาษีคาบํารุงอีก  นอกจากนี้ยังแทบไมไดสิ่งเหลานี้กลับคืนมา  เมื่อถูกกีดกันไมใหกลับเขาไปหรือ
ถูกโอนสิทธิความเปนเจาของไมยังผูอ่ืนแลว เปนตน 
  เมื่อกลายเปนผูพลัดถิ่นแลว  ในทุกระยะยังขาดแคลนปจจัย 4 และที่สําคัญในนั้นคือ
ขาดแคลนอาหาร  แมจะเขามาอยูในพื้นที่ตั้งถิ่นฐานแหงใหมผูพลัดถิ่นภายในดินแดนตองอยูอยาง
แรนแคนและแออัด สภาพพื้นที่ที่ไมอาจปลูกพืชผลไดมีทรัพยากรและสาธารณูปโภคที่จํากัดและไมดี
พอ  รวมทั้งหางไกลจากแหลงชุมชน  แมวาจะมีผูพลัดถิ่นภายในดินแดนบางสวนที่โชคดีไดรับอาหาร 
น้ํา ฯลฯ  ซึ่งตอมาก็ตองไปพึ่งพาผูใหเพื่อความอยูรอด  ผลที่ตามมาทําใหกลุมคนที่ไดรับอยูรวมกับ
กลุมคนที่ไมไดรับไมได  เพราะหวาดระแวงสงสัยซึ่งกันและกัน  แมจะเปนคนชาติพันธุเดียวกันก็ตาม  
สภาพที่กลาวมาในดานหนึ่งทําใหเกิดปญหาสิ่งแวดลอม  ในอีกดานหนึ่งซึ่งเกี่ยวพันกันก็คือจะแสวง
หาสิ่งจําเปนเลี้ยงชีพไดลําบากยิ่งขึ้นสงผลใหขาดโภชนาการที่ดี  เกิดปญหาโรคภัยไขเจ็บตอไปอีก  
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โดยเฉพาะในที่หางไกลที่เต็มไปดวยโรคระบาด เชน โรคมาลาเรีย, โรคเรื้อน, โรคเอดส ฯลฯ94   ซึ่งเสี่ยง
ที่จะเสียชีวิตโดยเฉพาะกลุมผูพลัดถิ่นที่เปนคนชรา, เด็ก, ผูที่ปวยไขอยูแลว  เมื่อในประเทศพมายัง
ขาดความสามารถทางดานสาธารณสุขอยู  หนวยงานที่เกี่ยวของไมใหความสนใจ  ไมมียา ไมมี
บุคลากรพอและเลือกปฏิบัติ  ถึงกระนั้นผูพลัดถิ่นภายในดินแดนยังตองเสี่ยงที่จะเสียชีวิต  ไดรับ
อันตรายและเสียโอกาสที่จะหารายได เพราะภัยจากการสูรบ  ปฏิบัติการทางทหาร  การบังคับเกณฑ
แรงงานและลูกหาบอยางเอาเปนเอาตาย 
  นอกจากนี้การพลัดถิ่นทําใหวิถีชีวิตของบุคคลแตละคน  ครอบครัวและชุมชนเปลี่ยน
ไปในทางที่แยลงถึงแยลงมาก  โดยเปลี่ยนไปทั้งโครงสรางและขนาดทําใหเกิดความไมมั่นคงทางสังคม 
เชน สมาชิกในครอบครัวตองกระจัดกระจายกันไป, เดิมผูชายเปนผูนําทํางานหาเงินเลี้ยงครอบครัว  
แตบทบาทนี้ตกเปนของผูหญิงเพียงลําพังเพราะความจําเปนที่ผูชายตองถูกเกณฑไปเปนแรงงานและ
ลูกหาบใหกับกองทัพ, แทนที่สังคมบานเรือน ชุมชนจะไดดําเนินชีวิตหรือสัมพันธเกื้อกูลไปตาม
ครรลอง  แตตองกลับกลายเปนตรงกันขามในสภาพที่หลบซอน หรือหนีแยกยายกันไป ไมมีความ    
มั่นคงปลอดภัย  ขาดการเชื่อมโยงติดตอและหาสิ่งจําเปนเลี้ยงชีพเมื่อตองไปอยูในที่ไกล ๆ, ผูมีความ
สามารถดานอาชีพ วิชาชีพตองละทิ้งหรือขายเครื่องมือของตนไป  ไมวาจะเพราะไมอาจขนไปดวยได, 
ขายเพื่อใหไดเงินมา, ไมอาจหาเลี้ยงชีพดวยสิ่งเดิมไดแลว ฯลฯ  หรือแมแตนักศึกษาที่ถูกกีดกันมิให
เขารับการศึกษาตอไป  ตองสูญเสียโอกาสและความสามารถของตนไป 
  วิถีชีวิตของหนวยทางสังคมที่เปลี่ยนไปมีผลกระทบไปถึงเด็กอยางมาก  ในแงที่เด็ก
จะสูญเสียหรือขาดแคลนสิ่งจําเปนในการดํารงชีพและดานพัฒนาการ  ไมวาจะเปนปจจัย 4, ความ 
อบอุนในครอบครัว, การศึกษา, สาธารณสุข, ความปลอดภัยในชีวิตรางกาย, สุขภาพจิต ฯลฯ  โดย
เฉพาะหากเด็กพลัดถิ่นเปนเวลานาน  ทั้งนี้ปรากฏดวยวาเด็กจํานวนมากกลายเปนผูมีสวนรวมในการ
สูรบ,  มีสวนรูเห็นในการกระทําอันโหดเหี้ยมตอครอบครัวตน  หรือเปนผูกระทําการดังกลาวตอผูอ่ืน   
อันเปนการปลูกฝงแนวทางการดําเนินชีวิตที่ไมดีใหกับเด็กและมีผลเสียตอครอบครัว ชุมชน สังคมใน      
ระยะยาว 
  การพลัดถิ่นภายในดินแดนกอใหเกิดผลกระทบทั้งในดานรูปธรรมและนามธรรมทั้งใน
ระยะสั้นและระยะยาว, กระทบกับผูคนทุกกลุมในสังคมและจะกระทบไมเพียงในระดับจุลภาคแตยัง
กระทบไปถึงระดับมหภาค  ตราบใดที่ตนเหตุของปญหายังไมไดรับการแกไขก็ยังจะเกิดผลกระทบยาว
ยานและเปนวงกวางขึ้นไปเรื่อย ๆ ทั้งนี้มีขอสังเกตวาทั้งสภาพปญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นมีความ
                                                                                 

94ในปจจุบันมีรายงานวา พมาและกัมพูชาเปนสองประเทศในเอเชียที่มีระดับการเจ็บปวยดวย
โรคติดเชื้อ HIV / AIDS หรือโรคภูมิคุนกันบกพรอมในอัตราสูงมากรวมทั้ง โรคระบาดอื่น ๆ  ซึ่งกําลัง 
ลุกลามมายังประเทศไทยผานแรงงานลักลอบเขาเมือง, การใหบริการทางเพศ ฯลฯ 
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เกี่ยวพันกันและสลับซับซอน คือ จากจุดหนึ่งไปมีผลกระทบยังจุดอื่น ๆ ดวยไมมากก็นอย  ซึ่งสะทอน
ใหเห็นไดวาจําเปนตองแกปญหาการพลัดถิ่นภายในดินแดน  สวนสําคัญคือ ตองใหความคุมครองและ
ชวยเหลือดานมนุษยธรรมอยางเรงดวน 
  จากสถานการณในประเทศกรณีศึกษานี้บงชี้วานโยบายของรัฐบาลในแตละยุคสมัย
ไดสั่งสมสภาพปญหาไวจนกลายเปนเหตุสําคัญที่ทําใหเกิดการพลัดถิ่นทั้งภายในและภายนอก       
ดินแดน  ซึ่งมีความสลับซับซอนในตัวเองและกอใหเกิดผลกระทบมากมายตอประชาชน  แสดงใหเห็น
วาสิ่งที่นาเปนหวงคือ  รัฐบาลพมาปฏิบัติไมสอดคลองกับหลักการที่รัฐตองมีความรับผิดชอบเบื้องตน
ที่จะคุมครองประชาชน  และไมสอดคลองกับการรับรองสิทธิในทางระหวางประเทศ  ตามประเภทของ
ปจเจกชนซึ่งจะไดพิจารณาถึงตอไป 



บทที่  3 
บริบททางกฎหมาย : การคุมครองสิทธิในทางระหวางประเทศ 

 
 
  ขอพิจารณาในเรื่องความคุมครอง  หรืออาจเรียกวาการปกปอง  หรือการพิทักษนั้น
มาจากพื้นฐานที่วาหากสิ่งตาง ๆ มีความสมบูรณอยูในตัวเอง  อยูเปนเอกเทศ  ไมกระทบหรือถูก
กระทบกับส่ิงอื่นใด  ส่ิงนั้นคงดํารงอยูไดอยางมั่นคงปลอดภัย เปนปกติสุข มีพัฒนาการ  แตในความ
เปนจริงของโลกทุกสิ่งทุกอยางยอมมีปฏิสัมพันธกัน  ใหคุณใหโทษ  มีอิทธิพลตอกัน  เมื่อใดก็ตาม    
ส่ิงตาง ๆ ไดรับอันตราย, ถูกละเมิด, ไดรับความเดือดรอน เปนทุกข, ลดจํานวนลงอยางมาก, ไมมีหลัก
ประกัน, ถูกเอารัดเอาเปรียบ, ถูกเลือกปฏิบัติ, สูญเสียประโยชนที่พึงไดรับ, ถูกแสวงประโยชนโดยมิ
ชอบ, มีการใชความรุนแรง, มีการปฏิบัติอันไมเปนธรรม, ตกอยูในสภาพออนแอ, ตกอยูในสภาพเสี่ยง
ตอสถานการณดังกลาวขางตนโดยไมอาจที่จะแกไขใหกลับคืนสูสภาวะปกติไดดวยตนเอง  เมื่อนั้น   
ส่ิงนั้นตองการการคุมครองปกปอง  ทั้งนี้พอจะหยิบยกความคุมครองสิ่งตาง ๆ ที่ปรากฏใหเห็นไมวา
ทั่วไปหรือเปนการเฉพาะ ไดแก การคุมครองสตรี เด็ก คนพิการ คนชรา, คุมครองแรงงาน, คุมครอง
ทางการฑูต,     คุมครองชีวิตสัตวปา ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม, คุมครองการลงทุน, คุมครอง
ตลาด การผลิต, คุมครองผูบริโภค,  คุมครองผูประสบภัย, คุมครองทรัพยสินทางปญญา ความลับทาง
การคา เปนตน 
  ปญหาสําคัญที่นาพิจารณาก็คือ อะไรจะมาคุมครองบรรดาสิ่งตาง ๆ ที่ตกอยูใน
สภาวะดังกลาวขางตนไดอยางมีประสิทธิผล  โดยเฉพาะในสวนของผูพลัดถิ่น     คําตอบนาจะเปนรัฐ
นั้น ๆ เองซึ่งมีอํานาจ มีภารกิจตอส่ิงที่อยูภายในเขตอํานาจของตนโดยผานทางนโยบาย กฎหมาย 
สถาบันและการติดตามประเมินผล   ในบางกรณีที่สภาพปญหาอยูนอกเหนือความสามารถของรัฐใด
รัฐหนึ่ง  หรือกรณีที่รัฐนั้น ๆ ไมประสงค  หรือเปนผูกระทําการละเมิดตอประชาชนของตนเสียเอง            
จึงเปนสิ่งที่สังคมโลกใหความสนใจและเปนหวงมวลมนุษยที่ผจญกับภัยพิบัติที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได 
  โดยที่สําคัญ คือ หลังจากสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่ 2  ผลจากความรุนแรงโหดรายใน
ชวงสงครามโลกไปมีผลกระทบกับคนจํานวนมาก  ประกอบกับมีหลายดินแดนที่เคยตกเปนอาณา
นิคมของประเทศมหาอํานาจไดประกาศเอกราชซึ่งเปนการปลดปลอยประชาชนและกําเนิดรัฐใหม 
มากมาย  ตลอดจนระเบียบโลกผานการยึดถือปฏิบัติเปนหลักการทั่วไป, ขอตกลงระหวางประเทศ, 
ธรรมเนียมปฏิบัติในทางระหวางประเทศ, คําตัดสินของศาลระหวางประเทศ  ไดใหความสําคัญกับ
สิทธิขั้นพื้นฐานในความเปนมนุษยอยางกวางขวางยิ่งขึ้น    ทําใหประเด็นเรื่องความคุมครองระหวาง
ประเทศตอปจเจกชนเปนสวนหนึ่งของหลักการและกฎหมายระหวางประเทศที่รัฐตาง ๆ พึงยึดถือ
ปฏิบัติ  อีกทั้งเปนหัวขอพิจารณาขององคการระหวางประเทศ ทั้งนี้การใหความคุมครองระหวาง
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ประเทศตองอาศัยนโยบาย, กฎหมาย, สถาบันและการเมืองระหวางประเทศมาเปนเครื่องมือ  ตาม
แนวทางความรวมมือ, การประเมินสภาพปญหา,  การปฏิบัติการ,  การติดตามตรวจสอบโดยฉับพลัน  
เพียงพอและมีประสิทธิผล 
   อนึ่งกอนจะเริ่มตนพิจารณาการคุมครองสิทธิในทางระหวางประเทศซึ่งกันและกัน
ระหวางประชาชนและรัฐ  หลักการเบื้องตนและเครื่องมือในการคุมครองภายในที่รัฐมีตอประชาชน 
เสียกอน  ไมวาจะในแงของตัวบุคคลหรือในแงของทรัพยสิน  เพื่อจะไดทราบวาประชาชนที่พลัดถิ่น
ภายในดินแดนประสบปญหากับการใหความคุมครองภายในประเทศเพียงใด  ภายใตขอสังเกตที่วา
การคุมครองสิทธิในทางระหวางประเทศเกิดขึ้นจากการที่รัฐใหความคุมครองภายในไดไมเพียงพอ, ไม
เทาเทียมกันและไมสอดคลองกับมาตรฐานขั้นต่ําที่ควรจะเปน 
 
3.1  หลักการและแนวโนมการคุมครองภายในประเทศ 
 
  ความคุมครองภายในประเทศ ในที่นี้หมายถึง รัฐคุมครองประชาชนที่อยูภายในเขต
อํานาจของตน  ส่ิงสําคัญที่หยิบยกมาพิจารณาในเบื้องตนและเปนเปาหมายการใหความคุมครองก็
คือ ประชาชน     ทั้งนี้รัฐหรือประเทศใดนั้นกําเนิดขึ้น ดํารงอยู และพัฒนากาวหนาไปไมได    หากไมมี
ประชาชนอยูภายในดินแดนและประชาชนไมไดรับความคุมครอง  ในขณะเดียวกันประชาชนก็อยูไม
ไดหากไมมีรัฐและองคาพยพของรัฐบริหารจัดการกิจการภายในและภายนอกดินแดนแทนประชาชน 
 

3.1.1  ความสําคัญของประชาชนและรัฐ 
“ประชาชน”  นั้นจัดไดวาเปนองคประกอบพื้นฐานที่ประกอบขึ้นเปนรัฐ  ไมวาจะ

เปนกลุมคนที่มีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในทางชาติพันธุ วัฒนธรรม ศาสนามารวมตัวกันเปนชาติ  
หรือกลุมที่รวมตัวกันเปนชาติ  โดยมุงหมายที่จะมีชีวิตรวมกันหรือความผูกพันกันในทางจิตใจที่จะมี
ชีวิตอยูรวมกันเปนหมูคณะเดียวกัน  มีความเปนมาทางประวัติศาสตร  มีประโยชนสวนไดเสีย  มี
สํานึกรวมกันในความเปนชาติเดียวกัน1  ดังนั้นประชาชนที่รวมตัวกันเปนชาติจึงมีทั้งกลุมคนที่มี
ลักษณะเดียวกันและมีจิตสํานึกรวมกันเปนสังคมเดียวกัน ทั้งนี้ชนชาติเดียวกันอาจถูกจัดตั้งขึ้นเปน
หลายรัฐได เชน ประเทศ ออสเตรีย และประเทศเยอรมัน  หรือหลายชนชาติอาจถูกจัดตั้งเปนรัฐเดียว
ได เชน ประเทศ   ยูโกสลาเวีย, ประเทศสหภาพพมา 
  นอกจากนี้คุณลักษณะของประชาชนเปนสวนสําคัญตอความมั่นคงและการพัฒนา
ของรัฐ ไมวาจะชนชาติ, ภาษา, ศาสนา, วัฒนธรรม, ลักษณะนิสัย ฯลฯ  จะเห็นไดจากในหลาย
                                                                                 

1สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน (กรุงเทพฯ :  สํานักพิมพวิญูชน, 2536), 
หนา 109-110. 



67
  

   

ประเทศประกอบไปดวยหลายชนชาติ / ชาติพันธุ   อยูในสภาพพหุสังคม  จากปจจัยความแตกตาง
หลายหลายมักจะไมมีความมั่นคงถาวร สงบเรียบรอยเพราะชนสวนนอยจะรูสึกวาปกครองโดยชนชาติ
อ่ืน  มักจะคอยหาโอกาสเรียกรอง  สิทธิประโยชน      จนเกิดความขัดแยง ตอสู ทําลายลางกันหรือไป
จนถึงจะตั้งตนเปนรัฐอิสระ2   ขณะเดียวกันก็มีหลายประเทศในโลกที่ประกอบดวยประชาชนหลาย
ชาติพันธุ  ศาสนา ภาษา วัฒนธรรมก็ยังสามารถอยูรวมกัน ประสานกําลังกันและพัฒนาไปในเชิง
สรางสรรคได  มีการจัดการความขัดแยงสงผลดีตอสวนรวม 
  นักรัฐศาสตรบางทานมีความเห็นวา  รัฐบาลถือกําเนิดจากการรวมตัวของประชาชน
เพื่อแสวงหาความคุมครองปลอดภัย  อันเปนวัตถุประสงครวมกัน  ดังนั้นจึงมีการจัดตั้งรัฐบาลขึ้นโดย
มีการแบงหนาที่แบงอํานาจกัน  โดยประชาชนมีหนาที่เสียภาษีอากรและปฏิบัติตามกฎหมายของรัฐ
บาลที่บัญญัติออกมา3  ประชาชนควรจะมีสิทธิบางประการที่รัฐบาลไมอาจที่จะละเมิดได  และทํานอง
เดียวกันการใชอํานาจทางการเมืองของรัฐบาลก็ตองอยูภายในขอบเขตอันเหมาะสมเพื่อประโยชนสุข
ของสมาชิกแหงรัฐ4   
  การจะมีรัฐบาลขึ้นไดนั้นจําเปนจะตองไดรับความยินยอมจากประชาชน  รัฐบาลจะ  
ยืนยงอยูไดก็ดวยการตอบสนองความตองการของประชาชน, สามารถรักษาผลประโยชน, ใหความยุติ
ธรรมแกประชาชนและปองกันการรุกรานจากประเทศอื่นได5    ไมวาจะเปนระบอบทางการเมืองใด ๆ 
รัฐบาลตองไดรับความรวมมือจากประชาชนเปนสวนใหญ หากประชาชนพรอมใจกันเรียกรอง ตอตาน
หรือทําผิดกฏหมายอยางกวางขวาง  เมื่อนั้นก็ยากที่รัฐบาลจะดํารงอยูไดยืนนานและเปนปกติสุข    

ในความหมายทางกฎหมายนั้น “ประชาชน” เปนกลุมคนที่ถูกจัดตั้งอยูภายใตอํานาจ
รัฐและเปนสมาชิกของรัฐ  เปนบุคคลที่มีสัญชาติของรัฐนั้น ๆ นั่นคือ มีความผูกพันในทางกฎหมาย
ระหวางรัฐกับบุคคลที่เปนสมาชิกของรัฐ  ดังนั้นประชาชนจึงเปนสวนหนึ่งของรัฐ  ในความเปน        
พลเมืองหลาย ๆ ประเทศเห็นวาเขาเหลานั้นพึงไดรับความคุมครองสิทธิเสรีภาพ,  มีสิทธิเสรีภาพใน
ทางการเมืองอยางเต็มที่และมีความภักดีตอรัฐ  นอกจากนี้ยังมีผูที่มิใชพลเมืองอาศัยอยูในรัฐดวย    
ไดแก กลุมชาติพันธุตาง ๆ ที่ไมไดมีสัญชาติของรัฐ, คนตางดาวซึ่งถูกสันนิษฐานไววาอาจจะไมภักดี
ตอรัฐเทาพลเมืองของรัฐ 

                                                                                 
2Rodolfo  Stavenhagen, The Ethnic Question : Conflicts, Development and Human 

Rights (Hong Kong : United Nations University Press, 1990), p.30. 
3 โกวิท  วงศสุรวัฒน, รัฐศาสตรกับการเมือง (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพตะเกียง, 2534), หนา 36. 
4จรูญ สุภาพ, หลักรัฐศาสตรภาคพิศดาร : แนวทฤษฎีและประยุกต (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพ

ไทยวัฒนาพานิช, 2518) 
5 โกวิท  วงศสุรวัฒน, รัฐศาสตรกับการเมือง, หนา 35. 
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  ประชาชนเปนตัวทําการตามกฎหมายภายใน  เปนผูมีสวนไดเสียตอการดําเนินกิจ
การตาง ๆ ของรัฐ  ประชาชนจึงเปนแกนสําคัญที่พึงไดรับการตอบสนองจากรัฐบาล  ทั้งนี้มีขอสังเกต
วา  หลักการและการดําเนินงานของรัฐจะแตกตางกันออกไป  ซึ่งอาจไมยึดถือเปาหมายการสนองตอบ
ความตองการของประชาชนเปนสําคัญ   

ในการพิจารณาความสําคัญของ “รัฐ” นั้น กฎหมายระหวางประเทศไดบัญญัติรับรอง
อํานาจหนาที่ หรือความสามารถของรัฐไววา เมื่อรัฐนั้นเปนรัฐเอกราชหรือรัฐอธิปไตย   รัฐหรือประเทศ
นั้นก็จะมีความสามารถเต็มที่ตามกฎหมายระหวางประเทศ  โดยเกณฑพิจารณาความเปนรัฐบัญญัติ
ไวใน Montevideo Convention on Rights and Duties of States, 1993 มาตรา 1  บัญญัติไววารัฐ
ควรมีองคประกอบคือ มีประชากรถาวร มีดินแดนที่กําหนดได มีการปกครองโดยรัฐบาลและมีความ
สามารถเขาทําความสัมพันธกับรัฐอ่ืน6    ในปจจุบันเกณฑดังกลาวถือวามีคุณคาเปนจารีตประเพณี
ระหวางประเทศดวย โดยทั่วไปแลวนั้นประเทศที่มีเอกราชหรือมีอธิปไตยเปนของตนเองมีความ
สามารถดังนี้ คือ 7   

1) สามารถใหสัญชาติ (Nationality) แกพลเมืองของรัฐ8 และใหความคุมครองทาง
การฑูตแกคนชาติ 

2) มีและปกครองดินแดน รวมถึงการใชอํานาจบงการทางกฎหมาย (Jurisdiction) 
ภายในดินแดนและกับส่ิงที่มีสัญชาติรัฐแมภายนอกดินแดน 

3) ติดตอกับรัฐและองคการอื่น, ทําสนธิสัญญา รวมทั้งไดรับเอกสิทธิ์และความคุม
กันอันเปนผลจากความเสมอภาคระหวางกัน 

4) ปฏิบัติตามพันธกรณีระหวางประเทศโดยสุจริตใจ 
5) ไมแทรกแซงกิจการภายในของรัฐอ่ืน รวมทั้งไมคุกคามวาจะใชกําลังหรือใชกําลัง

กับรัฐอ่ืน 
                                                                                 

6Harris, Cases and Materials on International Law (3rded.,1983), p.304  and The 
Encyclopedia of the United Nations and International Agreements (1985), p. 392  อางถึงใน 
ดํารง  ธรรมารักษ, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายระหวางประเทศ (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬา-     
ลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539) หนา 51. 

7เนื้อหาสวนมากปรากฏในรางปฏิญญาวาดวยสิทธิและหนาที่ของรัฐ 1949 จัดทําโดย 
International Law Commission และปฏิญญาวาดวยหลักกฎหมายระหวางประเทศ ป 1970, อางถึง
ในเรื่องเดียวกัน, หนา 51-52. 

8คําตัดสินของศาลยุติธรรมระหวางประเทศ (PCIJ)  เมื่อวันที่ 7 กุมภาพันธ 1923  เกี่ยวกับ
กฤษฎีกาสัญชาติในตูนีเซียและโมร็อคโค  ซึ่งเห็นวาการใหสัญชาติหรือปฏิเสธไมใหสัญชาติแกคนตาง
ชาติเปนกิจการภายในของรัฐโดยแท 
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6) เรียกรองระหวางประเทศ 
7) รับผิดชอบตามกฎหมายระหวางประเทศ 
8) รวมกับรัฐอ่ืนในการทําและเปลี่ยนแปลงกฎหมายระหวางประเทศ 
9) มีเอกราชใชเขตอํานาจของรัฐ  โดยไมมีรัฐอ่ืนบงการ    และเลือกรูปแบบการ 

ปกครองตนเอง 
อํานาจรัฐ  ถูกกําหนดใหเปนการดําเนินงานระหวางรัฐกับประชาชนของตน  หรืออาจ

เรียกไดวาเปนอํานาจมหาชน  เปนอํานาจเหนือเอกชนทุกคนที่เปนสมาชิกของรัฐ  ความสามารถใน
การกอต้ังและรักษาปองกันหนวยทางการเมืองนับเปนอํานาจรัฐโดยแท  โดยรัฐไมไดรับโอนมาจากผู
อ่ืนและผูใดจะมาเรียกคืนไมได  อํานาจนี้ใชในการจัดระเบียบภายในรัฐ มีผลบังคับในหมูประชาชน
และมีความมั่นคงพอสมควร  ภายในดินแดนรัฐมีแตรัฐเทานั้นที่มีอํานาจบังคับประชาชน  สวนอํานาจ       
ปกครองที่บุคคลหรือองคการอื่นใชอยูภายในดินแดนเปนอํานาจที่ไดรับมอบไปจากรัฐทั้งสิ้น9  สวน  
เอกชนนั้นก็มีอํานาจแตเปนคนละสวนและอยูภายใตกฎหมายของรัฐที่กําหนดไว 

โดยทั่วไปรัฐมีอํานาจบงการที่ใชกับบรรดาคน ส่ิงของ และเหตุการณภายในดินแดน
ของรัฐอยางเต็มที่ มีทั้งอํานาจในการออกกฎหมายและบังคับตามกฎหมายโดยผานทางฝายนิติ
บัญญัติ ฝายบริหารและฝายตุลาการ  ในทุกสวนของดินแดนไมวาจะเปนพื้นน้ําหรือหวงอากาศ        
รัฐอาจหามการลวงล้ํา การเขามา ควบคุม จับกุม ปราบปราม พิจารณาพิพากษา  ดําเนินการลงโทษ
ใด ๆ ที่กระทบผลประโยชนตามกฎหมายของรัฐ  ซึ่งจัดไดวามีเขตอํานาจเหนือดินแดน (territorial 
jurisdiction)  แตอยางไรก็ตามไมใชวารัฐจะมีอํานาจบงการเหนือดินแดนโดยไมมีขอจํากัด   รัฐพึงตอง
ใชอํานาจโดยมีขอจํากัดการปฏิบัติบางประการ และตอบุคคลบางประเภท  เชน ประมุขหรือตัวแทน
ทางการฑูตของรัฐตางชาติ, เจาหนาที่ขององคการระหวางประเทศภายใตขอตกลงใหเอกสิทธิ์และ
ความคุมกัน, รัฐไมอาจใชอํานาจเกิดขอบเขตจนกลายเปนผิด (Abuse of rights)10      

นอกจากนี้รัฐยังมีเขตอํานาจทางกฎหมายนอกดินแดน (extraterritorial jurisdiction)   
อันไดแก  การควบคุมและใหความคุมครองทางการฑูตแกคนชาติ หรือนิติบุคคลที่มีสัญชาติของรัฐนั้น 
เปนตน    

                                                                                 
9สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, หนา 115-116. 
10อนุญาโตตุลาการระหวางประเทศระบุวา “รัฐไมมีสิทธิใชหรืออนุญาตใหใชดินแดนใน

ลักษณะที่กอใหเกิดความเสียหายจากควันในหรือตอดินแดน  หรือทรัพยสิน หรือบุคคลในดินแดนของ
รัฐอ่ืน”  ในกรณีที่แคนาดาปลอยใหโรงงานในดินแดนของตนปลอยควันพิษเขาไปทําความเสียหายแก
เกษตรกรรมปศุสัตว ทรัพยสิน และธุรกิจในดินแดนของสหรัฐฯ. 
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ในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินนั้น  รัฐมีอํานาจบงการเหนือทรัพยสินภายในดินแดนของ
รัฐ  โดยมีหลักการที่วารัฐบาลจะกําหนดและใหหลักประกันสิทธิและพันธะที่เกี่ยวเนื่องกับการครอบ
ครอง (possession) และกรรมสิทธิ์ (ownership) ในทรัพยสิน  นั่นคือ กฎหมายใหหลักประกันรับรอง
ความเปนเจาของ, ใหอํานาจในการหวงกัน,  ใชประโยชน, เปลี่ยนกรรมสิทธิ์, ติดตามเอาคืน, ฟอง
เรียกคาเสียหายจากการละเมิดกรรมสิทธิ์อันชอบดวยกฎหมาย 

มีขอนาสังเกตวา  ไมมีสังคมใดที่ปลอยใหบุคคลทุกคนมีสิทธิในการมี, ใช,  จําหนาย, 
จายแจกทรัพยสินโดยปราศจากขอจํากัดใด ๆ  รัฐบาลจําเปนตองเขามากําหนดระเบียบแหงทรัพยสิน  
คุมครองทรัพยสิน และจํากัดทรัพยสิน  เพื่อไมใหใชอํานาจตัดสินความขัดแยงเกี่ยวกับทรัพยสิน
ระหวางบุคคล11  โดยในประเทศตาง ๆ ไดระบุหลักประกันทรัพยสินของบุคคล/เอกชนในรัฐธรรมนูญ  
โดยบัญญัติใหสิทธิของบุคคลในทรัพยสินและการสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง12 รัฐไมอาจ      
ลิดรอนสิทธิในทรัพยสินของบุคคลโดยปราศจากกระบวนการอันเที่ยงธรรมของกฎหมาย13   การที่รัฐ
จะเวนคืนอสังหาริมทรัพยและไมชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรยอมจะทําไมได  เมื่อ
การกระทําดังกลาวอยูนอกวัตถุประสงคที่รัฐจะอางไดตามกฎหมาย 

ทั้งนี้อํานาจสูงสุดเด็ดขาดหรืออํานาจอธิปไตยของรัฐยังคงเปนขอความคิดในทาง
กฎหมายและทางรัฐศาสตรตอไป  โดยเฉพาะในทฤษฎีของรัฐ  เมื่อพิจารณาในแงกฎหมายและ    
สภาวการณที่เปนจริงแลว  อํานาจยอมอยูภายในขอบเขตจํากัด  อันเนื่องมาจากรัฐอยูภายใต
กฎหมายระหวางประเทศและขอความคิดทางกฎหมายในเรื่องตาง ๆ ที่พัฒนาการขึ้นมา  ซึ่งสิ่งนี้ทําให
อํานาจสูงสุดนั้นมีความหมายในทางกฎหมายมากขึ้น 
  

3.1.2 บทบาทของรัฐตอการคุมครองประชาชน 
เมื่อพิจารณาในแงอํานาจหนาที่การใหความคุมครองตอประชาชน รัฐมีเครื่องมือ

สําคัญประการหนึ่งคือ สัญชาติ   สัญชาติเปนองคประกอบพื้นฐานของความมั่นคงของมนุษย  แสดง
ถึงคุณลักษณะและความสัมพันธเกี่ยวของระหวางบุคคลนั้น ๆ กับรัฐ   ทําใหบุคคลมีสิทธิไดรับความ
คุมครองจากรัฐ  และเปนฐานทางกฎหมายภายในในการใชสิทธิทางแพงและทางการเมืองมากมาย14  
รวมทั้งสัญชาติกําหนดขึ้นโดยคํานึงถึงสายสัมพันธอันแทจริงหรือมีความสัมพันธใกลชิดกับรัฐมากกวา

                                                                                 
11จรูญ สุภาพ, หลักรัฐศาสตรภาคพิศดาร : แนวทฤษฎีและประยุกต, หนา 55. 
12รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 48. 
13รัฐธรรมนูญแหงสหรัฐอเมริกา ฉบับแกไขเพิ่มเติมครั้งที่ 14 ค.ศ. 1866. 
14UNHCR, State of the World Refugees, 1997-98 : An Humanitarian Agenda, 

(London : Oxford University Press, 1997) p. 225. 
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รัฐอ่ืน15  อันเปนความสัมพันธทั้งทางปกครองและทางกฎหมายของบุคคลตอรัฐ   นําไปสูภาระหนาที่ที่
รัฐตองใหความคุมครองภายในดินแดนแกผูที่สัญชาติของรัฐตน  และใหความคุมครองทางการฑูตเมื่อ
บุคคลนั้นไปอยูนอกดินแดน 

บุคคลในฐานะที่เปนประชาชนที่มีสายสัมพันธอันแทจริงกับรัฐในฐานะที่เปนคนชาติ  
และบุคคลที่ไมไดมีสายสัมพันธอันแทจริงกับรัฐในฐานะที่เปนคนตางดาว ยอมตางไดรับความ        
คุมครองตามนิตินัยและพฤตินัยจากตัวทําการตาง ๆ  ภายในประเทศโดยมีกฎหมายภายในบัญญัติ 
รับรองไว  สําหรับคนตางดาวนั้นโดยทั่วไปแลวรัฐไมถูกบังคับใหตองรับบุคคลใดก็ตามที่ไมใชคนชาติ
ของตนเขามาในดินแดน  แตเมื่อรับเขามาแลวตองขยายความคุมครองใหแกคนตางดาวโดยสอด
คลองกับมาตรฐานขั้นต่ําระหวางประเทศ  ซึ่งการประติบัติตอคนตางดาวนี้รัฐไดกระทําติดตอกันมา
เปนเวลามากกวา 200 ปแลว และถือวามีฐานเปนกฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศ16 

สวนที่มีอิทธิพลและผลักดันการคุมครองภายในประเทศมาตั้งแตในอดีตไดแก 
วิวัฒนาการของกฎเกณฑและสถาบันระหวางประเทศดานสิทธิมนุษยชน  ตลอดจนการเมืองระหวาง
ประเทศ  ทั้งนี้จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญและกฎหมายภายในจํานวนมากถูกปรับแกใหสอดคลองกับ
แนวทางการคุมครองปจเจกชนที่เปนมาตรฐานระหวางประเทศ สงผลใหคนจํานวนมากไดรับความ 
คุมครองมากขึ้นในระดับหนึ่ง   

จะเห็นไดจากกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ ที่บัญญัติใหศักดิ์ศรีความเปน
มนุษย    สิทธิและเสรีภาพของบุคคลยอมไดรับความคุมครองจากการใชอํานาจโดยองคกรของรัฐทุก
องคกรเปนการทั่วไปและจําแนกเปนสิทธิเสรีภาพหลากหลายประการ รัฐไมอาจจํากัดสิทธิเสรีภาพซึ่ง
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธินั้น ๆ  โดยบุคคลยอมเสมอกันในทางกฎหมายและไดรับความ
คุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน17    ทั้งนี้มาจากหลักการพื้นฐานอันเปนที่ยอมรับกันวารัฐมีหนาที่  
รัฐมีความรับผิดชอบเบื้องตนตองคุมครองบุคคล (ไมวาจะเปนคนชาติและคนตางดาว) ที่อยูภายใน  
ดินแดนหรืออยูภายใตเขตอํานาจรัฐ18  จากการที่รัฐมีอํานาจเหนือบุคคล สิ่งของ หรือเหตุการณที่เกิด
                                                                                 

15ICJ, คําพิพากษาคดี Nottlebohm ลงวันที่ 6 เมษายน 1955. 
16Erica-Irena A. Daes, Status of the Individual and Contemporary International Law : 

Promotion, Protection and Restoration of Human Rights at National, Regional and 
International Levels (Geneva : United Nations, Centre for Human Rights, 1992), pp.35-36 
and Michael Akehurst, A Modern Introduction to International Law, 4th ed., (1984), p.87. 

17รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  มาตรา 4, 29, 30. 
18B.G. Ramcharan, The Concept and Present Status of the International Protection of 

Human Rights : Forty Years after the Universal Declaration (Netherlands : Martinus Nijhoff 
Publishers, 1992) p.10. 



72
  

   

จากการกระทําของบุคคลหรือการใชสิ่งของดังกลาวภายในดินแดนของตน แมวาจะอยูหรือเกิดขึ้น
เพียงชั่วคราวภายในดินแดนก็ตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายภายใน19   

รัฐพึงตองตระหนักขอบเขตภารกิจในฐานะผูคุมครอง หรือผูพิทักษ (Protector) ซึ่ง
ตรงนี้ศาสตราจารย W.Freidman เห็นวารัฐมีภารกิจในการปองกันความมั่นคงประเทศ    และรักษา
ความสงบเรียบรอยภายในประเทศ20 สอดคลองกับนักกฎหมายมหาชนที่เห็นวาเปนภารกิจพื้นฐาน
ของรัฐที่จะตองปองกันมิใหสิทธิหรือสวัสดิภาพที่มีอยูแลวไดรับความเสียหายอันเนื่องมาจากการ
ประทุษรายในลักษณะตาง ๆ ทั้งภายในและภายนอกประเทศ  รวมไปถึงภารกิจของรัฐในฐานะผูจัดหา 
(Provider)  ไดแก การจัดทําบริการและสวัสดิการขั้นต่ําใหแกประชาชนเพื่อรักษามาตรฐานการดํารง
ชีวิตของประชาชนสวนใหญ21 อันสอดคลองกับแนวคิดภารกิจลําดับรองของรัฐในการเพิ่มเติมหรือปรับ
ปรุงวิถีชีวิตของประชาชนใหดีขึ้นกวาเดิมและกระจายสิทธิและสวัสดิภาพสูประชาชนอยางทั่วถึง 

โดยหลักการที่รัฐบาลแตละประเทศจะพึงกระทําเพื่อใหความคุมครองแกประชาชน 
ไดแก จะตองคุมครองโดยฉับพลัน, พอเพียงและมีประสิทธิผล  ตลอดจนตองดําเนินการในเชิงปองกัน, 
เยียวยาแกไขและชดเชยความเสียหาย22 โดยอาศัยกลไกดานกฎหมายและดานสถาบันที่รัฐมีอยูให
เกิดประโยชนมากที่สุด รวมทั้งตองพัฒนากลไกเหลานั้นใหสอดคลองกับมาตรฐานอันเปนที่ยอมรับใน
ระดับสากลและตอบสนองความตองการแกประชาชน 

 
จุดมุงหมายของความคุมครองภายในดินแดน คือ  รัฐใหความคุมครองประชาชนได

โดยตอบสนองความตองการของประชาชนกลุมตาง ๆ อยางเพียงพอ  ใหประชาชนมีความมั่นคง
ปลอดภัยในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน,  ไดรับความเปนธรรมในการดํารงชีพ,    มีและใชสิทธิเสรีภาพใน
การดําเนินกิจกรรมภายใตกฎหมายไดอยางเปนปกติสุข   หรือกลาวอีกนัยหนึ่งวารัฐสามารถประกัน
สิทธิเสรีภาพอยางนอยก็ขั้นพื้นฐานใหกับประชาชน  ซึ่งนอกจากจะกอประโยชนกับประชาชนแลวยัง
สงผลดีในดานตาง ๆ แกรัฐดวยไมวาโดยทางตรงหรือทางออม 

เมื่อพิจารณาจากสภาพความเปนจริง ระดับการใหความสําคัญหรือการคุมครอง
บุคคลแตกตางกันไปตามระบอบหรือลัทธิการเมืองที่แตกตางกัน  ผูศึกษาไมไดมีเจตนาจะตัดสิน      
ลงไปวาบทบาทของรัฐตอประชาชนในลัทธิการเมืองใดดีกวา แตขอหยิบยกแนวทางในระบอบ
ประชาธิปไตยที่มีหลักการคุมครองบุคคลอยูหลายประการ เชน ประชาธิปไตยไมตองการใหรัฐบาลมี
                                                                                 

19Rebacca Wallace, International Law (London : Sweet & Maxwell, 1985), p.102. 
20สมยศ  เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, หนา 126. 
21เร่ืองเดียวกัน, หนา 37. 
22B.G. Ramcharan, The Concept and Present Status of the International Protection of 

Human Rights : Forty Years after the Universal Declaration, p.335. 
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อํานาจเหลือลนจนอาจละเมิดสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชน, การมีและใชสิทธิเสรีภาพจะตอง
ไมละเมิดประโยชนของบุคคลอื่น, การใชหลักกฎหมาย, หลักนิติรัฐเพื่อใหเกิดความยุติธรรมแกบุคคล
อยางเสมอภาคเทาเทียมกันและการใหประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองและดานอื่น ๆ เปนตน 

อยางไรก็ดีในทางปฏิบัติ ไมใชวาหลักการเหลานี้จะสมบูรณแบบและมีประสิทธิผล
เพียงพอในการใหความคุมครองเนื่องจากรัฐตองบริหารปกครองโดยคํานึงถึงผลประโยชนของสวนรวม  
ดานความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี  ในบางกรณีรัฐจําตองแทรกแซง, รุกล้ํา, จํากัดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนได  โดยบังคับใหกระทําการหรือละเวนกระทําการใด ๆ ตามที่บัญญัติไวตามกฎหมาย
ภายใน   

นอกจากนี้ยังพบวามีปจจัยอื่น ๆ ที่มีผลตอระดับการใหความคุมครอง ไดแก  การมี
สัญชาติ, สถานภาพทางเศรษฐกิจของรัฐ, สถานภาพทางสังคมและเศรษฐกิจของประชาชน เชน คน
รวยไดรับความคุมครองมากกวาคนจน, ชนกลุมนอยและชนพื้นเมืองไดรับการปฏิบัติที่ไมทัดเทียมกับ
ชนกลุมใหญ  ตลอดจนปจจัยความสมานฉันทหรือความขัดแยงของกลุมชาติพันธุ กลุมศาสนากับ     
รัฐบาล, อิทธิพลของกลุมผลประโยชน กลุมอิทธิพล พรรคการเมืองและบริษัทขามชาติ,  ความชอบ
ธรรมในการใชอํานาจรัฐ  ซึ่งเหลานี้ลวนแลวแตทําใหเจตนารมณในการคุมครองประชาชนถูกบิดเบือน
ไปและกอใหเกิดผลรายกับสวนรวม 

 
3.2  เหตุผลและความจําเปนของการคุมครองระหวางประเทศ 
 

อันที่จริงขอความคิดของความคุมครองระหวางประเทศ (International Protection) 
ไมแตกตางจากความคุมครองภายในประเทศ (domestic protection) มากนัก  นั่นคือ  เปนการ
ดําเนินการเพื่อใหแนใจวาเกิดความมั่นคงปลอดภัยกับประชาชน  มุงหมายใหมีการเคารพสิทธิของ
ปจเจกชนอยางเต็มที่สอดคลองกับบทบัญญัติและเจตนารมณของกฎหมาย23   

ขณะที่ไมมีกฎหมายที่ระบุวาความคุมครอง หมายถึงประการใดอยางชัดเจน  อยางไร
ก็ดีการพิจารณาในประเด็นนี้จําตองรูความหมายของความคุมครองระหวางประเทศ  จากการเทียบ
เคียงกับมาตรฐานทางกฎหมายผูลี้ภัย, สิทธิมนุษยชน, มนุษยธรรม  และจากกิจกรรมของ UNHCR 
และองคการ, องคกรอื่น ๆ ใหความคุมครองแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  พอจะใหความหมายโดยสรุป
ไดวา “เปนการดําเนินมาตรการเพื่อใหแนใจวามีการเคารพตอสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานของผูพลัดถิ่น
ภายในดินแดน  โดยเฉพาะความมั่นคงปลอดภัยและศักดิ์ศรีของพวกเขา  มาตรการดังกลาวยังเลยไป

                                                                                 
23ระบุถึงในการประชุม The Third Workshop on Protection for Human Rights 

Organization, hosted by ICRC, Geneva, 18-20 January 1999. 
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ถึงการจัดใหมีความชวยเหลือดานวัสดุสิ่งของเพื่อปกปองความมั่นคงปลอดภัยสวนบุคคลและสิทธิขั้น
พื้นฐานของคนกลุมนี้” 24 

 
ทั้งนี้เปนที่ชัดเจนวา  ขอความคิดของ “ความคุมครอง” มีที่มาจากบริบทดานสิทธิ

มนุษยชน25  ซึ่งมุงคุมครองสิทธิของบุคคลที่เกี่ยวของทั้งปวง  โดยมีฐานะทางกฎหมายดังนี้  ประการ
แรก  มาจากคําตัดสินศาลยุติธรรมระหวางประเทศ (ICJ) ใน Nottlebohm Case26 ซึ่งศาลไดอางถึง
สถาบันที่ใหความคุมครองทางการฑูต  และใหความเห็นวา “การใหความคุมครองอยูบนฐานของ
กฎหมายระหวางประเทศซึ่งไดกําหนดวารัฐมีสิทธิใหความคุมครองหรือไม”  ประการที่สอง คือ มาจาก
คดี the Reparations Case  ซึ่งศาลเห็นวาใชหลักการเดียวกับที่กลาวถึงขางตนกับองคการระหวาง
ประเทศ  ศาลรับรองชัดเจนวาองคการสหประชาชาติมีความสามารถที่จะเขาไปเกี่ยวของกับการให
ความคุมครองระหวางประเทศ27  ประการที่สาม มาจากคดี Barcelona Traction Case ซึ่งศาลให
ความสนใจกับกฎหมายระหวางประเทศที่กอใหเกิดพันธกรณีตอสังคมโลกทั้งหมด  ในสวนที่เกี่ยวกับ
สิทธิพื้นฐานของมนุษย อันไดแก การคุมครองมิใหนําคนไปเปนทาสและเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติ  โดย
สิทธิในหลายสวนกลายเปนหลักกฎหมายทั่วไป28  ทั้งนี้การเคลื่อนไหวในทางระหวางประเทศใหมีการ
เลิกทาสก็เปนพัฒนาการหนึ่งของความคุมครองระหวางประเทศ 

 
นอกจากนี้ยังพิจารณาไดจากการกอกําเนิดกฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศที่มุง

คุมครองผูประสบภัยและบุคคลพลเรือนในสถานการณการพิพาททางอาวุธ, การกอกําเนิดกฎบัตร   
สหประชาชาติซึ่งสวนหนึ่งถูกนํามาใชเปนฐานในการแทรกแซงดวยเหตุผลทางมนุษยธรรม  ในสถาน
การณที่คุกคามตอสันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศ  ตลอดจนการกําหนดมาตรฐานระหวาง
ประเทศดานแรงงานและสังคมขององคกรแรงงานระหวางประเทศ เปนตน 

พื้นฐานทางกฎหมายทั้งหลายไดชี้ใหเห็นวาขอความคิดของความคุมครองระหวาง
ประเทศเปนสวนหนึ่งของจารีตประเพณีระหวางประะเทศ  ซึ่งโดยหลักแลวสังคมโลกอันประกอบดวย
                                                                                 

24Roberta Cohen and Francis M.Deng, Masses in Flight : Global Crisis of Internal 
Displacement,  p.256-7.  

25B.G. Ramcharan, The Concept and Present Status of the International Protection of 
Human Rights : Forty Years after the Universal Declaration, p.9 and Francis M. Deng, “The 
International Protection of the Internally Displaced”, International Journal of Refugee Law, 
Special Issue (1995) : 80. 

26ICJ Reports, 1955, para.4 at pp. 20-21. 
27ICJ Reports, 1949, para. 174 at 183. 
28ICJ Reports, 1970, para. 1, p.32. 
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รัฐและองคการระหวางประเทศมีบทบาทสําคัญตอส่ิงนี้โดยตรง  รวมตลอดถึงตองอาศัยความรวมมือ
และแมจะบังคับตามกฎหมายไมไดจาก องคกรเอกชน, ปจเจกชน, กลุมบุคคล, สถาบันการศึกษา 
ฯลฯ ที่พึงจะคุมครองสิทธิมนุษยชน  ซึ่งก็คือ สิทธิ เสรีภาพของคนทุกคน  โดยไมเลือกปฏิบัติและไมวา
จะดวยเหตุผลใดก็ตาม 

โดยขอความคิดของ “ความคุมครอง” ยังเกี่ยวของสัมพันธกับ “การสงเสริม” 
(promotion)  ดังปรากฏในกฎบัตรสหประชาชาติ ขอ 1, 55, 56   การสงเสริมสิทธิมนุษยชนนี้เปนการ
ดําเนินการเพื่อกอใหเกิดผลดีในอนาคต เชน สรางความเขาใจในสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน
ใหเกิดกับรัฐบาลและหนวยตาง ๆ ไมวาจะจัดประชุม, ฝกอบรมหรือใหการศึกษา ฯลฯ  โดยเฉพาะใน
สถานการณที่ประชาชนไมไดรับการปฏิบัติที่พอเพียงหรือถูกละเมิดอยูตลอดเวลา  อยางไรก็ดีมีขอ
สังเกตวา  ทั้งในระดับภายในประเทศและระหวางประเทศ  หากมีการดําเนินงานทั้งในสวนของการสง
เสริมและการคุมครองควบคูกันไปจะทําใหบรรลุเปาหมายดานสิทธิมนุษยชนได  ในทางปฏิบัติจึงไม
อาจแยกออกจากกันได 

 
สวนสําคัญที่จะชี้ใหเห็น คือ เมื่อความคุมครองภายในประเทศลมเหลวจากพฤติกาณ

ทั้งหลายนําไปสูการใหความคุมครองระหวางประเทศ  พฤติการณทั้งหลายดังกลาวไดแก  รัฐบาล
กระทําการอันกอใหเกิดผลรายกับบุคคลที่อยูภายในเขตอํานาจของรัฐเสียเอง, กฎหมายและกลไก
บริหารปกครองประเทศขัดตอมาตรฐานระหวางประเทศ, ระบบงานตุลาการภายในลมเหลว  เมื่อ
บุคคลไมไดรับการเยียวยาจากการละเมิดสิทธิมนุษยชน, เกิดความขัดแยงภายในสถานการณฉุกเฉิน, 
เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง สังคม เศรษฐกิจและวัฒนธรรมอยางไมเคยเกิดขึ้นมากอน  กอให
เกิดการปฏิบัติที่ไมใชการปฏิบัติของมนุษยตอมนุษยดวยกัน, มีการกระทําหรือกอเกิดผลกระทบกับ
กลุมคนที่เสียงจะรับอันตรายไดงาย (vulnerable groups)29 

พฤติการณหนึ่ง ๆ หรือหลายพฤติการณขางตนไดเกิดขึ้นในประเทศที่มีการละเมิด
สิทธิมนุษยชนอยางรายแรง  และเกิดการพลัดถิ่นภายในดินแดนอยางกวางขวาง เชน ซูดาน, ตุรกี,    
โมซัมบิก, อังโกลา, อัฟกานิสถาน, กัมพูชา, กัวเตมาลา, อดีตยูโกสลาเวีย, รวันดาและพมา เปนตน  
ซึ่งรัฐอาศัยกลไกภายในประเทศและอํานาจอธิปไตยของรัฐเปนฐานในการเพิกเฉยตอการกระทําของ
กลุมหรือฝายที่ไมใชฝายของรัฐบาล  หรือแมแตเปนฐานการกระทําของรัฐบาลเอง  ประชาชนจึง
ประสบปญหาการใหความคุมครองภายในซึ่งอาจเกิดขึ้นในทางกฎหมาย (de jure) เชน กรณีเปนคน

                                                                                 
29B.G. Ramcharan, The Concept and Present Status of the International Protection of 

Human Rights : Forty Years after the Universal Declaration, p.11. 
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ไรสัญชาติ หรือ ในทางปฏิบัติ (de facto) คือ ปจเจกชนไมสามารถหรือไมประสงคไดรับความคุมครอง
จากรัฐบาลหรือทั้งสองประการ  ผลที่ตามมาคือ เกิดภาวะสูญญากาศแหงความคุมครอง 

นอกจากนี้แมผูพลัดถิ่นภายในดินแดนจะประสบกับเหตุที่นําไปสูการพลัดถิ่นทํานอง
เดียวกับผูลี้ภัย แตเมื่อไมไดขามพรมแดนออกไปจึงไมตกอยูภายใตระบอบการใหความคุมครอง
ระหวางประเทศแกผูล้ีภัยที่มีทั้งกฎหมายและสถาบันรองรับ  ผลรายยิ่งเกิดกับประชาชนภายใน      
ดินแดน  อีกเมื่อหลายประเทศไมอาจยุติปญหาภายในกันเองไดโดยงาย  และมักจะไมยอมรับวาเกิด
สถานการณเหลานี้ในประเทศของตน 

สังคมโลกจึงพยายามตอบสนองตอสถานการณภายในดินแดนของประเทศนั้น  ตาม
หลักการคือ  ยึดถือประชาชนที่ไดรับผลกระทบเปนเปาหมายการดําเนินงาน  โดยทั้งนี้มีการดําเนิน
งานใหความคุมครองระหวางประเทศเปนเปาหมายการดําเนินงาน  โดยทั้งนี้มีการดําเนินงานใหความ    
คุมครองระหวางประเทศเปน 2 ลักษณะใหญ ๆ คือ 

 
1.  Physical Protection    คือ  ใหความคุมครองโดยเขาถึงตัวผูที่ตกเปนเหยื่อ หรือ 

ไดรับผลกระทบ   ซึ่งผูที่เขาไปอาจเปนกองกําลังรักษาสันติภาพ หรือ องคการระหวางประเทศ ฯลฯ  
บางกรณีหากจําเปนอาจมีการตอสู, ใชกําลังเพื่อปราม หรือ หยุดการกระทําละเมิดตอประชาชน  อัน
กอใหเกิดความมั่นคงปลอดภัยแกประชาชนภายในประเทศนั้น ๆ ซึ่งความคุมครองนี้รวมไปถึง การนํา
สิ่งของจําเปนในการเลี้ยงชีพเขาไปชวยเหลือใหผูคนดํารงชีพอยูไดทามกลางความยากลําบาก และทน
ตอสูกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนได 

 
2. Legal Protection  คือ ใหความคุมครองจากภายนอกประเทศที่เกิดสถานการณ  

โดยกําหนดและพัฒนากรอบบรรทัดฐาน, ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายหรือบรรทัดฐาน
ระหวางประเทศ  และใหการเยียวยาความเสียหาย  เปนตน 
 

ทั้งนี้จะใชการดําเนินงานทั้ง 2 ลักษณะดังกลาวเปนหลักในการนําเสนอขอมูลและ
วิเคราะหในงานเขียนนี้  นอกจากนี้ยังรวมไปถึงการใหความคุมครองในลักษณะอื่น ๆ ดวย เชน  ความ
คุมครองที่ดําเนินงานโดยสื่อสารมวลชนระหวางประเทศที่เฝาสังเกตการณและถายทอดเรื่องราว     
ผลกระทบที่เกิดขึ้นใหสังคมโลกไดรับรูรับทราบ  จัดไดวาเปนความคุมครองที่จับตองไมได หรือ       
คุมครองโดยทําใหปรากฎสูสาธารณชน (protection by publicity)30   การใหความคุมครองทาง      
จิตวิทยา  เปนการมุงเนนกับการวิเคราะหและบําบัดรักษาทางจิตใจแกกลุมเด็กที่ไดรับผลกระทบ  ซึ่งที่

                                                                                 
30Report submitted to the Security Council by the Secretary-General in accordance 

with Resolution 605 (1987), UN Doc. S/19443, 21 January 1988, p.10, para. 38. 
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ผานมาโครงการของ UNICEF ไดใหความคุมครองแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  สวนหนึ่งคือ ดูแล
สภาพจิตใจ  โดยจัดกิจกรรมสําหรับเด็กเพื่อดูแลทางจิตสังคม (Psychosocial Care) เพื่อสรางเสริม
ใหเด็กเปนสวนหนึ่งของครอบครัวที่มั่นคงและเปนปกติสุข  หลังจากบําบัดภาวะตื่นตระหนก, หวาด
กลัวในเด็กแลว 31  
 
3.3  ระบบของการใหความคุมครองระหวางประเทศ 
 
  ในสถานการณที่เปนภัยคุกคามประชาชนภายในประเทศ  โดยไมมีหลักประกันใด ๆ 
ทําใหประชาชนที่ไดรับผลกระทบตองการความคุมครองระหวางประเทศ  ในทางกลับกันแมจะไมได
รองขอ  แตก็เปนเรื่องที่กลไกที่เกี่ยวของพึงตองเขาไปใหความคุมครอง  โดยอาศัยขอความคิดและ
ลักษณะการดําเนินงานดังที่ไดชี้ใหเห็นแลวในหัวขอที่ผานมา  โดยกลไกหรือระบอบที่ใหความคุมครอง
ระหวางประเทศที่จะชี้ใหเห็นประกอบดวย  กลไกดานสถาบัน (Institutional Arrangements) และ
กรอบทางกฎหมาย (Legal Framework) ซึ่งประเด็นหลังนี้นําไปสูการพิจารณาหลักการและสิทธิที่
กฎหมายระหวางประเทศรับรองไว 
  เปนที่นาสังเกตวาการพิจารณาใหหัวขอนี้ไมไดระบุลงไปวาเปนระบบความคุมครอง
ระหวางประเทศ   เนื่องจากในทางระหวางประเทศไมมีระบบนี้ที่จะปรากฎวามีฐานและกรอบชัดเจน
ดั่งเชนระบอบสิทธิมนุษยชนหรือระบอบผูล้ีภัย  จึงพิจารณาไปในสวนของสถาบันและกฎหมายที่  
เกี่ยวของ  และทําหนาที่ใหความคุมครองระหวางประเทศได    ไมวาจะโดยชัดแจงหรือโดยปริยาย  ทั้ง
นี้ไมเพียงแตครอบคลุมถึงบทบาทขององคการระหวางประเทศเทานั้น  รัฐตาง ๆ ,องคกรที่ไมใชรัฐ, 
ปจเจกชนก็อาจแสดงบทบาทความคุมครองระหวางปะเทศไดเชนกัน 
    

3.3.1  กลไกทางสถาบัน / หนวยงานระหวางประเทศ 
 

3.3.1.1 อาณัติดานสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ 
องคการระหวางประเทศและหนวยงานจํานวนมากมีอาณัติตอ

สิทธิมนุษยชน (ในแงการสงเสริมและการคุมครอง)  ขณะเดียวกันในหลายสวนก็ไมไดมีอาณัติตอสิทธิ
มนุษยชน   แตก็มีการเรียกรองใหหันมาใหความสําคัญกับสิทธิมนุษยชนมากขึ้น  ในที่นี้องคการ
ระหวางประเทศและหนวยงานที่มีอาณัติตอสิทธิมนุษยชน  และเปนองคประกอบของกลไกสิทธิมนุษย
ชนแหงองคการสหประชาชาติ  ตามลําดับโครงสรางของกลไก ดังนี้ 
                                                                                 

31Bo Viktor Nyland, Jean Clande  Legrand and Peter Hottsberg, “The role of art in 
psychosocial care and protection for displaced children”, Forced Migration Review, 6 
(December 1999) : 16-19. 
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3.3.1.1.1  หนวยงานหลักขององคการสหประชาชาติ 

องคการสหประชาชาติจัดตั้งขึ้นเพื่อธํารงไวซึ่งสันติภาพ 
และความมั่นคงระหวางประเทศ…..กอใหเกิดความรวมมือในการสงเสริมและกระตุนใหมีการเคารพ
ตอสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของคนทุกคนโดยไมเลือกปฏิบัติ   ตลอดจนเปนศูนยกลาง
ประสานการปฏิบัติงานระหวางชาติตาง ๆ32   องคการสหประชาชาติจึงมีหนวยงานหลักที่มีอํานาจ
หนาที่เกี่ยวกับสิทธิมนุษยชน ไดแก 
 

คณะมนตรีความมั่นคง (Security Council)  มีความรับผิดชอบเบื้องตนในการธํารง
ไวซึ่งสันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศ  และอํานาจเฉพาะในการระงับขอพิพาทโดยสันติวิธี, 
วินิจฉัยวาสถานการณที่เปนภัยคุกคามตอสันติภาพ หรือเปนการรุกรานหรือไม  เพื่อจะไดใหความเห็น
แนะนํา (recommendation) ไปจนถึงขั้นวินิจฉัยตัดสิน (decision) ใหใชมาตรการบังคับ  ซึ่งอาจจะไม
ถึงขั้นใชกําลัง หรือถึงขั้นใชกําลัง33 

การที่คณะมนตรีความมั่นคงออกขอมติในลักษณะความเห็นแนะนํา  รัฐสมาชิกจะ
ปฏิบัติตามหรือไมก็ได  แตสําหรับขอมติในลักษณะคําตัดสิน  รัฐสมาชิกตองใหความเคารพและมีผล
ผูกพันตามกฎหมาย 

มีขอสังเกตวาสถานการณในแตละประเทศที่เขาสูกระบวนการของคณะมนตรีความ
มั่นคงอันนําไปสูการออกขอมติในลักษณะตาง ๆ ลวนแลวแตเกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชนในระดับ   
รุนแรงและขอบเขตกวางขวางไมใชนอย  เชน กรณีสงครามอิรัก-คูเวต (ค.ศ. 1990)34, สถานการณการ
ฆาลางเผาพันธุในรวันดา (ค.ศ. 1994) 35 ฯลฯ   การตอบสนองของคณะมนตรีความมั่นคง คือ ใชทุก
วิถีทางที่จําเปนใหเร็วที่สุดเทาที่จะทําได  วิถีทางที่สําคัญ คือ การใชกําลังทางทหาร ไมวาจะโดยกอง
กําลังของสหประชาชาติ, ประเทศอื่นหรือองคการระดับภูมิภาคเขาแทรกแซงประเทศที่เกิดการละเมิด
สิทธิมนุษยชนอยางรุนแรง      อันเปนการใหความคุมครองในลักษณะ Physical Protection  โดยใน
ปจจุบันยังเปนที่ถกเถียงถึงความชอบธรรมในการใชวิธีนี้  ในขอความคิด “Humanitarian 
Intervention”   ซึ่งถูกมองวาขัดตออํานาจอธิปไตยของรัฐ 
 

                                                                                 
32Article 1, 55 of UN Charter, entered into force on 24 December 1945 
33Article 24, 34, 39, 41, 42 of the UN Charter 
34SC Res. 660 of  2 August 1990, SC Res. of 6 August 1990. 
35SC Res. 925 (1994), 929 (1994) 
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สมัชชาใหญ (General Assembly)  เปนเวทีของการประชุมและออกเสียงลงคะแนน
ของประเทศสมาชิกสหประชาชาติทั้งปวง  มีอํานาจในการพิจารณาอภิปรายและแนะนําหลังจากไดรับ
เร่ืองหรือรายงานจากเลขาธิการใหญ  หรือหนวยงานของ UN เกี่ยวกับปญหาใด ๆ ซึ่งรวมถึงการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนภายในขอบเขตของกฎบัตรสหประชาชาติ  สมัชชาไมมีอํานาจที่จะวินิจฉัยวามี
การคุกคามหรือละเมิดตอสันติภาพในลักษณะที่เปนการผูกมัดแกรัฐสมาชิก 

มติที่สมัชชาออกเปนการแสดงออกซึ่งเจตนารมณรวมกันของรัฐสมาชิกในลักษณะที่
เปนลายลักษณอักษรใหบรรดารัฐสมาชิกปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่ง  เพื่อรักษาหรือกลับคืนมาซึ่ง
สันติภาพหรือความมั่นคงระหวางประเทศ   ขอมติจึงมีผลผูกพันในทางการเมืองและทางศีลธรรมเทา
นั้น36  มติมากมายตอการละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเทศตาง ๆ มีสวนผลักดันและกระตุนใหมีการ
พัฒนาปรับปรุงสภาวการณ, แกไขปญหา, สงเสริมพัฒนาการและประมวลกฎหมายระหวางประเทศ 
ฯลฯ อันมีผลตอสถานการณสิทธิมนุษยชนทั่วโลก 

 
คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคม (Economic and Social Council)       มีอํานาจใน

การริเร่ิมศึกษา, รายงาน  ตลอดจนทําความเห็นแนะนําเพื่อสงเสริมใหมีการเคารพตอสิทธิมนุษยชน
และเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  รวมถึงรางกฎหมายเสนอตอสมัชชาใหญ ฯลฯ37  อยางไรก็ดีมองกันวาคณะ
มนตรีเศรษฐกิจและสังคมไมคอยแข็งแกรงเทาใดนัก  บทบาทดานสิทธิมนุษยชนไปปรากฎใหเห็นเดน
ชัดในคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน (UN Commission on Human Rights) มากกวาซึ่งจะกลาวถึง
ในรายละเอียดตอไป 

 
ศาลยุติธรรมระหวางประเทศ (International Court of Justice)            โดยทั่วไปมี

เขตอํานาจครอบคลุมกฎหมายระหวางประเทศทั้งปวง  มีบางกรณีที่จะเขาไปเกี่ยวของกับประเด็นสิทธิ
มนุษยชน  เนื่องจากมีขอจํากัดตรงที่  เร่ืองที่จะขึ้นสูศาลไดขึ้นอยูกับความยินยอมของรัฐที่พิพาทใน
การยอมรับเขตอํานาจศาล  จากนั้นจึงนําไปสูคําตัดสินที่มีผลผูกพันได  ทั้งนี้กฎหมายระหวางประเทศ
ไมไดบังคับใหรัฐตองยอมรับเขตอํานาจของศาล ICJ  อยางไรก็ตามศาลมีอํานาจที่จะออกความเห็น
ในเชิงแนะนํา (Advisory Opinion) ซึ่งไมมีผลผูกพันรัฐ     แตก็เปนสวนหนึ่งของพัฒนาการหลักการ

                                                                                 
36นพมาศ  คมขํา, ขอมติของสหประชาชาติที่เกี่ยวกับสถานการณในกัมพูชา, วิทยานิพนธ

นิติศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร,  บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (ปการศึกษา 
2536), หนา 62-63   และชุมพร  ปจจุสานนท, “กฎหมายวาดวยองคการระหวางประเทศ”, เอกสาร
การสอนชุดวิชากฎหมายระหวางประเทศ, หนวยที่ 7-15 (นนทบุรี : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัย
ธรรมาธิราช, 2538), หนา 138, 168. 

37Article 62 of the UN Charter 
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และกฎเกณฑระหวางประเทศ รวมทั้งหนวยงานของ UN และองคการชํานัญพิเศษสามารถหยิบยก
ความเห็นนี้ไปเปนแนวทางในการดําเนินงานได 

นอกจากนี้หนวยงานหลักตาง ๆ ของ UN  จะทํางานไดก็ตองมีสํานักเลขาธิการ  ซึ่งมี
เลขาธิการใหญ (UN Secretary-General) เปนหัวหนา  ซึ่งไดรับการแตงตั้งโดยสมัชชาใหญสหประชา
ชาติ  โดยคําแนะนําของคณะมนตรีความมั่นคง  เลขาธิการใหญมีบทบาทสําคัญดานสิทธิมนุษยชน  
โดยประสานงานระหวางองคกรตาง ๆ ในองคการระหวางประเทศ  บริหารงานใหเกิดประสิทธิผลตาม
ขอมติ  และสามารถเสนอความคิดเปนในประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับวาระการประชุมไดทุกเมื่อ  รวมทั้ง
ประเด็นดานสิทธิมนุษยชนและการพลัดถิ่นภายในดินแดน ดังตัวอยางเชน บทบาทของอดีตเลขาธิการ
ใหญ Broutos Broutos Ghali ในความคิดที่จะใหมีการศึกษาสภาพปญหาและบรรทัดฐานกฎหมาย
ในเชิงลึกของการพลัดถิ่นภายในดินแดน  ตลอดจนการเขารวมในภารกิจของผูแทนพิเศษที่ทําหนาที่
รายงานสถานการณสิทธิมนุษยชนในประเทศตาง ๆ 
 

3.3.1.1.2 หนวยงานและองคการที่จัดต้ังภายใตกฎบัตรสหประชาชาติ 
 
คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ  (UN Commission on 

Human Rights)  เปนหนวยงานหลักดานสิทธิมนุษยชนที่ประกอบดวย 53 รัฐสมาชิก  มีอํานาจหนาที่
หลักในการใหขอแนะนําดานนโยบายโดยรวมทั้งหมด,  ศึกษาปญหาสิทธิมนุษยชน, พัฒนาและ
ประมวลบรรทัดฐานระหวางประเทศใหมและติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามสิทธิมนุษยชนทั่วโลก   
ตลอดจนเปนเวทีระหวางองคการระหวางรัฐและองคกรเอกชนในประเด็นสิทธิมนุษยชน  นอกจากนี้ได
มีการจัดตั้งคณะอนุกรรมาธิการวาดวยการปองกันการเลือกปฏิบัติและการคุมครองชน กลุมนอยเขา
มารับผิดชอบดานสิทธิมนุษยชนตอชนกลุมนอยตั้งแตป 1948  ดวย38  คณะกรรมาธิการฯ มี 3 
กระบวนการหลักในการคุมครองสิทธิมนุษยชนนอกกรอบสนธิสัญญา ดังนี้ 

 
ประการแรก คือ The 1503 Procedure  ริเร่ิมข้ึนจากมติที่ 1503 ของคณะมนตรี

เศรษฐกิจและสังคม  ในป 1970  โดยมีการรับเรื่อง (Communications) จากบุคคลหรือกลุมบุคคลที่
ถูกละเมิดสิทธิ์และจะกดดันใหรัฐที่เกี่ยวของเยียวยาแกไข  กระบวนการนี้เปนกระบวนการนับต้ังแตรับ
ขอรองเรียนไปจนกระทั่งสิ้นสุดกระบวนการ  จากนั้นจึงจะเผยแพรเอกสารที่เกี่ยวของไดเร่ืองจะเขาสู
กระบวนการเฉพาะสถานการณ  “ที่มีรูปแบบการละเมิดสิทธิมนุษยชนตอเนื่องรุนแรงและพิสูจนไดวา

                                                                                 
38United Nations, Human Rights Today : A United Nations Priority (New York , 

Department of Public Information, United Nations, 1998), pp. 14-15. 



81
  

   

เกิดสถานการณเชนนั้นตองการใหคณะกรรมาธิการพิจารณา”39  คือ นอกจากชี้ใหเห็นวาเกิดการ
ละเมิดแลวยังตองพิสูจน / รูปแบบสถานการณนั้น ๆ ดวย    กระบวนการนี้อยูภายใตหลักเกณฑที่จะ
ทําใหขอรองเรียนนั้นรับฟงได  บางเรื่องไดรับการพิจารณาและสิ้นสุดลงดวยดี  แตสวนใหญมีปญหา
อุปสรรคหลายประการทําใหเร่ืองคั่งคางอยูเปนจํานวนมาก40   

 
ประการที่สอง คือ  The 1235 Procedure ริเร่ิมข้ึนจากมติคณะมนตรีเศรษฐกิจและ

สังคมที่ 1235 (ป 1967) เปนกระบวนการเปดที่นําไปสูการถกอภิปรายทั่วไปประจําปของคณะกรรมาธิ
การสิทธิมนุษยชน, นําไปสูการออกขอมติตอรัฐและการตั้งกลไกติดตามตรวจสอบและหาขอเท็จจริงใน
รูปของผูแทนพิเศษในสถานการณที่เกิดขึ้นในแตละประเทศ  ซึ่งจะเปนผูจัดทํารายงานในภาระหนาที่
ดังกลาวเสนอตอคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน  และตอมานําเรื่องขึ้นสูสมัชชาใหญตอไป41   อยางไร
ก็ดีกระบวนการนี้ก็มีปญหาอุปสรรคเชนกัน  ที่สําคัญคือ อิทธิพลและอํานาจที่เหนือกวาของประเทศ
มหาอํานาจหรือประเทศใหญ ๆ 

 
ประการที่สาม คือ  Thematic Procedures     เปนกระบวนการที่มีการตั้งกลไกขึ้น

รายงานสถานการณสิทธิมนุษยชนตามเรื่อง หรือตามประเด็นที่ตั้งไว  โดยกําหนดใหผูแทนพิเศษ 
(Special Rapporteur)  หรือคณะทํางาน (Working Group) ทําหนาที่นี้  เชน การตั้งผูแทนพิเศษเปน
การเรงดวนเพื่อทําหนาที่รายงานสถานการณสิทธิมนุษยชนในอดีตยูโกสลาเวีย (1992) และในรวันดา 
(1994) รวมทั้งมอบหมายใหผูแทนพิเศษในซูดาน, คองโกและพมา รายงานขอมูลเกี่ยวกับผูพลัดถิ่น
ภายในดินแดน, การบังคับใหพลัดถิ่นและการขัดขวางการใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรม 

 
นอกจากนี้ยังมีการกําหนดใหเปนอาณัติของเลขาธิการใหญสหประชาชาติโดยตรง  

ซึ่งนําไปสูการตั้งผูแทนพิเศษเลขาธิการใหญวาดวยเด็กและการพิพาททางอาวุธ, ผูแทนพิเศษ
เลขาธิการใหญวาดวยผูพลัดถิ่นภายในดินแดน เปนตน   ผูที่ทําหนาที่จะตองจัดทํารายงานประจําป
เสนอตอคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน  หรือในบางกรณีเสนอตอสมัชชาใหญ 

 

                                                                                 
39H.J Steiner and P. Alston, International Human Rights in Context (Oxford : 

Clarendon Press, 1996), p. 377 referred in  V. Muntarbhorn, “Human Rights Protection 
System of the United Nations of its Specialized Agencies”, lectures for the International 
Institute  of Human Rights, Strasbourg, 2001, pp.8-9. 

40V. Muntarbhorn, ibid.,p. 10. 
41Ibid. 
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กระบวนการนี้อาจนําไปสูการเจรจาโดยเรงดวนระหวางกลไกและประเทศที่เกี่ยวของ  
เพื่อปองกันหรือหยุดการละเมิดที่ใกลจะมาถึงหรือที่เกิดขึ้นแลว  ที่ผานมามีการปฏิบัติงานไดอยางมี
ประสิทธิผลในหลายเรื่อง หลายประเด็น   แตอยางไรก็ตามก็ยังคงมีปญหาอุปสรรคหลายดานเชนกัน  
ซึ่งโดยหลัก ๆ แลวกระบวนการทั้ง 3 ประการตางก็มีปญหาอุปสรรคในสวนของระบบงานและ
ทรัพยากรของกลไกสิทธิมนุษยชนของสหประชาชาตินั่นเอง 

 
สํานักขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชน (Office of the High Commissioner for 
Human Rights) 
ขาหลวงใหญฯ คนแรกไดรับการแตงตั้งในป 1994 ดวยการรองขอของ

สมัชชาใหญมีอาณัติกวางขวางในการปองกัน, สงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน  ทั้งนี้ไดผนวกรวม
เอา the Center for Human Rights เขาไวดวยในป 1997  ขาหลวงใหญคนปจจุบันไดแสดงเจตนาที่
จะเสริมสรางความสามารถในการปฏิบัติการในสถานการณฉุกเฉิน42  ซึ่งที่ผานมาสามารถเขาไป
สนับสนุนโครงการและหนวยงานทั้งหลายภายในระบบของสหประชาชาติได  โดยผานโครงการความ
รวมมือทางเทคนิค  แมจะดําเนินการภายใตงบประมาณที่จํากัดก็ตาม  ตัวอยางเชน โครงการไดเขาไป
ชวยเหลือปฏิบัติการในอังโกลา, กัมพูชา, โมซัมบิก, ไฮติและอดีตยูโกสลาเวีย  เปนตน  รวมทั้งแสดง  
บทบาทในการใหคําแนะนํา ซึ่งมักจะนํามาซึ่งความรูความชํานาญดานสิทธิมนุษยชน, การวิเคราะห
ทางกฎหมายและการฝกอบรมบุคลากร43    ทั้งหลายที่กลาวมาแสดงใหเห็นวาสํานักขาหลวงใหญสิทธิ
มนุษยชนมีบทบาทสําคัญในการใหความคุมครองทั้ง 2 รูปแบบ คือ physical protection และ legal 
protection 

อยางไรก็ดียังมีองคกรยอยอื่น ๆ ที่แตแรกเริ่มไมมีอาณัติเกี่ยวของกับสิทธิมนุษยชน
โดยตรง  แตไดตระหนักถึงงานสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชน  เห็นไดจากหลายองคกรไดดําเนิน
งานโดยอยูบนพื้นฐานแหงสิทธิ (rights-based approach) เชน  UNHCR, UNICEF, UNIFEM  
เปนตน44 

 
 

                                                                                 
42Mary Robinson, statement to the Executive Committee of UNHCR, Geneva, 

October 14, 1997. 
43United Nations, Human Rights Today : A United Nations Priority, p.14. 
44V. Muntarbhorn, “Human Rights Protection System of the United Nations of its 

Specialized Agencies”, p. 11. 
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3.3.1.1.3 คณะกรรรมการที่จัดต้ังขึ้นภายใตสนธิสัญญา45 
สืบเนื่องจากมีสนธิสัญญาหลัก ๆ ดานสิทธิมนุษยชนขึ้น 6 ฉบับ

จึงนํามาซึ่งการจัดตั้งกลไกติดตามตรวจสอบรัฐภาคีในแงการปฏิบัติตามมาตรฐานระหวางประเทศที่
กําหนดไวในสนธิสัญญา  แตละกรรมการมีการดําเนินงาน 46  พอจะสรุปคราว ๆ ไดดังนี้  

 
ประการแรก  ไดแก การจัดทํารายงานแตละคณะกรรมการจะรับรายงานที่แตละรัฐ

ภาคีจัดทําตามโครงสรางและระยะเวลาที่กําหนดไว  รวมทั้งรับรายงานจากองคการระหวางประเทศ
และองคกรเอกชนตาง ๆ ซึ่งตอมาอาจพยายามหาขอมูลเพิ่มเติมจากรัฐภาคี หรือเชื้อเชิญผูแทนของรัฐ
ภาคีมาหารือกับคณะกรรมการโดยตรง  จนในที่สุดจะมีการออก recommendations ที่เรียกวา 
Concluding Observations ตอประเด็นปญหาใหรัฐปฏิบัติตาม 

 
ประการที่สอง  ไดแก  กฎหมายเปดโอกาสใหรัฐภาคีอ่ืนรองทุกขรัฐใด ๆ ได  และคณะ

กรรมการก็มีอํานาจรับคํารองทุกขที่ระบุวามีการละเมิดสิทธิภายใตสนธิสัญญา  แตมักไมคอยเกิดขึ้น  
เพราะจะกระทบตอความสัมพันธระหวางประเทศ  นอกจากนั้นยังเปดโอกาสใหปจเจกชนรองทุกขตอ

                                                                                 
45คณะกรรมการที่จัดตั้งขั้นในแตละสนธิสัญญาไดแก 

1) The Human Rights Committee  ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามกติการะหวางประเทศวา
ดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมือง ค.ศ.1966, พิธีสารเลือกรับ ค.ศ. 1966  และพิธีสารเลือกรับ
ฉบับ  ที่ 2 ค.ศ.1989 

2) The Committee on Economic, Social and Cultural Rights  ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติ
ตามกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ, สังคมและวัฒนธรรรม ค.ศ. 1966 

3) The Committee on the Elimination of Racial Discrimination (CERD Committee) ติดตาม
ตรวจสอบการปฏิบัติตามอนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการกําจัดการเลือกปฏิบัติทางเชื้อ
ชาติ  ค.ศ. 1945 (CERD) 

4) The Committee on the Elimination of Discrimination against Women (CEDAW 
Committee) ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามอนุสัญญาวาดวยการกําจัดการเลือกปฏิบัติทุกรูป
แบบตอสตรี ค.ศ. 1979 (CEDAW) และเพิ่มเติมโดยพิธีสารเลือกรับ ค.ศ. 1999 

5) The Committee Against Torture (CAT Committee) ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตาม
อนุสัญญาตอตานการทรมานและการลงโทษหรือการปฏิบัติอ่ืนๆ ที่ทารุณโหดราย, ต่ําชาหรือไร
มนุษยธรรม ค.ศ. 1984 (CAT) 

6) The Committee on the Rights of the Child (CRC Committee) ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติ
ตามอนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989, เพิ่มเติมโดยพิธีสารเลือกรับวาดวยการเขารวมของ
เด็กในการพิพาททางอาวุธ ค.ศ.2000 และพิธีสารเลือกรับวาดวยการขายเด็ก, การคาประเวณี
เด็กและการกระทําอนาจารตอเด็ก ค.ศ. 2000 

46V. Muntarbhorn, op cit, pp. 14, 17-19 
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คณะกรรมการสําหรับการกระทําของรัฐภาคี  ภายใตเหตุผลที่วาปจเจกชนหมดหนทางที่จะไดรับการ
เยียวยาแกไขจากรัฐแลว 

 
ประการที่สาม คือ การสืบสวน, การหาขอเท็จจริงและการไกลเกลี่ย  โดยทั่วไป

กฎหมายใหคณะกรรมการกระทําโดยไดรับความยินยอมจากรัฐที่ถูกรองเรียน ยกเวน CAT 
Committee และ CEDAW Committee ที่สามารถสืบสวนไดโดยไมตองไดรับความยินยอมจากรัฐลวง
หนา  ในทางปฏิบัติมีปญหาอุปสรรคหลายประการที่ทําใหการดําเนินงานไมมีประสิทธิผล 

 
ประการที่ส่ี คือ  การใหความเห็นทั่วไป (General Comments) คณะกรรมการสวน

มาก (ยกเวนคณะกรรมการสิทธิเด็ก) สามารถใหความเห็นทั่วไปตอบทบัญญัติที่เกี่ยวของในสนธิ
สัญญา  อันเปนการชวยในการตีความ, การทําความเขาใจและชวยในการปฏิบัติตามสิทธิในบท
บัญญัติตาง ๆ ไดเปนบทบาทในการสราง Jurisprudence 

ในทายที่สุดเมื่อคณะกรรมการตาง ๆ ไดออกความเห็นแนะนํา (recommendations)  
แตอยางไรก็ดีไมมีผลผูกพันตามกฎหมาย  ตองไปอาศัยแรงกดดันของสังคมโลกใหรัฐภาคีปฏิบัติตาม
สนธิสัญญา  ซึ่งมักจะไมคอยมีการติดตามผลภายหลังจากการออกความเห็นแนะนําดังกลาว 

 
3.3.1.1.4 หนวยงานหรือองคกรชํานัญพิเศษ 

ในสวนนี้จะขอหยิบยกมาเฉพาะหนวยงานที่มีอาณัติในการ    
คุมครองสิทธิมนุษยชน  และเกี่ยวของกับงานเขียนนี้ ซึ่งไดแก องคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) 

องคการแรงงานระหวางประเทศใชระบบไตรภาคี คือ มีฝายรัฐบาล, ตัวแทนนายจาง
และตัวแทนสหภาพแรงงาน  สวนสําคัญคือ มีการดําเนินงานผานกลไกติดตามตรวจสอบและยื่นขอ
รองเรียนเมื่อมีการละเมิด  สองหนวยงานติดตามตรวจสอบไดแก  Committee of Experts  ซึ่งทําหนา
ที่รับรายงานจากรัฐบาลที่เปนภาคี, สอบสวนและแนะนําในประเด็นปญหาตาง ๆ  อีกสวนคือ the 
Conference Committee on the Application of Conventions and Recommendations  ซึ่งมี
อํานาจเรียกรัฐบาลมาใหขอมูล, แสดงความคิดเห็นและรายงานตอที่ประชุม ILO  

นอกจากนี้ยังมีกระบวนการรองเรียนตอ ILO ตามกระบวนการตามมาตรา 24  โดย
กําหนดใหฝายนายจางหรือฝายลูกจาง (แตไมเปดโอกาสใหรัฐบาล) ยื่นขอรองเรียนดวยเหตุที่วารัฐไม
ปฏิบัติตามอนุสัญญา ILO ที่รัฐเปนภาคี  ซึ่งเรื่องก็จะเขาสูการใหความเห็นและใหขอเสนอแนะของ
คณะกรรมการพิเศษ  ไปยังหนวยงานบริหาร ILO ที่เรียกวา Governing Body จนออกมาเปนคําตัด
สิน  ซึ่งไมมีผลผูกพันตามกฎหมายตองอาศัยแรงกดดันตอรัฐบาล  และการติดตามตรวจสอบของ
หนวยงานทั้งสองขางตน 



85
  

   

นอกจากนี้ยังมีการรองเรียนตามกระบวนการมาตรา 26 รัฐบาล,ตัวแทนของที่ประชุม 
ILO และ Governing Body สามารถใชกระบวนการนี้ยื่นขอรองเรียนดวยเหตุผลที่วา “ไมไดประกันวา
จะปฏิบัติมีประสิทธิผลตามอนุสัญญา ILO”     ในการนี้ Governing Body จะมีการจัดตั้งคณะกรรมา-
ธิการสอบสวน (Commission on Inquiry)  ที่มีอํานาจรองขอขอมูลจากรัฐบาล, รับฟงพยานหลักฐาน
และไปตรวจเยี่ยมพื้นที่  จากนั้นจึงมีการออกความเห็นแนะนําและรายงานไปยัง Governing Body  
เพื่อติดตามการปฏิบัติตอไป  ในกรณีที่รัฐบาลไมปฏิบัติตามและเมื่อเจรจาแลวก็ยังไมเปนผล  จะมี
การเสนอความเห็นแนะนําสูที่ประชุม ILO เพื่อดําเนินงานตามความเหมาะสมตอไป 

 
3.3.1.2 อาณัติดานมนุษยธรรมระหวางประเทศ 
องคการระหวางประเทศที่จัดไดวามีความสามารถในการใหความคุมครองไดมาก

องคการหนึ่ง คือ คณะกรรมการกาชาดสากล (ICRC) จัดตั้งขึ้นในป ค.ศ. 1863 เปนสวนหนึ่งของ the 
International Red Cross and Red Crescent Movement47     มีอาณัติชัดเจนในการคุมครองและ
ชวยเหลือผูประสบภัยจากการพิพาททางอาวุธ, เปนองคการอิสระ ที่ไมใชองคการของรัฐและไมอยู
ภายใตองคการสหประชาชาติและมีความรับผิดชอบในการสงเสริมและกอใหเกิดการเคารพและปฏิบัติ
ตามอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949  ฉบับที่ 1-4  และพิธีสารเพิ่มเติม ค.ศ. 1977 ฉบับที่ 1 และ2  ซึ่งเปน
กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศที่มุงคุมครองบุคคลในสถานการณการพิพาททางอาวุธที่มี
ลักษณะและไมมีลักษณะระหวางประเทศ 

ทั้งนี้จะเห็นไดวา คณะกรรมการกาชาดสากล มีบทบาทสําคัญในการใหความคุม
ครองทั้ง 2 รูปแบบควบคูกันไป คือ physical protection และ legal protection   โดยในการดําเนิน
งานจะยึดมั่นในหลักการตาง ๆ อยางมั่นคง เชน หลักความเปนกลาง, หลักการรักษาความหลักและ
หลักการตามกฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศ 

ในการนี้คณะกรรมกาชาดสากลมีมาตรการหลายประการที่จะปฏิบัติในสถานการณ
พิพาททางอาวุธใหบรรลุผลตามกฎหมาย ดังนี้ 

1) มาตรการปองกัน  ประกอบดวย การเผยแพรกฎหมายมนุษยธรรม, ฝก
บุคลากรใหมีความสามารถและแตงตั้งที่ปรึกษากฎหมายในกองกําลังติด

                                                                                 
47ประกอบไปดวย  

1) The International Committee of the Red Cross (ICRC) 
2)  The National Red Cross and Red Crescent Societies 
3) The International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (The 

Federation) อางจาก ICRC, International Humanitarian Law : Answers to your questions 
(Geneva : ICRC, 1998), p.2. 
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อาวุธ, รับรองบทบัญญัติจัดตั้งและกฎหมายใหสอดคลองตามกฎหมาย
มนุษยธรรม 

2) มาตรการในการติดตามตรวจสอบ  ในชวงเวลาที่เกิดการพิพาท ICRC 
ปฏิบัติงานเยี่ยมเยือนบุคคลที่ถูกลิดรอนเสรีภาพ (เชน เชลยศึก), เตือนรัฐ
และผูเปนฝายสงครามใหตระหนักถึงพันธกรณีดานมนุษยธรรม, เปนตัว
กลางจัดการพูดคุยเจรจา48, ฟนฟูสภาพครอบครัว, ปฏิบัติงานบรรเทาทุกข
และดานสุขภาพ, สงเสริมความรูกฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศ, จัด
ตั้งเครือขายสืบเสาะ, เอ้ืออํานวยใหมีการสรางพื้นที่มนุษยธรรมและพื้นที่
หยุดยิง, จัดหาความชวยเหลือดานสิ่งของจําเปนตอการมีชีวิตอยูรอด49   

3) มาตรการการปราม  โดยผานกลไกตาง ๆ ไดแก โดยศาลภายในตามพันธ
กรณีที่จะตองปราบปรามการละเมิดรุนแรงที่มีลักษณะอาชญากรสงคราม 
(รวมถึงโดยองคคณะระหวางประเทศ), ความรับผิดชอบทางอาญาและวินัย
ของผูนําระดับสูง, ผูบัญชาการทหารที่จะปรามและประณามการกระทําผิด, 
ความชวยเหลือซ่ึงกันและกันระหวางรัฐตอการกระทําผิดทางอาญา 

4) มาตรการอื่น ที่มีลักษณะทํานองเดียวกัน คือ ปองกัน, ควบคุมและปราม  
โดยเริ่มจาก ICRC รายงานโดยตรงไปยังฝายที่เกี่ยวของ ถึงการละเมิด
กฎหมายมนุษยธรรม  ภายใตหลักการรักษาความลับ  ซึ่งในที่สุดแลวอาจให
มีกระบวนการสอบสวน  ตามหลักการกระบวนการนี้จะนําไปสูขอสรุปอันเปน
การประณามหรือยกประโยชนใหแกฝายที่ถูกกลาวหา  ในทางปฏิบัติทําให
เกิดบรรยากาศไมดีและยากที่ฝายเกี่ยวของจะยอมรับผลได  ICRC อาจตั้ง
คณะกรรมาธิการระหวางประเทศเพื่อหาขอเท็จจริงภายนอกกรอบ  หากฝาย
ที่มีสวนไดเสียรองขอ 

นอกจากนี้ยังมีการดําเนินกระบวนการตรวจสอบเกี่ยวกับการใชและการตีความบท
บัญญัติกฎหมาย  และรวมมือกับองคการสหประชาชาติ  ทั้งนี้อาจใชความพยายามทางการฑูตและ
อาศัยสื่อมวลชนและความคิดเห็นสาธารณชนกดดันรวมดวย 

 
3.3.1.3 อาณัติดานผูลี้ภัย 

                                                                                 
48Ibid., p.36. 
49Roberta  Cohen and Francis M.Deng, Masses in Flight, p.132. 
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สืบเนื่องจากผูล้ีภัยเปนผูที่จําตองหนีภัยคุกคามตอชีวิตขามพรมแดนไปอยูในที่ที่
ปลอดภัยในประเทศอื่น คนเหลานี้ไดรับความคุมครองระหวางประเทศทั้งในดานกฎหมายและสถาบัน
ที่รับผิดชอบมานานแลว ในเบื้องตนเมื่อพิจารณาดานสถาบัน (Institutional Arrangements) สํานัก
ขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ (UNHCR) เปนหนวยงานที่ถูกกอต้ังขึ้นโดยมติสมัชชาใหญสห
ประชาชาติที่ 319A (IV) (1950)  เปนหนวยงานที่ไมเกี่ยวของกับทางการเมืองและทํางานเพื่อ
มนุษยธรรม, คุมครองระหวางประเทศตอผูล้ีภัยและสงเสริมหาทางแกไขปญหาที่ถาวรตอปญหาผูล้ีภัย  
โดยปฏิบัติงานรวมกับรัฐบาล, องคการระหวางประเทศและองคกรเอกชนตาง ๆ   UNHCR มีขาหลวง
ใหญเปนหัวหนาและมีคณะกรรมการบริหาร (Executive Committee) ทําหนาที่ใหความเห็นชอบตอ
โครงการความชวยเหลือของขาหลวงใหญ, ใหคําแนะนําตอขาหลวงใหญในการปฏิบัติหนาที่ (โดย
หลักคืองานใหความคุมครอง)  และตรวจพิจารณาดานบริหารและดานการเงินขององคกร 50 

บทบาทสําคัญในการใหความคุมครองยังรวมถึงการใหความชวยเหลือในกรณีฉุกเฉิน  
โดยสวนของการแสวงหาลูทางแกปญหาตาง ๆ ภายใตกรอบที่กําหนดโดยคณะกรรมการบริการของ 
UNHCR   โดยหลัก ๆ แลวมีบทบาทดําเนินงานสงตัวผูลี้ภัยกลับสูมาตุภูมิดวยความสมัครใจ, การตั้ง
ถิ่นฐานของผูล้ีภัยในประเทศที่ลี้ภัย  และการตั้งถิ่นฐานในประเทศที่สาม 

การปฏิบัติงานของ UNHCR ในฐานะเปนสถาบันเปนสวนที่ประกอบเขากับกฎหมาย
และขอตกลงตาง ๆ เพื่อกําหนดกฎเกณฑและยุติปญหาผูลี้ภัย  ซึ่งรวมกันเรียกวาเปน ระบอบผูลี้ภัย
ระหวางประเทศ 

โดยในปจจุบันบุคคลผูอยูในความดูแลของ UNHCR  ไดลดลงจาก 27 ลานคนในป 
1995  เหลือ 21.5 ลานคนในเดือนมกราคม 1999  บุคคลดังกลาวไดแก  ผูลี้ภัย (11.5 ลานคน), ผู
แสวงหาที่พักพิง (1.3 ลานคน), ผูกลับคืนถิ่น (1.9 ลานคน), ผูผลักดันภายในดินแดนและบุคคลอื่น ๆ 
(0.7 ลานคน) 51   

 
3.3.2 กรอบทางกฎหมายระหวางประเทศ 

เนื่องดวยงานเขียนนี้มุงศึกษาในประเด็นการคุมครองสิทธิปจเจกชน (Individual 
rights) ของบุคคลที่จําตองตกเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (แมในบทนิยามจะบงชี้วาคนเหลานี้มี
ลักษณะเปนกลุมคนอยูดวยก็ตาม) ซึ่งจะไดพิจารณาหลักการ, ฐานทางกฎหมายและสิทธิตาม

                                                                                 
  50สํานักงานขาหลวงใหญผูล้ีภัยแหงสหประชาชาติประจําประเทศไทย, ตราสารระหวาง
ประเทศ   เกี่ยวกับผูล้ีภัย (กรุงเทพฯ : สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติประจําประเทศไทย, 
2542), หนา 2-9. 

51UNHCR, the 2000 Global Appeal (Switzerland : UNHCR, 1999), p.13 
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ประเภทบุคคลที่ไดจําแนกไวในบทที่ผานมาวาชนกลุมใหญ (สิทธิของคนทุกคน),   ชนกลุมนอย  (สิทธิ
ปจเจกชนชนกลุมนอย),   ผูพลัดถิ่นภายนอกดินแดน (สิทธิผูล้ีภัย)   โดยอาศัยกรอบกฎหมายสิทธิ
มนุษยชนระหวางประเทศ, กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศเปนสําคัญ    รวมถึงบรรทัดฐานและ
กฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ 

 
3.3.2.1 กฎหมายสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ 

  กฎหมายสิทธิมนุษยชนมีขอความคิดในเรื่องความเทาเทียมกัน, สิทธิที่
ไมอาจพรากไปได, ความเปนสากลของสิทธิและสรางภาพขั้นพื้นฐานของคนทุกคนและสืบเนื่องไปถึง
สิทธิในลําดับข้ันสูงขึ้นไป  จึงมีการมุงเนนใหมีการเคารพและปฏิบัติตาม  ตลอดจนสงเสริมและ        
คุมครองสิทธิมนุษยขนโดยคนทุกคนและชาติทุกชาติ  โดยไมเลือกปฏิบัติ52 ซึ่งสิ่งนี้เปนวัตถุประสงค  
สําคัญประการหนึ่งของกฎหมายสิทธิมนุษยชนซึ่งมีที่มาจากจารีตประเพณีระหวางประเทศ,  สนธิ-
สัญญา, คําตัดสินของศาล ฯลฯ 

ในยุคปจจุบันกฎหมายระหวางประเทศมีการพัฒนาการในการคุมครองสิทธิมนุษยชน
มากขึ้น  และความสัมพันธระหวางรัฐกับกฎหมายระหวางประเทศใกลชิดกัน  จึงทําใหเห็นภาพวา
สังคมโลกใหความสําคัญกับปจเจกชนมากขึ้นเรื่อย ๆ     ขณะเดียวกันก็มีการเรียกรองใหปจเจกชนมี
บทบาทสําคัญมากขึ้นในฐานะที่จะกลายเปนตัวทําการของสิทธิและความรับผิดชอบระหวางประเทศ  
ปจเจกชนอาจจะสามารถเรียกรองสิทธิไดโดยตรง  หรือทันทีทันใดตามกฎหมายระหวางประเทศ  แม
วากฎหมายระหวางประเทศจะยังไมไดกําหนดชัดแจงในเรื่องนี5้3  มีการลวงรูและรับรูถึงคุณคาขั้นพื้น
ฐานของมนุษย  ดังปรากฎในกฎหมายภายใน, คําตัดสินของศาลในประเทศตาง ๆ  พัฒนาการของ
กฎหมายคุมครองสิทธิ, การเรียกรองสิทธิ, กลไกติดตามตรวจสอบทั้งภายในและภายนอกกรอบ  UN 
ตลอดจนการกอกําเนิดของศาลอาชญากรรมระหวางประเทศที่มีแตอํานาจตอการกระทําผิดตอมวล
มนุษยชาติกวางขวางขึ้น 
 

3.3.2.1.1 หลักการพื้นฐานของกฎหมาย 
    ฐานทางกฎหมายที่เปนเครื่องมือนําไปสูการใหความคุมครองทาง

กฎหมาย (Legal Protection) ปรากฎอยูในกฎบัตรขององคการสหประชาชาติ  ซึ่งกฎบัตรนี้มีความ
สําคัญอยางนอย 2 ประการคือ  เปนสนธิสัญญาพาหุภาคีซึ่งเกือบทุกประเทศในโลกเปนภาคีและผูก

                                                                                 
52อารัมภบทในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน, มาตรา 1(3) ของกฎบัตรสหประชาชาติ 
53Erica-Jrene A. Daes, Status of the Individual and Contemporary International Law: 

Promotion Protection and Restoration of Human Rights at National, Regional and 
Informational Level (Geneva : Centre for Human Rights, United Nations, 1992), p.iii. 
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พันตองปฏิบัติตาม  และเปนตราสารทางกฎหมายที่ระบุวาหนวยงานและองคกรของสหประชาชาติมี
โครงสรางและอํานาจหนาที่ประการใดบาง  สวนสําคัญประการแรกในฐานที่เปนสนธิสัญญาก็คือ  
กําหนดวารัฐมีพันธกรณีที่จะตองเคารพและปฏิบัติตาม  สิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานโดยไม
เลือกปฏิบัติ (UN Charter,  Article 1(3), 55, 56) แมจะไมมีกําหนดไววาสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานไดแกประการใดบาง  แตก็เปนพันธกรณีในสวนที่รัฐจะตองรวมมือในการสงเสริมและคุม
ครองสิทธิมนุษยชน  ดังที่ไดชี้ใหเห็นในหัวขอเหตุผลและความจําเปน 

การคุมครองระหวางประเทศทั้งนี้พันธกรณีดังกลาวมีฐานกฎหมายสนับสนุนจากคํา
ตัดสินของศาลยุติธรรมระหวางประเทศในคดี  Corfu Channel  ซึ่งศาลไดรับรองในป 1949 วา  “ขอ
พิจารณาเบื้องตนดานความเปนมนุษยจะตองไดรับการเคารพ  ไมวาในยามสันติหรือยามสงคราม”54, 
จากคําตัดสินของศาล ICJ  ในป 1970 ที่รับรองวา “รัฐมีพันธกรณีตอสังคมระหวางประเทศโดยรวม  
พันธกรณีนี้รัฐไดจาก……..หลักการและกฎเกณฑที่เกี่ยวกับสิทธิข้ันพื้นฐานของมนุษย  ซึ่งบางสวนก็
กลายเปนหลักการทั่วไปของกฎหมายระหวางประเทศ        และโดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับคนทุก
คน เมื่อปรากฎวาเกิดภาวะสูญญากาศแหงความรับผิดชอบของรัฐ” 55   
    มาตรฐานสิทธิมนุษยชนที่ไดกําหนดเปนมาตรฐานขั้นต่ําระหวางประเทศยังปรากฎ
อยูในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน  ซึ่งแมจะไมมีผลผูกพันตามกฎหมาย  แตมีคุณคาในฐานะ
เปนเครื่องมือในการตีความที่มีน้ําหนัก (an authoritative interpretation) ตอพันธกรณีของรัฐที่
กําหนดไวในกฎบัตรสหประชาชาติ  ปฏิญญาสากลที่ระบุถึงสิทธิพลเรือน, ทางการเมือง, เศรษฐกิจ, 
สังคมและวัฒนธรรมซึ่งสิทธิบางสวนก็มีคุณคาเปนจารีตประเพณีระหวางประเทศดวย  เนื่องจาก
หลายสิทธิที่รับรองไวผานการปฏิบัติของรัฐ (State practice)       และยึดถือวาเปนกฎหมาย (opinio 
juris) อันมีผลผูกพันรัฐทุกรัฐ  ทั้งนี้จะกลาวถึงรายละเอียดตอไป 

                                                                                 

 
55แมมีการใชคําตาง ๆ กันไป เชน สิทธิมนุษยชน, เสรีภาพ, สิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน, สิทธิ

มนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  แตก็มิอาจชี้หรือจําแนกใหเห็นความแตกตางในทางกฎหมายของ
คําเหลานี้  คําวาสิทธิมนุษยชนก็ไมไดดอยไปกวาสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  โดยคําเหลานี้มีความ
หมายเหมือน ๆ กัน  และไมไดมีการกําหนดนิยามเอาไวเฉพาะเจาะจง  อางอิงจาก Theodor Meron, 
“On a Hierrachy of International Human Rights”, Philip Alston, ed., Human Rights Law 
(Great Britain : Dartmouth Publishing, 1996), p.81 และวิทิต มันตาภรณ,  “สิทธิมนุษยชนและ
ประเทศไทย : ทัศนคติรากฐาน”, วิมลศิริ  ชํานาญเวชและวิทิต  มันตาภรณ, บรรณาธิการ, สูสิทธิ
มนุษยชน  สิทธิหรือหนาที่ในประเทศไทยปจจุบัน (กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2536), หนา 1-15. 
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    นอกจากนี้กฎหมายสิทธิมนุษยชนยังมีที่มาจากสนธิสัญญาทั้งในระดับโลก56และใน
ระดับภูมิภาค57   โดยเมื่อรัฐใดใหสัตยาบันในสนธิสัญญาใดก็เทากับตองปฏิบัติตามสิทธิที่สนธิสัญญา
นั้น ๆ รับรองไว 
    ทั้งหลายเหลานี้ประกอบกันเปนกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ  ซึ่งเปน
กฎหมายที่มีหลักการพื้นฐานและการนําไปใช โดยมุงคุมครองปจเจกชนในยามสงบ, มีลักษณะของ
การที่บุคคลเรียกรองตอรัฐ, เกี่ยวของกับคนทุกคน และทุกสถานการณ  แมบางสิทธิอาจถูกระงับใชไป
ชวงเวลาหนึ่ง, นอกจากคุมครองในลักษณะเปดกวางแลวยังกอใหเกิดการพัฒนาตอไป,  พยายามปอง
กันมิใหมีการกระทําตามอําเภอใจ  รวมทั้งขอความคิดที่วากฎเกณฑสิทธิมนุษยชนพัฒนาไปในแนว
ทางที่จํากัดอํานาจอธิปไตยของรัฐมากขึ้น  หรืออีกนัยหนึ่งก็คือ อํานาจอธิปไตยไมอาจเปนอุปสรรคตอ
พัฒนาการของสังคมโลกดานสิทธิมนุษยชน   
  พันธกรณีตามกฎหมายสิทธิมนุษยชนใชบังคับกับรัฐ  ไมผูกพัน non-state actors 
รวมทั้งผูกพันเฉพาะรัฐที่ใหสัตยาบัน  หากไมใชสวนที่เปนจารีตประเพณีระหวางประเทศ, มีการระงับ
ใชสิทธิไดชั่วคราวในภาวะฉุกเฉิน 

อยางไรก็ดีหนวยงานหลักของสหประชาชาติ, หนวยงาน/องคกรยอยไมวาจะจัดตั้ง
ภายใตกฎบัตร หรือสนธิสัญญาตางก็มีบทบาทสําคัญตอการคุมครองสิทธิมนุษยชน  (ดังที่ชี้ใหเห็น
แลวในหัวขอกลไกทางสถาบัน)   ซึ่งไดมีการนําบรรทัดฐาน, กฎหมายระหวางประเทศไปใชโดยตรง
และเปนฐานในการออกขอมติ, recommendations, decisions   และสงผลดีตอพัฒนาการของ
กฎหมาย      ตัวอยางเชน ทําใหเห็นแนวทางการปรับใช, การตีความ, การบังคับใชและนําไปสูสถานะ
กฎหมายจารีตประเพณีตอไป เปนตน 

 
 
 

                                                                                 
56กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมือง ค.ศ.1966, พิธีสารเลือกรับ 

ค.ศ. 1966  และพิธีสารเลือกรับฉบับที่ 2 ค.ศ.1989,   กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทาง
เศรษฐกิจ, สังคมและวัฒนธรรม ค.ศ. 1966,  อนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการกําจัดการเลือก
ปฏิบัติทางเชื้อชาติ  ค.ศ. 1945 (CERD),  อนุสัญญาวาดวยการกําจัดการเลือกปฏิบัติทุกรูปแบบตอ
สตรี ค.ศ. 1979 (CEDAW) และเพิ่มเติมโดยพิธีสารเลือกรับ ค.ศ. 1999,   อนุสัญญาตอตานการ
ทรมานและการลงโทษหรือการปฏิบัติอ่ืนๆ ที่ทารุณโหดราย, ต่ําชาหรือไรมนุษยธรรม ค.ศ. 1984 
(CAT), อนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็ก ค.ศ. 1989,  อนุสัญญาวาดวยการปองกันและการลงโทษอาชญา
กรรมฆาลางเผาพันธุ ค.ศ. 1948 

57อนุสัญญายุโรปวาดวยการคุมครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ค.ศ. 1950, 
อนุสัญญาอเมริกาวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1969 
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 3.3.2.1.2  สิทธิของคนทุกคน 
สืบเนื่องจากการที่ชี้ใหเห็นแลววา สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานใน

บริบทของสิทธิมนุษยชนเปนของคนทุกคน  ที่สําคัญสิทธิและเสรีภาพ  เปนประโยชนที่กฎหมายรับรอง
คุมครองให  เปนสิ่งที่กําหนดในเบื้องตนวาบุคคลกระทําการใดไดและบุคคลไมอาจกระทําการใดได  
ตลอดจนไมอาจถูกกระทําไดเชนกัน   จึงจําเปนตองมาศึกษาวาสาระสําคัญของสิทธิเปนประการ     
ใดบาง 

ทั้งนี้เหตุที่หยิบยกสิทธิที่มาชี้ใหเห็นเปนอันดับแรก  เนื่องจากผูพลัดถิ่นภายในดินแดน
ตางก็อยูบนฐานความเปนมนุษยดวยกัน จึงมีสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานเฉกเชนบุคคลทุกคน  และเปน
สิทธิเสรีภาพที่นําไปสูการอธิบายสิทธิอ่ืน ๆ  ที่กฎหมายรับรองใหตามประเภทของบุคคลตอไป 

สิทธิของคนทุกคนที่กฎหมายระหวางประเทศรับรองไวนั้นมีอยูมากมาย  มีที่มาจาก
ทั้งจารีตประเพณีระหวางประเทศและสนธิสัญญา  เพื่อประโยชนในการพิจารณาจะจําแนกสิทธิออก
เปนกลุมสิทธิที่ไมอาจถูกระงับใชได (non-derogable rights)  และกลุมสิทธิที่อาจถูกระงับใชได 
(derogable rights) 

เหตุที่ตองเปดโอกาสใหมีการระงับใชสิทธิตาง ๆ ไดโดยชอบดวยกฎหมายในบาง
สถานการณ   เนื่องจากเปนความจําเปนของรัฐเอง  ตัวอยางเชน  เมื่อเกิดเหตุการณความตึงเครียด, 
ความไมสงบหรือการประทวงตอสูกันรุนแรงภายในประเทศ  รัฐบาลมีความจําเปนจะตองคุมครอง
ความปลอดภัยสาธารณะหรือฟนฟูความสงบเรียบรอย และคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
บุคคลอื่นทั่วไป   ดังนี้รัฐบาลจึงอาจประกาศหามประชาชนออกจากเคหสถานชั่วคราวในเวลาที่
กําหนด      แมวาโดยหลักการของกฎหมายแลวเปนการละเมิดตอเสรีภาพในการเคลื่อนยายเปนอยาง
นอย 

กรณีขางตนกฎหมายระหวางประเทศบัญญัติรับรองไวในกติการะหวางประเทศวา
ดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมือง ขอ 4 (1)  แตอยางไรก็ดีการระงับการใชสิทธิไวชั่วคราวนั้นไมอาจ
กระทําไดโดยเสรี  ตองอยูภายใตหลักเกณฑที่กฎหมายและหลักการที่กําหนดไว  โดยเฉพาะไมอาจ
ระงับใชสิทธิบางประเภทได 

 
   1)  กลุมสิทธิที่ไมอาจระงับใชได (non-derogable rights) 

สิทธิกลุมนี้ ไดแก  สิทธิที่จะดํารงตนอยู, สิทธิที่จะไมถูกทรมานหรือไดรับ
การปฏิบัติหรือการลงโทษที่โหดรายไรมนุษยธรรมหรือตํ่าชา, สิทธิที่จะไมถูกนําไปเปนทาส, สิทธิที่จะ
ไมถูกจําคุกเพียงเพราะเหตุวาไมอาจปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญา, สิทธิที่จะไมถูกลงโทษทางอาญา
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ยอนหลัง, สิทธิที่ไดรับการยอมรับนับถือวาเปนบุคคลตามกฎหมายและสิทธิที่จะมีเสรีภาพทางความ
คิด, มโนธรรมและศาสนา58 

สิทธิเหลานี้จัดไดวาเปนสิทธิที่ชัดแจง (Droit defini) ที่ไมอาจเปลี่ยนแปลงเปนอยาง
อ่ืนได59  สิทธิบางประการเห็นไดชัดวาสําคัญมากกวาสิทธิอ่ืน ๆ  อยางไรก็ดีก็ยากที่จะพิสูจนวาสิทธิ
หนึ่ง ๆ สําคัญกวาสิทธิอ่ืน ๆ (เวนแต สิทธิที่จะดํารงตนอยู หรือสิทธิที่จะไมถูกทรมาน เปนตน)60  และ
หากมีการละเมิดสิทธิบางประเภทที่ระบุไวก็จัดไดวาเปนการละเมิดที่รุนแรง (gross violations)61  ทั้งนี้
กฎหมายมีแนวทางชัดเจนในเรื่องขอบเขตการคุมครองขั้นต่ําแกประชาชนที่มีสิทธิในภาวะฉุกเฉิน62 

เมื่อสิทธิกลุมนี้ไดรับการรับรองในสนธิสัญญา  มีปญหาวาฐานกฎหมายของกลุมสิทธิ
นี้คือประการใดและเมื่อไมไดเปนภาคีสนธิสัญญาจึงไมตองปฏิบัติตามบทบัญญัติวาดวยการหาม
ระงับใชสิทธิบางประการไวชั่วคราว  หรือระงับใชสิทธิบางประการไดชั่วคราวโดยชอบดวยกฎหมาย
เชนนั้นหรืออยางไร 

  เมื่อมาพิจารณาดูบางสิทธิเปน  jus cogens, บางสิทธิเปน  Customary law  และ
บางสิทธิ์ไมมีสถานภาพขางตน 

                                                                                 
58กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและสิทธิทางการเมือง ค.ศ. 1977 ขอ 4 (2),6,7,8 

(ขอยอยที่ 1,2), 11,15,16,18   อนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949 ทั้ง 4 ฉบับ ขอ 3 รวม , อนุสัญญาเจนีวา
ฉบับที่ 1 ขอ 12, 50,  อนุสัญญาเจนีวาฉบับที่ 2 ขอ 12,51, อนุสัญญาเจนีวาฉบับที่ 3 ขอ 17, 87, 
130,  อนุสัญญาเจนีวาฉบับที่ 4 ขอ 27, 31, 32, 34, 100,  พิธีสารเพิ่มเติมฉบับที่ 1 ค.ศ. 1977 ของ
อนุสัญญาเจนีวา ขอ 75 และ พิธีสารเพิ่มเติมฉบับที่ 2 ค.ศ. 1977 ของอนุสัญญาเจนีวา ขอ 4 ตลอด
จนบัญญัติไวในอนุสัญญายุโรปและอนุสัญญาอเมริกาดวย  อางอิงจาก Francis M. Deng, Internally 
Displaced Persons Compilation and Analysis of Legal Norms, para.34.   และคริสตอฟ       
สวินนารสกี, “กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศกับสิทธิมนุษยชน”, แปลและเรียบเรียงโดย
ประสิทธิ์ เอกบุตร, วารสารนิติศาสตร, 27, 4 (ธันวาคม 2540) : 1172. 

59กุลพล  พลวัน, พัฒนาการสิทธิมนุษยชน, หนา 52. 
60Theodor Meron, “On a Hierrachy of International Human Rights”, the American 

Journal of International Law, 80 (1986) : 4 in Philip Alston, ed., Human Rights Law 
(Aldershot : Dartmouth Publishing, 1996), p.80. 

61Richard Falk, “Comparative Protection of Human Rights in Capitalist and Socialist 
Third World Countries”, Universal Human Rights, 1, No.2 (1979) : 17 in Philip Alston, 
ed.,p.63. 

62APT, “Protecting Human Rights in Times of Emergency”, 24 June 1999, URL : 
http://www.apt.ch/un/pphr.htm 
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 ประการแรก  jus cogens  เปนกฎเกณฑที่ตองหามละเมิดเด็ดขาด  ปรากฎขอ  
ความคิดของบรรทัดฐานที่ละเมิดไมได (peremptory norms) ในอนุสัญญาเวียนนาวาดวยสนธิ
สัญญาขอ 53 และ ขอ 64 โดยขอ 53 บัญญัติวา   “หากขณะที่เขารวมเปนภาคี  หากสนธิสัญญาใด
ขัดแยงกับบรรทัดฐานที่ละเมิดมิไดใหสนธิสัญญาเปนโมฆะ  บรรทัดฐานดังกลาวเปนบรรทัดฐานที่
สังคมโลกโดยรวมทั้งหมดยอมรับและรับรองวาเปนบรรทัดฐานที่ไมอนุญาตใหระงับใชชั่วคราวได  
และหากจะมีการแกไขก็ทําไดแตเฉพาะบรรทัดฐานภายหลังของกฎหมายระหวางประเทศทั่วไปอันมี
ลักษณะอยางเดียวกัน”   

ทั้งนี้ที่มาของ jus cogens มาจากการกําหนดหลักการโดยชัดแจง หรือผานการที่รัฐ
ทั้งหลายในสังคมโลกยอมรับมาเรื่อย ๆ  วามีผลผูกพันและเปนบรรทัดฐานที่ละเมิดไมได  โดยที่  jus 
cogens  ไมใชจารีตประเพณีระหวางประเทศที่บัญญัติในตราสารจัดตั้งศาลยุติธรรมระหวางประเทศ63  
อยางไรก็ดีแมมีที่มาและสถานะตางกัน  แตสิทธิที่เปนสิทธิแกนกลาง (core rights) ก็เปนสิทธิทับซอน
กัน  มีคุณคาในการผูกพันรัฐทุกรัฐและไมอาจละเมิดไดเชนเดียวกัน 

โดยทั่วไปแลวไมคอยปรากฎวามีการระบุวาสิทธิใดมีลักษณะดังกลาวขางตน  แตทั้งนี้
พอจะบงชี้ไดจากบทบัญญัติที่มีการอางแข็งขันวาเปนรายการสิทธิที่กฎเกณฑจารีตประเพณีที่มี
ลักษณะหามละเมิด  เนื่องจากใชหลักเกณฑเปนทางการในการพิจารณาการกระทําอันเปนที่ประณาม
โดยสากลวาละเมิดตอขอความคิดพื้นฐานเรื่องศักดิ์ศรีความเปนมนุษย64  บทบัญญัตินั่นคือ The  
Restatement  ซึ่งระบุสิทธิที่ตองหามละเมิดและดูเหมือนจะเปนที่ยอมรับกันในทางระหวางประเทศ 
ไดแก การฆาลางเผาพันธุ, การนําไปเปนทาส, การฆาตกรรมหรือทําใหบุคคลหายตัวไป, การทรมาน
หรือการลงโทษหรือการปฏิบัติที่โหดรายไรมนุษยธรรมหรือตํ่าชา, การจําคุกตามอําเภอใจโดยยืดเยื้อ, 
การเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติเปนระบบ65 

                                                                                 
63Bruno  Simma and Philip  Alston, “The Sources of Human Rights Law : Custom, 

Jus Cogens and General Principles”, Australian Yearbook of International Law : 104, in 
Philip Alston, ed., Human Rights Law, pp. 25. 

64Schachter O.,”International Law in Theory and Practice : General Course in Public 
International Law”, 178 Recucie des cours, 21 (1982) : 336 referred in Ibid., p.14. 

65The Restatement of the Foreign Relations Law of the United States (Revised), 
section 703 (1987). 
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หากรัฐมีนโยบายขัดตอสิทธิทังหลายขางตนก็จัดไดวาเปนการละเมิด  โดยสิทธิทั้ง
หลายเปน jus cogens เปนบรรทัดฐานที่ละเมิดไมได  ไมวารัฐหรือขอตกลงระหวางประเทศซึ่งหาก
ละเมิดขอตกลงนั้นจะเปนโมฆะ66   

นอกจากนี้คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนยังไดชี้ใหเห็นวา  เนื่องจากลักษณะกฎหมาย
ที่เปนจารีตประเพณี  รัฐจึงไมสามารถสงวนสิทธิที่จะนําคนไปเปนทาส, ทรมาน, ทําใหบุคคลตกอยูใน
ภายใตการกระทําทารุณโหดราย ลงโทษหรือปฏิบัติที่ไรมนุษยธรรมหรือตํ่าชา, ละเมิดตามอําเภอใจตอ
การดํารงชีพของผูอ่ืน, จับกุมหรือคุมขังบุคคลตามอําเภอใจ, ปฏิเสธเสรีภาพทางความคิด มโนธรรม
และศาสนา  สันนิษฐานวามีความผิดหากพิสูจนไมไดวาตนบริสุทธิ์  ฯลฯ 67 

ศาลสิทธิมนุษยชนแหงอเมริกาไดใหความเห็นเชิงแนะนําไววา  “การตั้งขอสงวนที่ทํา
ใหรัฐสามารถระงับสิทธิพื้นฐานที่ระงับใชไมไดนั้น  ถือวาไมสอดคลองกับวัตถุประสงคและเปาหมาย
ของอนุสัญญา  ซึ่งศาลก็ไมอาจอนุญาตใหทําได ”68 
   มีขอสังเกตวา  การหามกักตัวตามอําเภอใจโดยยืดเยื้อ  แมจะเปน jus cogens แตก็
ไมไดมีระบุวาเปนสิทธิที่ระงับใชไมได  และสิทธิที่ระงับใชไมไดก็ไมจําตองเปน jus cogens 
  นอกจากนี้อนุสัญญาอเมริกา และอนุสัญญายุโรปไดบัญญัติรับรองสิทธิที่ระงับใชไม
ไดเชนกัน  โดยบัญญัติรับรองสิทธิแกนหลักไวเหมือนกัน  แตระบุถึงสิทธิอ่ืน ๆ  ไวแตกตางกัน  จึงแสดง
ใหเห็นวาสิทธิที่ไมใชแกนหลักอาจเปดโอกาสใหระงับใชสิทธิได  และการที่ไมไดรับรองสิทธิที่เหมือน
กันอาจเกิดการปฏิบัติที่แตกตางออกไป 
  กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศไดระบุสิทธิที่เปน non-derogable rights ไว
ดวย (แมจะไมไดบัญญัติไวโดยตรงวาเปนสิทธิในลักษณะนี้)   โดยเฉพาะในขอ 3 รวมของอนุสัญญา
เจนีวา ค.ศ. 1949  มีขอสังเกตอีกเชนกันวา  แตละกฎหมายบัญญัติถึงสิทธิประเภทนี้ไวไมเหมือนกัน 
เชน ในขอ 3 รวมไมบัญญัติถึง การหามมิใหนําคนไปเปนทาสหรือคาทาส, หามจําคุกเพียงเพราะเหตุ
ไมอาจชําระหนี้ตามสัญญา เปนตน  แตขอ 3 รวมบัญญัติหามมิใหนําคนไปเปนตัวประกัน เปนตน 
  โดยในแงการนํามาใช  มีการนํากฎหมายทั้งสองมาใชในสถานการณที่ตางกันอยูแลว  
การหามละเมิดสิทธิตามกฎหมายมนุษยธรรมทําไดในสถานการณการพิพาททางอาวุธทั้งมีและไมมี

                                                                                 
66Theodor Meron, “ On a Hierrachy of International Human Rights”, p.15. referred in 

Philip Alston, ed., Human Rights Law, p.91. 
67General Comment 24/52 of 2 November 1994, UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.6, 

para. 8. 
68Advisory Opinion No. OC-3/83 of September 8, 1983, Inter-American Court of 

Human Rights, series A : Judgements and Opinions No.3, para. 61 (1983). 
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ลักษณะระหวางประเทศ  สวนสถานการณที่รุนแรงนอยลงมาก็นํากฎหมายสิทธิมนุษยชนมาใชบังคับ  
แตกฎหมายมนุษยธรรมอาจมาชวยเสริมในสวนที่ไมอาจใชกับ non-State actors ได, ใชกับรัฐที่ไมได
เปนภาคีและคุมครองสิทธิที่ไมใช jus cogens หรือ customary law 
 

2) กลุมสิทธิที่อาจระงับใชได  (Derogable rights)   
สิทธินี้จัดไดวาเปนสิทธิที่ไมชัดแจง (Droit non defini)  ซึ่งรัฐอาจมี

ขอยกเวนไดตามความจําเปน 69 สิทธิกลุมนี้ ไดแก สิทธิอ่ืน ๆ นอกเหนือจากสิทธิที่ไมอาจถูกยกเวน
หรือถูกระงับใช   ยกตัวอยางเชน สิทธิที่จะมีเสรีภาพในการรวมกลุม, สิทธิที่จะมีที่อยูอาศัยที่พอเพียง, 
สิทธิที่จะไดรับการรักษาพยาบาลขั้นพื้นฐาน, สิทธิที่จะปลอดจากความหิวโหย, สิทธิที่จะไดรับการ
ศึกษาเบื้องตน เปนตน 

ในบทบัญญัติขอ 4 (1)  แหงกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและสิทธิทาง
การเมืองอนุญาตใหรัฐภาคีระงับการใชสิทธิหรือประกันสิทธิของประชาชนไดชั่วคราว หรือยอมใหการ
กระทําของรัฐละเมิดสิทธิปจเจกชนที่กฎหมายรับรองไว  เนื่องจากตกอยูในเหตุการณฉุกเฉินซึ่งคุกคาม
ตอการดํารงอยูของชาติ ทั้งนี้การระงับใชสิทธินั้นเปนการกระทําเพื่อคุมครองความปลอดภัยสาธารณะ 
หรือสาธารณสุขและศีลธรรม, เพื่อฟนฟูความสงบเรียบรอยและคุมครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ของบุคคลอื่น 

เมื่อพิจารณาถึงภาวะฉุกเฉิน  กฎหมายที่เขามาใชใหความคุมครองอยางมากคือ 
กฎหมายสิทธิมนุษยชน  โดยใชในสถานการณตึงเครียดหรือความไมสงบขึ้นภายในรัฐ  แตไมถึงเปน
การพิพาททางอาวุธ  ซึ่งรัฐและสังคมโลกจึงพึงคุมครองสิทธิที่รับรองไวในกฎหมายนี้  อยางไรก็ดีเมื่อ
ยอนไปถึงตอนรางกฎหมาย  ผูรางกติการะหวางประเทศฯ, อนุสัญญายุโรปและอนุสัญญาอเมริการูดี
ถึงอันตรายที่ภาวะฉุกเฉินจะกอเกิดขึ้นและมีผลกระทบตอสิทธิมนุษยชน  แตก็คํานึงถึงความจําเปน
ของรัฐเชนกัน70  ในการปฏิบัติหนาที่และความรับผิดชอบตอประชาชนซึ่งอาจตองใชมาตรการที่ลิด
รอนสิทธิอยูบาง แตก็พึงทําไดโดยชอบหากมีเหตุอันอางกฎหมายได ทํานองเดียวกับกฎหมาย
มนุษยธรรมที่อาจถูกอางเพื่อระงับใชสิทธิที่ปจเจกชนมีไวชั่วคราวจนกวาจะลับคืนสูสภาวะที่ปลอดภัย
เพียงพอ 

โดยทั้งนี้ไมอาจมีการระงับใชสิทธิไดตามอําเภอใจ  ตองเปนไปตามหลักเกณฑที่
กฎหมายกําหนด  ในเบื้องตนคือ ตองสอดคลองกับกฎหมายระหวางประเทศ  และตองไมเลือกปฏิบัติ  

                                                                                 
69กุลพล พลวัน, พัฒนาการสิทธิมนุษยชน, หนา 52. 
70Richard B. Lillich, International Human Rights : Problems of Law, Policy and 

Practice, 2nd ed., (Boston : Little , Brown & Company, 1991), p.849. 
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โดยเฉพาะตองระงับใช non-derogable rights  ทั้งนี้อาจกลาวไดวาเปนการประนีประนอมที่ไมงาย
นักระหวางการคุมครองสิทธิปจเจกชนและการคุมครองสิทธิที่จําเปนตอรัฐในยามเกิดวิกฤติการณ71   

เกณฑที่กําหนดไวเพิ่มเติม คือ  เกิดสถานการณฉุกเฉินไมปกติขึ้นอันคุกคามตอ
สาธารณะ หรือความคงอยูเปนปกติของชาติ  หากมีการดําเนินมาตรการใดที่ระงับใชสิทธิแลวจะตอง
เปนไปตาม “หลักสัดสวน”  หรือตามขอบเขตอันสอดคลองกับสถานการณอยางเครงครัด72  หรืออีก  
นัยหนึ่งคือ ดําเนินการในชั่วระยะเวลาหนึ่งและดําเนินมาตรการในระดับที่เปนขอยกเวน หรือที่
กฎหมายใหกระทําได  ซึ่งหลักการนี้เปนที่ยอมรักในคณะกรรมาธิการและศาลยุโรปมาชานานแลว73 
 
  3.3.2.1.3  สิทธิชนกลุมนอย 

การคุมครองชนกลุมนอยในทางระหวางประเทศนั้นเกิดขึ้นมาตั้งแตหลังสงครามโลก 
คร้ังที่ 1 ในกรอบของสันนิบาตชาติ74  แตก็หยุดชะงักไปและกลับมามีความสําคัญอีกหลังยุคสงคราม
เย็น และการลมสลายของสหภาพโซเวียตเดิมและยูโกสลาเวียเดิม75  การตอบสนองดานสิทธิมนุษย
ชนในกรอบขององคการสหประชาชาติไมคอยคืบหนาเทาใดนัก       เพราะไมไดมีการนําพาประเด็น
การคุมครองสิทธิชนกลุมนอยเขาสูระบบสิทธิมนุษยชนอยางตอเนื่อง  และเปนประเด็นออนไหวทาง                                                                                 

71Angela Hegarty and Siobhan Lionard, Human Rights : An Agenda for the 21st 
Century (London : Cavendish Publishing, 1999), p.91. 

72ตีความจากบทบัญญัติ derogable clause, Ibid., 92. 
73Lawless v. Republic of Ireland (Appl. 332/57) : (1960-61) 1E Ct HR, Series B. 56, 

para. 82, (1960-1961) 3E Ct HR Series A.3 (Court) และ the Greek Case (1969) 12 YB ECHR 
45. 

74สันนิบาตชาติไดใหความสําคัญโดยทั้งยอมรับถึงสิทธิชนกลุมนอย และรับรองใหความคุม
ครองตอชนกลุมนอยเปนเรื่องระหวางประเทศจนไดจัดทําตราสารที่มีสถานะเปนความตกลงระหวาง
ประเทศถึง 14 ฉบับดวยกัน  แตเพราะไมไดมีการยอมรับในระดับสากล    สวนมากอยูในกลุมประเทศ
ยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก  อีกทั้งประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลายกลัววาการรับรองกลุมนอยอาจนํา
ไปสูการเรียกรอง, การแยกตัวออก, ทําใหเกิดความยุงยากในการบริหารปกครองและการรวมชาติ  จึง
ทําใหการคุมครองชนกลุมนอยลมเหลว อางถึง Patrick Thonberry, International Law and the 
Rights of Minorities (New York : Oxford University Press, 1991), p.38.  and Malcolm N. Shaw 
“The Definition of Minorities in International Law” in V. Dinstein and M. Taboly, eds., The 
Protection of Minorities and Human Rights (Netherlands : Kluwer Academic Publishers, 
1992), pp.30-31. 

75สหภาพโซเวียตและยูโกสลาเวียเปนผูสนับสนุนในการริเร่ิมใหความสําคัญกับสิทธิชนกลุม
นอย  โดยเฉพาะ collective rights of self-determination เห็นไดจากรางและความคิดของทั้งสอง
ประเทศเปนตนแบบของการอางสิทธิปจเจกชนเพื่อแกปญหาที่เกี่ยวกับชาติพันธุ  ทั้งนี้ยูโกสลาเวียยัง
ไดเสนอ  UN Declaration on Minority Rights  ในป 1978 ตอองคการสหประชาชาติดวย 
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คุมครองสิทธิชนกลุมนอยเขาสูระบบสิทธิมนุษยชนอยางตอเนื่อง  และเปนประเด็นออนไหวทางการ
เมืองและนโยบายความมั่นคงของหลายประเทศที่ผจญอยูกับสภาพพหุสังคม, สภาพแตกตางหลาย
หลาก  ซึ่งยังคงสรางปญหาระดับชาติขยายออกไปเปนปญหาระหวางประเทศดวย  ในสภาพความ
เปนจริงมีไมกี่รัฐที่ยอมรับกลุมชนในดินแดนของตนอยางชัดเจนวา เปนชนกลุมนอยทางชาติพันธุหรือ
ทางศาสนา หรือไมยอมรับวามีชนกลุมนอยอยูในดินแดนของตนเลย76  ขณะที่มีการปฏิบัติตอชนกลุม
นอยแตกตางกันไปในแตละประเทศและในแตละกลุมชน   
  ในทางกฎหมายไมไดมีบัญญัติถึงชนกลุมนอยไวเฉพาะเจาะจง  ไมวาจะในกฎ      
บัตรสหประชาชาติหรือปฏิญญาสากล  อยางไรก็ดีสมัชชาใหญไดออกขอมติที่ 217C (III) ระบุวา   
องคการสหประชาชาติไมสามารถที่จะไมเอาใจใสใยดีตอชะตากรรมของชนกลุมนอยได 77  นํามาซึ่ง
การที่คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมใหความเห็นชอบตอการคุมครองชนกลุมนอย เปน term of 
reference ของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนสหประชาชาต7ิ8  
  ในปจจุบันยังมีบทบัญญัติที่เกี่ยวกับชนกลุมนอยและมีผลผูกพันตามกฎหมายอยู
นอย  ตราสารที่ไมมีผลผูกพันเปนขอแนวทางในเรื่องสิทธิของชนกลุมนอยไดดีกวา  อยางไรก็ดียังคง
ตองการความชัดเจนในประเด็นบทนิยาม,  บทบัญญัติคุมครองสิทธิที่มีผลผูกพัน,  กลไกติดตามตรวจ
สอบ ฯลฯ 

 โดยมีเพียงขอ 27 แหงกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและสิทธิทาง      
การเมือง ค.ศ. 1966 (ตอไปในที่นี้เรียกวา “กติการะหวางประเทศ”)  ที่ระบุถึงชนกลุมนอยโดยเฉพาะ
เจาะจงอันมีผลผูกพันตามกฎหมายและเปนบทบัญญัติสําคัญในการคุมครองชนกลุมนอย  และมีการ
รับรองสิทธิไวในปฏิญญาวาดวยสิทธิของบุคคลที่เปนชนกลุมนอยทางชนชาติหรือเผาพันธุ, ทาง
ศาสนา และทางภาษา ป ค.ศ.1992 (ตอไปในที่นี้ขอเรียกวา “ปฏิญญาป 1992”) ดวย ซึ่งไดแก 

 
“ใหรัฐทั้งหลายซึ่งมีชนกลุมนอยทางชาติพันธุ ศาสนา หรือภาษา บุคคลผู

เปนชนกลุมนอยดังกลาวจะไมถูกปฏิเสธสิทธิในอันที่จะมีวัฒนธรรมของตนเอง ในอัน
                                                                                 

76เชน ประเทศฝรั่งเศสระบุในรายงานที่เสนอตอ Human Rights Committee ภายใตขอ 40 
แหง ICCPR ที่บัญญัติไมใหปฏิบัติแตกตางตอพลเมืองในชาติดวยเหตุทางถิ่นกําเนิด, เชื้อชาติ, 
ศาสนา    ฝร่ังเศสอางวาเมื่อไมมีชนกลุมนอยอยูภายในดินแดน จึงไมตองปฏิบัติตามมาตรา 27 ของ 
ICCPR 

77Patrick Thonberry, International Law and the Rights of Minorities (Oxford : 
Clarendon Press, 1992), Chapter 3 Part II referred in Angela Hegarty and Siobhan Lionard, 
Human Rights : An Agenda for the 21st Century, p.359. 

78GA Res. 5 (I) February 1946, amended by GA Res. 9 (II) June 1948. 
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ที่จะนับถือและปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนา หรือใชภาษาของตนเองภายในชุมชนรวม
กับสมาชิกอื่น ๆ ของชนกลุมนอยดวยกัน” 
 
นอกจากนี้กฎหมายระหวางประเทศยังไมมีคําจํากัดความเปนทางการของคําวา 

“ชนกลุมนอย” (Minorities) แมแตในกรอบของสหประชาชาติก็ตาม     คณะอนุกรรมาธิการแหงสห
ประชาชาติวาดวยการปองกันการเลือกปฏิบัติและการคุมครองชนกลุมนอย79 ไดพยายามเสมอมาที่จะ
ผลักดันใหคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติยอมรับคําจํากัดความ แตก็ยังไมมีคํา
นิยามที่มีผลผูกพันตามกฎหมาย  อยางไรก็ดี คํานิยามที่ไดรับการยอมรับอยางกวางขวางทั้งในทาง
ทฤษฎีและทางปฏิบัติ คือ คําจํากัดความในรายงานการศึกษาสิทธิของบุคคลที่เปนชนกลุมนอยทาง
ชาติพันธุ, ศาสนา และภาษา (persons belonging to ethnic, religions, or linguistic minorities) 
ของผูแทนพิเศษ Francesco Capotorti  ที่เสนอตอคณะกรรมาธิการฯ ดังกลาวในป ค.ศ.1977     อัน
ไดแก 

“A group numerically interior to the rest of the population of a 
State, in a non-dominant position, whose numbers-being nationals of the 
State-possess ethnic, religions or linguistic characteristics differing from 
those of the rest of the population and show, if only implicitly, a sense of 
solidarity, directed towards preserving their culture, traditions, religion or 
language”. 

 
ขอพิจารณาสําคัญ 2 ประการของการคุมครองสิทธิชนกลุมนอยในขอบขายของงาน

เขียนนี้ คือ 
1) มุงพิจารณาถึงการคุมครองสิทธิของปจเจกชน 
2) ขอบขายของบุคคลที่ไดรับการคุมครองสิทธิ 
ประการแรก  จากบทบัญญัติขอ 27 ระบุถึง “บุคคลที่เปนสมาชิกของชนกลุมนอยทาง

ชาติพันธุ ภาษาหรือศาสนา”  บุคคลที่อยูในกลุมดังกลาวไดรับความคุมครอง  ซึ่งแสดงถึงลักษณะของ
ปจเจกชนมากกวากลุม  ขอ 27 จึงใชถอยคําดังกลาว   โดยไมไดใชถอยคําวา สิทธิชนกลุมนอย  ทั้ง ๆ 

                                                                                 
79ในสมัยประชุมที่ 55 ของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน  (22 มีนาคม – 30 เมษายน 1999) 

ระบุวา คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมไดรับการรองขอใหเห็นชอบขอเสนอแนะใหเปลี่ยนชื่อคณะอนุ-
กรรมาธิการวาดวยการปองกันการเลือกปฏิบัติ และการคุมครองชนกลุมนอย และในปจจุบันไดรับการ
ปฏิรูปและเปลี่ยนชื่อเปน “คณะอนุกรรมาธิการวาดวยการสงเสริมและการคุมครองสิทธิมนุษยชน 
(Sub-commission on Promotion and Protection of Human Right)”. 
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ที่ตอนรางกติการะหวางประเทศนี้ไดใชคําวา “ชนกลุมนอย” แตตอมาไดแกไขโดยใชถอยคําที่ปรากฎ
ในปจจุบัน 

เหตุผลที่มุงคุมครองปจเจกชนชนกลุมนอย  เนื่องจากไมประสงคใหมีสถานภาพทาง
กฎหมาย80  ในทางระหวางประเทศเพื่อที่จะใหบุคคลดังกลาวเขาถึงคณะกรรมาธิการฯ ไดโดยตรง  ซึ่ง
ตรงกันขามกับสิทธิกําหนดอนาคตตนเองของกลุมชนที่เปนชนกลุมนอย (the right of peoples to 
self-determination) ซึ่ง “Peoples” หรือกลุมชนเปนผูกลาวอางสิทธิ   นอกจากนี้ยังมุงเนนใหเขาสู
ระบบสิทธิมนุษยชนที่คุมครองปจเจกชนในกลไกสหประชาชาติ  รวมทั้งยังหวังวาวิธีนี้จะทําใหความ
แตกแยกระหวางรัฐและชนกลุมนอยลดลง  โดยในทางปฏิบัติการรับรองสิทธิปจเจกชนเห็นไดจาก 
Loveless V. Canada ที่ขึ้นสูการพิจารณาของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน81 และมีความเกี่ยวโยงกับ
สิทธิของชนพื้นเมือง (Indigeneous Rights) 

ถึงกระนั้นก็ยังตองคํานึงถึงการใชสิทธิของบุคลในแงมุมของสิทธิกลุมชน (collective 
rights) เนื่องจากบทบัญญัติระบุถึง “การใชสิทธิภายในชุมชนรวมกับสมาชิกอื่น ๆ ของชนกลุมนอย
ดวยกัน”  และองคประกอบของความเปนกลุมชนเปนสวนหนึ่งของสิทธิชนกลุมนอย  ซึ่งจะนําไปสูการ
คุมครองชนกลุมนอยที่สัมฤทธิ์ผล เชน การที่ชุมชนมีสิทธิที่จะธํารงรักษาประเพณีวัฒนธรรม, สถาบัน
การศึกษาและศาสนา เปนตน 

ประการที่สอง คือ ขอบขายของบุคคลที่ไดรับการคุมครองสิทธิ  จากคํานิยามชนกลุม
นอยของ Francesco Capotorti เห็นไดชัดวาไมรวมถึงชนกลุมนอยที่ไมใชพลเมือง ตองเปนกลุมชนที่
เปนคนชาติของรัฐนั้น82   อยางไรก็ดีขอ 27 บัญญัติวา “บุคคลทุกคน”  ขณะที่ขอ 25 บัญญัติวา “พล
เมืองทุกคน” ในทีนี้จึงนาจะหมายถึง คนทุกคน ไมจํากัดวาจะตองเปนพลเมืองหรือคนชาติของรัฐเทา

                                                                                 
80Patrick Thonberry, International Law and the Rights of Minorities, p.673 and Jelena 

Pejic, “Minority Rights in International Law”, Human Rights Quarterly, 19 (1997) : 673 
81Communications No.24/1977, UN Doc. A/36/40 (1981) at 166, the discussion in 

the Human Rights Committee of indigenous groups in Mexico under Article 27 of the 
Covenant, UN Doc. A/44/40 (1989), at 30.  อางถึงใน Malcolm N. Shaw, “ The Definition of 
Minorities in International Law”, p. 23.  ประเด็นในกรณีนี้คือ Meliscet Indian Group เปนชนกลุม
นอยตามขอ 27 และถือวาผูรองเปนสมาชิกของชนกลุมนอยดังกลาวหรือไม 

82Francesco Capotorti, Study on the Rights of Persons belonging to Ethnic, 
Religions and Linguistic Minorities (New York : Centre for Human Rights, 1991), p.96. 



100
  

   

นั้น  สอดคลองกับความเห็นทั่วไปที่ 15 และ 23 ของ Human Rights Committee83 รวมถึงคนตางดาว
ก็อยูในความหมายของชนกลุมนอยตามขอ 27 เชนเดียวกัน 

 นอกจากนี้สมาชิกที่เปนชนกลุมนอยไมจําเปนตองมีถิ่นที่อยูถาวรในรัฐ  ดังนั้นคนงาน
อพยพ  หรือแมแตนักทองเที่ยวในรัฐภาคีก็เปนชนกลุมนอยเชนเดียวกัน  จึงไมอาจถูกปฏิเสธการใช
สิทธิดังกลาวตามขอ 27  Human Rights Committee ไดใหความเห็นเพิ่มเติมวา  การจะทราบวามี
ชนกลุมนอยอยูในรัฐใด ๆ ไมไดข้ึนอยูกับการรับรองชนกลุมนอย  โดยรัฐบาลของรัฐนั้น ๆ เอง  แตจะ
ตองมีการกําหนดเกณฑเปนรูปธรรมใหปฏิบัต8ิ4  อันเปนประเด็นขอเท็จจริงมากกวาประเด็นกฎหมาย 

 
สิทธิตาง ๆ ของชนกลุมนอยที่ไดอางถึงขางตน ไดแก 
1) สิทธิที่จะดํารงรักษาเอกลักษณของชนกลุมนอย  (right to identity)  เอกลักษณ

ตาง ๆ ไดแก วัฒนธรรมของตนเอง, การนับถือและปฏิบัติกิจทางศาสนาของตนเองและการใชภาษา
ของตนเอง  ซึ่งไดบัญญัติไวในกติการะหวางประเทศขอ 27 ที่มีผลผูกพันรัฐ ตลอดจนระบุไวใน
ปฏิญญาป 1992 ขอ 2(1)    และระบุไวในปฏิญญาเวียนนาจากการประชุมระดับโลกวาดวยสิทธิ
มนุษยชน  ป 1993 ซึ่งเนนถึงสิทธิที่เปนอิสระและปราศจากการแทรกแซง หรือการเลือกปฏิบัติดวยรูป
แบบ  ใด ๆ โดยตามกติการะหวางประเทศขอ 27 ไมไดกําหนดใหรัฐตองอุดหนุนการใชสิทธิที่ไดรับ
ความคุมครอง ไมจําเปนตองจัดใหเปนพิเศษเพราะถอยคําที่บัญญัติไววา   “ชนกลุมนอยจะตองไมถูก
ปฏิเสธสิทธิ”  อันมีลักษณะออกไปในเชิง Passive    

ทั้งนี้ผูแทนพิเศษ Francesco Capotorti เห็นวาสิทธิที่ระบุไวในกติการะหวางประเทศ 
หามรัฐมิใหกระทําการใด ๆ อันเปนผลรายตอปจเจกชน  นั่นคืออยางนอยที่สุดรัฐไมควรเขาไปแทรก
แซงการดําเนินการใด ๆ ของชนกลุมนอยที่จะธํารงเอกลักษณของตนไว    และควรหามาตรการที่      
จําเปนเพื่อชวยใหชนกลุมนอยไดรักษาคุณคาของเอกลักษณนั้นไว85  มาตรฐานระหวางประเทศเรียก

                                                                                 
83HRC General Comment No.15, adopted 22 July 1986, 27, UN Doc. 

CCPR/C/21/Rev.1 (1989) and HRC General Comment No.23, adopted 6 April 1994, 50, UN 
Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.5 (1994) อางถึงใน Jelene Pejic, “Minority Rights  in International 
Law”, p.671-672. 

84HRC General Comment No.23 
85Patrick Thonberry, International Law and the Rights of Minorities, pp.185-186. 
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รองใหมีการเคารพประเพณีดั้งเดิมและจารีตธรรมเนียม  หากวาการปฏิบัติของชนกลุมนอยไมขัดตอ
หลักการดานสิทธิมนุษยชน86 

 
2)  สิทธิที่จะดํารงตนอยู (right to existence)   หมายถึง สิทธิที่จะอยูกันเปนกลุม

กอนในฐานะเปนชนกลุมนอยในเขตแดนของประเทศใดประเทศหนึ่ง ซึ่งระบุไวในปฏิญญา ป 1992 
ขอ 1 มีวิวัฒนาการจากพฤติการณฆาลางสมาชิกของกลุมเผาพันธุ ซึ่งชนกลุมนอยจํานวนมากตองถูก
บังคับใหโยกยายถิ่นฐานไปอยูที่อ่ืน  ถูกแยกกลุมชนหรือชุมชนกอนที่จะมีการทารุณสังหารตาม
อําเภอใจ โดยในรายงานฉบับสมบูรณของผูแทนพิเศษ Al-Khasawneh ที่เสนอตอคณะอนุกรรมาธิ
การในสมัยที่ 49 ยืนยันวา เปนสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐานที่จะอยูอาศัยและคงอยูในถิ่นฐานบานเรือน
ของตน ซึ่งนําไปสูการมีสิทธิอ่ืน ๆ ตอไป87 

สิทธินี้เกี่ยวพันกับสิทธิที่จะดํารงรักษาเอกลักษณของชนกลุมนอยไวนั่นคือ เอก
ลักษณของชนกลุมนอยตองอาศัยการถายทอดและแลกเปลี่ยนของชุมชนในสังคมที่มีคุณลักษณะ
เดียวกัน  เชน บทบาทของชุมชนในการใหการศึกษาดานความรู, ภาษา, วัฒนธรรม, การธํารงรักษาไว
ซึ่งสถาบันการศึกษาและสถาบันทางศาสนา  ตลอดจนพิธีกรรม, หลักการและความเชื่อทางศาสนา  
ซึ่งจําเปนจะตองมีการสืบทอดตอไป  ซึ่งจะไมเกิดขึ้นหากไมมีการอยูรวมกันเปนกลุม เปนชุมชน สอด
คลองกับบทบัญญัติขอ 27 ที่ใหชนกลุมนอยมีสิทธิตาง ๆ ภายในชุมชนรวมกับสมาชิกอื่น ๆ ของ       
ชนกลุมนอยเดียวกัน    และสิทธิที่ระบุไวในปฏิญญาป 1992 ขอ 2,3 

 
3)  สิทธิที่จะไมถูกเลือกปฏิบัติ (right not to be discriminated)   อยางนอยที่สุดหาม

มิใหรัฐเลือกปฏิบัติตอชนกลุมนอย รัฐตองทําใหแนใจไดวาบุคคลที่เปนชนกลุมนอยภายในเขตแดน
หรือภายใตเขตอํานาจของรัฐจะมีสิทธิและเสรีภาพที่กฎหมายประกันไวเฉกเชนปจเจกชนอื่นทั้งปวง  

                                                                                 
86UN Doc. E/CN/4/Sub.2/1997/10 the follow up report on Traditional Practices 

affecting the Health of Women and children, Mrs. Halima Embarek Wazzazi, special 
rapporteur referred in Angela Hegarly and Siobhan Leonard, eds., p.369. 

87E/CN.4/Sub.2/1997.23 and Corr.1, August 1997 อางจาก “Population transfers and 
the UN Sub-Commission on Promotion and Protection of Human Rights”, UNHCHR, Human 
Rights, 1 (1999) : 30. 
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โดยปราศจากการเลือกปฏิบัติใด ๆ และอยูบนพื้นฐานของความเทาเทียมกัน88  ตลอดจนการหามการ
เลือกปฏิบัติตอเชื้อชาติ89  

บทบัญญัติขอ 27  อาจทําใหสับสนกับขอ 2.1 ในเรื่องการใชสิทธิในกติการะหวาง
ประเทศโดยไมเลือกปฏิบัติ  และทุกคนยอมเสมอภาคกันตามกฎหมายและมีสิทธิไดรับความคุมครอง
เทาเทียมกัน ตามขอ 26  ทั้งนี้ขอ 27 นั้นใชคุมครองสิทธิปจเจกชนชนกลุมนอย  ไมคํานึงถึงวาชนกลุม
นอยมีถิ่นที่อยูถาวรในรัฐนั้น ๆ หรือเปนพลเมืองของรัฐหรือไม  ซึ่งสอดคลองกับหลักการไมเลือกปฏิบัติ  
ที่จะตองคุมครองชนกลุมนอยเชนเดียวกับคุมครองตอปจเจกชนทั้งปวงภายในดินแดนและเขตอํานาจ
ของรัฐ  เวนแต  สิทธิทางการเมืองที่จํากัดการมีและใชเฉพาะพลเมืองเทานั้น 

ที่สําคัญคือ กฎเกณฑเหลานี้เปนประเด็นทางกฎหมายซึ่งจะตองอาศัยการยอมรับไป
ปฏิบัติ  เนื่องจากโดยพื้นฐานชนกลุมนอยมักจะถูกเลือกปฏิบัติดวยเหตุผลตาง ๆ อยูแลว  การรับรอง
สิทธิจึงเปนการยกระดับการปฏิบัติตอชนกลุมนอย  เพื่อกอใหเกิดความเสมอภาคเทาเทียมกัน  อันเปน
ขอความคิดเดียวกับผูดอยโอกาสในทางกฎหมายและในทางปฏิบัติ  (รวมถึงผูพลัดถิ่นภายในดินแดน
ดวย) ซึ่งกฎหมายระหวางประเทศพยายามบัญญัติใหเปนหลักการพื้นฐานของบุคคลที่ตกอยูสภาวะ
เชนนี้ 

กฎหมายระหวางประเทศพยายามจะกําหนดใหเปนพันธกรณีของรัฐตอชนกลุมนอย  
แตไมคอยคืบหนาเทาใดนัก อยางไรก็ดีไดพยายามกําหนดไวเปนมาตรฐานไวในตราสารระหวาง
ประเทศที่ไมมีผลผูกพันทางกฎหมาย ปรากฎทั้งในระดับสากลและระดับภูมิภาค ไดแก UN 
Declaration on the Rights of Persons Belonging to National or Ethnic, Religious and 
Linguistic Minorities (1992) และ the OSCE Copenhegen Document of the Human Dimension 
(1990) ซึ่งตราสารทั้งสองตางก็รับรองสิทธิของชนกลุมนอยอยางชัดเจน  และกําหนดเปนมาตรการ
พิเศษในการคุมครองคนกลุมนี้  อันจะนําไปสูการพัฒนาเปนกฎเกณฑระหวางประเทศตอไป 

 
  3.3.2.2  กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศ 

    กฎหมายมนุษยธรรมเปนกฎหมายหนึ่งที่กําหนดกฎเกณฑกระทําที่
เปนปฏิปกษ / การสูรบ  และมุงคุมครองผูประสบภัยจากการพิพาททางอาวุธ  ซึ่งเปนฐานของสถาบัน
และกฎหมายสูความคุมครองทั้งรูปแบบ physical protection  และ legal protection กฎหมายนี้
ประกอบดวย  กฎเกณฑที่เปนจารีตประเพณีและสนธิสัญญา  โดยมีคณะกรรมการกาชาดสากล 
                                                                                 

88กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและสิทธิทางการเมือง ค.ศ.1966 ขอ 2 และขอ 26 
ตลอดจนระบุไวในขอ 3(1), ขอ 4(1) ของปฏิญญาฯ ค.ศ.1992. 

89อนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอเชื้อชาติในทุกรูปแบบ 
ค.ศ.1965,     ขอ 1. 
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(ICRC) ทําหนาที่สงเสริมและติดตามตรวจสอบการใชกฎหมายนี้  ดังที่ชี้ใหเห็นแลวในกลไกสถาบันที่
มีอาณัติดานมนุษยธรรมระหวางประเทศ (ขอ 2.3.1.2) 
  อาจเรียกกฎหมายนี้วาเปนกฎหมายการพิพาททางอาวุธ (the law of armed 
conflict) หรือกฎหมายสงคราม (the law of war) ซึ่งไดแก  อนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949 ฉบับที่ 1-4 90  
และพิธีสารฉบับที่ 1 และ ฉบับที่ 2 ค.ศ. 1977 โดยบางบทบัญญัติมีสถานภาพเปนกฎหมายระหวาง
ประเทศทั่วไปและกฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศที่ผูกพันรัฐทุกรัฐ91  ศาลยุติธรรมระหวาง
ประเทศลงความเห็นวา ขอ 3 รวมของอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ.1949เปนกฎหมายจารีตประเพณ9ี2 
  นอกจากนี้ในบทบัญญัติตั้งศาลระหวางประเทศในอดีตยูโกสลาเวีย  ไดระบุถึงการ 
คุมครองบุคคล โดยหามมิใหละเมิดรุนแรงตออนุสัญญาเจนีวา ค.ศ.1949, หามละเมิดกฎหมายหรือ
จารีตประเพณีสงคราม, หามฆาลางเผาพันธุและหามประกอบอาชญากรรมตอมวลมนุษยชาติ  ซึ่งจัด
ไดวาเปนกฎหมายมนุษยธรรมและเปนสวนหนึ่งของกฎหมายจารีตประเพณ9ี3 
  กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศเขาถึงความเปนจริงในสงครามโดยไมได
พิจารณาเหตุผลหรือความชอบธรรมตามกฎหมายในการใชกําลัง  แตกําหนดกฎเกณฑการพิพาทกันที่
คํานึงถึงมนุษยธรรม   ดังที่เรียกวา jus in bello ( law in war) และโดยที่กฎหมายนี้มุงคุมครองผู
ประสบภัยจากสงครามจึงกําหนดกฎเกณฑการใชกําลังหรือการปองกันมิใหเกิดสงคราม หรือที่เรียกวา 
jus ad bellum ดวย   

                                                                                 
90อนุสัญญาเจนีวาเพื่อใหผูบาดเจ็บและปวยไขในกองทัพในสนามรบมีสภาวะดีขึ้น ลงวันที่ 22 

สิงหาคม ค.ศ.1949, อนุสัญญาเจนีวาเพื่อใหผูสังกัดในกองทัพขณะอยูในทะเลซึ่งบาดเจ็บ ปวยไข 
และเรือตองอับปางมีสภาวะดีขึ้น ลงวันที่ 12 สิงหาคม ค.ศ.1949, อนุสัญญาเจนีวาเกี่ยวกับการปฏิบัติ
ตอเชลยศึก ลงวันที่ 12 สิงหาคม ค.ศ. 1949, อนุสัญญาเจนีวาเกี่ยวกับการคุมครองบุคคลพลเรือนใน
เวลา          สงคราม ลงวันที่ 12 สิงหาคม ค.ศ.1949, พิธีสารเพิ่มเติมอนุสัญญาเจนีวาเกี่ยวกับการคุม
ครองผูประสบภัยในสถานการณการพิพาททางอาวุธที่มีลักษณะระหวางประเทศ ลงวันที่ 8 มิถุนายน 
ค.ศ.1977 [พิธีสารฉบับที่ 1] และพิธีสารเพิ่มเติมอนุสัญญาเจนีวาเกี่ยวกับการคุมครองผูประสบภัยใน
สถานการณการพิพาททางอาวุธที่ไมมีลักษณะระหวางประเทศ ลงวันที่ 8 มิถุนายน ค.ศ.1977 [พิธี
สารฉบับที่ 2] 

91In the Request of the Secretary General pursuant to para.2 of Security Council 
resolution 808 (1993) UN Doc. S/25704,  3 May 1993, para. 35, and the United States of 
America v.von Leeb et al. (the High Command Case) XI Trials of War Criminals before the 
Nuremberg Military Tribunal under Control Council Law  No.10 at 532 (1950). 

92Nicaragua v. the United States of America, merits, ICJ Reports 1986, para. 218. 
93In the  Report of the Secretary General, op cit, para. 34. 
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   โดยกฎหมายนี้มีหลักการสําคัญ ไดแก  การกําหนดกฎเกณฑที่จํากัดวิถีทางและวิธี
การของการสงคราม  และกําหนดหลักการดานมนุษยธรรม  ซึ่งคูสงครามไมควรกอใหเกิดการทนทุกข
และการทําลายที่เกิดสัดสวนแหงวัตถุประสงคของสงคราม (Unnecessary suffering and military 
necessity), หามฆาหรือทําใหบาดเจ็บแกคูปฏิปกษที่ยอมแพหรือไมไดมีสวนรวมในการสูรบ   รวมทั้ง
บุคคลดังกลาวจะตองไดรับการปฏิบัติและคุมครองดวยหลักมนุษยธรรม  โดยไมใหเกิดความแตกตาง
ที่ไมเปนคุณ,  ผูที่เปนฝายในการพิพาทตองแยกระหวางประชาชนพลเรือนและผูที่ทําการสูรบโดย
ตลอด  ตองไมโจมตีเปาหมายทางพลเรือนทั้งที่เปนกลุมชนและปจเจกชน  โจมตีไดเฉพาะเปาหมาย
ทางทหารเทานั้น94 
  ในแงการใชกฎหมาย  กฎหมายนี้ใชกับรัฐตาง ๆ ซึ่งเปนภาคีสนธิสัญญาและไมได
เปนภาคีซึ่งผูกพันในจารีตประเพณี    ใชบังคับกับภาคีที่เปนคูสงครามอื่น ๆ ที่ยอมรับสนธิสัญญาและ
ใชบทบัญญัติของสนธิสัญญาฉบับนั้น ๆ    อีกนัยหนึ่งคือ ใชบังคับทั้งในระดับรัฐและตัวทําการที่ไมใช
รัฐ  ซึ่งมีขอบเขตการใชบังคับกวางขวางกวากฎหมายสิทธิมนุษยชน   แตอยางไรก็ดีในแงสถานการณ 
กฎหมายนี้ใชบังคับไดเฉพาะสถานการณการพิพาททางอาวุธที่มีและไมมีลักษณะระหวางประเทศ (ดู
ความหมายในสวนนิยามศัพท) 
 
   3.3.2.3  กฎหมายผูลี้ภัยระหวางประเทศ 

   ระบอบคุมครองผูลี้ภัยระหวางประเทศเกิดขึ้นและรับรองสิทธิตาง ๆ 
ของผูลี้ภัยไวในอนุสัญญาสถานภาพผูล้ีภัย ค.ศ.1951 และพิธีสารเกี่ยวกับสถานภาพผูล้ีภัย ค.ศ.1967 
ซึ่งระบุนิยามของ “ผูลี้ภัย”  วาคือ 

“ผูใดที่มีความหวาดกลัวที่มีมูลวาจะถูกประหัตประหาร  เพราะเชื้อ
ชาติ, ศาสนา, สัญชาติ, สมาชิกในกลุมสังคมเฉพาะ หรือความคิดเห็นทาง
การเมือง  จึงอยูนอกประเทศที่ตนมีสัญชาติอยู  เพราะไมสามารถหรือไมเต็ม
ใจที่จะไดรับประโยชนจากความคุมครองของประเทศนั้น หรือกลับคืนไปที่
นั่นเพราะกลัวการประหัตประหาร” 

 
นิยามนี้เจาะจงไปที่ผูล้ีภัยที่มีเหตุจากสงคราม  ขณะที่นิยามของอนุสัญญาองคการ

รัฐเอกภาพภาคพื้นทวีปแอฟริกา (OAU) ค.ศ. 1969  ขยายครอบคลุมบุคคลที่ถูกบังคับใหออกจาก
ประเทศเนื่องจากการรุกรานจากภายนอกประเทศ, การครอบครอง, การครอบงําของตางชาติหรือ   
เหตุการณใด ๆ ที่รบกวนความสงบเรียบรอย…รวมทั้งในปฏิญญาคารตาฮีนา ค.ศ. 1985  ที่รวมถึง 
การลี้ภัยจากความขัดแยงภายในและการละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางกวางขวาง    อันแสดงใหเห็นวา
                                                                                 

94ICRC, International Humanitarian Law : Answer to your question, p.6. 
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การคุมครองระหวางประเทศที่มีทั้งระดับสากลและระดับภูมิภาค  ซึ่งไมจําเปนวาจะตองมีขอบเขตที่
ทําใหบุคคลมีสถานภาพผูล้ีภัยเหมือนกัน  อยางไรก็ดีเมื่อบุคคลตกเปนผูล้ีภัยแลวยอมจะไดรับการ
ประกันสิทธิตาง ๆ และการคุมครองภายใตหลักการทํานองเดียวกัน 

จากการที่คนกลุมนี้จํานวนมากจะถูกบังคับใหไปพึ่งพาความคุมครองระหวาง
ประเทศมากกวาการคุมครองภายในประเทศ   เปาหมายของการใหความคุมครองในเบื้องตนมี 2 
ประการ คือ เพื่อปกปองการดํารงชีวิตและอิสรภาพของบุคคล  ซึ่งสิทธิขั้นพื้นฐานของพวกเขาถูก
คุกคามในประเทศถิ่นกําเนิด  ประการที่สอง คือ เพื่อปกปองประโยชนของพวกเขาโดยทําใหแนใจวา
การเคลื่อนยายของประชาชนจํานวนมากเปนไปในลักษณะที่คาดการณไดและสอดคลองกับหลักการ
ที่ตกลงไว95   

อยางไรก็ดีกฎหมายนี้จะเปนกฎหมายเฉพาะที่ใหความคุมครองแกคนกลุมนี้  แตใน
ฐานที่เปนปจเจกชนซึ่งมีสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  ยอมไดรับความคุมครองดวยเชนเดียวกับบุคคล
อ่ืนทั่วไป  ไมอาจแยกการคุมครองสิทธิผูลี้ภัยออกจากการคุมครองสิทธิมนุษยชน  เนื่องจากเกิดการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนตอคนกลุมนี้ตั้งแตเกิดเหตุที่ทําใหพลัดถิ่น  และเสี่ยงที่จะถูกละเมิดไปทุกระยะ
การพลัดถิ่นดวยเชนกัน  ดังนั้นการที่ไดมีการรับรองสิทธิเฉพาะสําหรับคนกลุมนี้  ซึ่งจะกลาวถึงตอไป  
จึงไมอาจละเลยที่จะคุมครองสิทธิมนุษยชนของคนทุกคนได 

 
3.3.2.3.1 สิทธิของผูลี้ภัย  
 

    1)   สิทธิที่จะแสวงหาและพักพิงในประเทศอื่น ๆ  เพื่อล้ีภัยจากการ 
ประหัตประหาร 
การแสวงหาที่พักพิงในประเทศอื่น (seek asylum) นั้นมักจะเกิดขึ้น

เมื่อผูคนตกอยูในสภาวะหวาดกลัว หรือประสบภัยคุกคามตอชีวิตและเสรีภาพภายในประเทศ อันเปน
สิทธิข้ันพื้นฐานที่กฎหมายรับรองไว เนื่องจากมีโอกาสจะเกิดขึ้นไดกับทุกคนที่ประสบสภาวะเชนนี้  
สิทธินี้ปรากฏอยูในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ค.ศ.1948 ขอ 14 96   ซึ่งไปเกี่ยวของสัมพันธ

                                                                                 
95UNHCR, the State of the World’s Refugees 1997-98 : A Humanitarian Agenda, 

(New York : Oxford University Press, 1998), pp.52-53. 
96Executive Committee of the High Commission’s Programme, Note on International 

Protection, submitted to the 3rd Meeting of the Standing Committee, Doc. No. A/AC. 96/882 
(2 July 1997), para. 12. 
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กับสิทธิที่จะออกจาก ประเทศของเจาของสัญชาติ หรือประเทศถิ่นฐานเดิมไดไปยังประเทศอื่น97  ใน
การนี้เปนสิทธิของปจเจกชนที่จะกําหนดรัฐปลายทางอันเปนสิ่งที่ไดรับการประกันตามกฎหมาย98 

พฤติการณขางตนสะทอนใหเห็นภาพของการพลัดถิ่นไดวาผูคนเหลานี้เดินทางออก
จากประเทศของตน  โดยไมสมัครใจที่จะกระทําเชนนั้น ซึ่งสิทธินี้อาจมีขอจํากัดและไมไดรับการเคารพ
มากกวา  หากเปนการแสวงหาที่พักพิงดวยเหตุผลทางการเมืองหรือทางเศรษฐกิจ  ในทํานองเดียวกัน
มีการใชขอความคิดเรื่องนี้      เพื่อแสดงถึงการใหความคุมครองของรัฐหนึ่งแกบุคคลที่ตองการความ
คุมครองระหวางประเทศโดยอนุญาตใหที่พักพิงในอาณาเขตของตนแกผูล้ีภัย  ซึ่งยังคงยึดโยงอยูกับ
การใชอํานาจอธิปไตยของรัฐ99 จนกวาสถานการณไมถึงขั้นคุกคามหรือไมไดกอใหเกิดความหวาดกลัว
ตอการประหัตประหาร, กดขี่ขมเหงและไมควรถือวาการใหที่พักพิงเปนการกระทําที่ไมเปนมิตรตอกัน 

ประเทศที่ใหที่พักพิงมีพันธกรณีที่จะทําใหแนใจวาผูลี้ภัยใชสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม
และการเมือง  ตลอดจนเสรีภาพในการเคลื่อนยาย  สอดคลองกับที่ปรากฎในอารัมภบทของ
อนุสัญญาสถานภาพผูลี้ภัยที่ระบุวา  “ผูที่ถูกบังคับใหออกจากถิ่นกําเนิดและแสวงหาที่พักพิงที่อ่ืนได
รับการรับรองวาสามารถใชสิทธิที่เปนไปไดกวางขวางที่สุด  ดังที่กําหนดไวในกฎบัตรสหประชาชาติ
และปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน” 

ตามกฎเกณฑทั่วไปแลวผูแสวงหาสถานที่ล้ีภัยไมควรจะถูกขัง, การแสวงหาสถานที่ล้ี
ภัยไมใชเปนความผิดทางอาญา บุคคลเหลานี้จึงไมควรถูกลงโทษทางอาญาดวยเหตุแหงการ      เขา
เมืองหรือการปรากฎตัวโดยผิดกฎหมาย100 แตเนื่องจากสิทธิและหลักการนี้ไมไดผูกพันรัฐใหตอง
ปฏิบัติตามโดยปราศจากขอจํากัด  การรับผูลี้ภัยยังคงอยูภายใตอํานาจอธิปไตย กฎหมาย ขอบังคับ
และมาตรการในการรักษาความมั่นคงและความสงบเรียบรอยตอสวนรวมของรัฐที่รับการลี้ภัย ในทาง
ปฏิบัติแตละรัฐจึงมีกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลี้ภัยและหลักเกณฑวิธีการการเขาเมืองที่สงผล
ใหการเขาไปในประเทศที่ขอลี้ภัยเปนไปอยางยากลําบาก คนจํานวนมากถูกปฏิเสธคําขอหรือสถาน-

                                                                                 
97ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 13 และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือน

และสิทธิทางการเมือง ขอ 12 
98HRC General Comment No.27, UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.9 (November 

1999)  
99หลักการที่เกี่ยวกับการปฏิบัติตอผูลี้ภัย ค.ศ.1966 รับรองโดยคณะกรรมการที่ปรึกษา

กฎหมายเอเชีย-แอฟริกาในการประชุมวาระที่ 8 ซึ่งจัดขึ้นที่กรุงเทพฯ ระหวางวันที่ 8-17 สิงหาคม ค.ศ. 
1966 และ OAU Convention Governing the Specific Aspects of Refugee Problem in Africa 
1969 (the 1969 OAU Convention) 

100อนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 ขอ 31 
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ภาพที่ชายแดน, ไมมีเอกสารประจําตัวหรือเอกสารเดินทางที่ถูกตอง, ตกเปนผูเขาเมืองโดยผิด
กฎหมาย 
 

2)    สิทธิที่ไมถูกบังคับใหกลับคืนหรือถูกผลักดันกลับไปยังอาณาเขต 
ซึ่งผูลี้ภัยไดหนีมา101(Non-Refoulement) 
สืบเนื่องจากหลักการการหามผลักดันกลับอันเปนสวนหนึ่งของกฎหมาย

จารีตประเพณีระหวางประเทศ   รัฐทั้งหลายจึงตองเคารพตอหลักการและคุมครองสิทธินี้โดยไมผลัก
ดันไปยังบริเวณชายแดนหรือประเทศถิ่นกําเนิดของผูลี้ภัยที่ยังคงมีภัยคุกคามตอชีวิตหรือเสรีภาพหรือ
ทําใหผูลี้ภัยเหลานี้ตกอยูในสภาพหวาดกลัวการประหัตประหารหรือกดขี่ขมเหง  ไมวาพวกเขาจะไดรับ
การยอมรับวามีสถานภาพเปนผูล้ีภัยอยางเปนทางการแลวหรือไมก็ตาม        การสงกลับควรทําดวย
ความสมัครใจของผูล้ีภัยเนื่องจากความสมัครใจเปนหัวใจของการคุมครองระหวางประเทศ  การกีด
กันไมใหผูแสวงหาที่พักพิงพบความปลอดภัย, กีดกันไมใหเขาถึงกระบวนการหรือลิดรอนสิทธิข้ันพื้น
ฐานอาจเทียบเทากับเปนการผลักดันกลับซึ่งละเมิดตอกฎหมายระหวางประเทศ102 

นอกจากนี้ในแงการเคารพตอหลักการและรับรองสิทธินี้ยังเปนขออธิบายถึงการรับ    
ผูล้ีภัยและใหที่พักพิงชั่วคราว  อันเปนการแบงปนภาระที่มีตอผูที่ตองการความคุมครองประเทศ  ในแง
ที่วาพวกเขาตองการการยอมรับและมีตัวตน  โดยเฉพาะบุคคลจะตองไดรับการปกปองจากการผลัก
ดันกลับไปยังที่ใดก็ตามที่เสี่ยงเหลือเกินที่จะถูกทรมาน103 

 
3)  สิทธิที่จะกลับคืนถิ่น 
ในกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองขอ 12 

ระบุวา “บุคคลจะถูกลิดรอนสิทธิในการเดินทางกลับเขาประเทศของตนโดยพลการหาไดไม”    โดย
พื้นฐานแลวผูลี้ภัยมักจะกลับสูถิ่นฐานโดยสมัครใจเมื่อพวกเขาแนใจวาปลอดภัยแลว  ทั้งระหวางเดิน
ทางกลับและสถานการณในถิ่นฐานเดิมของตน  แตมีบางกรณีที่ผูล้ีภัยจําตองกลับคืนถิ่นดวยเหตุผล
ทางการเมือง หรือเหตุผลของครอบครัวแมวาสถานการณในประเทศถิ่นกําเนิดยังคงไมปลอดภัย  และ

                                                                                 
101อนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 ขอ 33  “รัฐภาคีผูทําสัญญาจะไมขับไลหรือ

ผลักดันกลับผูลี้ภัยในลักษณะใด ๆ ไปยังชายแดนของอาณาเขต  ซึ่งชีวิตหรือเสรีภาพของผูล้ีภัยจะถูก
คุกคามดวยสาเหตุทางเชื้อชาติ ศาสนา สัญชาติ สมาชิกภาพของกลุมทางสังคมใด ๆ หรือทางความ
คิดเห็นทางการเมือง” 

102Executive Committee of the High Commission’s Programme, op cit, para. 14. 
103Ibid., para. 16-17. 
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ไมควรที่จะถูกกีดกันไมใหกลับดวย104  อีกทั้งการกลับจะตองปลอดภัยและมีศักดิ์ศรี คือ ไมถูกโจมตี, 
เสนทางปลอดกับระเบิด, สามารถเขาถึงที่ดินบานเรือนและวิถีชีวิตดั้งเดิมของตนได  โดยไมไดรับการ
ปฏิบัติอยางหยาบคายหรือโดยมีเงื่อนไข105  อยางไรก็ดีในกรณีที่เหมาะสมอาจมีการเขาไปตั้งถิ่นฐาน
อยูอาศัยในประเทศที่สามหรือแมแตประเทศที่รับการลี้ภัยนั้นเอง  และสามารถใชสิทธิอันเนื่องจาก
ความคุมครองของรัฐนั้น    

ผลของการกลับคืนถิ่นดวยความสมัครใจเขาไปอยูในความคุมครองของรัฐ     เจาของ
สัญชาติของผูล้ีภัย  (รวมทั้งกรณีบุคคลไรสัญชาติเมื่อกลับสูรัฐที่ตนมีถิ่นฐานพํานักประจําได)  ทําให
สถานการณผูล้ีภัยสิ้นสุดลง 

 
4)  สิทธิที่จะไมถูกเลือกปฏิบัต ิ

 สิทธิที่จะไมถูกเลือกปฏิบัติดวยเหตุแหงเชื้อชาติ ศาสนา หรือประเทศที่
อยูเดิมก็ยังคงจําเปนตอผูล้ีภัยพอ ๆ กับสิทธิที่จะเลือกที่อยูอาศัยและสิทธิที่จะไมถูกบังคับใหออกไป
จากดินแดน  แมในความเปนผูล้ีภัยโดยทั่วไปแลวจะไดรับการปฏิบัติที่แตกตางไมมากก็นอย  เมื่อ
เทียบกับคนชาติและคนตางดาว  อนุสัญญาผูลี้ภัยไดบัญญัติใหรัฐใหผลปฏิบัติเยี่ยงคนชาติในสวน
ของการปนสวน, การบรรเทาทุกขสาธารณชนและการศึกษาขั้นพื้นฐาน  สําหรับสวนอื่น ๆ ใหมีการ
ปฏิบัติลดหล่ันกันไปตามความสําคัญ 

 กลาวโดยสรุปก็คือ เปนที่ยอมรับกันวาการกลับมาตุภูมิโดยสมัครใจและการผสม
ผสานกลมกลืนกับทองถิ่นได (Voluntary Repatriation and Reintegration)  เปนการแกปญหาและ
แนวทางการดําเนินงานที่เหมาะสมในการคุมครองผูลี้ภัย  แมไมไดกําหนดไวชัดแจงในอนุสัญญา       
ผูลี้ภัยแตในกรอบการดําเนินงานของสํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัย (UNHCR) คณะกรรมการบริหารของ 
UNHCR ไดกําหนดมาตรการใหความคุมครองไว106  ซึ่งครอบคลุมการสนับสนุนชวยเหลือ อํานวย

                                                                                 
104ในบางสถานการณมีการพยายามปองกันขัดขวางไมใหผูลี้ภัยกลับเพราะผลประโยชนทาง

เศรษฐกิจหรือเหตุผลทางการเมือง   
105ในการนี้ UNHCR และองคกรดานมนุษยธรรมมีบทบาทสําคัญในการประเมินสาเหตุ, 

สถานการณ, สนับสนุนและอํานวยความสะดวกตอการกลับมาตุภูมิโดยสมัครใจดวยความปลอดภัย
และมีศักดิ์ศรี  อางอิงจาก UNHCR, การคุมครองผูลี้ภัย : ขอแนะนําภาคสนามสําหรับองคกรเอกชน 
(กรุงเทพฯ : สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติสํานักงานภูมิภาคประจําประเทศไทย 
กัมพูชา และเวียดนาม, 2542), หนา 60-61.  

106UNHCR, the State of the World’s Refugees 1995 : In search of solutions (New 
York : Oxford University Press, 1995), pp. 82-83 and UNHCR, the State of the World’s 
Refugees 1997-98 : A Humanitarian Agenda, pp.67-68. 
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ความสะดวกตาง ๆ เชน ในกรณีรับเขาประเทศและไมผลักดันออกไป, การปฏิบัติตอผูแสวงหาสถานที่
พักพิงที่ไดรับอนุญาตใหเขาประเทศไดชั่วคราว หรือ ระหวางรอการดําเนินการตามระเบียบขั้นตอน
กําหนดสถานภาพผูล้ีภัย, การออกเอกสารสําคัญที่จําเปนแกผูล้ีภัย, การสงกลับมาตุภูมิโดยสมัครใจ, 
การติดตามตรวจสอบสถานการณ, การรวมมือประสานงานกับองคการและองคกรอื่น ฯลฯ  ภายใต
โครงการทั่วไปและโครงการพิเศษมากมาย 

โดยการจะบรรลุถึงการคุมครองคนกลุมนี้ได โดยเฉพาะในแงของ physical 
protection จําตองมีการรับสิทธิในลักษณะ lex ferenda ให UNHCR มีสิทธิเขาถึงบุคคลที่อยูในความ
ดูแลได  และผูลี้ภัยและบุคคลที่อยูในความดูแลมีสิทธิที่จะเขาถึง UNHCR ไดเชนกัน  การปฏิเสธสิทธิ
นี้เทากับเปนอันตรายตอการคุมครองผูลี้ภัย  ซึ่งตองการการติดตามตรวจสองความปลอดภัย  และ
ตองการการเคารพสิทธิ  สวนหนึ่งคือ ทําใหแนใจไดวาผูลี้ภัยสามารถไดรับประโยชนจากกิจกรรมให
ความชวยเหลือและบรรเทาทุกขดวย 

 
3.4  การคุมครองระหวางประเทศตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 
 

ขอพิจารณาเบื้องตนคือ การที่กฎหมายระหวางประเทศไดรับรองสิทธิไวตามประเภท
บุคคล เพื่อยกระดับการคุมครองสิทธิตามความตองการเปนพิเศษของบุคคลนั้น ๆ รวมถึงผูพลัดถิ่น
ภายในดินแดนดวย  เพื่อใหกลุมคนนี้มีสิทธิเชนเดียวกับคนทุกคนที่อยูในประเทศเดียวกัน  แตจะไม
กระทบกระเทือนถึงสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานอันเปนที่ยอมรับโดยทั่วไปของคนทุกคน สิทธิ
ชนกลุมนอย  และสิทธิผูล้ีภัย (กรณีการกลับคืนถิ่น)   ที่กลาวถึงขางตน และไมนําไปสูการเลือกปฏิบัติ
ระหวางบุคคลแตอยางใด 

 
3.4.1  ลักษณะของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 
กลุมคนประเภทนี้ประสบกับภัยคุกคามนานาประการ  การกําหนดนิยามนําไปสูการ

ตั้งมาตรฐานทางกฎหมายและเครื่องมือใหความคุมครอง  ตลอดจนการจัดสรรหนาที่ความรับผิดชอบ
อยางเหมาะสมแกหนวยงานที่รับผิดชอบทั้งในประเทศและระหวางประเทศ 

ในปจจุบันยังเปนที่ถกเถียงกันอยูและยังไมมีนิยามที่ยอมรับกันเปนทางการสําหรับ
กลุมคนที่เปน ผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (Internally Displaced Persons – IDPs) แตนิยามที่      
องคการสหประชาชาติใชอยู ไดแก 

“บุคคลหรือกลุมบุคคลที่จําตองหนีหรือออกจากบานเรือนหรือถิ่นที่ตนอาศัยอยูโดย
เฉพาะเปนผลมาจาก หรือเพื่อที่จะหลีกเลี่ยงผลกระทบจากการพิพาททางอาวุธ  สถานการณความ   
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รุนแรงที่กวางขวาง  การละเมิดสิทธิมนุษยชนหรือภัยพิบัติทางธรรมชาติหรือที่มนุษยสรางขึ้น  และยัง
เปนผูที่ยังไมไดขามเขตแดนอันเปนที่ยอมรับระหวางประเทศ” 107 

 
สําหรับการพลัดถิ่นในลักษณะนี้มีองคประกอบสําคัญอยูที่เกิดการเคลื่อนยายที่ขัด

กับความตองการของตน หรือโดยไมสมัครใจ  ประกอบกับมีการบังคับหรือบีบบังคับใหออกจากบาน
เรือน พื้นที่หรือถิ่นฐานของตน  สําหรับการถูกบังคับนั้นมีทั้งลักษณะของสถานการณบีบบังคับใหจํา
ตองออกจากถิ่นฐานเดิม  และรัฐบาลบังคับโดยตรงใหโยกยายออกไปจากถิ่นฐานเดิม  โดยมีการใช
กําลังเขามาเกี่ยวของดวย  อันเปนปจจัยผลักดันมากกวาปจจัยดึงดูด  เชน จากนโยบายตอตานผูที่
เปนปฏิปกษของรัฐบาลพมา หรือสวนหนึ่งของปฏิบัติการรบทางทหารในอัฟกานิสถาน, การพยายามที่
จะทําลายลางเผาพันธุในพื้นที่หนึ่งของบอสเนีย  หรืออาจเปนการบังคับใหไปอยูที่อ่ืน  ซึ่งที่นั่นประชา
ชนถูกจํากัดการเคลื่อนที่ อยางเชนที่เกิดขึ้นในจีน, เกาหลีเหนือ, พมา   อีกประการหนึ่งที่สําคัญคือ 
กลุมคนเหลานี้ยังคงอยูภายในเขตแดนประเทศที่ตนมีสัญชาติหรือเปนพลเมืองอยู  

อีกทั้งนิยามนี้ไมไดจํากัดอยูเฉพาะสถานการณที่กอใหเกิดการพลัดถิ่นในปจจุบันแต
ยังรวมถึงสถานการณในอนาคตดวย  จะเห็นไดจากนิยามนี้ถูกแกไขจากนิยามเดิมในป 1992 ที่มี
ขอบเขตแคบเกินไป108  ซึ่งแตเดิมระบุวา  กลุมคนนี้จําตองหนีออกจากบานเรือนของตน “เปนจํานวน
มากโดยฉับพลันหรือโดยไมไดคาดการณมากอน”  จากจุดนี้แสดงใหเห็นวาการพลัดถิ่นภายในเกิดขึ้น
กับคนจํานวนนอยได   เชน สถานการณในโคลัมเบีย    หรืออาจเกิดขึ้นอยางยืดเยื้อในระยะเวลาตาง ๆ 
กัน เชน สถานการณในอิรัก ที่รัฐบาลบังคับใหชาวเคิรทโยกยายถิ่นฐานในทศวรรษที่ 1970, 1980 และ 
1990 และสถานการณในปาเลสไตน 109   

                                                                                 
107ตามหลักการขอแนะนําเรื่องการพลัดถิ่นภายในดินแดน (Guiding Principles on Internal 

Displacement) ป ค.ศ.1998 “Persons or group of persons who have been forced to flee or 
to leave their homes or place of habitual residence as a result of, or in order to avoid, in 
particular, the effects of armed conflict, situation of generalized violence, violations of 
human rights or natural or human-made disasters, and who have not crossed an 
internationally recognized state border” 

108เปนนิยามในรายงานเชิงวิเคราะหของผูแทนเลขาธิการในสวนของ IDPs ที่เสนอตอ
เลขาธิการใหญสหประชาชาติในขณะนั้น (Broutos Broutos-Ghali), Commission on Human 
Rights, Analytical Report of the Secretary-General on Internally Displaced Persons, 
E/CN.4/1992/23 (United Nations, 14 February, 1992), para.17. 

109Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight : Global Crisis of Internal 
Displacement,  p.17. 
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ลักษณะของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  พอจะชี้ใหเห็นในสถานการณการพิพาทกัน
ดานชาติพันธุ IDPs อาจเปนกลุมคนที่อาศัยอยูในชนบทและอาศัยอยูในเมือง  รวมทั้งผูที่มีฐานะและ
พื้นฐานการศึกษาแตกตางกันไป   แตกลุมที่เห็นวาจะมากที่สุด คือ กลุมคนที่ยากจนในชนบท   นอก
นั้นเปนชนพื้นเมือง  ประการตอมา คือ สวนใหญผูพลัดถิ่นฯ มักจะเปนผูหญิงและเด็ก ๆ เพราะผูชาย
มักจะเลือกใหผูหญิงและเด็กหนีไปกอน  มีบางกรณีที่ผูหญิงจําตองเปนหัวหนาครอบครัว  เพราะผูชาย
ถูกเกณฑไปเปนทหาร, ไปใชแรงงาน, ถูกฆาหรือกลายเปนคนพิการ ฯลฯ  แตผูหญิงเหลานี้ไมอาจทน
ตอการถูกขมเหง, ขมขืน, ใชความรุนแรงได  สําหรับเด็กนั้นไดรับผลรายจากการขาดแคลนปจจัย 4, 
การศึกษา, สาธารณสุข, ถูกเกณฑเปนทหาร เปนลูกหาบ, ถูกบังคับใหเปนคูนอนและเปนโลหมนุษย  
เชนที่เกิดขึ้นในชวงสงครามกลางเมืองในโมซัมบิกและไลบีเรีย110    

กลุมคนประเภทนี้ตกอยูในสถานการณคลายคลึงกับ ผูลี้ภัย  เพียงแตเขาเหลานี้ไมได
ขามพรมแดนประเทศของตนออกไป  และพลัดถิ่นดวยเหตุที่กวางขวางกวาผูลี้ภัย คือ พลัดถิ่นภายใน
เนื่องจากภัยพิบัติธรรมชาติหรือ ภัยพิบัติที่มนุษยสรางขึ้น   เหตุผลที่ไดรวมเหตุดังกลาวเอาไวในนิยาม
ดวยเพราะรัฐบาลบางประเทศเลือกปฏิบัติไมใสใจคุมครองชวยเหลือบางกลุมคน/กลุมชาติพันธุไปจน
ถึงละเมิดสิทธิมนุษยชนโดยอาศัยเหตุจากภัยพิบัติและมีปจจัยทางชนชาติ, ชาติพันธุ, การเมือง, 
ศาสนา, สังคม ฯลฯ  เขามาเกี่ยวของ111   แตในบางสถานการณอาจรุนแรงเกินกวาความสามารถของ
รัฐนั้น ๆ    ดังเชนที่เกิดขึ้นในเอธิโอเปยและซูดาน   

จากขอบเขตของนิยามนี้สงผลไปถึงการปฏิบัติงานขององคการที่ปฏิบัติงานดานผู    
ลี้ภัย  ภายใตอาณัติที่มีอยู   UNHCR    ยังคงมุงปฏิบัติงานครอบคลุมเฉพาะผูที่ตกอยูในสถานการณ
เฉกเชนผูล้ีภัย    โดยใหน้ําหนักไปที่ผูที่ไมไดรับความคุมครองเต็มที่จากรัฐบาลของตน 

กลุมที่จัดวาเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนยังรวมถึงผูล้ีภัยที่กลับคืนถิ่นโดยไมสมัครใจ
และไมไดกลับไปยังบานเรืองถิ่นฐานเดิม  รวมทั้งไมไดรับความคุมครองจากรัฐบาลหรือจาก UNHCR, 
กลุมคนที่ถูกสงกลับขามแดนแตพบวาตนไมอาจกลับเขาไปอยูในถิ่นฐานเดิมไดเพราะยังคงมีการสูรบ   
จึงยังคงอยูในคายภายในประเทศแมจะไดรับความชวยเหลือจากสังคมโลกอยูก็ตาม 

นอกจากนี้ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนยังแตกตางจากผูที่อพยพยายถิ่นฐานโดยสมัครใจ  
โดยที่มีเหตุของการถูกประหัตประหารและไมไดรับความคุมครองภายในประเทศหรือจากรัฐบาลของ
ประเทศเปนเหตุแบงแยกกลุมคนนี้ออกจากผูอพยพยายถิ่นฐานดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจ หรือตองการ
ที่จะแสวงหาสิ่งที่ดีกวาทางวัตถุในการดํารงชีพ  อันเปนผลจากปจจัยดึงดูดมากกวาปจจัยผลักดัน  ใน
                                                                                 

110David A. Korn, Exodus within Borders : An Introduction to the Crisis of Internal 
Displacement (Washington D.C : Brookings Institution Press, 1999), p.17. 

111Roberta Cohen and Francis M.Deng, op cit,  p. 16. 
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สภาพความเปนจริงคอนขางยากที่จะแบงแยกความแตกตางใหเห็นชัดเจน  เพราะเหตุผล/ ที่มาของ
การโยกยายถิ่นฐานเกี่ยวเนื่องหรือไมก็ผสมปนเปกัน  รวมทั้งตางก็เคลื่อนยายตามชองทางเดียวกัน   

ดังนั้นผูพลัดถิ่นฯ จึงมักปะปนกับผูอพยพดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจ, ผูที่กลับจากการ
ลี้ภัยหรือผูคืนถิ่น (Returnees) , ทหารที่วางอาวุธ ปลดประจําการ ฯลฯ  ตัวอยางเชน ในกรณีของการ
อพยพจากชนบทเขาสูเมืองดูเผิน ๆ แลวเขาใจวาผูยายถิ่นมีเสรีที่จะเลือกไดวาจะอยูหรือจะยาย  แต
อันที่จริงแลวพวกเขาเผชิญกับสถานการณที่มีทางเลือกนอยหรือไมมีทางเลือกเลย เพราะทนสภาพอด
อยากอันสืบเนื่องจากเศรษฐกิจที่ย่ําแยจากสถานการณการสูรบไมไหว  ในทางตรงกันขามผูพลัดถิ่นฯ 
แมจะตกอยูในสถานการณที่ไมสมัครใจจะออกจากถิ่นฐาน   แตก็อาจหวังที่จะหาโอกาสทางเศรษฐกิจ
ที่ดีกวาในภายภาคหนา 112 

สถานการณการพลัดถิ่นภายในมีความสลับซับซอนในตัวเองขึ้นอยูกับปจจัยและ
สภาพสถานการณในแตละประเทศ  ประเด็นหนึ่งคือ นิยามที่กําหนดขึ้นยังขึ้นอยูกับการตีความ  หาก
ระบุเหตุของการพลัดถิ่นของบุคคลใดไมชัดเจน  บุคคลนั้นอาจไมเขาขายเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  
และอยูนอกกรอบกฎหมาย  แตทั้งนี้ก็อาจอยูภายใตกฎเกณฑดานสิทธิมนุษยชน113 

แมขอสันนิษฐานที่เขาใจโดยทั่วไปวาการพลัดถิ่นภายในสิ้นสุดลงเมื่อผูพลัดถิ่นสมัคร
ใจกลับเขามาอยูในถิ่นฐานเดิม  แตภายใตขอจํากัดดานตาง ๆ อาจยากที่จะระบุวาการเปนผูพลัดถิ่นฯ 
นี้ส้ินสุดลงเมื่อใด114 เชน กลับถิ่นฐานเดิมไมไดเพราะสถานการณไมแนนอนหรือเพราะบานหรือที่ดิน
ของตนถูกผูอ่ืนครอบครอง ยึดหรือทําลายไป หรือในกรณีที่กลับไปแตไมอาจอยูรอดในถิ่นฐานเดิมของ
ตน  ในหลายกรณียังอาจถือไดวาเปนผูพลัดถิ่นภายในอยูเปนเวลาหลายปหรืออาจนานเปนทศวรรษ  
สําหรับผูลี้ภัยเมื่อกลับคืนถิ่นแลวอาจตกอยูในสภาวะขางตนและกลายเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  
และหากสถานการณรุนแรงขึ้นยอมมีโอกาสสูงที่จะหนีภัยขามพรมแดนไดอีก 
  

3.4.2  การกําหนดใหเปนผูมีความตองการพิเศษ    
สถานการณการพลัดถิ่นภายในมีแนวโนมขยายตัวออกไปและรุนแรงขึ้น ซึ่งสงผลให

จํานวนผูพลัดถิ่นและผลกระทบที่ไดรับมากขึ้น   ระยะเวลาเกิดสภาวะนานขึ้น หากไมไดรับการแกไข
จะทําใหคนกลุมนี้กลายเปนผูลี้ภัย (พลัดถิ่นขามพรมแดน) เปนปญหาความมั่นคงภายในประเทศ และ
อาจกระทบไปเปนปญหาของประเทศเพื่อนบาน, ระดับภูมิภาค และระดับโลก   
                                                                                 

112Mike  Parnwell, Population Movements and the Third World (London : Routledge, 
1993), pp. 24-25. 

113Tuke T. Lee,”Internally Displaced Persons and Refugees : Toward a Legal 
Synthesis ?”, Journal of Refugee Studies, (9), 1996 :  

114Roberta Cohen and Francis M.Deng, op cit,  p.36. 



113
  

   

ขอมูลในหลายสวนพบวา กลุมคนนี้ตองไดรับผลกระทบนานัปการนับต้ังแตกอนที่จะ
ออกจากถิ่นฐานของตนไปจนถึงหลังจากไปตั้งถิ่นฐานแหงใหม หรืออีกนัยหนึ่งคือเสี่ยงที่จะไดรับ
อันตราย และแทบจะไมมีหลักประกันในทุกระยะการพลัดถิ่น ตองขาดแคลนสูญเสียสิ่งจําเปนในการ
ดํารงชีพและสาธารณูปโภคตาง ๆ, วิถีของชีวิต ชุมชน สังคมเปลี่ยนแปลงไป หยุดยั้งขัดขวางการ
พัฒนาทางสังคม เศรษฐกิจ, เสี่ยงที่จะไดรับอันตรายตอชีวิต รางกาย จิตใจ อนามัย ฯลฯ ของประชา
ชนทุกระดับทุกกลุมไมมากก็นอย โดยเฉพาะผลรายที่เกิดกับกลุมคนที่เปราะบางหรือเสี่ยงที่จะไดรับ
อันตรายไดงาย (Vulnerable Groups) ไดแก สตรี, ผูสูงอายุ และที่นาเปนหวงที่สุดก็คือ เด็ก ซึ่งตอง
ขาดแคลนปจจัย 4, สูญเสียครอบครัว การศึกษา, สูญเสียโอกาสที่จะพัฒนาการดานรางกาย จิตใจ 
สังคม ถูกแสวงหาประโยชน และถูกทําราย ซึ่งเหลานี้เปนความเสียหายที่ไมอาจประเมินคาได 

ดังนั้นการกําหนดใหเปนผูมีความตองการความคุมครองพิเศษในแงการจําแนกแยก
ประเภทกลุมคนพลัดถิ่นภายในดินแดนออกจากลุมอ่ืน ๆ จึงเปนประเด็นที่นาพิจารณาถึงผลดีผลเสีย
ของการจําแนกดังกลาว 

เมื่อพิจารณาสถานการณการพลัดถิ่นภายในที่เกิดขึ้นทั่วโลกจะเห็นไดวา หากการ
พิพาททางอาวุธที่เห็นไดชัดรุนแรงและมีลักษณะทําลายลาง ซึ่งทําใหผูคนจํานวนมากหลบลี้หนีภัยมัก
จะไดรับความสนใจจากสังคมโลกมาก  แตในขณะที่สถานการณที่มีความรุนแรงต่ํา ยืดเยื้อเปนเวลา
นาน และกลุมคนนี้มีจํานวนไมมาก กระจัดกระจายกันไปไมไดเปนผลจากการละเมิดเปนระบบ มักจะ
ไมไดรับความสนใจเทาใดนัก ซึ่งสถานการณลักษณะหลังนี้ยิ่งนาใหความเปนหวง เมื่อพิจารณา
ประกอบกับกลุมคนเหลานี้มีความตองการผจญอยูในสถานการณที่ตางจากกลุมคนอ่ืน จึงควรไดรับ
ความคุมครองสิทธิตาง ๆ ที่จําเปนโดยเฉพาะเมื่อไมไดรับความสนใจที่จะคุมครองและชวยเหลือภาย
ในประเทศ 

เหตุผลที่คนกลุมนี้มีความตองการพิเศษอีกประการหนึ่ง คือ สภาพสถานการณที่เกิด
ขึ้นภายในประเทศและการขัดขวางมิใหภายนอกเขามายุงเกี่ยวกิจการภายใน สงผลใหการหาและการ
ไดมาซึ่งขอมูลรายละเอียดของสถานการณในแงมุมตาง ๆ ที่ชัดเจนและทั่วถึงทําไดยากลําบาก  และ
ยิ่งลําบากขึ้นเมื่อพิจารณาจากรูปแบบลักษณะการพลัดถิ่นภายในที่มักจะสลับซับซอนอยูในตัวเอง 
เชน การหลีกเลี่ยงที่จะแสดงตัวและยายถิ่นกันเปนกลุมใหญ, มีการเคลื่อนยายไปเรื่อย ๆ ตามสถาน-
การณ  ซึ่งประเด็นเรื่องขอมูลเกี่ยวกับผูพลัดถิ่นภายในดินแดนนี้    ผูแทนของเลขาธิการใหญสห-
ประชาชาติในสวนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดนไดใหความสําคัญเปนพิเศษ เนื่องจากขอมูลเปนเครื่อง
มือนําไปสูการประเมินสถานการณการแกปญหาและการใหความคุมครอง  เมื่อมีอุปสรรคเร่ืองขอมูล
จึงตองกระตุนใหสังคมโลกเห็นถึงความสําคัญของปญหา และผลักดันใหการคุมครองสิทธิคนกลุมนี้
เปนรูปธรรมขึ้น 
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นอกจากนี้ กลุมคนนี้ไมไดรับการปฏิบัติที่สอดคลองและเทาเทียมกับกลุมผูล้ีภัย แม
ในบางครั้งตกอยูในสถานการณเดียวกัน ประสบเหตุที่ทําใหตองพลัดถิ่นลักษณะเดียวกัน โครงการ
พัฒนาแหงสหประชาชาติเห็นวา จะมีประสิทธิผลมากกวาที่จะใหกลุมคนเหลานี้เปนกลุมเปาหมายที่
แตกตาง หลายสวนเห็นวาการระบุแยกนี้ไมไดมุงใหมีสถานภาพอันมีสิทธิพิเศษ แตเพื่อใหแนใจวาจะ
สามารถเขาถึงความตองการที่ไมเหมือนกับคนกลุมอ่ืน สามารถจะเรียกรองหรือกดดันในนามผู    
พลัดถิ่นภายในดินแดนใหรัฐบาลรับผิดชอบตอพวกเขาไดงายกวา115 

ในทางตรงกันขามสวนที่ไมเห็นดวยที่จะแยกประเภทกลุมคนนี้ใหเหตุผลวา อาจทําให
คนกลุมนี้ไมไดรับผลดี เพราะกลุมคนเหลานี้มักจะไมใยดีที่จะแสดงตัวหรือติดตอกับหนวยงานในรัฐ
ของตนและมักจะยายถิ่นฐานไปในที่ที่ปลอดภัยดวยตนเอง  รวมทั้งไมสอดคลองสภาพความเปนจริงที่
ไมอาจแยกบุคคลแตละประเภทออกจากกัน และโดยลักษณะบุคคลที่ทับซอนกัน โดยเฉพาะเมื่อเกิด
สถานการณฉุกเฉิน เชน ผูลี้ภัยคืนถิ่น, ทหารปลดประจําการ, ผูอพยพทางเศรษฐกิจ    อาจทําให
ประชาชนกลุมที่ไมจัดวาเปน IDPs ไมพอใจ รูสึกถึงความชวยเหลือที่ไมทั่วถึง เลือกปฏิบัติ แมวา IDPs 
จะเปนคนกลุมใหญในทองถิ่นนั้น ๆ ก็ตาม116  ควรจะเปนการเขาถึงสถานการณโดยไมสนใจวาจะเปน
กลุมชนประเภทใด ใชไดทุกสถานการณโดยเฉพาะเหมาะกับเหตุการณฉุกเฉินที่ซับซอน และหามการ
บังคับใหพลัดถิ่นทุกรูปแบบ 
 

3.4.3 พัฒนาการทางสถาบันระหวางประเทศในสวนของผูพลัดถิ่น 
          ภายในดินแดน 

  
3.4.3.1  ภายในกรอบของสหประชาชาติ 

       องคการสหประชาชาติเกี่ยวของกับผูพลัดถิ่นภายในดินแดนอยางเปน
ทางการเปนครั้งแรกในป 1972117 แตไมไดใหคําจํากัดความแกคนกลุมนี้  ตั้งแตชวงปลายทศวรรษที่ 
1980 องคการสหประชาชาติเขามาตอบสนองตอสถานการณการพลัดถิ่นภายในประเทศมากขึ้น  ไดมี

                                                                                 
115Roberta Cohen and Francis M.Deng, op cit, pp.27-29 and  UNHCR Brookings 

Institution and OAU, Internal Displacement in Africa, Report of a Workshop held in Addis 
Ababa, Ethiopia, 19-20 October 1998 : 7 (para 15). 

116Commission on Human Rights, Profiles in Displacement in Mozambique, Report 
of the Representative of the Secretary General, Mr. Francis M. Deng, E/CN. 4/1997/43 
Add.1 (United Nations, February 1997) para.51, 74. 

117ECOSOC Res. 1655 (LII), 1 June 1972, ECOSOC Res. 1705 (LIII), 27 June 1972, 
para.1 referred in Nils Feissler, “The International Protection of Internally Displaced 
Persons”, International Journal of Refugee Law, 2, No.3 (1999) : 453. 
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การประชุมหลัก ๆ 2 คร้ัง อันไดแก the 1988 Conference on the Plight of Refugees, Returnees 
and Displaced Persons in Southern Africa (SARRED) และ Internal Conference on Central 
American Refugees (DIREFCA), May 1989     ตอมาในป 1990 สมัชชาใหญสหประชาชาติไดมอบ
หมายใหมีผูทําหนาที่ประสานงานชวยเหลือภาคสนามแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน     และในปตอมา
ไดตั้งผูประสานงานบรรเทาทุกขฉุกเฉิน (ERC) ข้ึน 
 

ดวยการรองขอภายใตมติที่ 1992/73 ของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน ในป 1992 
เลขาธิการใหญฯ ไดแตงตั้ง Mr. Francis M. Deng 118  ขึ้นเปนผูแทนเลขาธิการใหญสหประชาชาติใน
สวนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  เพื่อมุงเนนไปยังมิติสิทธิมนุษยชนของปญหานี้และชี้ใหเห็นหนทาง
และวิธีการปรับปรุงการใหความคุมครองและชวยเหลือตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  ในเดือนเมษายน 
1992 เลขาธิการใหญสหประชาชาติไดจัดตั้ง The Department of Humanitarian Affairs (DHA)119 
นอกจากนี้องคการสหประชาชาติยังแตงตั้ง the Inter-Agency Standing Committee (IASC) โดยมีผู
ประสานงานบรรเทาทุกขฉุกเฉินเปนประธานและประกอบดวยหนวยงานดานมนุษยธรรมและการ
พัฒนาของสหประชาชาติเพื่อใหมีการประสานงานในยามฉุกเฉินแนนแฟนขึ้น หนึ่งในสถานการณนั้น
คือ การพลัดถิ่นภายในดินแดน 

IASC ไดตั้ง task force on internally displaced persons ซึ่งดําเนินงานจนถึงป 
1997  และกําหนดให ERC เปน  “จุดศูนยรวม (reference point)”  ในการรองขอความชวยเหลือและ
ความคุมครองโดยฉับพลัน หรือ พัฒนาสถานการณพลัดถิ่นภายใน  ผลจากการปฏิรูปสหประชาชาติ
ในป 1997 เลขาธิการใหญยังคงยืนยันบทบาทของ ERC ที่จะรับผิดชอบใหระบบสามารถเขาไปให
ความคุมครองและความชวยเหลือแก IDPs ได    ERC ตองแสดงบทบาทในการชวยเหลือในการนําพา
ทรัพยากร, ระบุชองวาง, มอบหมายความรับผิดชอบในการจัดการเครือขาย, พัฒนาระบบขอมูล, 
สนับสนุนงานภาคสนามและเขาไปเจรจากับผูที่เกี่ยวของเพื่อจะสามารถเขาถึงคนกลุมนี้ได ฯลฯ120   

 
                                                                                 

118เปนนักวิชาการแหง Brookings Institution อดีตนักการฑูตชาวซูดาน  ซึ่งเคยปฏิบัติปฏิบัติ
หนาที่ฑูตประจําแคนาดา, กลุมประเทศสแกนดิเนเวียน, สหรัฐอเมริกาและเปนอดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศ  นาย Broutos Broutos – Ghali อดีตเลขาธิการใหญสหประชาชาติกลาวได
วา เหตุที่เลือก Deng เปนผูแทนพิเศษ เพราะเขาเคยทนทุกขอยูกับสภาวะพลัดถิ่นรวมกับผูคนจํานวน
มากในสถานการณสงครามกลางเมืองมากอน  จึงยอมรูสภาพปญหา  

119เหตุผลเบื้องหลังในการตั้ง DHA ข้ึนก็เพราะจําเปนจะตองมีการประสานงานกันใหดีขึ้นใน
ภาวะฉุกเฉินที่มีความสลับซับซอนอยูในตัว  ตอมาไดมีการปฏิรูป DHA และไดตั้งชื่อใหมเปน the 
Office for the Coordinator of Humanitarian Affairs (OCHA) ในชวงปลายป 1997 

120Roberta Cohen and Francis M. Deng, op cit, pp.127, 145-146. 
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3.4.3.2  ภายในกรอบหนวยงานดานสิทธิมนุษยชน 
           และดานมนุษยธรรมตาง ๆ 

    
ขอสรุปจาก the Compilation and Analysis of Legal Norms ระบุวา 

หนวยงานหลัก ๆ ดานมนุษยธรรม, ดานสิทธิมนุษยชนและดานการพัฒนาสามารถเขาไปปฏิบัติงาน
ในยามฉุกเฉินในสถานการณการพลัดถิ่นภายใน  ขณะที่ผูคนจํานวนยังไมไดรับผลที่พอเพียงและไม
อาจคาดหมายการตอบสนองจากการปฏิบัติงานขององคกรตาง ๆ เนื่องจากยังไมมีหนวยงานใดที่มี
อาณัติตอบสนองความตองการของคนกลุมนี้ไดโดยตรง  การดําเนินงานขององคกรที่เกี่ยวของเปนไป
ในลักษณะชั่วคราวและมีชองวางในระบบอยู 

องคการระหวางประเทศดานปฏิบัติการหลัก ๆ ที่มีบทบาทตอการดําเนินงานตอ 
IDPs ไดพยายามขยายอาณัติ, ทรัพยากร, พัฒนาความสามารถของบุคลากร, จัดสรรโครงการและงบ
ประมาณในการปฏิบัติงานภาคสนามและตอบสนองความตองการในภาวะฉุกเฉิน  เพื่อเขาถึงความ
ตองการของกลุมนี้ 

 
1) สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ (UNHCR) 

UNHCR มีบทบาทกวางขวางที่สุดในการเขาถึงปญหา IDPs ทั้งเสนอให
ความคุมครอง, ความชวยเหลือและสนับสนุนใหมีการผสมกลมกลืนเขาพื้นที่ (Reintegration)   ในป 
1993  สมัชชาใหญตระหนักวา  สามารถขยายกิจกรรมของ UNHCR ไปสู IDPs ได  เมื่อผูลี้ภัยและ 
IDPs ตางก็มีความเกี่ยวพันกันมากจนในทางปฏิบัติไมอาจชวยเหลือกลุมหนึ่งโดยไมชวยเหลืออีกกลุม
หนึ่งได121  แมธรรมนูญจะไมไดใหอาณัติไว   โดยอาศัยขอ 9 ของธรรมนูญจัดตั้ง   UNHCR ก็ไดเขา
รวมในสถานการณพลัดถิ่นภายในมากขึ้นภายใตการรองขอของเลขาธิการใหญ หรือสมัชชาใหญ     
สหประชาชาติ  และดวยความยินยอมของรัฐที่เกี่ยวของ 

ในป 1993  อีกเชนกัน UNHCR ไดออกชุดขอแนะแนวทางเพื่อระบุสภาวะที่จะเขาไป
รับผิดชอบในนาม IDPs ใหชัดเจน  โดยระบุวา UNHCR  พยายามเขาไปรับผิดชอบเบื้องตนตอ IDPs  
เมื่อมี IDPs อยูหรือกลับไปยังพื้นที่เดียวกับผูลี้ภัยกลับคืนถิ่น, UNHCR เขาไปทํางานไดหากวา IDPs 
อยูในพื้นที่เดียวกับที่ผูลี้ภัยอยู  และตองการความคุมครองและความชวยเหลือเชนเดียวกัน, สถาน
การณที่เปนปจจัยตอการพลัดถิ่นทั้งภายในและภายนอกดินแดน  และในสถานการณที่เขาขายวาจะมี

                                                                                 
121General Assembly, “Office of the United Nations High Commissioner for 

Refugees”, Resolution 48/116 (United Nations, December 20, 1993). 
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การเคลื่อนยายขามพรมแดน หรือการปฏิบัติงานที่จะทําให IDPs คงอยูอยางปลอดภัยในประเทศของ
ตนเอง122   แตทั้งนี้ไมไดครอบคลุมผูพลัดถิ่นเนื่องจากภัยพิบัติทางธรรมชาติ 

จากอาณัติของ UNHCR และจากมติของสมัชชาใหญที่มีออกมาจนถึงปจจุบันระบุ
ให UNHCR เขาไปรับผิดชอบที่จะสนับสนุนในนามของ IDPs, นําพาการสนับสนุนไปใหคนกลุมนี้,  
เพิ่มความสามารถใหแข็งแกรงที่จะตอบสนองตอปญหาของคนกลุมนี้  และเปนผูนําในการใหความ 
คุมครองและความชวยเหลือคนกลุมนี้ในบางสถานการณ123 

 
2) คณะกรรมการกาชาดสากล (ICRC) 

จากอาณัติที่ชัดเจนในการคุมครองและชวยเหลือผูประสบภัยที่ไดรับผล
กระทบจากสงครามและความขัดแยงภายใน  ซึ่งรวมถึงผูพลัดถิ่นภายในดินแดนดวย  เมื่อไมกี่ปที่ผาน
มา ICRC ไดขยายการดําเนินงานสูพลเรือน ทั้งปวงที่ประสบภัยความขัดแยงไมวาเขาเหลานั้นจะถูก
บังคับใหเคลื่อนยายหรือไม มากกวาที่จะปฏิบัติตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดนเปนพิเศษ  การปฏิบัติงาน
ยังคงทําใหสัมฤทธิ์ผลตามที่บัญญัติไวในกฎหมายมนุษยธรรมซึ่งบัญญัติใหความคุมครองแกพลเรือน 
(รวมถึง IDPs ดวย)  ในสถานการณการพิพาททางอาวุธที่มีและไมมีลักษณะระหวางประเทศ  อยางไร
ก็ดี ICRC ไดจัดสรรงบประมาณกวา 80% ของงบประมาณภาคสนามไปกับงานคุมครองและ        
ชวยเหลือพลเรือนในสถานการณความขัดแยงภายในและเสนอตอรัฐบาลของประเทศตาง ๆ ขอเขาไป
ดําเนินงานในกรณีที่เกิดความไมสงบหรือความตึงเครียดภายใน124 

แนวทางการดําเนินงานของ ICRC มีจุดเดนที่ทําใหเขาไปคุมครองและชวยเหลือ 
(ICRC ไมไดแยกความแตกตางระหวางงานทั้งสองสวนนี้)  คนกลุมนี้ไดดี  เชน มีความเปนกลางเครง 
ครัดและรักษาความลับจึงมักจะไดรับการยอมรับใหเขาไปทํางานกับทั้งสองฝายที่ขัดแยงซึ่งหนวยงาน
อ่ืนไมอาจทําเชนนี้ได  นอกจากนี้ ICRC ยังมุงเนนสรางความรวมมืออยางใกลชิดกับหนวยงานดาน
มนุษยธรรมอื่น ๆ ไมวาจะดานการประสานงานหรือการแบงทรัพยากรบุคคล ฯลฯ 

 
 
 

                                                                                 
122UNHCR, the State of the World’s Refugees 1997-98 : A Humanitarian Agenda, 

p.117. 
123UNHCR, Internally Displaced Persons :  the Role of the United Nations High 

Commissioner for Refugees (6 March 2000) URL : http://www.unhcr.ch 
124Roberta Cohen and Francis M. Deng, op cit, pp. 131-132 and  UNHCR, the State 

of the World’s Refugees 1997-98 : A Humanitarian Agenda, pp. 117-118. 



118
  

   

3) โครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ (UNDP) 
ในป 1990 สมัชชาใหญไดมอบหมายให UN Resident Coordinator 

(แตงตั้งจาก UNDP resident representatives)  ทําหนาที่ประสานงานการใหความชวยเหลือภาค
สนามตอ IDPs กับบรรดารัฐบาล, ผูแทนของรัฐบาลผูใหการสนับสนุนและหนวยงานสหประชาชาติ 

ในสถานะที่เปนหนวยงานดานการพัฒนา  ปญหาหลายประการไดเกิดขึ้น เชน เกิด
ความสับสนในระบบงาน  โดย UN resident coordinator สวนมากไมเห็นวาสิทธิมนุษยชนและงานให
ความคุมครองสอดคลองกับความรับผิดชอบของผูแทน UNDP  ที่มีหนาที่ประสานงานดานการพัฒนา  
และไมมีความชํานาญในงานฉุกเฉิน  ไมไดรับการฝกฝนมาใหความคุมครอง IDPs 

ถึงกระนั้นก็ดี UNDP พยายามแกปญหาและอุดชองวางระหวางบทบาทดานการ
พัฒนาระยะยาวในประเทศและการใหความชวยเหลือ IDPs ในยามฉุกเฉิน  โดยผูแทน UNDP 
พยายามริเร่ิมโครงการโดยคํานึงถึง IDPs  UNDP มีบทบาทสําคัญในการบุกเบิกการพัฒนาเปนพื้นที่ 
ๆ ไป ซึ่งไปกอประโยชนใหกับ IDPs ในระยะของการตั้งถิ่นฐานใหม  ที่ผานมาไดดําเนินมาแลวใน
หลายประเทศ 

ในป 1995  UNDP ไดจัดสรรเงินงบประมาณ 5% (ราว 50 ลานเหรียญสหรัฐ)  เพื่อ
ดําเนินงานดานการพัฒนาในยามฉุกเฉิน  และ UN resident coordinator ไดใชเงินทุนสนับสนุนกอน
ใหญราว 35 ลานเหรียญสหรัฐ  ในการเอื้ออํานวยการตั้งถิ่นฐานใหมของ IDPs และผูพลัดถิ่นอื่น ๆ, 
เพิ่มความสามารถในการประสานงานยามฉุกเฉิน, สรางกลไกในเชิงปองกันภายในประเทศ125  

 
4)  กองทุนเด็กแหงสหประชาชาติ (UNICEF) 

   UNICEF ไดเขาไปมีสวนรวมตอ IDPs โดยผานการจัดหาดานดูแล
สุขภาพ, โภชนาการ, การศึกษา, น้ําและสุขอนามัยใหกับเด็กและสตรี  แมวาโดยหลักแลว UNICEF 
จะเปนหนวยงานดานการพัฒนา  แตกิจกรรมราว 1 ใน 4 เปนการดําเนินงานในสถานการณฉุกเฉิน 

 แตแรกเริ่ม จากการที่ UNICEF ระบุให IDPs เปนประเภทบุคคลที่มีความตองการ
พิเศษ  ซึ่งมีขอโตแยงวาอาจสงผลเปนการเลือกปฏิบัติตอผูที่ไดรับผลกระทบอื่น ๆ  UNICEF จึงดําเนิน
งานเพื่อสรางประโยชนใหกับสังคมโดยรวมและเสริมสรางความแข็งแกรงในทองถิ่น  โดยไดเขารวมใน
สถานการณฉุกเฉินมากขึ้น  ถึงกระนั้น UNICEF ก็ยังกระตุนใหมีการพัฒนานโยบายและโครงการ
สําหรับ IDPs 

 ในป 1995  UNICEF ไดทําบันทึกความเขาใจกับ UNHCR  ให UNICEF รับผิดชอบ
ตอเด็กที่อยูตามลําพังภายในประเทศถิ่นกําเนินผูล้ีภัย  ตอมา UNICEF ไดรายงานวา มีเด็ก IDPs 

                                                                                 
125Roberta Cohen and Francis M. Deng, op cit, pp. 133-135. 
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จํานวนมาเปนเด็กที่ไมไดรับความคุมครองใด ๆ เลย  UNICEF จึงพยายามสงเสริมสิทธิของเด็กและ
สตรีที่พลัดถิ่นเพื่อประโยชนของความอยูรอด, การคุมครองและการพัฒนา  รวมทั้ง UNICEF ไดยอม
รับนโยบายใหความคุมครองตอเด็กในพฤติการณที่ยากลําบาก  และไดเขาไปเจรจากับผูที่ขัดแยงกัน
ซึ่งกอใหเกิดสถานการณอันเปนอันตรายตอเด็ก  เพื่อให UNICEF สามารถเขาถึงเด็กเหลานั้นได126 

 ในป 1996  คณะกรรมการบริหารของ UNICEF ไดเสริมสรางการประสานงานมาก
ขึ้นกับ UNHCR ในสวนของเด็กที่พลัดถิ่นภายในและใหมีการขยายการดูแลเด็กและกิจกรรมใหความ
คุมครองออกไปสูเด็กเหลานั้น127 

 นอกจากหนวยงาน/ องคการระหวางประเทศที่กลาวถึงขางตนแลว  ยังมีโครงการ
อาหารโลก (WFP) ที่ตอบสนองโดยชวยเหลือดานอาหารใหแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดนอยางเปน
ระบบมากขึ้นในหลายประเทศ  ทั้งในระหวางที่พลัดถิ่นและระยะฟนฟูสภาพตั้งถิ่นฐานใหม,  องคการ
อนามัยโลก (WHO) สามารถตอบสนองโดยจัดหาความชวยเหลือในยามฉุกเฉินในฐานะหนวยงานที่มี
หนาที่โดยตรงและประสานงานดานสุขภาพระหวางประเทศ  ซึ่งรวมไปถึงผูลี้ภัยและ IDPs, ซึ่งไดมีการ
พัฒนาการปฏิบัติในภาวะฉุกเฉิน, งานภาคสนาม และทํางานใกลชิดกับองคกรเอกชนมากขึ้น   
International Organization for Migration (IOM)  ดําเนินงานครอบคลุม IDPs เนื่องจากตกอยูใน
นิยาม “ผูพลัดถิ่น” ซึ่งเปนอาณัติของ IOM อยูแลว  IOM ไดทําขอตกลงรวมมือกับหลายหนวยงานเพื่อ
คุมครองและชวยเหลือ IDPs ดานการทําใหผูคนพนจากภาวะและพื้นที่อันตราย  รวมทั้งขนสงผูคนไป
ยังพื้นที่เดิม หรือพื้นที่ตั้งถิ่นฐานใหมและชวยเหลือใหมีชีวิตอยูรอดได 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                 
126UNICEF, “UNICEF Position on Internally Displaced Persons (IDPs)”, (February 

15), 1996, p.2. and Inter-Agency Task Force on Internally Displaced Persons, “UNICEF’s 
Capacity to Provide Support to Internally Displaced Persons”, Geneva (November 15) 1996 
referred in  Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, p.138. 

127Economic and Social Council, Children and Women in Emergencies : Strategic 
Priorities and Operational Concerns for UNICEF, Executive Board, E/ICEF/1997/7 (United 
Nations, November 11, 1996), para. 35 referred in Roberta Cohen and Francis M. Deng, 
Masses in Flight, p.138 
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3.4.4 พัฒนาการกฎเกณฑระหวางประเทศในสวนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน128 
ในป 1990 คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนไดรองขอใหเลขาธิการใหญสหประชาชาติ

ไดจัดทํารายงานเชิงวิเคราะหวาดวยผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  และเชนเดียวกันดวยการรองขอของ
คณะกรรมาธิการฯ นํามาซึ่งการแตงตั้งผูแทนเลขาธิการใหญสหประชาชาติในสวนของผูพลัดถิ่นภาย
ใน    ดินแดนในป 1992    

ในระยะเริ่มแรกผูแทนฯ ดังกลาวไดรับแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่เพียงหนึ่งป  ผูแทนฯ ได
จัดทํา Comprehensive Study  เสนอคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนในสมัยประชุมที่ 49 ในป 1993  
ตอมาโดยมติที่ 1993/95 ไดมีการขยายอาณัติของผูแทนฯ ออกไปอีก 2 ปเพื่อประโยชนในการทํา
ความเขาใจสภาพปญหาไดดีขึ้นและหาหนทางแกปญหาในระยะยาว  และในป 1995 ไดขยายอาณัติ
ออกไปอีก 3 ป     นอกจากจะขยายอาณัติแลวยังรองขอใหผูแทนฯ     จัดทํารายงานการปฏิบัติงาน
เสนอตอคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนทุกปและสมัชชาใหญ 2 ปตอหนึ่งครั้ง 

ตั้งแตไดรับแตงตั้งผูแทนฯ ไดปฏิบัติหนาที่ตามอาณัติที่ไดรับโดยพยายามพัฒนา
บรรทัดฐานและกรอบสถาบันที่เหมาะสมกับการใหความคุมครองและการชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายใน
ดินแดน, เขาไปเยือนประเทศตาง ๆ เพื่อเจรจากับรัฐบาลและองคกรดานสิทธิมนุษยชน, ดาน
มนุษยธรรมและดานการพัฒนาที่เกี่ยวของ   ตลอดจนสงเสริมใหสังคมโลกรับรูและตอบสนองตอ
สถานการณการพลัดถิ่นภายในดินแดน 

กลุมผูเชี่ยวชาญระหวางประเทศดานกฎหมายไดจัดทํา the Compilation and 
Analysis of Legal Norms (pertaining to Internally Displaced Persons)129 เสนอตอคณะกรรมา- 
ธิการฯ สมัยประชุมที่ 51 ในป 1996  งานศึกษานี้ไดศึกษากฎหมายสิทธิมนุษยชน, กฎหมาย
มนุษยธรรมระหวางประเทศรวมทั้งศึกษากฎหมายผูล้ีภัยในเชิงเปรียบเทียบ  โดยพบวากฎหมายที่มี
อยูมีขอบขายครอบคลุมความตองการของผูพลัดถิ่นฯ   โดยรวมแลวมีไมกี่สถานการณที่ใหความคุม
ครองทางกฎหมายไดเพียงพอซึ่งจําแนกเปนสวนที่มีบรรทัดฐานอยูแตยังมีความสําคัญในลําดับรอง
และสวนที่เปนชองวางที่ชัดเจน  โดยประเด็นที่เขาขายอยางหลังมีนอยกวาอยางแรก 

                                                                                 
128Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, pp. Ix, 126-127, 152-153, 

156-157, Francis M. Deng, “The International Protection of the Internally Displaced” , 
International Journal of Refugee Law Special Issue, Ox ford University Press (1995) : 74-76 
and Daniel Helle, “Enhancing the protection of internally displaced persons”, Wendy 
Davies, ed., Rights Have No Borders : Internal Displacement Worldwide, Norwegian 
Refugee Council / Global IDP Survey, 1998 URL : http://www.nrc.no/engindex.htm 

129UN Document E/CN.4/1996/52/Add.2, 5 December 1995. 
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ผลจากงานศึกษาดังกลาวขางตนสมัชชาใหญและคณะกรรมาธิการฯ ไดขอใหผูแทนฯ 
เผยแพรและพัฒนากรอบที่เหมาะสมตอการคุมครองและชวยเหลือคนกลุมนี้  โดยเนนถึงการแกไขขอ     
บกพรองของกฎหมายที่มีอยู  ระหวางป 1996-1997 คณะทํางานดานกฎหมายจึงรวมกันรางหลักการ
ขอแนะนําโดยปรึกษากับผูแทนสหประชาชาติ, องคการระหวางประเทศและองคกรเอกชนตาง ๆ เชน 
สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ (UNHCR), คณะกรรมการกาชาดสากล (ICRC), สํานัก
ประสานงานกิจการมนุษยชน (OCHA) ฯลฯ  โดยรวมรวมขอมูลที่เปนการวิเคราะหในเชิงลึก, สถิติตัว
เลข, ขอเท็จจริงจากในสวนของการศึกษาสถานการณที่ซับซอนและพื้นที่ที่สังคมระหวางประเทศยาก
จะเขาไปถึงดวยความรวมมือจากสถาบันวิจัยอิสระ, นักวิชาการและผูเชี่ยวชาญดานสิทธิมนุษยชน
และมนุษยธรรมมากมาย ตัวอยางเชน the Brookings Institution Project on Internal 
Displacement ที่ไดรวมกับ the Refugee Policy Group (RPG) และ U.S. Committee for 
Refugees (USCR) รวมทั้งองคกรอื่น ๆ ที่สําคัญ,  โครงการ Global IDP Survey ของ Norwegian 
Refugee Council โครงการศึกษาที่จัดทําโดย Ms Maria Stavropoalou เปนตน   โดยหนวยงานที่ได
รวมกันศึกษาวิเคราะหยังไดรวมกันเฉพาะกิจเพื่อสานตอประเด็นนี้ตอไปพรอมกับเผยแพรหลักการขอ
แนะนําใหกวางขวางออกไปยิ่งขึ้น 

รางหลักการขอแนะนําไดผานการปรึกษาหารือ และการถกอภิปรายในการสัมมนา  
โดยเฉพาะการประชุมผูเชี่ยวชาญหนวยงานของ UN,  องคการระดับโลก,  ระดับภูมิภาคและองคกร
เอกชนที่เมืองเวียนนาในเดือนมกราคม 1998   กอนที่จะมีการยื่นเสนอหลักการขอแนะนํานี้ตอคณะ
กรรมาธิการสิทธิมนุษยชนในเดือนเมษายนปเดียวกัน  ซึ่งตอมาคณะกรรมาธิการไดมีมติรับหลักการ
ขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายใน  (Guiding Principles on Internal Displacement)     และรับรู
วาผูแทนจะนําหลักการขอแนะนํานี้ไปใชในการปฏิบัติงานของตน   

หลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในดินแดนนี้มีผลตอองคการระหวาง
ประเทศและองคการเอกชนแลว  Inter-Agency Standing Committee ไดตอบรับตอหลักการฯ นี้และ
กระตุนใหสมาชิกนําไปใช,  UNHCR ไดพัฒนาคูมือสําหรับการปฏิบัติงานตอ IDPs,   รวมทั้งคณะ   
กรรมาธิการสิทธิมนุษยชนแหงอเมริกาแหงองคการรัฐอเมริกา,    องคการเพื่อความมั่นคงและความ
รวมมือในยุโรปและองคการเอกภาพแอฟริกา (OAU) ไดรับรูถึงหลักการและแสดงเจตนาที่จะนําไปใช
ในการปฏิบัติงาน130  

                                                                                 
130David A. Korn, Exodus within Borders : An Introduction to the Crisis of Internal 

Displacement, pp. 90-91. 
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นอกจากนี้ยังไดมีการจัดประชุม131 ขึ้นในภูมิภาคตาง ๆ ของโลก  อันมีวัตถุประสงค
เพื่อสงเสริมใหมีการเผยแพรและนําหลักการขอแนะนําฯ ไปใช,   แบงปนขอมูลปญหาการพลัดถิ่นภาย
ในประเทศตาง ๆ ในภูมิภาค  และชี้ใหเห็นหนทางในการตอบสนองตอปญหาดังกลาวใหมากขึ้น 

 
3.4.4.1  สิทธิที่จําเปนตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 

จากที่ไดชี้ใหเห็นแลววางานศึกษาวิเคราะหเชิงลึกไดนําเอากฎหมายสิทธิ
มนุษยชน, กฎหมายมนุษยธรรมและกฎหมายผูลี้ภัยระหวางประเทศมาวิเคราะหภายใตอาณัติของ     
ผูแทนเลขาธิการใหญสหประชาชาติในสวนของ IDPs  เพื่อหากรอบที่เหมาะสมในการใหความคุม
ครองและตอบสนองความตองการแกคนกลุมนี้ทั้งในยามสงบและยามสงคราม      โดยพิจารณาจาก
ผลรายที่คนกลุมนี้ไดรับในทุกระยะการพลัดถิ่น 

ทั้งนี้สิทธิบางสวนที่พึงไดรับความคุมครองก็ปรากฎอยูแลวในกฎหมายที่มีผลผูกพัน 
(hard law) แตบางสวนก็ยังขาดบรรทัดฐานและเปนชองวางในเรื่องสิทธิ  แลวเหตุใดจึงพยายาม
พัฒนาบรรทัดฐานขึ้นใหมและใหความคุมครองเปนพิเศษแกคนกลุมนี้ที่ระบุวาเปนกลุมที่แตกตาง  
เมื่อตอนที่รางหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายใน (ตอไปนี้ในที่นี้จะเรียกวา “หลักการขอแนะ
นํา”)  ที่มีการหยิบยกประเด็นนี้ขึ้นมาถกอภิปรายกัน  จนสรุปเหตุผลไดวาไมไดพยายามแยกประเภท
บุคคลไปเปนพิเศษ  หรือกําหนดสถานภาพใหแตกตางออกไป  กลุมคนนี้อยูภายในประเทศใด ๆ ก็
ยอมจะมีสิทธิและเสรีภาพเฉกเชนกับที่คนอื่นมี  แตพยายามมุงเขาถึงความตองการเฉพาะของคนกลุม
นี้  มุงเสริมความเขมแข็งใหความคุมครองที่มีอยูโดยนําบรรทัดฐานมารวมไวในเอกสารเดียวมิเชนนั้น
จะกระจัดกระจายไปไรประสิทธิผล  โดยใหมีมาตรการพิเศษขึ้นเพื่อใหพวกเขาไดรับการคุมครองปก
ปองมากขึ้น  จะเปนการดีกวาหากมีการใชกรอบบรรทัดฐานโดยเฉพาะเจาะจง (ซึ่งจะพัฒนาไปเปน
กฎหมายตอไป) เชนเดียวกับที่ผานมาที่กฎหมายระหวางประเทศพยายามคุมครองพิเศษกับผูลี้ภัย, 
คนพิการ, ชนกลุมนอย,  ชนพื้นเมือง, สตรีและเด็ก 

อีกทั้งหลักการขอแนะนํานี้มุงใชคุมครองคนทุกคนมิใหถูกบังคับใหพลัดถิ่นตาม
อําเภอใจ  และคุมครองในทุกระยะการพลัดถิ่น ซึ่งไดแก  ชวงกอนที่จะพลัดถิ่น, ชวงระหวางที่พลัดถิ่น
อยูและชวงกลับคืนถิ่น ผสมกลมกลืนเขากับทองถิ่น (Reintegration) 

                                                                                 
131The Brookings Institution –UNHCR-OAU Workshop on Internal Displacement in 

Africa, held in Addis Ababa, Ethiopia, October 19-20, 1998,  A Workshop on Implementing 
the Guiding Principles on Internal Displacement held in Bagota, Columbia, May 27-29, 1999 
and the Regional Conference on Internal Displacement in Asia, held in Bangkok, Thailand, 
February 22-24, 2000. 
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เหนือส่ิงอื่นใดจากสภาพปรากฎการณพลัดถิ่นที่เกิดขึ้นภายในประเทศ เมื่อระบุ
บรรทัดฐานในเรื่องสิทธิที่จําเปนไดแลว  ยังจําเปนจะตองพยายามใหตัวทําการตาง ๆ ภายในประเทศ
เคารพซึ่งกันและกัน  ไมใชเพียงเปนพันธกรณีของรัฐที่จะตองเคารพสิทธิตามพันธกรณีในกฎหมาย
ระหวางประเทศ  ดังนั้นหลักการขอแนะนําจึงระบุใหหนวยงาน, เจาหนาที่ภาครัฐ, กลุมบุคคลหรือ
บุคคลไมวาจะมีสถานภาพทางกฎหมายใดก็ตามพึงตองเคารพสิทธิที่ระบุไว 

 
1)   สิทธิที่จะไมถูกเลือกปฏิบัต ิ

ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนมักจะตกอยูในสภาพแวดลอมที่ผิดแปลกไปจากคน
อ่ืน  ถูกลิดรอนความมั่นคงปลอดภัย, ออนไหวและเสี่ยงที่จะถูกเลือกปฏิบัติไดงาย  ไมวาดวยเหตุทาง
เชื้อชาติ, ชาติพันธุ, ศาสนา, ภาษา, การเมือง, เพศ, สีผิว, ถิ่นกําเนิด ฯลฯ  จะเห็นไดจากประเทศที่มี
ความขัดแยงกันดวยเหตุขางตนพยายามแบงแยกกลุมชน, ลดหรือขจัดอิทธิพลของฝายที่เปนปฏิปกษ
หรือแตกตางในดินแดนเดียวกันหรือใกลเคียง  ไมวาจะโดยวิถีทางการสูรบ, ทําลายลางเผาพันธุและ
เลือกปฏิบัติกันอยางกวางขวางระหวางรัฐบาลและชนกลุมนอย หรือ ระหวางกลุมชาติพันธุที่แตกตาง
กัน  ดังเชน ในประเทศตุรก ี ซึ่งมีจํานวน IDPs มากเปนอันดับ 2 ของโลก รัฐบาลตุรกีจงใจบังคับให
ประชาชนยายถิ่นฐาน, ใชนโยบายกีดกันและเลือกปฏิบัติตอชนชาว Kurds เชน ไมใหสอนภาษาเคิรท, 
การกระจายเสียงภาษาเคิรทเปนสิ่งผิดกฏหมาย, หามและลวงละเมิดกิจกรรมทางการเมืองของชาว
เคิรท, ทหารรัฐบาลเผาบานและพื้นที่ทํามาหากิน ละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรุนแรงตอชาวเคิรท, ไมมี
การศึกษา สาธารณสุขและสุขาภิบาลที่เหมาะสมในถิ่นที่ชาวเคิรทอยู132  ซึ่งมีพฤติการณที่ไมแตกตาง
กับในประเทศพมา   สวนในประเทศศรีลังกา รัฐบาลชาวสิงหล (Sinhalese) มีประวัติการเลือกปฏิบัติ
และการละเมิดสิทธิมนุษยชนตอชาว Tamil มาชานาน  ในดินแดน Kosovo ของอดีตยูโกสลาเวียรัฐ
บาลชาวเซิรบไมจัดสรรความชวยเหลือมายังประชาชนที่ไดรับผลรายจากการสูรบและบังคับใหพลัด
ถิ่น, กองขบวนชาวอัลบาเนียนถูกคุกคามจากการประหัตประหารรายวัน, รานคาของชาวเซิรปไมขาย
อาหารให, ไมไดความชวยเหลือดานการรักษาพยาบาล, ถูกบังคับใหไปใชแรงงาน ฯลฯ133 

สิทธิที่จะไมถูกเลือกปฏิบัติเปนพื้นฐานอันเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปและมีความ
สัมพันธใกลชิดกับความเสมอภาคกันในทางกฎหมาย (equality before the law) และการไดรับความ
คุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน (equal protection of the law) โดยทั้งกฎหมายสิทธิมนุษยชน, 

                                                                                 
132Roberta Cohen, “Hard cases : internal displacement in Turkey, Burma and 

Algeria”, Forced Migration Review, 6 (December 1999) : 25. 
133Roberta Cohen and David A. Korn, “Failing the internally displaced”, Forced 

Migration Review, 5 (August 1999) : 11-12. 
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กฎหมายมนุษยธรรม รวมถึงไดรับการรับรองไวในกฎบัตรสหประชาชาติตางก็ระบุถึงสิทธินี1้34  แตไม
คอยใหคําจํากัดความ “การเลือกปฏิบัติ (Discrimination)”  เปนที่เขาใจกันโดยทั่วไปวา  “เปนการทํา
ใหเกิดความแตกตาง, การกีดกัน, การจํากัดหรือการปฏิบัติที่พิเศษตอส่ิงหนึ่งมากกวาอีกสิ่งหนึ่งอันมา
จากเหตุโดยเฉพาะเจาะจงใด ๆ และมุงใหเกิดหรือสงผลกระทบทําใหการรับรอง, การมีหรือใชสิทธิ
และเสรีภาพทั้งปวงของคนทุกคนบนพื้นฐานความเทาเทียมกันตองเสื่อมเสียหรือไรผลไป”   ทั้งนี้ไมใช
วาการทําใหเกิดความแตกตางทั้งหมดจะเปนการเลือกปฏิบัติ  แตจะเปนการเลือกปฏิบัติเมื่อไมไดอยู
บนเกณฑที่สมเหตุผลและเปนรูปธรรม135  
  เมื่อมีการปฏิบัติที่แตกตาง กีดกัน ลิดรอนสิทธิใด ๆ ก็ตามกับประชาชน ที่ผูกพันทาง
การเมืองและจิตใจอยูกับรัฐ  ยอมจะสงผลทั้งทางกายและใจแกผูถูกเลือกปฏิบัติ  ขยายเปนวงกวางไป
ยังชุมชน สังคมที่มีคุณลักษณะเดียวกัน  ยิ่งมีการเลือกปฏิบัติรุนแรงและยาวนานเทาใด  ยิ่งสงผลให
เกิดความเหลื่อมลํ้า, ความไมเขาใจ, ความแตกแยกและความขัดแยงกันกับผูกระทํามากขึ้นเทานั้น  
ซึ่งอาจกาวไปเปนภัยตอความมั่นคงในระดับชาติได  ในทางตรงกันขามหากใหความสําคัญและเคารพ
ตอหลักการไมเลือกปฏิบัติและความเทาเทียมกันในทุกการกระทําตอคนทุกคน  ไมวาเขาเหลานั้นจะมี
คุณลักษณะที่แตกตางออกไปอยางไรก็ตาม   ยอมจะสงผลดียิ่งตอบุคคลและสถาบันที่เกี่ยวของทั้ง
ปวง  ทั้งนี้ในทางระหวางประเทศมุงเนนไปที่การปฏิบัติตอผูที่มีความเสียเปรียบโดยธรรมชาติ  และ
เสี่ยงที่จะไดรับอันตรายไดงาย  ดังปรากฎในปฏิญญาและอนุสัญญาที่เกี่ยวกับการกําจัดการเลือก
ปฏิบัติทางเชื้อชาติทุกรูปแบบ, การเลือกปฏิบัติตอสตรีและสิ่งที่พึงปฏิบัติตอเด็ก  เปนตน 
  ในสถานการณพลัดถิ่นภายใน  คนบางกลุมอาจออนไหวและเสี่ยงที่จะถูกละเมิดได
งาย  หลักการขอแนะนําจึงไดใหความสําคัญกับการคุมครองและการชวยเหลือเด็ก  โดยเฉพาะเด็กที่

                                                                                 
134ปรากฏในกฎบัตรสหประชาชาติ ขอ 1, 13, 55 และ 76,   ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิ

มนุษย-ชน ขอ 7, กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมือง ขอ 26, กติการะหวาง
ประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ขอ 2 (2),  มาตรา 3 รวมแหงอนุสัญญาเจนีวา 
ค.ศ. 1949,  พิธีสารฉบับที่ 2 ของอนุสัญญาเจนีวาดังกลาวขอ 2 (1), 4 (1)  

135General Comments adopted by Human Rights Committee, No. 18, para. 7, Note 
by the Secretariat,  Compilation of Geneva Comments and General Recommendations 
adopted by Human Rights Treaty Bodies, UN Doc. No. HRI/ GEN/1/Rev.1 (29 July 1994) ใช
คําจํากัดความนี้ในกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมืองโดยอางถึงคําจํากัด
ความในขอ 1 แหงอนุสัญญาวาดวยการกําจัดการเลือกปฏิบัติทางเชื้อชาติทุกรูปแบบและอนุสัญญา
วาดวยการกําจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรี (1980)  อางถึงใน Francis M. Deng, Internally Displaced 
Persons, Compilation and Analysis of Legal Norms, p.14. 
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อยูตามลําพัง, กลุมสตรี  โดยเฉพาะผูที่กําลังจะเปนแมคน, สตรีที่มีลูก, สตรีที่เปนหัวหนาครอบครัว, 
คนพิการและผูสูงอายุ  โดยคํานึงถึงสภาพและความตองการพิเศษของพวกเขา136 
  หลักการขอแนะนําจึงไดระบุเปนหลักการทั่วไปมิใหมีการเลือกปฏิบัติไมวาดวยเหตุใด
ก็ตามและใหมีการปฏิบัติตอผูพลัดถิ่นภายในเทาเทียมกับบุคคลอื่นภายในประเทศ  ภายใตกฎหมาย
ภายในและกฎหมายระหวางประเทศ จะตองไมเลือกปฏิบัติเพียงเพราะวาเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 
  โดยในรายงานรวบรวมการวิเคราะหบรรทัดฐานกฎหมาย  และจากการพิจารณาฐาน
กฎหมายขางตนพบวา  กฎหมายระหวางประเทศสามารถใหความคุมครองไดอยางเพียงพอแก IDPs  
ไมวาจะเปนกฎหมายสิทธิมนุษยชนหรือกฎหมายมนุษยธรรม  เพียงแตตองระบุใหชัดเจนในกฎหมาย
ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
  

2)   สิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่นตามอําเภอใจ 
ในหลายสถานการณรัฐบาลไดบังคับหรือออกคําสั่งตามอําเภอใจใหประชา

ชนโยกยายถิ่นฐานไปอยูในที่แหงใหม  โดยขัดตอความประสงคของพวกเขา  อันเนื่องมาจากนโยบาย
แบงแยกสีผิว (apartheid), การลงโทษหมู (collective punishment), การตอตานผูที่เปนปฏิปกษ 
(counter-insurgency), ลางเผาพันธุ (ethnic cleansing) เพื่อเปลี่ยนโครงสรางประชากร, ควบคุม, 
แสวงประโยชนจากพื้นที่และประชาชน รวมทั้งการปราบปรามหรือตอบโตดวยเหตุผลทางเผาพันธุ 
ศาสนาหรือเชื้อชาติ 

นอกจากนี้การพลัดถิ่นภายใตพฤติการณขางตนยังเกิดขึ้นจากการกระทําของตัวทํา
การภายในประเทศที่ไมใชรัฐ  ซึ่งปรากฏใหเห็นในสถานการณความไมสงบภายใน, การพิพาททาง
อาวุธ, การดําเนินโครงการพัฒนาและสาธารณูปโภค ฯลฯ  ซึ่งเปนเรื่องที่ไมไกลตัว  คนทุกคนจึงมี
โอกาสที่จะตกอยูในสถานการณเชนนี้  มีโอกาสที่จะถูกละเมิดสิทธินี้โดยเลือกปฏิบัติหรือตามอําเภอใจ
ได   ที่ผานมาชนกลุมนอยทางชาติพันธุ, ศาสนามักตกอยูในสถานการณเชนที่เกิดขึ้นในแอฟกานิ
สถาน  UNHCR บันทึกไววามีผูพลัดถิ่น 114,000 คนในเมือง Kabul  คนเหลานี้ถูกสั่งใหออกจากบาน
ของตนและอพยพเคลื่อนยายไปยังเมืองหลวงเพื่ออํานวยความสะดวกในการปฏิบัติการของทหาร 
Taliban ทางตอนเหนือของประเทศใน Burundi, Kuatemala และพมา มีการบังคับใหประชาชนไปอยู
ในที่แหงใหมอยางเปนระบบเพื่อปองกันมิใหฝายตอตานไปติดตอเชื่อมโยงเคลื่อนไหวรวมกับประชา
ชนในพื้นที่ที่กําหนด137 

                                                                                 
136Guiding Principles on Internal Displacement (1998), principle 4. 
137UNHCR, the State of the World’s Refugees 1997-98, pp. 101-102. 
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การบังคับใหบุคคลออกไปจากถิ่นฐานของเขาและการบังคับใหบุคคลโยกยายไปอยู
ในที่แหงอื่น (Forced Removal and Forced Relocation) อาจอาศัยเหตุที่ถูกตองตามกฎหมายภาย
ในก็ได  แตอาจไมสอดคลองกับกฎหมายระหวางประเทศและเปนการกระทําตามอําเภอใจ  โดยใน
รายงานการศึกษาลักษณะทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการคุมครองบุคคลจากการบังคับใหพลัดถิ่นไดระบุ
ไววา  โดยหลักการแลวมีการละเมิดอยู  4 ลักษณะ  ประการแรก การทําใหบุคคลพลัดถิ่นจะไมชอบ
ดวยกฎหมายหากวาอาศัยเหตุที่ไมอาจทําไดภายใตกฎหมายระหวางประเทศ   ลักษณะของสิทธิที่จะ
ไมถูกทําใหพลัดถิ่นตามอําเภอใจ (the rights not to be arbitrarily displaced) จึงมาจากเสรีภาพใน
การเคลื่อนยายและเลือกถิ่นที่อยูโดยปริยาย  ประการที่สองคือ การละเมิดอาจเกิดขึ้นเมื่อปฏิบัติไม
สอดคลองในสวนของกระบวนการขั้นต่ํา  ประการที่สามคือ การบังคับใหบุคคลพลัดถิ่นอาจละเมิด
สิทธิมนุษยชนอื่น ๆ ดวย เชน สิทธิที่จะดํารงชีพอยู, อิสรภาพสวนบุคคล , สิทธิที่จะไมถูกทรมานหรือ
ไดรับการปฏิบัติที่ต่ําชาหรือไรมนุษยธรรม  ประการสุดทายคือ เกิดผลกระทบในทางลบตอสิทธิมนุษย
ชน  ซึ่งสงผลใหรัฐตองมีมาตรการใด ๆ ภายใตพันธกรณีตามกฎหมายระหวางประเทศ138 

นอกจากนี้จากการศึกษาของผูแทนเลขาธิการใหญสหประชาชาติในประเด็นทาง
กฎหมายพบวามีการบัญญัติ  “หามมิใหบังคับใหบุคคลพลเรือนพลัดถิ่น” เฉพาะในกฎหมายชนพื้น
เมืองและกฎหมายมนุษยธรรม139  ซึ่งมีขอจํากัดการใชเฉพาะบุคคลที่พลัดถิ่นอันเนื่องมาจากการ
พิพาททางอาวุธ, ใชบังคับเฉพาะรัฐภาคีอนุสัญญาพิธีสารฉบับที่ 2 และไมครอบคลุมการพลัดถิ่นอัน
เนื่องมาจากความไมสงบภายใน  สําหรับกฎหมายสิทธิมนุษยชนนั้นมีการบัญญัติไวโดยปริยายเทานั้น
ในสวนของเสรีภาพในการเคลื่อนยาย, การเลือกถิ่นที่อยู, การไมถูกแทรกสอดตามอําเภอใจในเรื่องที่
อยูอาศัยและสิทธิที่จะมีที่อยูอาศัย   ทั้งนี้สิทธิเหลานี้เปนฐานของสิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่นซึ่งไม
อาจครอบคลุมกวางขวางพอในทุกสถานการณ  เพราะบางสถานการณอาจถูกจํากัดหรือระงับการใช
สิทธิไว     ชั่วคราวได (derogable rights)  อาจมีการเลี่ยงโดยทําใหพลัดถิ่นโดยไมเลือกปฏิบัติ, ไมได
ทําตามอําเภอใจ, กระทําไปดวยความจําเปนและเปนสัดสวนกับเหตุที่เกิดขึ้น140  แมกําหนดไวชัดวาใน
                                                                                 

138Commission on Human Rights, “Compilation and Analysis of Legal Norms, Part II : 
Legal Aspects Relating to the Protection against Arbitrary Displacement”, 
E/CN.4/1998/53/Add.1 (11 February 1998). 

139ใชบังคับในสถานการณพิพาททางอาวุธที่ไมลักษณะระหวางประเทศ  จากพิธีสารฉบับที่ 2 
ของอนุสัญญาเจนีวา ขอ 17บัญญัติหามการบังคับใหพลเรือนเคลื่อนยายหรือใหโยกยายไปตั้งถิ่นฐาน
ที่อ่ืน (Forced movement and relocation of civilians) หากไมมีความมั่นคงปลอดภัยเพียงพอตอพล
เรือนนั้น ๆ 

140Commission on Human Rights, Report on Internally Displaced Persons, UN Doc. 
E/CN.4/1998/53 (11February 1998) , Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, 



127
  

   

ภาวะฉุกเฉินหามไมใหระงับใช non-derogable rights  อยางไรก็ดีเมื่อมีขอยกเวนหรือทางออกให
สามารถทําใหประชาชนพลัดถิ่นไดหลายประการจึงไมควรถือเปนกฎเกณฑตอไป  แตควรจะสราง
บรรทัดฐานขึ้นมาใหม  ไมใหสิทธินี้ถูกละเมิดไดงาย ๆ    ดังนั้นจึงจําเปนตองบัญญัติรับรองสิทธินี้ให
ชัดเจนและสามารถบังคับไดในทุกสถานการณและทุกพฤติการณ  

ฐานทางกฎหมายที่นํามาใชอธิบายถึงสิทธิที่จําเปนนี้คือ  สิทธิมนุษยชนที่มีสถานภาพ
เปนจารีตประเพณีและ jus cogens  ซึ่งไดแก สิทธิจะดํารงชีพอยู, การหามมิใหทรมาน ปฏิบัติหรือลง
โทษที่ต่ําชาและไรมนุษยธรรม, หามฆาลางเผาพันธุ, หามนําคนไปเปนทาส  เปนตน (เปนสิทธิสวน
หนึ่งที่กําหนดไววาเปน non-derogable rights)  โดยหลักการทั่วไปการทําใหบุคคลหรือกลุมพลัดถิ่น
เปนสิ่งที่ถูกตองตามกฎหมาย  เมื่อกระทําไปดวยความยินยอมของคนเหลานั้น  แมจะมีขอยกเวนอยู
บางในภาวะฉุกเฉินที่อาจระงับใชสิทธิบางประการไวชั่วคราว  แตอยางไรตองไมถือขอยกเวนเหนือกวา
กฎเกณฑ  โดยจะตองใหขอยกเวนอยูภายใตเหตุอันจะอางกฎหมายได  และบรรทัดฐาน jus 
cogens141  ดังนั้นเมื่อไมไดรับความยินยอม, ไมมีเหตุจะอางตามกฎหมายที่จะบังคับใหพลัดถิ่นได  รัฐ
ที่ทําใหประชาชนพลัดถิ่นโดยบังคับ  อาจละเมิดตอมาตรฐานระหวางประเทศ  ซึ่งกําหนดใหเปนหนาที่
ของรัฐที่จะตองใหความคุมครองบุคคลภายในดินแดนบนฐานของสิทธิมนุษยชน 

ในยุคของสิทธิมนุษยชน เปนที่ชัดเจนวาหามมิใหทําใหกลุมประชาชนพลัดถิ่น  โดย
ทําใหคนเหลานี้ไดรับผลปฏิบัติเทากับการฆาลางเผาพันธุ, ทรมาน, ปฏิบัติที่ทารุณโหดรายหรือตํ่าชา, 
การกําจัดทางชาติพันธุหรือใชความรุนแรงมุงกําจัดชนกลุมนอย หรือกลุมชาติพันธุออกจากถิ่นกําเนิด
ของพวกเขา  สอดคลองกับขอเขียนของ Ian Brownlie 142 ที่ระบุวา 

 “ โดยไมไดอาศัยกฎหมายภายใน  หากรัฐไมพยายามเนรเทศประชาชนบางสวนที่
มีภูมิลําเนาถาวรในประเทศออกไป  ลักษณะนี้ชัดเจนวาละเมิดตอหนาที่ตาม
กฎหมายและอาจทําใหรัฐบาลที่กระทําเชนนี้  ตองไดรับโทษฐานฆาลางเผาพันธุ”   

                                                                                                                                                                                                                                                 

p.92 and Walter Kalin, Introduction to the Guiding Principles on Internal Displacement, 
paper presented to the Regional Conference on Internal Displacement in Asia, Bangkok  
22-24 February 2000 : 3. 

141J. Oraa, Human Rights Standards in States of Emergency in Public International 
Law (Oxford, 1992), C. Beyani, Restrictions on Internal Freedom of Movement and 
Residence in International Law, D.Phil. Thesis, Oxford (1992) referred in Chaloka Beyani, 
“Prevention and Resolution of Forced Population Displacement” , International Journal of 
Refugee Law, Special Issue (1995) : 135. 

142Ian Bronlie, “The Relations of Nationality in Public International Law” , 39 BYIL 
(1964) 284, 318. 
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ทั้งนี้มีบรรทัดฐานที่ระบุการบังคับใหประชาชนเคลื่อนยายถิ่นฐานจํานวนมากเปน
สวนหนึ่งของการกระทํา genocide 

อีกนัยหนึ่งสิทธินี้เกี่ยวพันกับ สิทธิที่จะคงอยู (right to remain) ในบานเรือนถิ่นฐาน
ของตนโดยไมโยกยายถิ่นฐานไปที่อ่ืน  เมื่อพิจารณาอยางสมเหตุสมผลแลวหากบุคคลยังคงมีสิทธิ
เลือกที่จะคงอยูในถิ่นฐานของตนก็จัดไดวาเปนการเคลื่อนยายโดยสมัครใจ  แตเมื่อไมมีสิทธิที่เลือกจะ
คงอยูก็จัดไดวาเปนการพลัดถิ่น   สําหรับในสวนของผูลี้ภัย คือ อยูภายในประเทศโดยไมหนีขาม
พรมแดนออกไปยังประเทศอื่น  คณะกรรมาธิการการเลือกปฏิบัติและการคุมครองชนกลุมนอยได
แสดงความเปนหวงจํานวน IDPs ที่เพิ่มมากขึ้นทั่วโลกพรอมกับยืนยันสิทธิที่ไมใชเพียงสิทธิที่คงอยูแต
ตองเปนสิทธิที่จะคงอยูดวยความปลอดภัยหรืออยูดวยความสงบสุขในบาน, ผืนดินและประเทศของ
ตน143 รวมไปถึงขอเสนอแนะที่จะใหผูพลัดถิ่นอยูในหรือกําหนดใหเปนพื้นที่ปลอดภัย (safe havens, 
security zones) ภายในประเทศมากกวาที่จะไดรับที่พักพิงในประเทศอื่น   

ทั้งนี้การบังคับใหพลัดถิ่นโดยการขับไลหรือใชกําลังบังคับดวยวิธีอ่ืน ๆ  โดยปราศจาก
เหตุที่กระทําไดภายใตกฎหมายระหวางประเทศไมวาจะเพื่อการลางเผาพันธุ, การทรมาน, การปฏิบัติ
ที่ไรมนุษยธรรมหรือตํ่าชา ฯลฯ เขาขายกระทําผิดฐานประกอบอาชญากรรมตอมนุษยชาติ  ผูที่กระทํา
จะตองถูกตรวจสอบและมีความรับผิดชอบทางอาญาในระดับปจเจกชน (Individual Criminal 
Responsibility)144  

จากกฎหมายที่มีอยูนั้นไมอาจใหความคุมครองสิทธินี้ไดเพียงพอยังมีโอกาสที่จะกอ
ใหเกิดการละเมิดสิทธินี้  จึงจําเปนตองเนนพัฒนาเปนบรรทัดฐานกฎหมายที่ชัดเจนขึ้นมา (lex 
ferenda) 
 

 3)  สิทธิที่จะม ีเสรีภาพในการเคลื่อนยายและเลือกถิ่นที่อยู 
บุคคลเสี่ยงที่จะถูกจํากัดสิทธิเมื่อพลัดถิ่นซึ่งเห็นไดชัดกรณีถูกบังคับใหยาย

ถิ่นฐานและบังคับใหไปอยูในพื้นที่ที่กําหนดโดยไมใหเดินทางไปที่อ่ืนงายๆ  ซึ่งแสดงถึงถูกจํากัดสิทธิ
เสรีภาพตั้งแตออกจากบานหรือถิ่นที่อยูอาศัยของตน, ขณะพลัดถิ่นอยู, ไปพักพิงชั่วคราวในคายหรือ
                                                                                 

143Report of the Sub-commission on Prevention of Discrimination and Protection of 
Minorities on its 46th  session, Geneva, 1-26 August 1994, UN Document 
E/CN.4/Sub.2/1994/56, 28 October 1994 and its 47th Session, Geneva, 25-31 August 1995, 
UN Document E/CN.4/Sub.2/1995/L./11/Add.3. referred in Francis M.Deng, Internally 
Displaced person : Compilation and Analysis of Legal Norms, para. 225. 

144Article 7, 25 of Rome Statute of the International Criminal Court, adopted by the 
United Nations Diplomatic Conference of Plenipotentiaries, 17 July 1998. 
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ไปตั้งถิ่นฐานในที่แหงใหม  กลุมคนนี้จะไมมีอิสระ  ซึ่งการจํากัดสิทธินี้จะสงผลรายตอการหาที่พักพิง
ในที่ที่ปลอดภัยกวา  เมื่อตกอยูในภาวะอันตรายฉับพลัน 

สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานนี้จําเปนตอคนทุกคนที่ยังดํารงชีพอยูซึ่งตองมีการเดินทางหรือ
เคลื่อนยายดวยเหตุตาง ๆ มากมาย    สิทธินี้ไดรับการรับรองไวในอนุสัญญา บรรทัดฐานระดับสากล
และระดับภูมิภาค (lex lata) เปนวิถีชีวิตของบุคคลทั่วไปไดรับการพัฒนาไปสูสิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัด
ถิ่นตามอําเภอใจ  ทั้งนี้สวนที่นาพิจารณาก็คือ  เมื่อเกิดภาวะฉุกเฉิน อันไดแก ความตึงเครียดและ
ความไมสงบภายในหรือเกิดภัยพิบัติ  ซึ่งภาวะเหลานี้มักจะนําไปสูการพลัดถิ่น  กฎหมายบัญญัติไววา
รัฐบาลสามารถระงับการใชสิทธินี้ไวชั่วคราวไดเพื่อจะรักษาความมั่นคงของชาติ, ความสงบเรียบรอย
ของสวนรวม สาธารณสุขหรือศีลธรรม145    

เนื่องจากเปนอํานาจและดุลยพินิจของรัฐที่จะจํากัดสิทธิเสรีภาพนี้ไว  ภายใตบท
บัญญัติกฎหมาย, สภาพความจําเปนของสถานการณ, ผลกระทบตอสวนรวมฯลฯ   ซึ่งจะพบวาไมมี
ความแนนอนวากลุมคนนี้จะไดรับความคุมครองหรือไม เพียงใด   รัฐสามารถออกคําสั่งหรือใชมาตร
การตาง ๆ มาจํากัดพื้นที่อยู  เขตเดินทาง หรือมีการกักตัวไวตามที่รัฐเห็นสมควร   แมมีขอคิดเห็นใน
ทางระหวางประเทศหลายประการพยายามจะวางหลักเกณฑการใชขอจํากัดดังกลาวของรัฐไวก็ตาม 
(lex ferenda) เชน ตองอาศัยเหตุที่บัญญัติไวในกฎหมายชัดแจง,  กฎหมายตองมีระดับความแนนอน
เพียงพอ,  การจํากัดสิทธิตองสอดคลองกับสิทธิอ่ืน, หลักของความเทาเทียมกับและการไมเลือกปฏิบัติ
,  การแทรกแซงในยามจําเปนของรัฐตองอาศัยหลักการสัดสวนหรือสมดุลที่แนชัดระหวางสิทธินี้และ
ผลที่ตามมาของบรรดาสิ่งตาง ๆ ที่ไดรับความคุมครองจากการแทรกแซงดังกลาว146 

ทั้งนี้หากปลอยใหมีการใชขอยกเวนตามกฎหมายเขามามีอิทธิพลเหนือประโยชนที่
กฎหมายรับรองไวใหแกบุคคลทุกคน  ซึ่งผูพลัดถิ่นภายในดินแดนก็คือ บุคคลดังกลาวดวยเชนกัน  เมื่อ
นั้นจะทําใหกฎหมายสิ้นผลบังคับไป / ไรความศักดิ์สิทธิ์ในการคุมครองสิทธิของปจเจกชนไป  จึงควร
ยึดถือหลักการที่สําคัญตอการคุมครองสิทธินี้เปนพื้นฐานความคิดเห็นทั่วไปที่ 27  ของคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชน  ระบุวา การใชสิทธินี้จะตองไมข้ึนอยูกับเปาหมาย หรือ เหตุผลโดยเฉพาะสําหรับบุคคล
ที่ตองการเคลื่อนยายหรืออยูอาศัยในที่แหงหนึ่ง ๆ  บุคคลตองไดรับการประกันสิทธินี้ และไดรับความ
                                                                                 

145กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมือง ขอ 12 (3),   อนุสัญญา
อเมริกา ขอ 22 (3),   พิธีสารฉบับที่ 4 ของอนุสัญญา ยุโรป ขอ 2 (3), กฎบัตรแอฟริกา ขอ 12 (2)  ที่
บัญญัติคลายคลึงกัน 

146Commission on Human Rights, “Compilation and Analysis of Legal Norms” (Part II 
: Legal Aspects relating to the Protection against Arbitrary Displacement), 
E/CN.4/1998/53/Add.1 (11February 1998) and General Comment No.27 of Human Rights 
Committee, UN Doc.CCPR/C/21/Rev.1/Add.9 (2 November 1999), para. 14, 16,18. 
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คุมครองจากการแทรกแซงของทางราชการและภาคเอกชน147  รวมทั้งการคุมครองมิใหถูกบังคับให
พลัดถิ่นภายในก็เปนการคุมครองสิทธิที่จะเลือกถิ่นที่อยูอาศัยในดินแดน  โดยไมควรกีดกันมิใหมีการ
เขามาหรือการอยูอาศัยของบุคคลในพื้นที่ที่กําหนด148 

หลักการขอแนะนําฯ จึงระบุวา  ผูพลัดถิ่นภายในทุกคนมีสิทธิที่จะมีอิสรภาพในการ
เคลื่อนยายและมีเสรีภาพที่จะเลือกถิ่นที่อยูของตน  โดยเฉพาะมีสิทธิที่จะเคลื่อนยาย เคลื่อนที่เขาออก
คาย หรือถิ่นฐานในลักษณะอื่นไดอยางเสรี149  ทั้งนี้เนื่องจากตระหนักวาสิทธินี้ถูกลิดรอนไปเมื่อมีการ
เนรเทศโดยบีบบังคับ,  การขับไลมวลชน,  การลางเผาพันธุและรูปแบบการบังคับใหพลัดถิ่นอื่น ๆ ยัง
ผลใหคนจํานวนมากตองพลัดถิ่นภายในประเทศหรือขามพรมแดนออกไป150 

 
4)   สิทธิที่จะดํารงตนอยู และมีความปลอดภัยสวนบุคคล 

สืบเนื่องจากเหตุที่ทําใหบุคคลตองพลัดถิ่นและสภาวะที่บุคคลเหลานั้น
ผจญอยู เชน การพิพาททางอาวุธ, การใชความรุนแรงอยางกวางขวาง  เสี่ยงที่จะไดรับอันตรายจาก
การถูกฆาลางเผาพันธุ, ฆาตกรรม, ประหารชีวิตโดยรวบรัด, การสังหารหมู, ถูกกระทําทารุณ, ถูกโจม
ตีหรือกระทําดวยความรุนแรงอื่น ๆ  ตอผูที่มิไดมีสวนในการกระทําที่เปนปรปกษ  ไมวาจะโดยใหอด
อาหาร, ใชกับระเบิด, ใหเปนโลหมนุษย, โจมตีโดยไมเลือกเปาหมาย  รวมถึงอันตรายจากการใชอาวุธ
บางประเภทที่สรางความเสียหายรุนแรงโดยไมจําเปน  ตัวอยางที่เห็นไดชัดคือ ผูพลัดถิ่นภายใน      
ดินแดนจํานวนมากเปนเหยื่อการฆาลางเผาพันธุในอดีตยูโกสลาเวียและรวันดา 

สิทธิที่จะดํารงตนอยู  โดยปลอดจากภัยคุกคามความปลอดภัยทั้งปวงไดรับการรับ
รองไวในอนุสัญญาปองกันและลงโทษอาชกรรมฆาลางเผาพันธุ ค.ศ. 1948  ซึ่งหากการกระทําใดที่
เขาขายก็ถือไดวาเปนการละเมิดที่รุนแรงตอสิทธิที่จะดํารงตนอยูเปนการประกอบอาชญากรรม
ระหวางประเทศ  ตลอดจนไดรับการรับรองไวในกฎหมายสิทธิมนุษยชนและกฎหมายมนุษยธรรม151  
                                                                                 

147HRC General Comment No.27 , UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.9 (2 November 
1999), para.5-6. 

148HRC General Comment No.15, para. 9 in UN Doc.HRI/GEN/1/Rev.3 (15 August 
1997), p.21. 

149Guiding Principles on Internal Displacement, principle 14. 
150The Sub-Commission on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities, 

Sub-Commission resolution 1994/24 “the right to freedom of movement”, 36th Meeting (26 
August 1994) 

151ขอ 3 แหงปฏิญญาสากลฯ, ขอ 6(1) แหงกติการะหวางประเทศ วาดวยสิทธิพลเมืองและ
สิทธิการเมือง, ขอ 1 แหงปฏิญญาอเมริกา, มาตรา 4(1) แหงอนุสัญญาอเมริกา,  มาตรา 2(1) แหง
อนุสัญญา  ยุโรป,   ขอ 4 แหงกฎบัตรแอฟริกา  และขอ 6(1) แหงอนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็ก, ขอ 3 รวม
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ซึ่งสิทธินี้และสิทธิอ่ืน ๆ ที่กระทบตอความปลอดภัยสวนบุคคล    เชน หามไมใหทรมาน ลงโทษหรือ
ปฏิบัติที่ต่ําชา ทารุณโหดราย, หามฆาลางเผาพันธุ ซึ่งตางก็มีสถานะเปนบรรทัดฐานที่ตองหามละเมิด
เด็ดขาด (jus cogens)152  และเปนจารีตประเพณีระหวางประเทศซึ่งใชบังคับกับทุกคนและในทุก
สถานการณ  รวมถึงเปนสิทธิที่ตองหามไมใหมีการระงับใชชั่วคราว (non-derogable rights) แม
กระทั่งในภาวะฉุกเฉิน153 

รวมตลอดถึงการคุมครองสิทธิของบุคคลที่จะมีความปลอดภัยสวนบุคคลมิใหตองถูก
ละเมิดสิทธิตาง ๆ ขางตนมีปรากฏทั้งในรูปสนธิสัญญา154และจารีตประเพณีระหวางประเทศ  อีกทั้ง
บัญญัติคุมครองสิทธิที่พิจารณานี้แก IDPs ในหลักการขอแนะนําหลายขอดวยกัน155 

ในสภาวการณปกติอาจมีการพรากชีวิตไปโดยชอบ  (เชน การลงโทษประหารชีวิตตอ
ผูกระทําผิดรายแรง)  แตไมเคยมีการอนุญาตใหพรากชีวิตไปตามอําเภอใจ  ไมวาจะกฎหมายภายใน
หรือกฎหมายระหวางประเทศ  คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนเห็นวา การบังคับใชกฎหมายโดยมีการ
ใชกําลังมากเกินไปไมสอดคลองกับหลักการความจําเปนและหลักสัดสวน  เปนการละเมิดตอสิทธิที่จะ
ดํารงตนอยู156  ทั้งนี้รัฐมีหนาที่สําคัญที่จะปองกันมิใหเกิดสงคราม, การฆาลางเผาพันธุ และการ
กระทําอื่น ๆ ที่ใชความรุนแรงตอมวลชน  ทําใหผูคนจํานวนมากตองสูญเสียชีวิต157   

ในทํานองเดียวกัน  คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนเห็นวาไมมีเหตุผลอันจะอางโดย
ชอบดวยกฎหมายเพื่อนําไปสูการละเมิดตอการหามไมใหทรมาน ลงโทษ หรือปฏิบัติที่ต่ําชา ไร

                                                                                                                                                                                                                                                 

แหงอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949, ขอ 27 แหงอนุสัญญาเจนีวาฉบับที่ 4 ค.ศ. 1949, ขอ 4 แหงพิธีสาร
เพิ่มเติมฉบับที่ 2 ฯลฯ 

152Vienna Convention on the Law of Treaties 1969, Art. 53 and 64, Article 1, 2 of 
Genocide Convention 1948 

153HRC Comment No.6, para. 1 in UN Doc. HRI/GEN/1/Rev.1 (29 July 1994), 
Recommendations of the OAU/UNHCR Symposium on Refugees and Forced Population 
Displacements in Africa, EC/1994/SCP/CRP.7/Add/1, 21 September 1994, 
Recommendation No. 13. 

154ขอ 5 แหงปฏิญญาสากลฯ, ขอ 7 แหงกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและสิทธิ
ทางการเมือง, ขอ 37 (a) แหงอนุสัญญาสิทธิเด็ก, ขอ 5 (2) แหงอนุสัญญาอเมริกา, ขอ 3 แหง
อนุสัญญายุโรปและขอ 5 แหงกฎบัตรแอฟริกา 

155Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 8,10,11, 12     
156HRC General Comment No.6, para. 3 in UN Doc. HRI/GEN/1/Rev.1 (29 July 

1994). 
157Ibid. 
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มนุษยธรรมไมวาเหตุใดก็ตาม  เจาหนาที่ระดับสูง ขาราชการใด ๆ ไมอาจออกคําสั่งเพื่อละเมิดสิทธินี้
ได  รวมถึงไมอาจระงับใชสิทธิชั่วคราวในยามฉุกเฉิน158 

นอกจากนี้ ยังมีภัยอันเกิดจากการใชอาวุธบางประเภทที่คุกคามตอชีวิตของคนกลุมนี้
อยางมาก  การคุมครองสิทธินี้ตอ IDPs จึงจําตองอาศัยบางบทบัญญัติของกฎหมายระหวางประเทศ
ทั้งที่เปนสนธิสัญญา และจารีตประเพณี อันไดแก การหามใชอาวุธเคมี และอาวุธชีวภาพ159 การหาม
ใชกับระเบิดสังหารบุคคลพลเรือน160 ซึ่งหากไมไดนํามาใชคุมครองยอมจะทําใหผูคนจํานวนมากตอง
เสียชีวิต,เสียอวัยวะหรือทุพพลภาพ และพลัดถิ่นเปนจํานวนมาก  ขณะที่เกิดการพิพาทดวยอาวุธ  การ
สูรบตอเนื่องไปจนถึงเปนภัยมหันต  ในยามสงบหลังจากการตอสูที่ใชกลวิธีดังกลาวแลว 

เหนือส่ิงอื่นใดจากการพิจารณาบรรทัดฐานกฎหมายที่มีอยู  พอจะประเมินไดวา 
สามารถใหความคุมครองสิทธินี้  ซึ่งเปนสิทธิที่เปนสวนสําคัญตอเปาหมายความคุมครอง คือ กอใหเกิ
ความมั่นคงปลอดภัยแกผูที่ไดรับผลกระทบ  ไดอยางเพียงพอและครอบคลุมทุกสถานการณและใช
บังคับแกบุคคลทั้งปวง  ทั้งนี้ตองอาศัยกลไกในการบังคับใชคุมครองคนกลุมนี้ใหเกิดประสิทธิผลใน
ทางปฏิบัติ 
 

5)  สิทธิที่มีมาตรฐานในการดํารงชีพที่พอเพียง 
เมื่อบุคคลใดก็ตามผจญเหตุจนทําใหตองพลัดถิ่นยอมจะไดรับผลกระทบ  

นอกจากในแงความมั่นคงปลอดภัยแลว  ส่ิงที่เห็นไดชัดคือ ยอมทุนทุอขจากการขาดแคลนสิ่งจําเปน
ขั้นพื้นฐานในการเลี้ยงชีพไมมากก็นอย  ขึ้นอยูกับความรุนแรงและสภาพสถานการณ ตลอดจนระยะ
เวลาการพลัดถิ่น โดยเฉพาะไดรับผลกระทบมากขึ้นเมื่อรัฐบาลไมสามารถ หรือไมประสงคที่จะจัดหา
ส่ิงจําเปนเหลานี้ใหเพียงพอและมีคุณภาพแกประชาชนได รวมตลอดถึงการใชวิธีปลอยใหอดอยาก, 
การโจมตี,  ทําลาย,  เคลื่อนยายพืชผล พื้นที่เพาะปลูก,  เครื่องมืออุปกรณ,  ระบบชลประทาน ฯลฯ     
ส่ิงจําเปนในลําดับตน ๆ คือ อาหาร, น้ํา, เสื้อผา, ที่อยูอาศัย (ที่กําบัง) ฯลฯ 

                                                                                 
158HRC General Comment No.20, para. 3 (10 April 1992). 
159The 1972 Convention on the Prohibition of the Development, Production and 

Stockpiling of Bacteriological (Biological) and Toxin  Weapens and on their Destruction, The 
1993 Convention on the Prohibition of the Development, Production, stockpiling, and Use of 
Chemical Weapens and on their Destruction. 

160The Amended Protocol II to the UN Convention on Prohibitions or Restrictions on 
the use of certain Conventional Weapons which may be deemed to be Excessively Injurious 
or to have Indiscriminate effects 1981 (1996) and Convention on the Prohibition of the use, 
Stockpiling, Production and Transfer of Anti-Personnel Mines and on their Destruction 1997. 
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ในแงของกฎหมายปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 25 (1) และกติการะหวาง
ประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ขอ 11 (1), อนุสัญญาสิทธิเด็ก ขอ 27, ไดยืนยัน
ถึงสิทธินี้ของคนทุกคนวาเปนสิทธิขั้นพื้นฐาน พึงไดรับความคุมครอง  รวมทั้งมีความสําคัญในระดับที่
ไมอาจละเมิดได  ดังที่รับรองไวใน Genocide Convention, Article 2 (c) ซึ่งเนนใหเห็นวา หากมีการ
กระทําใดที่ละเมิด / ลิดรอนสิทธิในอาหารก็จัดไดวาเปนการประกอบอาชญากรรมระหวางประเทศ  ดัง
เชนการยึดเสบียงหรือกระทําการอื่น ๆ ใหประชาชนอดอยาก ขาดน้ํา ฯลฯ  นอกจากนี้ยังรับรองสิทธินี้
ในระดับภูมิภาค เชน พิธีสาร San Salvador ขอ 17161 

ในสวนของอนุสัญญาสถานภาพผูลี้ภัยไดรับรองใหเกิดผลปฏิบัติเชนเดียวกับคนชาติ  
โดยเฉพาะในสวนของอาการ, น้ํา , ที่กําบัง, ไม   ซึ่งเด็กและสตรีที่พลัดถิ่นพึงจะไดรับในพื้นที่พักพิง  
สิ่งนี้ทําใหเห็นวาแมกฎหมายที่คุมครองกลุมคนที่อยูนอกอาณาเขตของรัฐยังใหความสําคัญกับสิทธิใน
สิ่งจําเปนตอการดํารงชีพแลว  สิทธิของกลุมคนในดินแดนยิ่งไมควรถูกละเลยหรือถูกละเมิด 

ในกฎหมายมนุษยธรรมก็เชนกัน  ไดบัญญัติรับรองสิทธินี้ในขอ 3 รวมของอนุสัญญา
เจนีวา ค.ศ. 1949 โดยปริยาย  จากการที่จะใหมีการปฏิบัติอยางมีมนุษยธรรมตอผูที่ไมหรือไมอาจมี
สวนรวมในการสูรบ  ซึ่งรวมถึง IDPs ดวย  โดยสันนิษฐานไดวา การที่บุคคลมีสิทธิที่จะไดรับอาหาร 
น้ํา ฯลฯ  ก็เทากับเปนการปฏิบัติอยางมีมนุษยธรรม  นอกจากนี้ยังปรากฏรายละเอียดของกฎเกณฑ 
ขอ 14 แหงพิธีสารเพิ่มเติมฉบับที่ 2  ที่หามมิใหใชวิธีทําใหพลเรือนอดอยากเปนวิธีในการสูรบ เชน
เดียวกับผูที่ถูกกักกันในคุกหรือคายจะตองไดรับการปฏิบัติอยางมีมนุษยธรรมในเรื่องสิ่งจําเปนตอการ
ดํารงชีพ  ซึ่งกฎเกณฑเหลานี้เปนฐานสูการคุมครอง IDPs ในฐานะเปนพลเรือนได  โดยเฉพาะขอ 3 
รวมแหงอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949 

คณะกรรมการสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมใหความเห็นทั่วไปอยางชัดเจน
วา  เปนพันธกรณีหลักขั้นต่ําที่จะตอบสนองในระดับที่จําเปนขั้นต่ําที่สุดของแตละสิทธิที่กฎหมายรับ
รองไว  การที่มีผูคนจํานวนมากขาดอาหารที่จําเปน  การดูแลสุขภาพที่จําเปน ที่อยูอาศัยและที่กําบัง
พื้นฐานหรือการศึกษาขั้นพื้นฐานที่สุด  เปนที่สันนิษฐานในเบื้องตนวารัฐนั้นลมเหลวที่จะปฏิบัติตาม
พันธกรณีในกติกานี้162 

                                                                                 
161Francis M. Deng, Internally Displaced Persons Compilation and Analysis of Legal 

Norms, p.35. 
162CESCR General Comments, No. 3. Para.10  (5th session, 1990) 
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คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนไดชี้ใหเห็นดวยวา  การคุมครองสิทธิที่จะดํารงตนอยู
ตองการมาตรการดานบวก  สวนหนึ่งคือ การจัดหาอาหาร และสิ่งยังชีพอื่นใหแกประชาชนอยางสม
เหตุผล163 

จากการวิเคราะหดังกลาวพบวา กฎหมายใหความคุมครองเพียงพอในทุกสถาน
การณเชนกัน แตปญหาอุปสรรคอยูที่การบังคับใชกฎหมาย และการกระทําของฝายที่ไมใชรัฐ (non-
state actors) หลักการขอแนะนําจึงชี้ใหเห็นวา ผูพลัดถิ่นพึงมีสิทธิใฝหาสิ่งจําเปนและไดรับความ
ปลอดภัย ไมวาในพฤติการณใด และโดยไมเลือกปฏิบัติ สิ่งจําเปนเหลานั้นไดแก อาหารและน้ําที่ดื่มได
, ที่กําบังและบานขั้นพื้นฐาน, เสื้อผาที่เหมาะสมและการรักษาพยาบาลสุขอนามัยที่จําเปน  ตลอดจน
การรักษาพยาบาลและการใหความสนใจกับความตองการของบุคคลที่บาดเจ็บ ปวยไข  สตรี และ
ตามชนิดของโรคที่ระบาดไดงายและรักษาใหหายไดยาก164 
 

6) สิทธิที่จะมีเอกสารประจําตัว, จัดทําเอกสาร และลงทะเบียน 
สืบเนื่องจากเมื่อจําตองพลัดถิ่น เดินทางออกจากถิ่นที่อยูเดิมของตนไปอยู

กระจัดกระจายกันไป  โดยมักจะทําเอกสารหลักฐานประจําตัวสูญหาย หรือไมก็ไมไดนําติดตัวไป, ถูก
ทําลาย, ถูกยึด ฯลฯ ถึงแมวาจะมีการลงทะเบียนในคายและที่ตั้งถิ่นฐานใหม แตผูพลัดถิ่นภายในดิน
แดนจํานวนมากไมชอบที่จะถูกจัดวาเปนผูพลัดถิ่นฯ เพราะกลัววาสงผลใหถูกเลือกปฏิบัติ จึงมักทําให
เขาเหลานั้นขาดความคุมครองทางกฎหมาย และสิทธิพิเศษที่ทางการขยายใหแกผูถือเอกสารแสดงตัว 

ปฏิญญาสากลฯ และกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและสิทธิทางการ
เมือง รับรองวา คนทุกคนเปนบุคคลที่เสมอภาคกันในทางกฎหมาย ชอบที่จะไดรับความคุมครองตาม
กฎหมายเทาเทียมกันโดยปราศจากการปฏิบัติใด ๆ อันชี้ใหเห็นถึงสถานภาพของบุคคล โดยเฉพาะใน
ทางกฎหมายที่มีส่ิงผูกพันที่เรียกวา สัญชาติ หรือความเปนพลเมือง รวมถึงขอมูลพื้นฐานสวนบุคคล
สามารถแสดงใหปรากฏหรือไดรับการับรองก็โดยทางการมีเอกสารประจําตัวบุคคล  

ในเมื่อบุคคลตองพลัดถิ่นสิ่งนี้ก็ยังคงมีความสําคัญติดตัวผูนั้นไป  อยางนอยก็แสดง
วามีสิทธิที่จะไดรับความคุมครองจากรัฐเจาของสัญชาติ  ในทางตรงกันขามหากไมมีเอกสารทาง
ทะเบียนบุคคลอาจนําไปสูการไดรับผลปฏิบัติที่ย่ําแยลงไปจนถึงไมไดรับความคุมครองเลย   

                                                                                 
163HRC Comment No.6, para. 5 in UN Doc. HRI/GEN/1/Rev.1 (29 July 1994). 
164Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 18, ขอ 25(1) แหง

ปฏิญญาสากลฯ, ขอ 11(1) แหงกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒน
ธรรม. 
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โดยปกติรัฐมีหนาที่ใหความคุมครองทางกฎหมายแกคนชาติหรือพลเมืองของตนซึ่ง
สวนสําคัญ  รัฐมีหนาที่ตองจัดใหบุคคลมีหลักฐานทางทะเบียนและเอกสารประจําตัว ดังที่กติกา
ระหวางประเทศฯ บัญญัติวาการที่ยอมรับวาบุคคลมีสถานภาพไดรับความคุมครองทางกฎหมาย  
กฎหมายระหวางประเทศตางๆ ไดรับรองพันธกรณีของรัฐที่จะลงทะเบียนเด็กทันที่เกิด และคุมครอง
สิทธิของบุคคลที่มีชื่อระบุไวนับจากนั้นเปนตนไป165  

จากการวิเคราะหบรรทัดฐานกฎหมาย ไดสรุปเอาไววา กฎหมายในปจจุบันไมไดคุม
ครองตอความตองการของผูพลัดถิ่นฯ ในเรื่องนี้อยางเพียงพอ166  ไมไดประกันวาทุกคนมีสิทธิที่จะทํา
เอกสารและลงทะเบียน  กฎหมายมนุษยธรรมก็ไมไดบัญญัติไวชัดเจนวาในสถานการณการพิพาททาง
อาวุธที่ไมมีลักษณะระหวางประเทศพลเรือน, ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนมีสิทธิที่จะมีเอกสารที่เหมาะสม
ได  หลักการขอแนะนําจึงระบุวาทุกคนมีความเสมอภาคกันในทางกฎหมาย  เจาหนาที่จะตองออก
เอกสารทั้งหมดที่จําเปนตอการใชสิทธิตามกฎหมาย   และอํานวยความสะดวกแกการนั้นโดยไมตั้ง
เงื่อนไขที่ไมสมเหตุสมผล เชน ตองกลับคืนถิ่นที่อยูอาศัยกอนจึงจะไดเอกสารที่ตองการ167 
 

7)  สิทธิที่จะไดรับความคุมครองมิใหถูกบังคับใหกลับหรือให 
ไปต้ังถิ่นฐานในที่ที่เสี่ยงภัย 
สิทธินี้พึงไดรับความคุมครองในระยะที่คนกลุมนี้กําลังพลัดถิ่นอยู  ไมวาจะ

เปนถิ่นฐานเดิม หรือที่ตั้งถิ่นฐานใหม หากมีสภาวะที่เสี่ยงตอชีวิต, ความปลอดภัย, อิสรภาพ, สุขภาพ 
พึงจะไมถูกบังคับใหไปอยูในสภาพเชนนั้น168  ขณะที่ผูลี้ภัยไดรับความคุมครองจากหลักการไมผลักดัน
กลับ และมีบทบัญญัติในอนุสัญญาตอตานการทรมานที่ระบุในทํานองเดียวกัน ไมใหผลักดัน เนรเทศ
บุคคลไปยังรัฐอ่ืนที่มีเหตุอันควรเชื่อไดวาบุคคลนั้นจะตกอยูในอันตรายจากการถูกทรมาน169 แต
กฎหมายมนุษยธรรม และกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศไมไดระบุใหความคุมครองทาง

                                                                                 
165ขอ 24 (2) แหงกติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเรือนและทางการเมือง, ขอ 7 (1) แหง

อนุสัญญาสิทธิเด็ก,    ขอ 8 แหงปฏิญญาวาดวยหลักการทางกฎหมายและทางสังคมที่เกี่ยวกับการ
คุมครองและสวัสดิภาพเด็ก 

166Francis M. Deng, Compilation and Analysis of Legal Norms, para.50. 
167Francis M. Deng, Compilation and Analysis of Legal Norms, para.20(2). 
168Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 15(d). 
169Article 3(1) of Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading 

Treatment or Punishment 1985, Article 7 of ICCPR and Article 3 of the European 
Convention. 
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กฎหมายตอคนกลุมนี้อยางชัดเจน  มีเพียงการเทียบเคียงบางบทบัญญัติจากคดี170  ซึ่งไดอางถึงการ
หามไมใหบังคับใหกลับไปยังที่ที่เสี่ยงภัยดวย แตมุงไปที่การกลับขามพรมแดน  อยางไรก็ตามมีขอ    
ถกเถียงกันวา    ควรคุมครองขยายไปถึงไมใหบังคับกลับสูถิ่นฐานที่มีสภาวะดังกลาวภายในประเทศ
นั้น ๆ ดวย 

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาสิทธิที่จําเปนขางตนเปรียบเทียบกันกับเสรีภาพการเคลื่อนยาย 
และสิทธิในการเลือกถิ่นที่อยู พบวา จากสาระแหงคดีแลวการนํากฎหมายไปใชบงชี้วา สิทธิที่จําเปน
ขางตนไมอาจถูกระงับใชชั่วคราวหรือมีขอจํากัดได  ขณะที่เสรีภาพในการเคลื่อนยายและสิทธิในการ
เลือกถิ่นที่อยูอาจถูกระงับได  เพราะสิทธิที่ชี้ใหเห็นนี้สําคัญตอการใหความคุมครองคนกลุมนี้เพราะมี
ผลคุกคามตอชีวิต ความปลอดภัยอยางมาก  ผูพลัดถิ่นจึงพึงไดรับความคุมครองไมใหถูกบังคับให
กลับหรือไปอยูในที่ที่มีสภาพไมปลอดภัยในประเทศ ไมใหตองไดรับการปฏิบัติที่ไรมนุษยธรรมและต่ํา
ชา  เพราะจะทําใหการคุมครองสิทธิอ่ืน ๆ พลอยไดรับผลไปดวย และอาจเสี่ยงที่จะพลัดถิ่นตอไปเร่ือย 
ๆ ไมจบส้ิน 

 
8)   สิทธิที่จะกลับไปยังบานหรือถิ่นที่อยูเปนปกติของตน 

ในหลายประเทศโดยเฉพาะดินแดนที่ประกอบดวยหลายเผาพันธุและมี
ความขัดแยงกัน  จําตองโยกยายไปอยูที่อ่ืนโดยไมสมัครใจ และไมอาจกลับมาอยูในบาน, ที่ดิน, ถิ่นที่
พํานักของตนได เพราะถูกขัดขวางจากกําลังทหาร หรือเจาหนาที่รัฐมอบหมาย หรือมีผูอ่ืนอยูอาศัย
หรือครอบครองที่แหงนั้นอยู อยางเชน ใน Bosnia and Herzegovina ชนกลุมใหญเขามาอยูในถิ่น
ฐานของชนกลุมนอย ผนวกกับเจาหนาที่ทองถิ่นไมไดมีคําสั่งขับไลใหออกไป แตกลับกีดกันไมใหชนก
ลุมนอยกลับเขามาอยูในถิ่นที่อยูเดิมของพวกเขา  เพื่อพยายามใหพื้นที่นั้น ๆ มีเฉพาะชนเชื้อสายหรือ
เผาพันธุเดียวอาศัยอยู  โดยมีตั้งแตป 1996  มีชนกลุมนอยที่กลับคืนถิ่นแลวเพียง 120,000 คน ขณะที่
กวา 800,000 คน ยังคงพลัดถิ่นอยูเนื่องจากถูกกีดกันมิใหกลับเขาไปอยูในถิ่นที่อยูเดิม171 เปนตน  ใน
บางกรณีสงผลใหกลุมคนนี้ไมประสงคจะกลับถิ่นฐานเดิม   โดยเลือกที่จะตั้งถิ่นฐานในที่แหงใหมเนื่อง
จากหวาดกลัวอันตรายและหาเลี้ยงชีพในที่เดิมไมได เชนเดียวกับ ที่เกิดขึ้นในประเทศพมา นอกจาก
นั้นแมไมถูกกีดกันขัดขวางสวนมากไมมีผูพลัดถิ่นใดที่สามารถกลับบานในทันที เนื่องจากบานและที่

                                                                                 
170Cruz Varas Case, judgment of 20 March 1991, Series A. No.201 para.69, quoting 

Soering Case, judgement of 7 July 1989, Series A. No.161, para.91 referred in Francis M. 
Deng, Compilation and Analysis of Legal Norms, P.47. 

171Catherine Phuong, “At the heart of the return process : solving property issues in 
Bosnia and Herzegovina”, Forced Migration Review, 7 (April 2000) : 5-7. 



137
  

   

ดินของพวกเขาถูกทําลาย หรือไมก็มีผูอ่ืนเขามาครอบครองที่ดินของเขา172     ดังนั้นสิทธิที่จะกลับคืน
ถิ่นจึงขึ้นอยูกับปจจัยความมั่นคงปลอดภัย, ความกลัว, สภาพของถิ่นฐานเดิม และสิทธิในทรัพยสิน 
เปนตน 

ในบางกรณี การพลัดถิ่นเกิดจากการดําเนินโครงการพัฒนาสาธารณูปโภค สงผลให
ประชาชนไมอาจกลับเขาไปยังผืนดินอันเปนที่อยูเปนปกติของตนได ดังเชน ประเทศอินเดียซึ่งมี
จํานวนประชาชน ชนเผาพื้นเมืองที่ไดรับผลกระทบจากการดําเนินโครงการพัฒนากวา 9 ลานคน รวม
ถึง     ชนกลุมนอยเผาพันธุตาง ๆ ในพมา  แมไมอาจใชสิทธินี้ไดแตก็พึงไดรับความคุมครองสิทธิในที่
ดิน,       ทรัพยสินและไดรับการชดเชย   เนื่องจากที่ดินเปนแหลงดํารงชีพหลักของประชากรในโลกที่
สามกวา 2 ใน 3 นั่นหมายถึง ประชากรสวนใหญในประเทศกําลังพัฒนาดํารงชีพอยูบนผืนดินมากกวา
อาคาร 

แมจะไมมีบรรทัดฐานของสิทธินี้ชัดเจน แตเมื่อจําตองหนีไปโดยไมสมัครใจ และไดรับ
ผลรายจากการพลัดถิ่นในทํานองเดียวกัน พึงที่จะไดรับความคุมครองสิทธิที่จะกลับมายังบานหรือถิ่น
ที่อยูเปนปกติของตน173  โดยหลักการขอแนะนํากําหนดใหกลุมคนนี้กลับโดยปลอดภัยและโดยมีศักดิ์
ศรี แมจะไปตั้งถิ่นฐานใหมที่อ่ืนที่ไมใชถิ่นที่อยูเดิมก็ตาม ตลอดจนมติของคณะอนุกรรมาธิการสงเสริม
และคุมครองสิทธิมนุษยชนที่ 1998/26 ไดเชื้อเชิญ OHCHR และ UNHCR มารวมกันพัฒนาขอแนะ
นําดานนโยบายเพื่อสงเสริมและอํานวยความสะดวกตอสิทธิที่จะกลับสูบาน หรือถิ่นที่อยูเปนปกติของ
ตนโดยอิสระ ปลอดภัย และสมัครใจ174 

 
9) สิทธิที่จะไมถูกริดรอนสิทธิในทรัพยสินตามอําเภอใจ 

จากพฤติการณการพลัดถิ่น ซึ่งโดยปกติแลวเมื่อหนีภัยมักจะไมคอยนํา  
ทรัพยสินติดตัวไปมาก  สวนใหญจึงมักจะทิ้งเอาไวกับบานหรือถิ่นที่อยูเปนปกติของตน ปรากฏวา ทาง
ภาครัฐหรือเอกชนไมวาจะดวยตนเองหรือปลอยใหคนอื่นกระทําไดยึดครอบครอง ลักขโมย, เผา, 
ระเบิด หรือทําลายดวยวิธีการตาง ๆ  หรือถูกบังคับใหลงนามโดยทรัพยสินเปนของทองถิ่น,    การเวน
คืนที่ดิน ทรัพยสิน วัว ควาย พืชผล บานเรือน และทรัพยากรธรรมชาติมาเปนของรัฐ เกิดขอพิพาททาง
ทรัพยสินขึ้นสงผลเปนอุปสรรคตอการกลับคืนถิ่นอยางมาก เชน สถานการณในบอสเนีย ผลจากการที่
รัฐไมอาจยุติขอพิพาทเรื่องทรัพยสินได ทําใหชนกลุมนอยจํานวนมากไมอาจกลับมายังบานหรือถิ่นที่
                                                                                 

172รายงานของผูแทนพิเศษดานสถานการณสิทธิมนุษยชนในพมา, Mr. Rajsoomer Lallah 
เมื่อมกราคม ป 1999. 

173Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 28. 
174Bret Thiele, “Housing and Property Issues : recent developments”, “Forced 

Migration Review, 8 (August 2000) : 39. 
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อยูเปนปกติของตน175  ซึ่งมีผลตอการกลับมาเปนสังคมหลายเผาพันธุเชนเดิมในพื้นที่ถิ่นฐานเดิมไมได
,  ในแอฟริกาใต รัฐบาลใหมไมอาจยุติปญหาที่ดินอันเนื่องมาจากยุคเหยียดสีผิว  การพลัดถิ่นจึงเกิด
สืบเนื่องเรื่อยมา เปลี่ยนจากสภาพปญหาการเมืองมาเปนปญหาที่ดินและทรัพยสิน, ในกัวเตมาลา มีผู
พลัดถิ่นจํานวนมากเสี่ยงที่จะกลับบาน แตกลับพบวา ผูพลัดถิ่นคนอื่นเขามาครอบครองที่ดินของตน
อยู และพบวารัฐบาลไดสรางหมูบานที่กําหนดรูปแบบไวบนที่ดินของตน พรอมใหชาวนาเขามาอยู ผูที่
พยายามอางสิทธิถูกคัดคานอยางแข็งขันจากผูครอบครองรายใหม176  ผูคนจํานวนมากตองรอนเร  รัฐ
มีกระบวนการพิสูจนกรรมสิทธิ์และการสืบสวนการใชความรุนแรงที่ลาชาจึงทําใหผูพลัดถิ่นไมอาจ
กลับเขาไปอยูในที่ดินที่ถูกยึดได เพราะกลัวถูกทํารายรางกายจากผูครอบครองทรัพยสินของตนอยู177 

ยังไมมีบรรทัดฐานทางกฎหมายที่ชัดเจนในสวนของสิทธินี้ ถึงกระนั้นหลักการขอแนะ
นําก็ไดระบุวา ในทุกสถานการณพึงคุมครองทรัพยสินของผูพลัดถิ่นมิใหถูกชวงชิงไป, โจมตี หรือใช
ความรุนแรงโดยตรงหรือไมเลือกเปาหมาย, ใชทรัพยสินเปนเกราะปองกันทางทหาร, แกเผ็ดตอทรัพย
สิน ใชวิธีทําลาย หรือยึดเปนการลงโทษหมู และไมใหทําลาย เวนคืน ครอบครอง หรือใชประโยชนโดย
มิชอบดวยกฎหมายซึ่งทรัพยสินที่ผูพลัดถิ่นไดทิ้งไว178 

จากสภาพความเปนจริง  ผูพลัดถิ่นประสบอุปสรรคที่จะกลับเขาไปอยู และกลับเขา
ไปใช และครอบครองทรัพยสินที่อยูเปนปกติของตน  ดวยเหตุที่มีผูอ่ืนครอบครองอยู, สูญหาย, เสีย
หาย, ถูกทําลาย, ถูกเวนคืน  รวมถึงกรณีเอกสารสิทธิสูญหาย, ถูกทําลายไประหวางที่พลัดถิ่น  หลัก
การ    ขอแนะนําจึงระบุใหเปนหนาที่และความรับผิดชอบของเจาหนาที่ผูมีอํานาจที่จะชวยเหลือใน
การคืน, ฟนฟูใหสิ่งดังกลาวกลับสูสภาพเดิม หรือหากเปนไปไมไดก็ใหกลุมคนเหลานี้ไดรับการชดใช
ชดเชยความเสียหายอยางเปนธรรม179 ทั้งนี้การจัดใหมีที่อยูอาศัยและการชดใชความเสียหายเปนองค
ประกอบสําคัญมากที่สุดประการหนึ่งของการฟนฟูสภาพหลังจากความขัดแยง  

ตลอดจนมติของคณะกรรมาธิการที่เกี่ยวกับ IDPs (UN Doc. 
E/CN.4/RES/2000/53)  ไดรองขอใหเลขาธิการใหญเผยแพรมติของคณะอนุกรรมาธิการสงเสริมและ
คุมครองสิทธิมนุษยชนที่ 1998/26 วาดวย “Housing and property restitution in the contest of 
                                                                                 

175Catherine Phuong, “At the heart of the return process : solving property issues in 
Bosnia and Herzegovina”, Forced Migration Review, 7 (April 2000) : 6. 

176Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight : Global Crisis of Internal 
Displacement, pp.36-37. 

177Cecilia Bailliet, “Unfinished business : the IDP land question”, Forced Migration 
Review, 7 (April 2000) : 17-18. 

178Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 21. 
179Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 29. 
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the return of refugees and internally displaced people”  ซึ่งไดตั้งผูแทนขึ้นศึกษา, รายงาน, 
พัฒนาหนทางรองรับ หรือทําใหบรรลุผลตามสิทธิที่จะมีที่อยูอาศัย   และสิทธิที่จะไดรับการชดเชย
ความเสียหาย   สูญหายของทรัพยสินแกกลุมคนพลัดถิ่น180 

 
10) สิทธิที่จะไดรับความชวยเหลือดานมนุษยธรรม 
     เนื่องจากผูพลัดถิ่นตกเปนผูประสบภัยอยูภายในดินแดน, อยูภายใตเขต

อํานาจรัฐและอํานาจอธิปไตยของรัฐ   เมื่อรัฐบาลเปนผูละเมิดเสียเอง  หรือไมสามารถ ไมประสงคให
ความคุมครอง ชวยเหลือคนกลุมนี้ (จากที่ไดกลาวมาแลววากิจกรรมในการใหความคุมครองและให
ความชวยเหลือมีความเกี่ยวกของสัมพันธกัน)  ในเบื้องตนก็ถือไดวาเปนการละเลยหนาที่ความรับผิด
ชอบของรัฐตอประชาชน  ทั้งในดานชวยใหประชาชนอยูรอดและมีมาตรฐานการดํารงชีพที่เหมาะสม  
สืบเนื่องไปจนเปนหนาที่เบื้องตนดวยเชนกันที่จะตองรองขอความคุมครอง ความชวยเหลือจากสังคม
โลก  ในเมื่อรัฐทําใหเกิดปญหาการใหความคุมครองภายในประเทศ   หรือไมอาจชวยเหลือประชาชน
ของตนได 

ทั้งนี้เปนสิ่งที่กฎบัตรสหประชาชาติบัญญัติไวในขอ 1 (3), 55 และ 56  รวมทั้ง
สมัชชาใหญไดมีมติที่ 43/131 ยืนยันถึงความรับผิดชอบเบื้องตนที่จะใหความชวยเหลือตอผูประสบภัย
ธรรมชาติและสถานการณฉุกเฉินทํานองเดียวกันที่เกิดขึ้นภายในอาณาเขตของรัฐ181  แมคณะมนตรี
ความมั่นคงยังออกขอมติที่ใหรัฐเปดโอกาสใหกองกําลังรักษาสันติภาพเขาไปปฏิบัติงานชวยเหลือใน
สถานการณการพิพาททางอาวุธและการละเมิดสิทธิมนุษยชนในหลายประเทศ  (ดูในบทที่ 5)  และ
อาจชี้ใหเห็นโดยปริยายวารัฐมีหนาที่รับความชวยเหลือระหวางประเทศดวยเมื่อมีการเสนอหรือเปนที่
ตองการ 

ในเรื่องการรับความชวยเหลือดานมนุษยธรรมยังไมเปนที่แนชัด  เนื่องจากหลาย
ประเทศระมัดระวังที่จะยอมรับหลักการนี้เพราะในหลายสวนกระทบตอกิจการภายในและอํานาจ
อธิปไตยของรัฐ   จากมติของสมัชชาใหญที่ 46/182 จะตองใหความเคารพตออํานาจอธิปไตย, บูรณ
ภาพเหนือดินแดนและความเปนเอกภาพของชาติสอดคลองกับกฎบัตรสหประชาชาติ  ดังนี้การให

                                                                                 
180Bret Thiele, “Housing and property issues : recent developments, “Forced 

Migration Review, 8 (August 2000) :39. 
181General Assembly resolution 131, United Nations, Official Records of the General 

Assemble, 43rd session, Supplement No.49, at 207, UN Doc. A/43/49 (1989). 
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ความชวยเหลือดังกลาวจะตองไดรับความยินยอมจากรัฐที่ไดรับผลกระทบ  และโดยหลักการแลวรัฐที่
ไดรับผลกระทบจะตองเปนผูรองขอ182 

องคการระหวางประเทศมีบทบาทสําคัญในการนี้ จึงมีการเรียกรองใหองคการ
ระหวางประเทศมีสิทธิเขาไป (access to IDPs) ใหความชวยเหลือและรัฐพึงรับความชวยเหลือ ไมควร
ปฏิเสธและตอตานโดยไมมีเหตุผลอันควร  จากมติที่ 43/131 และมติที่ 45/100 แสดงใหเห็นวา
ตองการเชื้อเชิญใหรัฐอํานวยความสะดวกตอการปฏิบัติงานขององคการระหวางประเทศและองคกร
เอกชนทั้งหลาย  ที่จะชวยเหลือดานมนุษยธรรมโดยจัดหาอาหาร, น้ํา, การรักษาพยาบาล, เครื่อง     
นุงหมและสิ่งจําเปนอื่น ๆ   

ทั้งนี้เห็นไดจากธรรมนูญขององคการกาชาดและเสี้ยววงเดือน (the International 
Red Cross and Red Crescent Movement)       ไดระบุสิทธิที่จะริเร่ิมเสนอที่จะชวยเหลือเหยื่อใน
สถานการณความตึงเครียดและความไมสงบภายใน  ซึ่งรวมทั้งผูพลัดถิ่นภายในดินแดนดวย  อยางไร
ก็ดีไมเปนการบังคับใหรัฐตองรับขอเสนอของคณะกรรมการกาชาดสากลที่จะใหความชวยเหลือนี้และ
อาจปฏิเสธโดยชอบดวยกฎหมายมิใหเขามาดําเนินงานในประเทศได183 โดยในที่นี้จะเห็นไดวา ICRC 
ไดพัฒนาความสามารถในการปฏิบัติการชวยเหลือผูประสบภัยจากการพิพาททางอาวุธ (และสถาน
การณฉุกเฉินอื่น ๆ )  เปนอยางมาก  

อยางไรก็ดีการจะระบุวาเปนพันธกรณีที่รัฐตองรับความชวยเหลือ  จากประสบการณ
ในหลายประเทศพบวายังเปนขอถกเถียงกันอยูและมีผลกระทบในหลายสวน ถึงกระนั้นประเทศที่ให
ความยินยอมและเปดโอกาสใหองคการระหวางประเทศเขาไปปฏิบัติงานใหความชวยเหลือสามารถ
ระงับขอพิพาทได  รวมถึงคลี่คลายภาวะทนทุกขของผูพลัดถิ่นภายในดินแดนไดเปนอยางดี    

โดยสรุปก็คือ  อยางนอยก็ควรจะเปนสิทธิของคนกลุมนี้ที่จะไดรับความชวยเหลือดาน
มนุษยธรรมไมวาทางใดก็ทางหนึ่ง แมบางกรณีจําตองอาศัยการรักษาความมั่นคงปลอดภัยรวมดวย  
โดยเฉพาะเมื่อพฤติการณของรัฐบาลเปนเชนดังกลาวขางตน 
 

จากที่ไดกลาวถึงสิทธิตาง ๆ ขางตน  แมจะไมไดชี้ใหเห็นถึงสิทธิทั้งหมดที่มีการรับรอง
และปรากฎอยูแลวในกฎหมาย (lex lata) และสิทธิที่ควรจะไดรับรองเปนกฎหมาย (lex ferenda)  ซึ่ง
จําเปนตอคนกลุมนี้  แตก็พอจะเห็นภาพมาตรฐานระหวางประเทศ  ทั้งที่มีผลผูกพันและไมมีผลผูกพัน

                                                                                 
182Guiding Principles in the Annex to General Assembly resolution 46/182, para. 5-7. 
183Francis M. Deng, Internally Displaced Persons Compilation and Analysis of Legal 

Norms, para. 367, 370. 
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อันจะถูกนํามาใชใหความคุมครองในลักษณะ physical protection รวมทั้งพัฒนาไปเปนกลไกอื่น ๆ ที่
จําเปนตอคนกลุมนี้ตอไป 

สังคมโลกมีพัฒนาการในการตอบสนองอยางเห็นไดชัดในชวง 10 ปที่ผานมา  ทั้งดาน
สถาบันและดานกฎหมายที่จะใหความคุมครองระหวางประเทศแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  ซึ่งสิ่งที่
คนเหลานี้ผจญอยูหนักหนาเกินกวาที่จะปลอยใหอยูภายใตอํานาจอธิปไตยของรัฐและเขตอํานาจของ
รัฐนั้น ๆ เทานั้น  จากที่กลาวมาทั้งหมดขางตนจะเห็นไดวา สังคมโลกไดพยายามรวบรวม พัฒนาและ
ใชบรรทัดฐานทางกฎหมายระหวางประเทศทั้งที่มีผลผูกพันและไมมีผลผูกพันมาเปนเครื่องมือในการ
ใหความคุมครองคนกลุมนี้  แตเมื่อพิจารณามูลเหตุ, สภาพสถานการณ, โครงสรางภายในและการ
ตอบสนองของรัฐบาลพมาตอส่ิงที่เกิดขึ้นภายในประเทศ, ตอกฎหมายและสถาบันระหวางประเทศ  
พบวามีปญหาอุปสรรคหลายประการในการเขาไปภายในดินแดนเพื่อดําเนินงานใหความคุมครองและ
ชวยเหลือคนกลุมนี้  รวมทั้งใหความคุมครองทางกฎหมายจากภายนอก  ไมวาจะในแงของสาร-
บัญญัติ, การบังคับใชและการใชมาตรการลงโทษ 

 
 



บทที่  4 
วิเคราะหปญหาอุปสรรคในการใหความคุมครองระหวางประเทศ 

ตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดนสหภาพพมา 
 

 สถานการณพลัดถิ่นภายในดินแดนไมวาจะเกิดขึ้นในประเทศใดก็ตามยอมเปนที่ 
ปรากฏใหเห็นวาเกิดภัยคุกคาม  เกิดความไมมั่นคงปลอดภัยตอชีวิตของผูคนภายในรัฐนั้น  ตลอดจน
เกิดผลกระทบรุนแรงตามมานับไมถวน อยางไรก็ดีสภาพสถานการณจะคลี่คลายและไดรับการ
เยียวยาใหกลับเปนปกติสุขเมื่อรัฐตระหนักถึงความรับผิดชอบเบื้องตนตอประชาชน, พยายามเขาไป
แกปญหาทุกวิถีทาง, ใหความคุมครองโดยทั่วถวนกัน  แตสภาพความเปนจริง (de facto) ที่เกิดขึ้นใน
ประเทศ   สหภาพพมากลับเปนตรงกันขามกับที่กลาวถึงขางตนมาเนิ่นนานแลว  และจนถึงปจจุบันก็
ไมมีทีทาวาสถานการณการพลัดถิ่นภายในจะดีขึ้น1 จึงเปนที่มาของความเปนหวงจากสังคมโลกที่จะ
มุงกําจัดภาวะสูญญากาศของการใหความคุมครองและพลิกฟนความลมเหลวภายในประเทศใหเปน
โอกาสของคนทุกคนที่จะมีชีวิตอยูและดํารงชีพอยูดวยความมั่นคงปลอดภัย  แตทั้งนี้ก็ตองผจญกับ
อุปสรรคตอการใหความคุมครองระหวางประเทศนานาประการ 
   อนึ่งการวิเคราะหจะเริ่มจากการมองปญหาที่สาเหตุในเชิงโครงสรางภายใน ไดแก 
นโยบาย, กฎหมาย, กลไก/องคการ และเจตนารมณทางการเมืองวาเอื้ออํานวยตอการเขาไปคุมครอง
ระหวางประเทศ  หรือในแงของการใหการคุมครองภายในทํางานไดเปนปกติอยางที่ควรจะเปนไดเพียง
ใด  ไปจนถึงปญหาอุปสรรคการคุมครองสิทธิในแงของบรรทัดฐานทางกฎหมายที่นํามาใชคุมครอง
สิทธิคนกลุมนี้  และในแงการบังคับใชกฎหมายระหวางประเทศที่มีอยู  ซึ่งมีหนวยงานและองคการ
ดานสิทธิมนุษยชนและมนุษยธรรมทั้งภายในและภายนอก UN เกี่ยวของตอการบังคับใชและการ
ดําเนินงานใหความคุมครองประชาชนในประเทศ  ตลอดจนพิจารณาถึงบทบาทในระดับอนุภูมิภาค
ของอาเซียนวาเอื้ออํานวยตอการใหความคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดนเพียงใด 
 

4.1  โครงสรางภายในประเทศสหภาพพมา 
เมื่อความคุมครองมุงใหประชาชนมีความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน  แตในทาง

ตรงกันขามสิ่งเหลานี้ยากจะเกิดขึ้น  เพราะแทนที่รัฐบาลจะคุมครองภายในประเทศ  แตรัฐบาลเปนผู

                                                           
1สอดคลองกับการประเมินผลมาจนถึงสถานการณในชวงครึ่งปแรกของ ค.ศ.2000 (2543), 

Norwegian Refugee Council, Global IDP Database, Myanmar (Burma) : Profile Summary, 
URL : http://www.idpproject.org 
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กระทําการอันกอใหเกิดการพลัดถิ่นเสียเองและไดกระทําตลอดมาจนถึงปจจุบัน  อันสงผลมาจาก
นโยบาย, กฎหมาย, กลไก/องคการภายในประเทศและเจตนารมณทางการเมือง    

นโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลทหารพมาที่ไดชี้ใหเห็นในบทแรกยากที่จะเปลี่ยนแปลง  
โดยเฉพาะสืบเนื่องจากรัฐบาลมีทัศนคติที่วาผูที่ตอสู ผูที่เปนปฏิปกษกับ   รัฐบาลเปนผูกอการราย
บอนทําลายชาติ  เปนภัยตอความมั่นคงดวยประการทั้งปวง  ตลอดจนมองวาผูที่ใหการสนับสนุน
บุคคลดังกลาวเปนผูมีสวนรวมในการกอการรายและเปนภัยพึงตองปราบปราม   แมจะมีการทําขอตก
ลงหยุดยิงกับหลายกลุมชน หลายกองกําลังก็ตาม  รัฐบาลพมาก็ยังคงอาศัยขอตกลงเปนเพียงหนทาง
ระงับการตอบโตดวยอาวุธจากกองกําลังชนกลุมนอย  แตอันที่จริงแลวกลับเปนหนทาง    ในการเขาถึง
และไปควบคุมพื้นที่อิทธิพล รวมทั้งเปนหนทางของการแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ, แรง
งาน ฯลฯ  การปลอยรัฐบาลยึดมั่นที่จะปราบปรามประชาชนโดยใชกําลังทหารก็เทากับปลอยใหมีการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนและเกิดการพลัดถิ่นไดตามอําเภอใจ 

เมื่อ SLORC/ SPDC ข้ึนครองอํานาจปกครองประเทศไดระงับใชกฎหมายรัฐธรรม-
นูญพมาป 1974 และประกาศใชกฎอัยการศึก  ดวยเหตุผลที่รัฐธรรมนูญไมสอดคลองกับแนวทาง
รักษาความสงบเรียบรอย, ความเปนเอกภาพและความมั่นคงของชาติ  ซึ่งถูกมองวาเปนจุดเริ่มตนของ
การกระทําเพื่อใหไดมาในสิ่งที่ผูปกครองตองการ  คณะผูบริหารปกครองประเทศที่เปนทหารมักจะ
แสวงหาความชอบธรรมในการคงอยูในอํานาจและกระทําการใด ๆ   ตัวอยางหนึ่งที่รัฐบาลมักจะอาง 
คือ ขณะที่สภาพบานเมืองยังมีภัยคุกคามความมั่นคง ความสงบสุข  และการพัฒนาอยูจําเปนตอง
อาศัยผูนําและกําลังพลที่เด็ดขาด เขมแข็งและพอเพียง  เพื่อปฏิบัติการปราบปราม พัฒนา ฟนฟูให
ประเทศที่ประกอบดวยหลากหลายชาติพันธุแหงนี้  เกิดความมั่นคงทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม  
ทั้งนี้รัฐบาลพลเรือนไมมีความสามารถที่จะทําเชนนี้      ดังนั้นจึงเห็นไดวาผลจากวิถีทางการทหารที่
เจือดวยความขัดแยงทางชาติพันธุและผลประโยชนไมไดเปนผลดีตอประชาชนโดยสวนรวมเลย 

กฎหมายภายในของพมาบางฉบับยังเปดโอกาสใหมีการผานคําสั่งตามที่จําเปนเพื่อ
จํากัดสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล    หากมีเหตุผลที่เชื่อไดวา พลเรือนใดกระทําหรือกําลังจะกระทําการ
ใด ๆ ที่ละเมิดอํานาจอธิปไตยและความมั่นคงของรัฐ หรือสันติภาพและความสงบสุขสวนรวม2  รวม
ทั้งกฎหมายที่ใหปราบปรามลงโทษแกผูที่เปนสมาชิก, ไดรับ, หรือขอความสนับสนุน, จัดการ,  หรือ
ชวยเหลือในการจัดใหมีการรวมตัวกัน      อันกระตุนหรือชวยเหลือบุคคลใหใชความรุนแรง หรือขมขู  
หรือการรวมตัวที่ไมชอบดวยกฎหมาย3  ตลอดจนอาจอางกฎอัยการศึกและกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ  
                                                           

2The 1975 State Protection Law, amended in 1991 (Law to Safeguard the State 
against the Dangers of Those Desiring to Cause Subversive Acts) 

3The 1957 Unlawful Association Act 
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ซึ่งกฎหมายเหลานี้เปนฐานของการกระทําตามอําเภอใจ, การเลือกปฏิบัติและการใชความรุนแรง    
ทุมเทกับการปราบปรามการกระทําอันเปนปฏิปกษของกลุมตอตานติดอาวุธชนกลุมนอยไปจนถึง   
สหภาพ นักศึกษา, พรรคฝายคาน, กลุมศาสนาและกลุมวิชาชีพ 

อีกทั้งภาพสะทอนในแงผลประโยชนทางเศรษฐกิจ  เมื่อมองในระดับประเทศซึ่งเสื่อม
ถอยทางเศรษฐกิจและมีสภาพแตกแยก  รัฐบาลทหารพมาจึงจําเปนตองอาศัยแรงงาน ที่ดิน เงินทุน    
ผูประกอบการรวมถึงโครงสรางพื้นฐานเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจ  หาเงินเขาประเทศ, สรางความแข็งแกรง
ทางการเงินการคลัง  และสรางเสถียรภาพทางการเมือง ความมั่นคง    โดยเมื่อมองในระดับประชาชน 
เมื่อประชาชนตกอยูในสภาพออนแอทางเศรษฐกิจ,  สังคม, การเมืองในรูปแบบตาง ๆ ทําใหประชาชน
ไมมีพลังตอตานการดําเนินนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ  กระแสทุนนิยมและความมั่นคงทางการเมืองได   
จึงยอมตามและทนอยูในสภาพเชนนี้    เมื่อทนไมไดก็ตองหนีและพลัดถิ่นไปเรื่อย ๆ 

ในรัฐธรรมนูญ 1974 แสดงใหเห็นวามีการตั้งเงื่อนไขกับสิทธิทั้งปวงใหขึ้นอยูกับ    
เปาหมายของรัฐ, ประชาชนพลเมืองไมอาจอางสิทธิที่ขัดแยงกับอํานาจอธิปไตยและความมั่นคงของ
รัฐ      รัฐเปนเปนผูกําหนดสิทธิและหนาที่ไมมีผูใดสามารถหยิบยกขึ้นมายันรัฐได  รวมถึงยันตอความ
เปนเอกภาพ, ความสงบสุขและศีลธรรมอันดี  นั่นแสดงใหเห็นวา รัฐบาลยังขาดการรับรองสิทธิของ
บุคคล  โดยทั่วไปไมมีการรับรองสิทธิของชนกลุมนอยและประชาชนในดินแดนพมา  คนเหลานี้จึงไมมี
สิทธิเรียกรอง / รองขอใหหยุดการกระทําละเมิดและใหคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 

อีกทั้งในสวนของการบังคับประชาชนใหใชแรงงานและใหเปนลูกหาบตามอําเภอใจ
และอยางกวางขวางเปนผลจากกฎหมาย The Village Act of 1908 และ The Towns Act of 19074  
ซึ่งบัญญัติถอยคําไวกวาง ๆ จึงทําใหเกิดการตีความและการบังคับใชกฎหมายทั้งสองตามแนวทาง
ของ   รัฐบาลทหารพมาเอง   สงผลใหรัฐบาลทหารพมาและเจาหนาที่ทองถิ่นสามารถบังคับเกณฑ 
แรงงานจากประชาชนไดและดําเนินการกับผูที่ปฏิเสธคําสั่งของทางราชการที่ใหใชกําลังแรงงาน    
โดยสมัครใจ ตลอดจนรัฐบาลทหารพมาอางวาเนื่องจากประเทศชาติกําลังตกอยูในภาวะยากจน 
เศรษฐกิจ ตกต่ํา    ประชาชนในชาติจึงพึงมีสวนรวมกับรัฐบาลในการพัฒนาเศรษฐกิจของชาติ  เพื่อ
ประโยชนสุขประชาชนโดยสวนรวม  ในภาวะเชนนี้รัฐไมมีเงินงบประมาณสําหรับจายคาจาง, คา     

                                                           
4กฎหมายทั้งสองฉบับประกาศใชโดยเจาอาณานิคมอังกฤษ หลังจากพมาไดรับเอกราชในป 

ค.ศ.1948 รัฐบาลพมาก็ยังคงไมยกเลิกและใชบังคับอยูเร่ือยมา  โดยอางถึงอํานาจตามกฎหมายที่
บัญญัติไวกวาง ๆ วาแรงงานคือผูที่ไดรับการจางงาน, มีสภาพรางกายเหมาะสมและไดรับคาจางตาม
สมควรตามที่ตกลงกันไวลวงหนา  สวนการดําเนินการกับผูที่ปฏิเสธคําสั่งของทางราชการใหสรางถนน 
ทางรถไฟและสิ่งกอสรางอื่น ๆ มีบัญญัติไวในมาตรา 12 แหง the Village Act of 1908 อางถึงใน 
NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98 : Burma, pp.151-152. 



 145
  
  
  

 
ชดเชยและสวัสดิการใหแกประชาชนทุกคน  หรือสําหรับจัดซื้อ จัดหาเครื่องมือ เครื่องจักรกลมา
อํานวยความสะดวกในการทํางานได  รัฐจึงจําเปนตองอาศัยกําลังแรงงานจากประชาชนจํานวนมาก 

 
นอกจากนี้ในประเด็นการยึดที่ดินและทรัพยสินตาง ๆ ของประชาชนตามอําเภอใจก็

เชนกัน  กฎหมายพมาบัญญัติเปนหลักการทั่วไปใหรัฐมีสิทธิเขาครอบครองและโอนที่ดินเกษตรกรรม
มาเปนของรัฐไดเสมอ  หากผูครอบครองที่ดินอยูไมไดสิทธิยกเวน5  รวมถึงกรณีทหารของกองทัพ      
รัฐบาลและกองกําลังแนวรวมเขาทําลายทรัพยสินหรือปลอยใหผูอ่ืนเขามาครอบครอง  ซึ่งเกิดขึ้นทั้ง
กอนการพลัดถิ่นและชวงกลับคืนถิ่น  โดยยิ่งไปกวานั้นประชาชนไมอาจพึ่งพากระบวนการทางศาลได  
เนื่องจากไมมีระบบงานยุติธรรมในประเทศพมา  และสวนที่มีอยูก็ไมไดทํางานเปนอิสระ6  คือ  มีการ
กาวกายกันระหวางฝายบริหารกับฝายตุลาการอยูเสมอ  โดยตั้งแตที่รัฐบาลทหารเขาบริหารปกครอง
ประเทศในป 1962 ระบบตุลาการไดถูกทําลายเสียสิ้นในแงความเปนเอกเทศและบูรณภาพ จนศาลทํา
หนาที่ผิดแผกไปจากที่ควรจะเปนเรื่อยมา7 

 
ทั้งนี้สืบเนื่องจากกฎหมายหลายฉบับของพมามีความคลุมเครือและไมอาจเขาถึงได   

รัฐบาลทหารพมาจึงไดอาศัยจุดดอยนี้มาเปนประโยชนในการบริหารปกครอง  โดยมักจะอางถึงและ
นํามาใชเพียงชั่วคราว   ตลอดจนทางราชการไมคอยจะตอบสนองตอการรองขอขอมูลและขอใหชี้แจง  
ผลรายจึงเกิดกับผูที่ถูกฟองรองในคดีแพงและผูตองหาในคดีอาญา  อีกทั้งทําใหการเขาไปศึกษาระบบ
กฎหมายและรับรูขอมูลทําไดยาก8 

 
กลาวโดยสรุปก็คือ    นโยบาย, กฎหมาย, การใชกฎหมายและกลไกตาง ๆ ภายใน

ประเทศพมา  แสดงใหเห็นวารัฐบาลไมไดเอาใจใสที่จะรับผิดชอบประชาชน, ไมไดรับรองสิทธิ, ไมเปด
โอกาสใหเรียกรองสิทธิและไมมีหลักประกันใหแกประชาชน  ซึ่งลวนแลวแตเปนเครื่องยืนยันวารัฐบาล
ยังไมมีเจตนารมณทางการเมืองที่จะแกไขปญหาและคุมครองประชาชนโดยทั่วไป และผูพลัดถิ่นภาย

                                                           
5The 1954 Agricultural Land Naturalization Act, the Mon Forum,  8  (August 1999) : 

5-7. สําหรับผูมีสิทธิไดรับการยกเวนในกฎหมายนี้คือ ผูทีเปนชาวนาที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมาย
บัญญัติ  มีสิทธิปลูกพืชบนที่ดิน, มีสิทธิโดยสมบูรณบนผืนดินนั้น, สามารถขาย จํานองหรือแลก
เปลี่ยนที่ดินเกษตรกรรมไดแตยังคงตองปฏิบัติไมใหขัดกับที่บัญญัติไวในกฎหมาย 

6Commission on Human Rights, Situation of human rights in Myanmar, 
E/CN.4/1999/35 (22 January 1999), para. 60. 

7Acts of Oppression : Censorship and the law in Burma, (London : Article 19, 
1999)pp.11-12. 

8Ibid. 
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ในดินแดนเชนเดียวกัน  นั่นหมายถึง เกิดภาวะสูญญากาศการใหความคุมครอง  อันเปนที่มาของการ
ใหความคุมครองระหวางประเทศ  เมื่อพินิจพิเคราะหใหดีแลวความคุมครองระหวางประเทศ  ไมวาจะ
ในรูปแบบ physical protection และ legal protection  ลวนแลวแตตองอาศัยชองทางดานนโยบาย, 
กฎหมาย, การใชกฎหมายและกลไกภายในประเทศ   แตกลับปรากฏวาชองทางเหลานี้ไมไดเอื้อ
อํานวยใหเกิดการปรับปรุง เปลี่ยนแปลงสถานการณไปสูรูปโฉมของการเอาใจใสและคุมครองผูประสบ
ภัยภายในประเทศมากนัก  และยังสรางปญหาใหกับความพยายามที่จะใหความคุมครอง  หรือแม
เพียงการพยายามยื่นมือเขาไปใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรมแกคนกลุมนี้ก็ตาม  ทั้ง ๆ ที่ประเทศ
พมามีหนาที่และความรับผิดชอบที่จะสงเสริมและคุมครองสิทธิมนุษยชนภายใตกฎบัตรสหประชาชาติ 

  
4.2 สถานภาพความเปนพลเมืองของชนกลุมนอย 

เมื่อบุคคลเปนพลเมือง9 ของประเทศใดยอมมีสิทธิหนาที่ตอรัฐโดยเฉพาะมีสิทธิ
ไดรับการปกปองคุมครองจากรัฐหรือประเทศที่ใหสัญชาติแกตน  แตหากบุคคลใดที่ไมไดเปนหรือไมมี
คุณสมบัติเขาขายเปนพลเมืองของรัฐก็ยอมอยูในสถานภาพที่ดอยกวา  ไมไดรับการปฏิบัติ  ไมไดรับ
ความคุมครองทัดเทียมกับพลเมืองหรือคนชาติ  แมวาเขาเหลานั้นจะอยูอาศัยในดินแดนของรัฐนั้นมา
นานก็ตาม   

ในประเทศพมามีชนบางกลุมที่ไมมีคุณสมบัติเขาขายเปนพลเมืองพมาตามที่
กฎหมายภายในของพมาบัญญัติไว  ที่เห็นไดชัดและเกิดผลกระทบรุนแรง ไดแก ชาวโรฮิงยา10  โดย
ตลอดเวลาที่ผานมาชาวโรฮิงยาตองทนทุกขกับการประหัตประหารทางการเมืองและสังคมจากการ
ดําเนินนโยบาย “de-Muslimization” หรือกลืนชาติในลักษณะปฏิเสธสถานภาพพลเมือง, ไมใหมีสิทธิ

                                                           
9อาจกลาวในแงกฎหมายไดวา คือ สัญชาติซึ่งหมายถึง  สิ่งผูกพันทางการเมืองและทางจิตใจ

ที่ผูกมัดบุคคลไวกับรัฐใดรัฐหนึ่ง การที่บุคคลจะมีสัญชาติใดนั้นก็จะตองมีกฎหมายวาดวยสัญชาติ
ของประเทศบัญญัติใหเขามีสัญชาติของประเทศนั้น สัญชาติเปนแตเครื่องผูกมัดบุคคลไวกับประเทศ
ในทางกฎหมายเทานั้น     การมีสัญชาติเปนความจําเปนของรัฐนั้นเอง  เปนความตองการของบุคคล
และเปนความจําเปนระหวางประเทศ, กมล  สนธิเกษตริน, คําอธิบายกฏหมายระหวางประเทศแผนก
คดีบุคคล (กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติบรรณาการ, 2535), หนา 35-36. (บางแงมุมชี้ใหเห็นแลวในหัว
ขอ 2.1.2) 

10ชาวโรฮิงยามีจํานวนประมาณ 1.4 ลานคนจากประชาชนทั้งหมดในรัฐอะรากันประมาณ 3-
3.5 ลานคน  ชาวโรฮิงยามีความแตกตางทางชาติพันธุและศาสนาเมื่อเทียบกับชาวพมาแทและชาวยะ
ไขที่อยูในรัฐอะรากันเชนกัน  อันที่จริงชาวโรฮิงยารวมตัวกันอยูในรัฐ Bengalis ของบังคลาเทศซึ่งเปน
ที่อยูอาศัยของกลุมชนที่มีภาษา, ศาสนาและวัฒนธรรมเหมือน ๆ กับชาวโรฮิงยาในพมา  ซึ่งนับถือ
ศาสนาอิสลาม ใชภาษามุสลิมและประกอบกิจทางศาสนาเชนเดียวกัน 
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อยางพลเมืองพมาทั่วไป, ถูกปฏิเสธมิใหปกครองตนเอง, ถูกละเมิดสิทธิมนุษยชนในรูปแบบตาง ๆ, ไม
มีเสรีภาพในการเดินทาง  การเคลื่อนยายสงผลใหเกิดการพลัดถิ่นไปอยูที่อ่ืนทั้งภายในและภายนอก
ดินแดนประเทศพมาเปนจํานวนมาก 

เหตุที่ประเด็นนี้เปนอุปสรรคตอการใหความคุมครองระหวางประเทศ  เนื่องจากชน
บางกลุมกําลังประสบปญหากับการใหความคุมครองภายในถึงสองชั้น  ชั้นแรก คือ รัฐปฏิเสธสถาน
ภาพพลเมืองแกบุคคลใดในทางกฎหมายอาจทําใหบุคคลนั้นเปนคนไรสัญชาติ  ซึ่งจะทําใหไมไดรับ
ความคุมครองจากรัฐใดเลย   ชั้นที่สอง คือ เมื่อประชาชนไมมีทางเลือกมากนักจําตองอยูภายในดิน
แดนของรัฐ  จึงอยูภายในเขตอํานาจบงการของรัฐ  แตรัฐที่พวกเขามีถิ่นฐานอยูไมประสงคจะใหความ
คุมครองทั้งในยามปกติหรือในยามพลัดถิ่น  และพวกเขาเองก็ไมประสงคจะอยูภายใตอํานาจบงการ
ของรัฐ  ตองการปกครองตนเองแตกลับถูกปฏิเสธ  ทําใหบุคคลที่ตกอยูในสภาวะเชนนี้เสี่ยงที่จะตกอยู
ในภาวะสูญญากาศแหงความคุมครองอยางมาก  นอกจากนี้การคุมครองระหวางประเทศที่พยายาม
กระตุนใหรัฐบาลคุมครองภายในใหสอดคลองกับมาตรฐานสากลจะยิ่งทํางานไดยากขึ้นเมื่อชนบาง
กลุมที่เปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนไมมีสิ่งผูกพันทางการเมืองในทางกฎหมายอยูกับรัฐ  ซึ่งรับผิดชอบ
เบื้องตนในฐานะเปนผูจัดหาและผูปกปองคุมครองแกบุคคลที่อยูในดินแดนของรัฐนั้น ๆ 

กฎหมายสถานภาพพลเมืองพมา ค.ศ. 198211  ไดบัญญัติไมยอมรับชาวโรฮิงยาเปน
คนชาติหรือพลเมือง  โดยมีชาวโรฮิงยาจํานวนนอยเทานั้นที่มีคุณสมบัติเขาขายเปนพลเมืองพมาเต็ม
                                                           

11กฎหมายพลเมืองฉบับเดิมคือ the Union Citizenship Act 1948, กฎหมายฉบับที่ใชบังคับ
อยูคือ the 1982 Burma Citizenship Law (Pyithu Hluttaw Law No. 4 of 1982) จําแนกสถานภาพ
พลเมืองพมาเปน 3 จําพวก คือ พลเมืองเต็มขั้น (Full Citizen) ไดแก บุคคลที่เกิดจากพอและแมที่
เปนคนชาติ (Nationals) ซึ่งคนชาติไดแก ชาวคะฉิ่น, คะยาห, กะเหรี่ยง, ฉิ่น, พมา, มอญ, ยะไขหรือ
ฉาน และกลุมชาติพันธุที่ตั้งถิ่นฐานถาวรภายในอาณาเขตของรัฐกอนป ค.ศ.1823 คนเหลานี้เปนพล
เมืองพมา  พอแมของเขารวมทั้งตัวเขาเองกําเนิดในดินแดนสวนใดสวนหนึ่งในพมา เปนตน Associate 
Citizen ไดแก คนตางชาติที่อาศัยอยูในพมาอยางตอเนื่องเปนเวลา 5 ปหรือผูที่เกิดในดินแดนใด ๆ ใน
เครือจักรภพอังกฤษและผูที่อาศัยในพมาเปนเวลา 8-10 ป กอนป 1842 (ปที่พมาประสบภาวะ
สงครามโลกครั้งที่ 2)   หรือกอนป 1948 (ปที่ไดรับเอกราช)    รวมถึงคนตางชาติที่มีคุณสมบัติเปนพล
เมืองภายใตกฎหมายฉบับเดิม (1948) แตไมมีคุณสมบัติตามกฎหมายฉบับนี้   หากไดยื่นขอเปน    
พลเมืองตามกฎหมายฉบับเดิมไวแลว เปนตน  Naturalized Citizens ไดแก  ผูที่มีพอแมคนหนึ่งเปน
พลเมืองเต็มข้ันและอีกคนเปน associate citizen หรือมีคุณสมบัติเปนพลเมืองตามกฎหมายป 
(1948), กรณีเกิดในพมาและพอแมของตนเขามาตั้งถิ่นฐานในพมากอน 4 มกราคม 1948 หรืออยาง
นอยมีพอหรือแมไดรับการยอมรับเปน naturalized citizen  โดยตองพูดภาษาประจําชาติไดดี 1 ภาษา
, ประพฤติดีและมีจริตเปนปกติ เปนตน  Aung Kin, “Burma in 1982 : on the road to recovering”, 
Southeast Asian Affairs (Singapore : Institute of Southeast Asian Studies,  1983), pp. 93-94, 
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ขั้น  อยางดีที่สุดก็จัดใหเปนพลเมืองชั้นสอง คือ associate citizen หรือ naturalized citizen โดยมีขอ
สังเกตวามีการประกาศใชกฎหมายนี้ภายในเวลาไมกี่ปหลังจากผูล้ีภัยชาวโรฮิงยากลับจากการลี้ภัยใน
บังคลาเทศในป 1978  และเปนการปฏิเสธสถานภาพพลเมืองแกชาวโรฮิงยาโดยเฉพาะ  ภายใต
กฎหมายฉบับนี้บุคคลที่จะเปนพลเมืองพมาไดจะตองพิสูจนบรรพบุรุษของตนเขามาตั้งถิ่นฐานถาวร
ในพมาตั้งแตกอนป ค.ศ. 1823 ซึ่งเปนปกอนที่พมาจะสูญเสียเอกราชใหแกอังกฤษ12  ซึ่งในทางปฏิบัติ
ก็ยากจะพิสูจน 

ในฐานะเปนพลเมืองชั้นสอง  ชาวโรฮิงยาขาดสิทธิหลายประการเชน การถือครองที่
ดิน, สิทธิปกครองอาชีพแพทย, วิศวกร, ครูเอกชน, สิทธิทํางานกับบริษัทและองคกรตางชาติ, ไมไดรับ
อนุญาตใหเปนเจาหนาที่ของรัฐ, ไมใหเขาเรียนเกินกวาชั้นประถมปที่ 4 เปนตน13   อีกทั้งยังถูกเพิก
ถอนสถานภาพไดงายเมื่อพบวากระทําผิดดังนี้  กรณีทําการคาขายหรือติดตอกับองคการหรือสมาชิก
ขององคการที่เปนปฏิปกษกับรัฐ, กรณีกระทําการอันกออันตรายตอความมั่นคงและสันติภาพของสวน
รวมหรือมีเหตุผลอันเชื่อไดวากระทําการดังกลาว,  กรณีที่แสดงวาไมเปนมิตรและไมจงรักภักดีตอรัฐ
จากการกระทําหรือการกลาวถอยคํา หรือ กระทําการในลักษณะอื่นใด,  กรณีกระทําความผิดอันเลว
ทรามต่ําชาทางศีลธรรมในความผิดซึ่งจะตองไดรับโทษจําคุกอยางต่ํา 1 ป หรือปรับไมต่ํากวา 1,000 
จาด14 

รัฐบาลทหารพมาไดกระทําละเมิดสิทธิมนุษยชนที่รุนแรงและยาวนานตอชาวโรฮิงยา
ไมตางไปจากที่กระทําตอชนกลุมนอยอื่น ๆ  ยิ่งกวานั้นยังกระทําดวยเหตุผลทางศาสนาโดยทําลาย
สุเหรา มัสยิด ปาชาฝงศพ  สถานที่ศักดิ์สิทธิ์ของชาวมุสลิมในรัฐอะรากันและที่อ่ืน ๆ, หามประกอบกิจ
ทางศาสนา, ประหัตประหารชาวโรฮิงยาและสาวกที่นับถืออิสลาม, ยึดที่ดิน บาน วัวควายของ       

                                                                                                                                                                            
Asia 1984 Yearbook, Far Eastern Economic Review (1984) : 138 and NCGUB, Human 
Rights Yearbook 1997-98 : Burma, p.410.  

12Human Rights Watch/Asia Report, Burma : the Rohingya Muslims, ending a cycle 
of exodus, 8,9 (1996), the National Coalition Government of Union of Burma, Human Rights 
Yearbook 1997-98 : Burma, p.410 and U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way 
Out : internal displacement in Burma, p.5.  การเสียเอกราชทําใหชาวตางชาติและลูกหลานของ
ชาวตางชาติเขามาในพมาเปนจํานวนมาก  คนเหลานี้ไดเขามาแสวงหาประโยชนทางเศรษฐกิจอยาง
มหาศาล สรางความเกลียดชังและไมไววางใจใหแกชาวพมาแทตลอดมา  รวมทั้งอิทธิพลของชาตินิยม 

13พรสุข  เกิดสวางและกฤตยา อาชวนิจกุล, การละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเทศพมา : จากผู
ลี้ภัยสูแรงงานขามชาต,ิ 2540, NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98 : Burma, p. 249. 

14มาตรา 35 และมาตรา 58 ของกฎหมายสถานภาพพลเมืองพมา ค.ศ. 1982. 
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ชาวโรฮิงยาแลวนําไปแจกจายใหแกชาวยะไขที่ไมไดนับถืออิสลาม, รังควานผูนําศาสนาและสื่อที่แสดง
ถึงศาสนาอิสลาม  เปนตน15   

การกระทําทั้งหลายหลากตอชาวโรฮิงยาสงผลใหชนชาติพันธุนี้หลายแสนคนพลัดถิ่น
ไปลี้ภัยในบังคลาเทศตั้งแตปที่ SLORC / SPDC ครองอํานาจ  (1988)  เมื่อขามพรมแดนออกไปแลว  
คนเหลานี้ยังโชคดีที่ไดรับความคุมครองตามระบอบผูล้ีภัยภายใตการดําเนินการโดย UNHCR 

 
สิ่งที่นาใหความสนใจอีกประการหนึ่ง คือ ปรากฎวากอนที่ชาวโรฮิงยาจะหนีขาม

พรมแดนไปไดถูกทหารพมายึดบัตรประจําตัวประชาชน  โดยแจงวาจะสงคืนใหเมื่อกลับเขามาในเขต
แดนพมาแลว  เมื่อผูลี้ภัยพยายามกลับสูถิ่นฐานเดิมกลับถูก SPDC ปฏิเสธวากลุมผูลี้ภัยเหลานี้ไมเคย
อยูในพมาเพราะไมมีบัตรประจําตัวแสดง    วิธีการนี้ยังใชควบคูกับการเปลี่ยนระบบบัตรประจําตัว
ประชาชนใหมในป 1989 โดยใชสีแสดงสถานภาพพลเมืองที่ตาง ๆ กันไป16  เพื่อควบคุมการเคลื่อนที่
ภายในดินแดนพมาและเพื่อใหแนใจวาพลเมืองชั้นที่ 2 ตลอดจนชาวตางชาติจะไมไดรับประโยชนมาก
ไปกวาที่พวกเขาพึงม1ี7  เนื่องจากในประเทศพมาจะตองมีการแสดงบัตรประจําตัวฯ และการจดบันทึก
หมายเลขบัตร  เมื่อประชาชนทําธุระติดตอกับหนวยงานซื้อต๋ัวเดินทางสัญจรไปมาและเรื่องอื่นๆ แม
เปนเรื่องเล็กนอยก็ตาม  หากถูกตรวจพบวาไมมีบัตรฯ ติดตัวจะตองถูกจับกุม 

นอกจากนี้วิธีการยึดบัตรฯ การกําหนดใหใชบัตรฯ ตามระบบที่เปลี่ยนแปลงใหมแลว  
หากบัตรฯ สูญหายหรือหมดอายุก็ยากที่เจาหนาที่จะทําใหใหม  เมื่อไมมีบัตรฯก็ยากที่จะไปไหนตอ
ไหนไดสะดวก  ในเดือนตุลาคม 1998 มีรายงานวาเจาหนาที่ไดเร่ิมตรวจดูรายชื่อบุคคลในทะเบียน
บานและขีดฆาชื่อของคนที่ไมอยูออก  จึงนาวิตกกังวลวาผูพลัดถิ่นภายในดินแดนที่ไมไดอยูในพื้นที่ที่
ถิ่นฐานใหมหรือผูที่พลัดถิ่นไปยังประเทศอื่นอาจสูญเสียสถานภาพทางกฎหมายได18  อีกทั้งมีขอมูลวา
วิธีการทั้งหลายขางตนเกิดขึ้นกับชาวฉานและชาวกะเหรี่ยงดวยเชนกัน 

                                                           
15U.S. Committee for Refugees, the Return of the Rohingya Refugees to Burma : 

Voluntary Repatriation or Refoulement ? “ (Washington D.C. : USCR, 1995), pp. 3-4. 
16New Citizenship Scrutiny Cards : กําหนดใหบัตรสีชมพูสําหรับพลเมืองเต็มข้ัน, บัตรสีฟา

สําหรับ Associate Citizen, บัตรสีเขียวสําหรับ Naturalized Citizen, บัตรสีขาวสําหรับบัตรลง
ทะเบียนของชาวตางชาติ (FRC) 

17NCGUB, Human Rights Yearbook 1998-99 : Burma, pp. 124, 128. 
18The Shan Human Rights Foundation, A Report on the Conditions of Internally 

Displaced Persons in Shan State of Burma, April 1999 referred in Norwegian Refugee 
Council, Global IDP Database, “No Reports of ID Cards being permanently confiscated 
when villagers were relocated in the Shan State (1999)”, URL : http://www.idpproject.org 
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พฤติการณทั้งหลายนี้สะทอนใหถึงการเลือกปฏิบัติ, การละเมิดสิทธิตาง ๆ เชน      

เสรีภาพในการเคลื่อนยาย, การถือสัญชาติ, เสรีภาพในความเชื่อและทางศาสนา, การไดรับความ        
คุมครองเทาเทียมกันทางกฎหมาย, การมีเอกสารประจําตัวเพื่อแสดงตน  ซึ่งทั้งนี้ไมไดสอดคลองกับ
ความพยายามที่จะคุมครองสิทธิที่จําเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  ไมมีหลักประกันใดตอความมั่นคง
ปลอดภัยในชีวิต  รางกาย ทรัพยสินในทุกขณะที่อยูภายในดินแดน   แมไปเปนผูล้ีภัยแลวกลับคืนถิ่น  
แตก็อาจพลัดถิ่นไปเรื่อย ๆ และวนเวียนไปเปนผูลี้ภัยนอกประเทศไดเสมอ 

เหนือส่ิงอื่นใดเมื่อไมมีสถานภาพพลเมือง นั่นหมายถึง ไมไดรับสิทธิและความ       
คุมครองทางกฎหมาย ทําใหเกิดผลปฏิบัติเชนเดียวกับหรืออาจต่ําตอยกวาชาวตางชาติเสียดวยซ้ํา  
เพราะ     ตกเปนเปาการประหัตประหารอยูเสมอ   โดยในปจจุบันมีความคืบหนานอยมากในการให
สถานภาพพลเมืองแกชาวมุสลิม19 

 
4.3 การตอตานการแทรกแซงกิจการภายใน 

ในสวนนี้พยายามชี้ใหเห็นตอเนื่องจากปญหาอุปสรรคจากโครงสรางภายในประเทศ
พมา โดยนําเสนอในเชิงของนโยบายและการตอบสนองของรัฐบาลตอการเขามาเกี่ยวของขององค    
การสหประชาชาติ, องคการระหวางประเทศ, องคกรเอกชน และนานาประเทศ ไมวาจะในระดับโลก
หรือในระดับภูมิภาค ที่ตางเห็นถึงภัยคุกคามรายแรงที่เกิดกับประชาชนในพมา จึงไดพยายามชี้ใหเห็น
, หารือ, กระตุน, เสนอแนะ, กดดัน ไปจนถึงใชมาตรการบังคับ (sanction) แกรัฐบาลทหารพมา อัน
เปนลักษณะความพยายามของสังคมโลก20ที่จะเขาถึงความตองการในแงการใหความคุมครอง และ
ความชวยเหลือผูที่ประสบปญหาการใหความคุมครองภายในจากรัฐบาลของตนที่ยังคงกอใหเกิดภัย
คุกคาม ไมมีระบบการเรียกรองสิทธิ  และไมมีการรับรองสิทธิขั้นพื้นฐาน และสิทธิที่จําเปนสําหรับ
สถานการณการพลัดถิ่นภายในดินแดน  ซึ่งพฤติการณเหลานี้รัฐบาลทหารพมามองวาเปนการแทรก
แซงกิจการภายใน  

ประเทศพมาเปนประเทศที่ตอตานการเขามายุงเกี่ยวของสังคมโลกอยางแข็งขัน และ
สัมฤทธิ์ผล รวมทั้งไมไดรองขอความชวยเหลือระหวางประเทศ เมื่อเกิดสถานการณการละเมิดสิทธิ

                                                           
19UNHCR, Country Profiles – Myanmar, (September 1999),  URL  : 

http://www.unhcr,ch/world/asia/myanmar.htm   
20พิจารณาในแงการเขาไปเกี่ยวของในสถานการณของประเทศใดประเทศหนึ่งในระดับ

นโยบายและกฎหมาย โดยใชการเมืองระหวางประเทศและระบอบของกฎหมายระหวางประเทศเปน
สําคัญ  ซึ่งรวมไปถึงการเขาไปยังประเทศหนึ่งในทางกายภาพเพื่อคุมครองและชวยเหลือบุคคลใน
ประเทศนั้น ซึ่งความหมายอยางหลังจะไดพิจารณาถึงในหัวขอตอไป 
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มนุษยชนและการพลัดถิ่น  ทั้งนี้อาจพิจารณายอนไปตั้งแตอดีต  จากการดําเนินวิถีทางของสังคมนิยม
วิถีพมา และนโยบายโดดเดี่ยวตนเองจากโลกภายนอกในสมัยนายพลเนวิน  ซึ่งเปนชวงเวลาที่ประเทศ
พมาแทบจะไมไดมีปฏิสัมพันธกับประเทศตางๆมากนักทั้งในเชิงรุกและเชิงรับ จนมาถึงยุคของ 
SLORC/SPDC ก็ยังคงรังเกียจการแทรกแซงระหวางประเทศ จึงยึดถือนโยบายตอตานการแทรกแซงกิจ
การภายในโดยเฉพาะทางการเมือง  แมวาจะเปดประเทศมากขึ้น ทางดานเศรษฐกิจ  การทองเที่ยว 
และนโยบายความสัมพันธระหวางประเทศ 

รัฐบาลทหารพมายังคงใหความสําคัญกับอํานาจอธิปไตย และกิจการภายในที่ขึ้นอยู
กับระบอบทหาร นโยบายกฎหมายและหนวยงานของรัฐเอง  ตลอดจนมีวิถีทางและเปาหมายที่ไมสอด
คลองกับสังคมโลกที่กําลังเนนใหมีการเคารพตอสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของปจเจกชน โดยไมอาจ
หยิบยกเรื่องเขตแดนและอํานาจอธิปไตยมาเปนอุปสรรคตอการใหความคุมครองสิทธิมนุษยชนได      
แต SLORC/SPDC ก็ยังพยายามบอกกับประชาชนพมาและชาวโลกวา  สิทธิมนุษยชนเปนคานิยม
ของตะวันตก  ปญหาภายในของพมาเปนปญหาเฉพาะที่มีเอกลักษณไมเหมือนกับใคร  ดังนั้นคนภาย
นอกจึงไมควรเกี่ยวของเพราะไมเขาใจปญหา21  รัฐบาลทหารพมายืนยันที่จะแกปญหาดวยวิถีทางของ
ตนเอง การเขามาแทรกแซงจะเปนการขัดหรือทําใหการดําเนินตามนโยบายของรัฐเสื่อมเสียไป 

สําหรับประเด็นที่รัฐบาลทหารพมาตอตานอยางเห็นไดชัดก็คือ การกําหนดเงื่อนไขให
ตองปฏิบัติตามใหเกิดความคืบหนาในการปรับปรุงเรื่องการละเมิดสิทธิมนุษยชนและความเปน
ประชาธิปไตย  รวมทั้งการใชมาตรการคว่ําบาตรทางเศรษฐกิจและการเมืองของสหรัฐอเมริกา ไดแก 
การหยุดใหความชวยเหลือทางเศรษฐกิจ, ถอนการใหสิทธิพิเศษทางศุลกากร และโครงการบริษัทเอก
ชนลงทุนโพนทะเล (OPIC), คัดคานการใหความชวยเหลือของสถาบันการเงินระหวางประเทศ, การ
ลดระดับชั้นทูตพมา การหามซื้อขายอาวุธ จํากัดการออกวีซาใหกับเจาหนาที่ระดับสูงและครอบครัว  
อีกทั้งหามบุคคลอเมริกันเขาไปลงทุนใหม22 

นอกจากนี้ที่สําคัญคือ สหภาพยุโรปยังรวมคว่ําบาตรดวย โดยในป 1996 ไดหามซื้อ
ขายอาวุธ, ระงับความชวยเหลือที่ไมใชดานมนุษยธรรมไวชั่วคราว, ไมออกวีซาใหกับสมาชิกของ 
                                                           

21พันธุมวดี  เกตะวันตี, ผูแปล, ออง ซาน ซูจี วีรสตรีประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ : ริเวอรบุคส, 
2535), หนา 4 

22สหรัฐอเมริกาไดออกกฎหมาย Cohen Amendment ในป 1986 เพื่อลงโทษประเทศพมา 
เมื่อประธานาธิบดีประเมินแลววาไมมีความคืบหนาเรื่องสิทธิมนุษยชน และมีรัฐบาลประชาธิปไตย 
และหลังจากที่ประธานาธิบดีคลินตันออกคําสั่งฝายบริหารในเดือนพฤษภาคม 1997 ภาคองคกรของ
สหรัฐฯ ไดผานมติหามลงทุนใหมในพมา โดยไมไดครอบคลุมการลงทุนที่มีอยูเดิมกอนหนานี้  อางอิง 
U.S.Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in Burma, 
pp.30-31 และเบอรมา อิชชู, สายใยไทย-พมา, 1 (พฤศจิกายน 2541) : 6. 
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SLORC/SPDC และครอบครัวเดินทางเขามาในประเทศสมาชิก EU   ในป 1997  สหภาพยุโรปได
ระงับใหสิทธิพิเศษทางศุลกากร และไดขยายการหามออกวีซาใหแกเจาหนาที่ทหารและเพื่อการเดิน
ทางทองเที่ยว แตทั้งนี้ไมไดมีการหามลงทุนในพมา    ตลอดจนในป 1998, 1999 มีการกีดกันไมให
พมาเขารวมประชุมอาเซียน-ยุโรป และเขารวมขอตกลงความรวมมือ23 

ซึ่งพฤติการณเหลานี้รัฐบาลพมามองวาเปนการแทรกแซงกิจการภายใน รัฐบาลทหาร
พมายังยืนกรานวา ไมจําเปนจะตองตามสิ่งที่ชาติมหาอํานาจชี้นิ้วสั่งใหทําในสิ่งที่พวกเขาตองการ เพื่อ
แลกกับการใหความชวยเหลือแกพมา และพยายามกระตุนเตือนตอกลุมประเทศ ASEAN ใหยึดถือ
หลักการไมแทรกแซงกิจการภายในที่เปนหลักการพื้นฐานสําคัญมาตั้งแตเร่ิมกอต้ังการรวมกลุม ซึ่ง
หลักการนี้มีสวนสําคัญในการดึงดูดพมาเขาเปนสมาชิก ASEAN  ทั้งนี้ พมาพยายามกันมิใหอิทธิพล
ของประเทศและกลุมประเทศที่แทรกแซงกิจการภายในของพมาเขามาแทรกซึม หรือเปลี่ยนทาทีของ
กลุมประเทศในภูมิภาคเดียวกับพมาไป 

จากการยึดมั่นที่จะตอตานการแทรกแซงกิจการภายใน เหตุผลสําคัญนาจะมาจาก
ภูมิ-หลังตั้งแตอดีตของชนชาติพมาที่ตอตานอิทธิพลของตางชาติ, ไมชอบการเอารัดเอาเปรียบ, มี
ความเปนชาตินิยมอยูมาก, พึงพอใจกับความเปนเอกราช และลักษณะทางชนชาติที่มีความหยิ่งอยูใน
ตัวเอง จากพฤติการณทั้งหลายเหลานี้สงผลกระทบอยางสําคัญตอการใหความคุมครองแกผูพลัดถิ่น
ภายในดินแดน ในประเด็นตาง ๆ ตอไปนี้ 

ประเด็นแรก คือ ยิ่งรัฐบาลทหารพมาแสวงหาความชอบธรรมจากการกระทํา และ
การครองอํานาจของตนทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศไดมากเทาใดยิ่งขจัดอิทธิพลหรือการ
แทรกแซง กิจการภายในไดสัมฤทธิผลเทาใด  จะยิ่งเปลี่ยนแปลงสภาวะเลวรายที่เปนอยูใหดีขึ้นไดยาก 
ที่สําคัญปญหาการพลัดถิ่นภายในสวนใหญเกิดจากการกระทําของรัฐบาลพมา ในเมื่อรัฐบาลสามารถ
กระทํา ใชอํานาจ ใชเครื่องมือตาง ๆ ที่มีอยูไดตามอําเภอใจ  ปราศจากการทักทวง  คัดคาน  ประณาม 
และลงโทษใด ๆ จากภายนอก จะยิ่งทําใหคนกลุมนี้ทนทุกขรุนแรงและยาวนานขึ้น  ทํานองเดียวกันยิ่ง
ระบอบระหวางประเทศออนแอ ไมจริงจัง และไมสามารถเขาไปแทรกแซงมากขึ้นเทาใด จะยิ่งเปน
อุปสรรคตอการเปลี่ยนแปลงปรับปรุงการคุมครองคนกลุมนี้ และผูคนอื่น ๆ ที่เสี่ยงจะพลัดถิ่นมากขึ้น
เทานั้น ทั้งในเชิงของการปองกันและการเยียวยาแกไขดวย 

 
ประเด็นที่สอง คือ ภายใตระบอบทหาร, ความขัดแยงทางชาติพันธุ, การเลือกปฏิบัติ, 

ขาดระบบการรับรองสิทธิ และเรียกรองสิทธิของประชาชน และผูปกครองประเทศพมาไมใสใจคุม
ครองประชาชนจากภัยคุกคามตอสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน  พฤติการณเหลานี้ลวนแลวแตมีผล

                                                           
23Ibid. 
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กระทบกอใหเกิดการละเมิดสิทธิและเสรีภาพของคนกลุมนี้ในลักษณะตาง ๆ  ทั้งนี้ ผูมีอํานาจภายใน
รัฐนาจะแสดงบทบาทสําคัญในการแกปญหาและรับผิดชอบตอประชาชน ซึ่งสอดคลองกับหลักการ
หลายขอที่บัญญัติไวในหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายใน24 

ประชาชนในดินแดนพมาไมมีสิทธิเรียกรอง / รองขอความคุมครองหรือขอใหหยุดการ
กระทําละเมิด, ไมมีการรับรองสิทธิของชนกลุมนอย, ไมมีทางเลือกอื่นใด  การตอตานการแทรกกิจการ
ภายในจึงเปนผลรายตอคนกลุมนี้ ทําใหพวกเขายังคงถูกละเลยและถูกละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้น
ฐาน และที่จําเปนสําหรับพวกเขา เพราะเมื่อพิจารณาสภาวการณทั้งในอดีตและปจจุบันดูเหมือนวา 
ลําบากที่รัฐบาลทหารพมาจะริเร่ิมปรับปรุงการคุมครอง และชวยเหลือประชาชนดวยตัวของรัฐบาล
ทหารพมาเอง  ขณะที่กฎหมายระหวางประเทศเองก็ยังมีปญหาเรื่องสภาพบังคับ และการบังคับใช
กฎหมายกับประเทศพมา โดยเฉพาะขอจํากัดดานบรรทัดฐานกฎหมายและสถาบันในสวนของผูพลัด
ถิ่นภายในดินแดน 

 
ประเด็นที่สาม คือ การใหความคุมครองยังมีความสัมพันธซึ่งกันและกันกับใหความ

ชวยเหลือดานมนุษยธรรม   และที่สําคัญไมยิ่งหยอนไปกวากัน     นอกจากการตอตานการแทรกแซง
กิจการภายในเปนอุปสรรคการใหความคุมครองแลวยังเปนอุปสรรคตอการใหความชวยเหลือดาน
มนุษยธรรมดวย       เมื่อปรากฏวา รัฐบาลทหารพมาแทบจะไมไดใหความชวยเหลือในการโยกยาย
ถิ่นฐานไปอยูในที่แหงใหม ไมไดจัดหาอาหาร, ที่กําบัง, ยารักษาโรค, น้ํา, สุขาภิบาล หรือการศึกษา ใน
ที่แหงใหมและคนที่พลัดถิ่นโดยทั่วไปยากที่จะเขาถึงสิ่งดังกลาวขางตน โดยเฉพาะในแงคุณภาพจึงทํา
ใหอัตราการตายของประชาชนพมาอยูในระดับสูง และมีมาตรฐานการดํารงชีพที่ย่ําแย  ยิ่งกวานั้นรัฐ
บาลทหารพมาแทบจะไมอนุญาตใหองคการ, องคกรตาง ๆ เขามาใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรม
แกผูพลัดถิ่นภายในพมา  โดยใหเหตุผลดานความมั่นคง,  หวั่นเกรงในความเปนกลางขององคกรที่จะ
เขามา25   หวั่นเกรงการนําขอมูลภายในไปเผยแพรใหโลกภายนอกรู  แมมีการเรียกรองในระดับ     
องคการสหประชาชาติเร่ือยลงมาก็ตาม  ในเมื่อการใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรมจําตองอาศัย

                                                           
24ไดแก ผูมีอํานาจภายในรัฐมีหนาที่และความรับผิดชอบเบื้องตนที่จํากัดใหมีความคุมครอง

และความชวยเหลือดานมนุษยธรรม ซึ่งผูพลัดถิ่นภายในเขตอํานาจรัฐก็มีสิทธิจะรองขอ และไดรับ
ความคุมครอง และความชวยเหลือดังกลาวจากผูมีอํานาจภายในรัฐดวย (ดูรายละเอียดในหลักการขอ
แนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายใน ขอ 1-5 [ภาคผนวกของงานเขียนนี้]) 

25Jack Dunford, “Principles related to humanitarian Assistance : dealing with 
sovereignty :  Burma”, the paper presented to the Regional Conference on Internal 
Displacement in Asia, Bangkok, 22-24 February 2000 : 2. 
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ความยินยอมและความรวมมือจาก    รัฐบาล และตัวทําการภายในประเทศ  แตเมื่อประสบกับการ
ตอบรับเชนนี้จึงเปนอุปสรรคตองานดานนี้และงานดานอื่นดวย 

 
ประเด็นที่ส่ี คือ เร่ืองขอมูลที่เกี่ยวกับสถานการณและคนกลุมนี้มีความสําคัญมากตอ

การใหความคุมครองและความชวยเหลือระหวางประเทศแกบุคคลภายในประเทศ เพราะเปนฐานนํา
ไปสูความกระตุนกดดันใหเกิดการปรับปรุง, เปลี่ยนแปลง, การคุมครองสิทธิและเสรีภาพ, การใหความ
ชวยเหลือดานมนุษยธรรม ที่กลาวมาขางตน ฯลฯ  จากการปฏิเสธไมใหผูแทนพิเศษของสหประชาชาติ
และองคการระหวางประเทศเขาไปหาขอมูลหรือตรวจสอบสถานการณการพลัดถิ่นภายใน  ตลอดจน
กําหนดขอจํากัดมิใหภายนอกเขาไปยุงเกี่ยว และการจํากัดสิทธิเสรีภาพประชาชนพมาในการแสดง
ความคิดเห็น, เผยแพรขอมูล ภาพ และเสียง เชื่อมโยงเครือขายคอมพิวเตอร หากฝาฝนจะถูกลงโทษ
ทางอาญา ซึ่งบางกรณีใชบังคับกับนักการทูตตางประเทศและหนวยงานของ UN ดวย ซึ่งเปนไปใน
ทํานองเดียวกับขอมูลของประเทศอื่นที่มักจะเปนขอมูลที่ไดมาจากระดับบนลงไประดับลาง (Top-
down process), ตัวเลขและขอมูลที่มาจากหนวยงานใหความชวยเหลือระหวางประเทศ และเปนขอ
มูลที่แทบจะไมไดจําแนกคุณลักษณะของบุคคล เชน เพศ, อายุ26, แทบจะไมมีสื่อสารมวลชนในพมาที่
ใหความสําคัญโดยเฉพาะในเรื่องการพลัดถิ่นภายในพมา  รวมทั้งขอมูลที่มาจากกลุมชาติพันธุและ
องคกรเอกชนตาง ๆ   

อยางไรก็ดี จะมีขอจํากัดการไดมาซึ่งขอมูลและคุณภาพของขอมูล โดยนอกจากจะไม
ครอบคลุมทั่วถึงและไมไดใหรายละเอียดที่เพียงพอเมื่อพิจารณาจากรูปแบบการพลัดถิ่นแลว เชน ขอ
มูลมักจะมาจากสถานการณการบังคับใหโยกยายถิ่นฐานเปนรายหมูบานอาจไมตรงกับความเปนจริง 
หรือไมถึงระดับการลวงละเมิดที่เกิดขึ้นไปและไมแสดงถึงความตองการเรงดวนของคนกลุมนี้27 ยังอาจ
เปนขอมูลที่เกินความจริงและไมเปนกลาง  แตทั้งนี้อาจใชเปนฐานพิจารณาสภาวะโดยทั่วไปได  ดังนั้น
จะเห็นไดวาเมื่อรัฐบาลทหารพมาตอตานการแทรกแซงกิจการภายใน หรือกีดกันไมใหองคกรหรือองค
กรตาง ๆ ปฏิบัติภารกิจในประเทศพมายอมสงผลถึงการไดมาซึ่งขอมูลที่เหมาะสม ทั้งในเชิงปริมาณ
และคุณภาพ อันจะสงผลไปเปนอุปสรรคการใหความคุมครองระหวางประเทศตอคนกลุมนี้ตอไป 
 

4.4   บรรทัดฐานทางกฎหมายในการคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 

                                                           
26Jamie Hampton, ed., Internally Displacement People : A Global Survey, p. xvi. 
27U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in 

Burma, p.4. 
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เมื่อพิจารณาในแงบรรทัดฐานทางกฎหมายในการการคุมครองสิทธิ์ที่ไดกลาว

ถึงในบทที่ผานมา ประเด็นสถานะของบุคคล, สถานการณบางสถานการณ, การมีชองวางและขาด
บรรทัดฐานทางกฎหมายที่คุมครองสิทธิคนกลุมนี้ไดเพียงพอ  ตางก็เปนอุปสรรคในการใหความคุม
ครองประชาชนในดินแดนพมา ขณะที่ในปจจุบันยังไมมีกฎหมายเฉพาะสําหรับคุมครองผูพลัดถิ่นภาย
ในดินแดนอันมีผลผูกพันใหรัฐตองปฏิบัติตาม  

ไดมีการนํากฎหมายสิทธิมนุษยชนซึ่งมุงคุมครองคนทุกคน  ไมวาจะในยามสงบหรือ
ยามสงคราม   และกฎหมายมนุษยธรรมที่คุมครองบุคคลพลเรือนในสถานการณการพิพาททางอาวุธ  
มาใชเปนฐานการพัฒนากรอบบรรทัดฐานสําหรับคนกลุมนี้  อยางไรก็ดีหากไมใชจารีตประเพณี
ระหวางประเทศ28     กฎหมายระหวางประเทศนั้นผูกพันเฉพาะรัฐที่ใหสัตยาบัน    ในที่นี้ ปรากฎวา
ประเทศพมาเปนภาคีเฉพาะอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ.1949 วาดวยการคุมครองบุคคลพลเรือนในยาม
สงคราม  โดยไมไดเปนภาคีกฎหมายสิทธิมนุษยชนใด ๆ  เมื่อพิจารณาอนุสัญญาที่ประเทศพมาไม
เปนภาคีประกอบกับสถานการณการพลัดถิ่นภายในแลวพบวา  พฤติการณการสูรบระหวางกองทัพรัฐ
บาลทหารพมากับกองกําลังติดอาวุธชนกลุมนอย  ในบางคราวเขาขายสถานการณพิพาททางอาวุธที่
ไมมีลักษณะระหวางประเทศ (ดูนิยามศัพท)  จึงมีผลใหเฉพาะมาตรา 3 รวมของอนุสัญญาเจนีวา 
ค.ศ. 1949 มีผลผูกพันภาคีคูพิพาทแตละฝายตามสถานการณที่เกิดขึ้นมิใชทั้งอนุสัญญา   

ยิ่งกวานั้นพฤติการณสวนใหญที่เปนเหตุใหพลัดถิ่นไมอาจนํากฎหมายมนุษยธรรมมา
ใชได  ไดแก กรณีพฤติการณไมถึงระดับสถานการณดังกลาวเปนเพียงความตึงเครียดหรือความไม
สงบภายใน (ดูนิยามศัพท), การดําเนินโครงการพัฒนาทางเศรษฐกิจ, การบังคับเกณฑแรงงาน ฯลฯ  
ซึ่งอยูภายใตบังคับของกฎหมายสิทธิมนุษยชน    ในแงของหลักการของกฎหมาย ประเทศพมาไมได
อยูในฐานะรัฐภาคีที่ผูกพันตองเคารพและประกันสิทธิตาง ๆ    ที่ระบุไวในกฎหมายสิทธิมนุษยชน  
รวมทั้งไมมีผลผูกพันไปถึงกลุมตอตาน, กองกําลังติดอาวุธและตัวทําการอื่น ๆ ที่ไมใชรัฐ 

ทั้งนี้ในเบื้องตนพึงพิจารณาถึงสถานการณพลัดถิ่นภายในกับการกําหนดสถานภาพ 
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนเสียกอน  ทั้งนี้เพราะในแงกฎหมาย  กอนพิจารณาไปถึงสาระสําคัญของ
กฎหมายจะตองศึกษานิยามและสถานภาพสิ่งที่ปรากฎอยูในกฎหมายเสียกอน 

จากนิยามผูพลัดถิ่นภายดินแดนที่ใชอยูในปจจุบัน  ถึงแมจะยังไมผูกพันรัฐใหตองยึด
ถือ  แตก็นาจะนํามาใชเพราะผานการวิเคราะห วิพากษวิจารณในระดับสากลมาแลว และมีการใชกัน
ในองคการสหประชาชาติ  ที่สําคัญคือ ประชาชนในพมากําลังผจญอยูกับหลายพฤติการณที่ระบุไวใน
                                                           

28ไดแก right to life, the prohibition of torture and cruel and inhuman or degrading 
treatment and punishment, the prohibition of slavery and the prohibition of retroactive 
application of penal law ซึ่งผูกพันรัฐในทุกสถานการณ 



 156
  
  
  

 
นิยามนี้   อยางไรก็ดีในทางระหวางประเทศยังคงเปนที่ถกเถียงกันวาจะบัญญัตินิยามใหมีลักษณะ
เปนคําจํากัดความหรือในเชิงสาธยายรายละเอียด, ใหมีความกระชับหรือใหมีความยืดหยุน, มีขอ
เสนอใหแยกเหตุเนื่องจากการพัฒนาและภัยพิบัติออกมา, มีแนวคิดที่แตกตางกันอยูวาจะรวมหรือไม
รวมคนประเภทใด  อีกทั้งการดวนสรุปลงไปยอมไมสงผลดีตอความคุมครองในสถานการณที่มีความ
ซับซอนอยูในตัวเอง29  เหลานี้แสดงใหเห็นวายังหาสรุปเรื่องนิยามไมได 

เมื่อพิจารณาลงไปในรายละเอียดของสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน  จากการรวบรวม
และวิเคราะหบรรทัดฐานกฎหมายของคณะผูเชี่ยวชาญตามแนวทางของผูแทนเลขาธิการใหญ        
สหประชาชาติในสวนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน มีขอคนพบในเชิงสาระของสิทธิวา “มีบรรทัดฐาน
กฎหมายอยูแตไมไดเปนบรรทัดฐานที่ชัดเจนสําหรบใชกับคนกลุมนี้ (insufficient) และสวนที่เปน    
ชองวาง (gaps) ชัดเจน”30 

พฤติการณที่ทําใหเกิดการพลัดถิ่นภายในประเทศพมากระทบตอสิทธิ์หลายประการ  
สวนที่ขอหยิบยกมากลาวถึงบางประการดังนี้   

ประการแรก การบังคับใหประชาชนในประเทศพมาพลัดถิ่น  ไมวาจะดวยเหตุของ
ความขัดแยงหรือโครงการพัฒนา  มักจะดําเนินการตามอําเภอใจ  ไมเปนตามหลักความจําเปนและ
หลักสัดสวน   กฎหมายระหวางประเทศไมไดบัญญัติรับรองสิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่นไวชัดเจน  แม
จะปรากฏในพิธีสารฉบับที่ 2 ของอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ.1949 ขอ 17  แตก็บังคับไดเฉพาะสถานการณ
ที่ถึงระดับการพิพาททางอาวุธภายในประเทศและพมาก็ไมไดเปนภาคีพิธีสารฉบับนี้    อีกทั้งสิทธินี้

                                                           
29ขอถกเถียงในการประชุมภูมิภาควาดวยการพลัดถิ่นภายในของภูมิภาคเอเซีย ณ กรุงเทพฯ 

เมื่อวันที่ 22-24 กุมภาพันธ 2543  และอางอิงจาก Marc Vincent, “IDPs : rights and status”, 
Forced Migration Review, 8 (August 2000) : 30. 

30สวนที่เปนชองวางของกฎหมาย ไดแก การทําใหหายตัวไป, การคนหาผูที่หายตัวและ
ตายไป, การใชกับระเบิด,การกักคุมตัวในบางสถานการณ, การมีเอกสารประจําตัว, สิทธิในทรัพยสิน, 
การปฏิบัติงานของเจาหนาที่และองคกรบรรเทาทุกข  สวนที่ใหความคุมครองไมเพียงพอ ไดแก 
การเลือกปฏิบัติ (ประเด็นสภานภาพบุคคล), การมีชีวิตอยู, การใชความรุนแรง, การใชบุคคลเปนโลห
มนุษย, การจํากัดการเคลื่อนยาย, การรักษาพยาบาล, มีสิ่งจําเปนในการดํารงชีพ, กิจทางศาสนา, 
การศึกษา, การทํางาน, การบังคับเกณฑคน, การกักตัวในคายปด, การอยูเปนครอบครัว, การใชภาษา
ของตนเอง, การรวมตัวกัน, การมีสวนรวมทางการเมือง, การไดรับความชวยเหลือระหวางประเทศ  
อางอิงจาก Commission on Human Rights, Compilation and Analysis of Legal Norms (Report 
of the Representative of the Secretary - General),E/CN.4/1996/52/Add.2 (5 December 
1995), Francis M. Deng, Internally Displaced Persons Compilation and Analysis of Legal 
Norms (Geneva : United Nations, 1997), pp.77-78.  
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พัฒนามาจากสิทธิที่จะมีเสรีภาพในการเคลื่อนยายและเลือกที่อยูของตน  แตเมื่อเกิดสภาวะที่กระทบ
ตอความปลอดภัยสาธารณะและศีลธรรม  รัฐบาลอาจกําหนดขอจํากัดหรือระงับการใชสิทธิไวชั่วคราว  
เพื่อฟนฟูคําสั่งทางทางปกครอง และรักษาความมั่นคงปลอดภัยตอสวนรวม  ซึ่งกฎหมายระหวาง
ประเทศก็เปดโอกาสใหกระทําเชนนั้นได  จึงทําใหการคุมครองสิทธิเหลานี้ตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดน
อาจไมมีประสิทธิผลพอเพียงทั้งในแงครอบคลุมทุกสถานการณและตัวทําการ 

ประการตอมาที่สําคัญคือ ปญหาอุปสรรคจากการเลือกปฏิบัติในลักษณะตาง ๆ และ
ขาดการรับรองสิทธิชนกลุมนอย  แมกฎหมายระหวางประเทศจะเนนถึงความเสมอภาคกันตาม
กฎหมายและสิทธิที่จะไดรับความคุมครองเทาเทียมกันโดยปราศจากการเลือกปฏิบัติใด ๆ ของบุคคล
ทั้งปวง  แตในหลายประเทศรวมทั้งพมาไดใหความสําคัญกับความมั่นคงและบรรลุเปาหมายที่ตั้งไว
เหนือการคุมครองสิทธิทั้งปวงของประชาชนดวยนโยบายแยกชาติพันธุ, กลืนชาติ, ลดชาติพันธุในพื้นที่
หนึ่ง ๆ   โดยที่สําคัญคือ บังคับใหชนกลุมนอยยายไปอยูที่อ่ืน  กฎหมายระหวางประเทศไมไดบัญญัติ
หามไวชัดเจนตรงจุดนี้  เวนเสียแตจะเขาขาย ethnic cleansing   และหากเปนการบังคับใหพลัดถิ่น
โดยไมเลือกปฏิบัติ,   มีกฎเกณฑที่สมเหตุสมผล  และเปนรูปธรรมก็อาจกระทําได31 

นอกจากการเลือกปฏิบัติแลวยังสืบเนื่องไปยังประเด็นสิทธิของชนกลุมนอย  ซึ่งเปน
เร่ืองที่ออนไหวสําหรับประเทศพมา  นอกจากจะไมรับรองสิทธิแลวยังปฏิเสธสิทธิชนกลุมนอยที่จะมี
วัฒนธรรมของตนเอง, ใชภาษาของตนเองและนับถือปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนาภายในชุมชนรวมกับ
ชนกลุมนอยดวยกัน  ภายใตเขตอํานาจรัฐรัฐบาลทหารพมาสามารถอางเหตุผลทั้งหลายที่กลาวถึงขาง
ตนมากระทําตอชนกลุมนอย  ไมวาจะกระทําตอชาวกะเหรี่ยง, ชาวมอญ, ชาวฉาน, ชาวโรฮิงยาทําให
เขาเหลานั้นไมอาจอยูรอดและพัฒนาคุณลักษณะของตนไปได  ขณะที่ในทางระหวางประเทศก็ยังคงมี
การรับรองสิทธิของบุคคลที่เปนชนกลุมนอยทางชนชาติ,ชาติพันธุ, ศาสนาและภาษาไวอยางจํากัด    
ในบางสวนก็ไมไดมีผลผูกพันใหรัฐและตัวทําการภายในประเทศตองปฏิบัติตาม  ตลอดจนมีแนวโนมที่
จะคุมครองสิทธิของปจเจกชนเปนการทั่วไป  ไมแยกวาเปน    ชนกลุมนอยหรือชนกลุมใหญ 

ในหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในไดระบุถึงหลักปฏิบัติและสิทธิเสรี
ภาพที่พึงไดรับความคุมครอง ในขณะที่กําลังอยูในชวงพัฒนาการเปนกฎเกณฑระหวางประเทศ 
ปรากฏวายังเปนที่ถกเถียงกันอยูหลายประเด็นในเชิงสาระของหลักการ อันไดแก องคการดาน
มนุษยธรรมมีสิทธิเขาไปเสนอความชวยเหลือและรัฐจะตองอนุญาตหรืออํานวยความสะดวกตอการ
เขาไปชวยเหลือคนกลุมนี้  ซึ่งเปนสิ่งที่ออนไหวและยากจะเกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ, ในกรณีที่กลับไม
ไดจะไมไดจะไมไดรับการ    ชดเชยความเสียหายหรือสูญหายของทรัพยสิน, ไมมีรายละเอียดการ    
                                                           

31Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight : Global Crisis of Internal 
Displacement (Washington D.C. : Brookings Institution Press, 1998), p.86. 
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คุมครองเด็กและสตรีมากนัก  ทั้ง ๆ ที่ผูพลัดถิ่นสวนใหญเปนเด็กและสตรี,  โดยเฉพาะไมมีกลไกการ
ติดตามตรวจสอบหลักการ เปนตน 

ในทางระหวางประเทศไดพยายามจะใหความคุมครองทางกฎหมายแกคนกลุมนี้  แม
จะมีขอจํากัดในเชิงสถานภาพและสาระของกฎหมายอยู  ซึ่งเปนงานที่ยากขึ้นในการจําแนกประเภท
บุคคล, กําหนดสถานภาพเมื่อรัฐบาลทหารพมาไมยอมรับรูสถานการณและเปนผูกอใหเกิดการพลัด
ถิ่นเสียเอง  โดยเฉพาะรูปแบบการพลัดถิ่นภายในที่พบวามีการหนีหลบซอนตัวในปาหรือตามชายแดน  
ไมประสงคจะแสดงตัวเพราะกลัวภัยคุกคาม, กระจัดกระจายกันไปยังที่ตาง ๆ , ผูคนปะปนกันไมวาจะ
ผูที่เปนผูลี้ภัยแลวกลับคืนถิ่น, ผูยายถิ่นฐานดวยเหตุผลทางเศรษฐกิจ, ผูพลัดถิ่นภายใน ฯลฯ 
นอกจากนี้ในประเด็นการพลัดถิ่นอันเนื่องมาจากการพัฒนา (Development-induced 
displacement) ซึ่งเกิดขึ้นอยางกวางขวางในลักษณะของการบังคับประชาชนใหไปตั้งถิ่นฐานในที่แหง
ใหม (Forced Relocation) โดยสวนใหญยังมีลักษณะของกิจการภายในรัฐอยูมาก  และอาจมองเปน
เร่ืองธรรมดา  เมื่อรัฐสามารถใชอํานาจและดําเนินการตาง ๆ เพื่อพัฒนาประเทศและคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนโดยสวนรวม   ในทางระหวางประเทศมักไมคอยมีการศึกษาหรือการตอบสนองที่เปนแกน
สารมากนัก  และรัฐเองก็มักอางเหตุโดยชอบตอตานการเขามายุงเกี่ยวจากภายนอก 

ในทางกฎหมายเองก็ยังไมไดมีการคุมครองที่ชัดเจนตอภัยคุกคามที่มาจากการ
พัฒนา  โดยในกรอบขององคการสหประชาชาติไดมีการศึกษาและอางถึงการบังคับใหยายถิ่นฐานใน
หลายลักษณะที่คลายคลึงกันโดยใชคําที่ตาง ๆ กันไป  ไดแก forced evictions, population 
transfers, mass exoduses, internal displacement ซึ่งทั้งหมดมักจะอางถึงปรากฏการณที่บุคคล
เคลื่อนยายออกจากบานและ/หรือที่ดินโดยขัดตอความตองการของบุคคลนั้นเอง32  ทําใหเกิดความสับ
สนในการทําความเขาใจและการนําไปใช 

ในสวนของการพัฒนาจะเกี่ยวกับทั้งการพลัดถิ่นภายใน (internal displacement) 
และ forced eviction  ซึ่งเอกสารของ UN  ระบุวา “Forced Eviction” หมายถึง การใหบุคคลเคลื่อน
ยายโดยไมสมัครใจออกจากบานหรือที่ดินของตน  โดยเปนผลจากการกระทําของรัฐไมวาทางตรงหรือ
ทางออม  โดยปรากฎในรูปของโครงการพัฒนาและโครงการโครงสรางพื้นฐาน เชน การสรางเขื่อนและ
โครงการพลังงานอื่น ๆ, การพัฒนาเมืองเสียใหมและสรางความสวยงามใหกับพื้นที่, การไดมาหรือ
การเวนคืนที่ดิน, การใหประชาชนจํานวนมากไปอยูในที่แหงใหม ฯลฯ   อีกทั้งเอกสารนี้ยังระบุวา 

                                                           
32Maria Stavropoulou, “Displacement and Human Rights : Reflections on UN 

Practices”, Human Rights Quarterly, 20 (1998) : 517. 



 159
  
  
  

 
“evictees มักจะไมจัดอยูในประเภท internally displaced person ถึงแมวาจะเกิดสภาวะที่เขาขาย
เปนบุคคลประเภทหลังก็ตาม33  ซึ่งก็ไมไดระบุใหชัดเจนวา กรณีใดเขาขายเปนบุคคลที่กลาวถึง   

อยางไรก็ดีพอจะแยกไววา forced eviction เปนการออกคําสั่งของฝายบริหารใหมี
การเคลื่อนยายโดยมุงเนนไปที่การดําเนินโครงการพัฒนา  แตสําหรับการพลัดถิ่นภายในมุงเนนไปที่
การพิพาททางอาวุธ, การประหัตประหารทางชาติพันธุหรือศาสนา  โดยทั้งนี้กลับปรากฎวานิยามผู
พลัดถิ่นภายในดินแดนก็ไดระบุเหตุอันเนื่องมาจากการพัฒนาไว  และในเอกสารรายงาน, การ
วิเคราะหตาง ๆ เกี่ยวกับการพลัดถิ่นภายในแทบจะไมไดการกลาวถึง forced evictions เทาใดนัก 

สําหรับในแงของสิทธิ  การกระทํา forced eviction ละเมิดสิทธิที่จะมีที่อยูอาศัยที่
เพียงพอซึ่งระบุรับรองไวในหลายสนธิสัญญา34  โดยไมมีบัญญัติชัดแจงรับรองสิทธิที่จะไมถูกไลออก
จากพื้นที่ (not to be evicted)    ในทํานองเดียวกันยังไมไดมีการรับรองสิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่น
ในสวนที่เกี่ยวกับการพัฒนาไวในกฎหมายสิทธิมนุษยชนระหวางประเทศ   อยางไรก็ดีในหลักการขอ
แนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในดินแดน ขอ 6  ระบุวาในกรณีโครงการพัฒนาขนาดใหญซึ่งมิไดทํา
เพื่อประโยชนของสวนรวม    หามทําใหบุคคลพลัดถิ่นตามอําเภอใจ     ดังนั้นจึงมักปรากฎวาโครงการ
พัฒนากอใหเกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชน  เกิดผลกระทบตอรางกาย จิตใจ โอกาสทางสังคมและการ
พัฒนาของบุคคล,  สงผลกระทบตอส่ิงแวดลอม ฯลฯ  โดยไมใชเพียงรัฐเทานั้นที่เปนสาเหตุ   ยังรวมถึง
ผูใหการสนับสนุนทางการเงินไมวาจะเปนภาครัฐหรือภาคเอกชน  นอกจากนี้หากเปนโครงการพัฒนา
ที่มีเปาหมายตอตานฝายที่เปนปฏิปกษหรือกําจัดชนกลุมนอยออกจากพื้นที่แอบแฝงอยู  เชน โครงการ
วางทอสงกาซจากแหลงยาดานาที่พาดผานพื้นที่ภาคตะนาวศรี, รัฐมอญและรัฐกะเหรี่ยงของพมาเขา
สูประเทศไทย  จะมีหนทางในการคุมครองสิทธิผูที่ไดรับผลกระทบประการใด 
 

4.5 การบังคับใชกฎหมายระหวางประเทศตอพมา 
ในทางระหวางประเทศเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา รัฐมีหนาที่ตองเคารพและ

ปฏิบัติตามสิทธิมนุษยชนภายใตกฎหมายจารีตประเพณี และสนธิสัญญาที่รัฐเปนภาคี  รวมทั้งรัฐมี
พันธกรณีตามกฎบัตรสหประชาชาติที่จะตองคุมครองสิทธิมนุษยชน ซึ่งผูกพันรัฐทุกรัฐ และกอใหเกิด
ความรับผิดชอบของรัฐ โดยรัฐตองรวมมือกับรัฐอ่ืนในการแกปญหาดานมนุษยธรรม ซึ่งผูพลัดถิ่นภาย
ในดินแดนเปนสวนหนึ่งที่กําลังผจญกับปญหาดานมนุษยธรรมนี้อยู 
                                                           

33United Nations, Forced Eviction and Human Rights, Fact Sheet No. 25. 
34ไดแก ปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน ขอ 25 วรรค 1, กติการะหวางประเทศวาดวย

สิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ขอ 11 วรรค 1, อนุสัญญาวาดวยการกําจัดการเลือกปฏิบัติ
ทางชนชาติทุกรูปแบบ ขอ 5 เปนตน 
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รัฐบาลพมาพึงตองปฏิบัติตามหลักการขางตนและพันธกรณีในสนธิสัญญาที่พมาเปน

ภาคีเชนกัน  แตในทางตรงกันขามรัฐบาลทหารพมากลับละเมิดเปนระบบและรุนแรงตอสิทธิทางแพง, 
ทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมมาตั้งแตปฏิเสธผลการเลือกตั้งทั่วไปในป 1990  ซึ่ง      
ผูแทนพิเศษของสหประชาชาติไดลงความเห็นวา เปนเพราะรัฐบาลทหารพมาไมไยดีที่จะบริหาร      
ปกครองแบบประชาธิปไตย  และมีโครงสรางทางอํานาจเอื้อประโยชนตอฝายรัฐบาลเอง จึงเปนสาเหตุ
สําคัญของการละเมิดสิทธิมนุษยชนในพมา ซึ่งก็นาจะเปนเหตุผลที่ถูกตอง  แตทั้งนี้นาจะมาจาก
ปญหาการบังคับใชกฎหมายระหวางประเทศดวย เพราะลําพังแตมีบทบัญญัติที่ผูกพันรัฐ โดยที่ยังไมมี
กลไกบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิผลยอมสงผลใหการคุมครองทางกฎหมายไรความหมาย  และ
เปนอุปสรรคการใหความคุมครองแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดนดวยเชนกัน 

ประเทศพมาเปนภาคีหลายสนธิสัญญาที่เกี่ยวของกับการละเมิดสิทธิของผูพลัดถิ่น
ภายในดินแดนสนธิสัญญาหนึ่ง คือ อนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็ก ค.ศ.1989  พมาเขาเปนภาคีเมื่อ
สิงหาคม ค.ศ.1991 และไดออกกฎหมายเด็กฉบับใหมเมื่อกรกฎาคม ค.ศ.1993 เพื่ออนุวรรตการตาม
อนุสัญญาที่คุมครองสิทธิเด็ก  แตปรากฏวาจนถึงปจจุบันยังคงมีเด็กจํานวนมากถูกบังคับใหเปนลูก
หาบแกกองทัพ, ถูกเกณฑไปเปนทหารติดอาวุธ, จับกุมตัวและกักตัวตามอําเภอใจ โดยมักไมมีการตั้ง
ขอหาหรือสอบสวน, ไมไดรับการศึกษาและบริการทางการแพทยอยางเพียงพอ35 ถูกบังคับใหไปใชแรง
งาน, ถูกแสวงประโยชนทางเพศ, มีการเลือกปฏิบัติตอเด็กที่เปนสมาชิกของชนกลุมนอยทางชาติพันธุ 
และศาสนา, อัตราการตายของแมและทารกเพิ่มสูงขึ้น และเกิดภาวะขาดอาหารในเด็ก36 

การกระทําทั้งหลายเหลานี้ละเมิดสิทธิเด็กชัดเจน แมจะมีคณะกรรมการตาม
อนุสัญญาวาดวยสิทธิเด็กทําหนาที่ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามกฎหมายแลวก็ตาม แมรัฐมีพันธ
กรณีตองรายงานสถานการณเด็กตอคณะกรรมการฯ เปนระยะ ๆ และแมประเทศพมาเองจะไดออก
กฎหมายเด็กฉบับใหมมาแลว  แตเปนที่คาดหมายไดวา กฎหมายและการบังคับใชอาจไมสอดคลอง
กับมาตรฐานระหวางประเทศ 

 
นอกจากนี้ตามกฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศที่มีบทบัญญัติอันเปนจารีต

ประเพณีรวมอยูดวย ก็ยังถูกละเมิด เชน สิทธิที่จะดํารงชีวิต, หามทรมาน, หามปฏิบัติที่ไรมนุษยธรรม
และต่ําชา ฯลฯ  ซึ่งโดยหลักการแลวผูกพันรัฐทุกรัฐแมไมไดเปนรัฐภาคี  ตลอดจนอนุสัญญาวาดวย

                                                           
35NCGUB, Human Rights Yearbook 1997-98 : Burma, p.138. 
36Commission on Human Rights resolution 2000/23, situation of human rights in 

Myanmar, UN Doc. E/CN.4/RES/2000/23 (United Nations, 18 April 2000) 
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การฆาลางเผาพันธุ ค.ศ.1948 ซึ่งยังขาดกลไกการบังคับใชและเจตนารมณทางการเมืองที่จะหยุดการ
ใชความรุนแรงตอกลุมชาติพันธุ  ตองไปอาศัยกลไกภายใตกฎบัตรสหประชาชาติ 

 
อนุสัญญาอีกสวนที่ประเทศพมาเปนภาคี37 คือ อนุสัญญาองคการแรงงานระหวาง

ประเทศ ฉบับที่ 29 วาดวยการบังคับใหใชแรงงาน โดยเปนภาคีมาตั้งแตป ค.ศ.1955 แตตลอดเวลาที่ 
SLORC / SPDC ครองอํานาจมีการบังคับเกณฑคนใหไปใชแรงงานและใหเปนลูกหาบ เพื่อประโยชน
ทางทหารและการดําเนินโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานอยางกวางขวาง, มีส่ิงแวดลอมที่เปน
อันตรายตอการทํางาน  

ตลอดทศวรรษที่ผานมา Governing Body และกลไกภายใน ไมวาจะเปนคณะ
กรรมการผูเชี่ยวชาญและคณะกรรมาธิการสอบสวน (Commission of Inquiry)  ของ ILO ตลอดจน   
ผูแทนแรงงานจากหลายกลุม, ที่ประชุมแรงงานระหวางประเทศ38  คณะกรรมาธิการสหภาพยุโรปตาง
ก็พยายามกระตุนเตือนรัฐบาลทหารพมาใหยกเลิกกฎหมายภายในที่อนุญาตใหบังคับใหใชแรงงานได, 
ปรับปรุงนโยบายและการปฏิบัติตอประชาชนใหดีขึ้น, ใหมีการจายคาจางที่เปนธรรม และมีสวัสดิการ
ที่เพียงพอ  แตผลลัพธก็คือ รัฐบาลทหารพมาไมไดตอบสนองตอขอเรียกรองดังกลาวเทาใดนัก39  โดย
มักจะอางวามีอํานาจตามกฎหมายในใหกระทําได  แมกฎหมายดังกลาวจะไมสอดคลองกับบท
บัญญัติในอนุสัญญา   แตรัฐบาลกําลังอยูระหวางแกไขกฎหมายเหลานี4้0   

ทั้งนี้อนุสัญญาขององคการแรงงานระหวางประเทศมีกระบวนการติดตามตรวจสอบ  
สวนหนึ่งคือ   กระบวนวิธีพิจารณาตามมาตรา 26  ซึ่งใชกับขอรองเรียนวารัฐภาคีละเมิดอนุสัญญา 
ILO  หรือ ไมอาจประกันไดวามีการปฏิบัติที่มีประสิทธิผลตามอนุสัญญา (not securing the effective 
                                                           

37กฎหมายระหวางประเทศอื่น ๆ ที่พมาเปนภาคี ไดแกอนุสัญญาวาดวยการฆาลางเผาพันธุ 
ค.ศ.1948, อนุสัญญาการคาทาส ค.ศ.1927, พิธีสารแหงอนุสัญญาการคาทาส ค.ศ.1953, อนุสัญญา
การคายาเสพติด ค.ศ.1988, อนุสัญญาความหลากหลายทางชีวภาพ ค.ศ.1992, อนุสัญญาความ
สัมพันธทางการทูต ค.ศ.1980, อนุสัญญาหามแพรขยายอาวุธนิวเคลียร ค.ศ.1992, อนุสัญญามรดก
โลก ค.ศ.1972. 

38ที่ประชุมแรงงานระหวางประเทศในสมัยที่ 87 ยังคงลงมติตอการบังคับใหใชแรงงานในพมา 
(ค.ศ.2000) รวมถึง Recommendation of the Governing Body of the International Labour 
Organization of 27 March 2000. 

39ผลตอบสนองจากการกระตุนใหพมาปฏิบัติตามอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ 
ฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการรวมกลุม และคุมครองสิทธิที่จะจัดการประชุม เปนไปในทํานองเดียว
กัน อีกทั้งเสรีภาพเหลานี้มีผลตอการเมืองการปกครอง และความมั่นคงของรัฐบาลพมา 

40Earth Rights International and Southeast Asian Information Network, Total Denial :  
A Report on the Yadana Pipeline Project in Burma, p.50. 
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observance)  อันเปนที่มาของการตั้งคณะกรรมาธิการสอบสวน (Commission of Inquiry)  และ
พฤติการณในประเทศพมาก็เขาสูการพิจารณาตามกระบวนการนี้   ผานทั้งการเจรจาในองคกรบริหาร
และที่ประชุมทั่วไปของ ILO   แตก็ไมบังเกิดผลใด ๆ  จนในที่สุดองคกรบริหารไดเสนอตอที่ประชุม   
องคการแรงงานระหวางประเทศใหรัฐภาคีดําเนินการตามแตที่คิดวาเหมาะสม  แมแตอนุญาตใหรัฐ
สมาชิกออกมาตรการบังคับ (sanctions) ได  โดยสภาพการณในปจจุบันยากที่ประเทศตาง ๆ จะใชวิถี
ทาง sanctions ตอการบังคับใหใชแรงงานของพมา  โดยเฉพาะการดําเนินการในลักษณะรวมกัน
หลายประเทศ     

จะเห็นไดวาอนุสัญญาจํานวนมากมายของ ILO ไดพยายามกําหนดเปนมาตรฐานขั้น
ต่ําหลากหลายเรื่องปลีกยอยที่เกี่ยวของกับแรงงาน   แต ILO ไมมีอํานาจเปนของตนเองที่จะออกหรือ
บังคับใชมาตรการบังคับ (sanction)   โดยจะปลอยใหภาคีสมาชิกกําหนดกันวาควรจะดําเนินการ
อยางไรตอกรณีละเมิด   ซึ่งมีขอดอยเมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายสิทธิมนุษยชนและ Hard Law อ่ืน ๆ 

 
อยางไรก็ตามมีปญหากับการบังคับใชกฎหมายระหวางประเทศตอประเทศอื่น ๆ ไม

ยิ่งหยอนไปกวาประเทศพมา  แมคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติและสมัชชาใหญ
จะรับรองขอมติหลายประการตอสถานการณสิทธิมนุษยชนในประเทศพมา  แตโดยลักษณะทั่วไปแลว
ไมกอใหเกิดพันธะตามกฎหมายแตอยางใด  มีผลผูกพันทางการเมืองและทางศีลธรรมเทานั้น41    

ถึงแมบางประเทศจะออกมาตรการบังคับกับพมาแลวก็ตาม เชน การใชมาตรการ
คว่ําบาตรทางเศรษฐกิจและการเมืองของสหรัฐอเมริกา อันไดแก การหยุดใหความชวยเหลือทาง
เศรษฐกิจ, ถอนการใหสิทธิพิเศษทางศุลกากร และโครงการบริษัทเอกชนลงทุนโพนทะเล (OPIC),       
คัดคานการใหความชวยเหลือของสถาบันการเงินระหวางประเทศ, การลดระดับชั้นทูตพมา การหาม
ซื้อขายอาวุธ จํากัดการออกวีซาใหกับเจาหนาที่ระดับสูงและครอบครัว  อีกทั้งหามบุคคลอเมริกันเขา
ไปลงทุนใหม    สหภาพยุโรปยังรวมคว่ําบาตรดวยโดยหามซื้อขายอาวุธ, ระงับความชวยเหลือที่ไมใช
ดานมนุษยธรรมไวชั่วคราว, ไมออกวีซาใหกับสมาชิกของ SLORC/SPDC  และครอบครัวเดินทางเขา
มาในประเทศสมาชิก EU,    ระงับใหสิทธิพิเศษทางศุลกากร     และไดขยายการหามออกวีซาใหแก
เจาหนาที่ทหารและเพื่อการเดินทางทองเที่ยว ฯลฯ   แตที่ผานมาพอจะประเมินไดวาไมบังเกิดผล
บังคับใหปฏิบัติตามกฎหมายระหวางประเทศเทาใดนัก  แมเวลาจะผานมารวม 10 ปแลวก็ตาม 
 

                                                           
41นพมาศ คมขํา, “ขอมติของสหประชาชาติที่เกี่ยวกับสถานการณในกัมพูชา” (วิทยานิพนธ

นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายระหวางประเทศ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2536), หนา 62-63. 
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อีกทั้งสถานการณในพมายังไมไดเขาสูการพิจารณาของคณะมนตรีความมั่นคงที่

สมาชิกถาวร 5 ประเทศจะตัดสินลงไปวาเขาขายกระทบตอสันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศ  
และจึงยังไมถึงขั้นที่จะออก Recommendations และ Sanctions ตามขอ 41 และ 42 แหงกฎบัตร  
สหประชาชาติ  ทั้ง ๆ ที่คณะมนตรีความมั่นคงเปนเพียงองคกรเดียวที่มีอํานาจอนุมัติใหมีการปฏิบัติ
การในลักษณะการแทรกแซงดานมนุษยธรรมและการรักษาสันติภาพ  (แมภารกิจในการรักษาสันติ
ภาพจะไมไดมีระบุไวในกฎบัตรสหประชาชาติ แตก็เปนสวนหนึ่งในวิถีทางของปฏิบัติการและการ
ดําเนินการบีบบังคับตามที่กําหนดไวในหมวด 7 แหงกฎบัตรสหประชาชาติ)   อันนําไปสูการรักษา
สันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศ    แมสถานการณความขัดแยงจะเกิดขึ้นในประเทศหนึ่ง ๆ 
ก็ตาม   

สวนสําคัญเนื่องจากที่ผานมา  ยากที่จะหามติเอกฉันทรวมกันของสมาชิกถาวรของ
คณะมนตรีความมั่นคงตอสถานการณการละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเทศหนึ่ง ๆ     และมักจะพบ
อุปสรรคจากการใชสิทธิ์ยับยั้ง (VETO) ของสมาชิกถาวร    สําหรับสถานการณในพมานั้น ประเทศจีน
ในฐานะเปนหนึ่งในสมาชิกถาวรมาตั้งแตป ค.ศ. 1971  อาจเปนตัวแปรสําคัญที่อาจใชสิทธิยับยั้งตอ
การออกขอมติใด ๆ ใหมีปฏิบัติการหรือมาตรการบังคับรวมกันตอประเทศพมา  เนื่องจากในปจจุบัน
ประเทศจีนยังมีทั้งความสัมพันธที่ดีและผลประโยชนมหาศาลทางการคาและการเมืองกับพมา  

บทบาทของคณะมนตรีความมั่นคง และสมัชชาใหญในการพยายามที่จะใหมีปฏิบัติ
การรักษาสันติภาพในพมาเปนหนทางหนึ่งในการลดหรือยุติความขัดแยงและการละเมิดสิทธิมนุษยชน
อยางกวางขวางในพมาได     อันเปนสวนหนึ่งของการบังคับใชกฎหมาย      และเปนวิถีทางของการ
คุมครองระหวางประเทศตอประชาชนที่ทนทุกขอยูในดินแดนของรัฐ  จะมีอุปสรรคก็ตรงที่วาสังคมโลก
จะใสใจตอบสนองรวมกันไดหรือไม  และไดทันถวงทีเพียงใด  ภายใตขอจํากัดเพิ่มเติมจากที่ไดกลาว
มาขางตน อันไดแก   ดานคาใชจายที่จะใชในการรักษาสันติภาพหรือปฏิบัติการอื่นใดมีมูลคาสูงมาก, 
ฐานที่ชัดเจนที่จะนํามาใชในยืนยันการปฏิบัติการ, ผลที่เกิดขึ้นตามมาไมวาจะในภายในประเทศหรือ
ระหวางประเทศ  ฯลฯ  

ทั้งนี้มีขอสังเกตเพิ่มเติมวา  หากจะมีการใชมาตรการลงโทษทางการเมือง และทาง
เศรษฐกิจภายใตกรอบของสหประชาชาติ  ที่ผานมาถูกวิจารณวา เกิดผลกระทบรุนแรงกับประชาชน 
โดยเฉพาะทําใหกลุมที่เปราะบางตองทนทุกขมากกวาที่จะไปสรางผลกระทบกับผูที่สรางปญหา  หรือ
มีผลในทางลบตอมนุษยธรรมมากกวานั่นเอง42 
                                                           

42มาตรการลงโทษที่คณะมนตรีความมั่นคงใช ไดแก การหามคาขายอาวุธยุทธภัณฑ น้ํามัน 
สินคาทางอากาศ ฯลฯ  การจัดตั้งคณะกรรมการลงโทษ, เรียกรองใหประเทศสมาชิกตัดความสัมพันธ
ทางเศรษฐกิจ ทางการทูต, ดําเนินความสัมพันธแบบมีเงื่อนไข อางอิงจาก United Nations Office for 
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อีกทั้งมาจากกลไกดานสิทธิมนุษยชนที่ถูกวิจารณวาออนแอ, ความไมชัดเจนและไม

เขมแข็งของกฎเกณฑวาดวยความรับผิดชอบของรัฐ (State Responsibility) เมื่อรัฐไมปฏิบัติตามพันธ
กรณีทางกฎหมายที่มีอยู  ประกอบกับกลไกการบังคับใชในสวนนี้ที่ยังคงอยูพัฒนาขึ้นมา ซึ่งไมมีทีทา
วาจะลุลวงเมื่อใด 
 

4.6 ขอจํากัดการดําเนินงานขององคการระหวางประเทศ 
ในแงกรอบของสถาบันที่เกี่ยวกับผูพลัดถิ่นภายในดินแดนในปจจุบัน องคการ

ระหวางประเทศมีขอจํากัดหลายประการ  ซึ่งพิจารณาไดเปน 2 สวนคือ ขอจํากัดในสวนของอํานาจ
หนาที่ และการดําเนินงานขององคการระหวางประเทศ และขอจํากัดในสวนของการตอบสนองจาก  
รัฐบาลของประเทศที่เกิดสถานการณ 
 

4.6.1 ขอจํากัดในสวนของอํานาจหนาที่และการดําเนินงานของ 
องคการระหวางประเทศเอง 

ในเบื้องตนพอจะชี้ใหเห็นไดวา ในปจจุบันยังไมมีองคการระหวางประเทศใดที่มี
อาณัติโดยตรงทั้งหมดในการคุมครองและชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายในดินแดนครอบคลุมในทุกสถาน
การณ แตก็มีหลายองคการฯ ที่ไดขยายอาณัติคุมครองคนกลุมนี้อยูบาง ที่สําคัญไดแก สํานักขาหลวง
ใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ (UNHCR)  แตเดิมในตราสารจัดตั้งไมครอบคลุมถึงคนกลุมนี้  ตอมาใน
ป 199343 สมัชชาใหญไดขยายอํานาจหนาที่ออกไปโดยเขาไปปฏิบัติงานคุมครองและชวยเหลือคน
กลุมนี้ โดยเฉพาะเมื่อสมัชชาใหญหรือเลขาธิการใหญ UN รองขอ  ซึ่งดําเนินงานดวยทรัพยากรที่
จํากัด โดยงบประมาณมาจากเงินทุนพิเศษ (Special trust fund) ไมไดมาจากงบประมาณในโครงการ
ทั่วไป  คณะกรรมการกาชาดสากล (ICRC) มีอาณัติในการใหความคุมครองและชวยเหลือบุคคลพล
เรือนทั้งปวง  ซึ่งรวมถึงผูพลัดถิ่นภายในดินแดน และไดพยายามแมมีขอจํากัดการดําเนินงานในบาง
สถานการณ แตก็ไดพยายามขยายความคุมครองออกไปยังสถานการณพิพาททางอาวุธทุกดาน44 รวม

                                                                                                                                                                            
the Coordination of Humanitarian Affairs, “Enhancing the Capacity of the United Nations 
System”, OCHA Online, URL : http://www.ocha.org. 

43GA Resolution 48/116 of 20 December 1993. 
44ไมกี่ปที่ผานมานี้ ICRC ไดทุมเทงบประมาณกวา 80% ไปกับการใหความคุมครองและ

ความชวยเหลือพลเรือนในสถานการณพิพาทภายใน และพยายามขยายความคุมครองออกไปทุกดาน 
ออกไปในสวนที่องคการมนุษยธรรมอื่นไมสามารถเขาถึงได เพราะมีสภาวะอันตราย หรือมีอุปสรรค
ทางการเมือง  ทั้งนี้เพราะอาณัติขององคการไมอยูภายใตระบบ UN จึงมีอิสรภาพมากกวาที่จะทาทาย
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ถึงองคการดานสิทธิมนุษยชนและการพัฒนาอื่น ๆ เชน OHCHR, WHO, UNDP, UNICEF, WFP ตาง
ก็มีบทบาทสําคัญตอคนกลุมนี้ 

แมปจจุบันจะมีการพัฒนากลไกของสหประชาชาติใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอก
เหนือจากที่ไดกลาวถึงขางตนแลว  ยังเห็นไดการที่มีคณะทํางานและผูแทนพิเศษหรือเทียบเทามากขึ้น
, การแสดงบทบาทของคณะกรรมการที่ทําหนาที่ติดตามตรวจสอบภายใตสนธิสัญญาตาง ๆ แตสวน
มากแลว สภาพโดยทั่วไปการดําเนินงานขององคการระหวางประเทศยังคงอยูภายใตขอจํากัดดาน
อาณัติ, บรรทัดฐานกฎหมายที่จะนํามาใชคุมครองคนกลุมนี้ไดโดยตรง, การปฏิบัติตามพันธกรณีของ
ประเทศที่เกิดสถานการณ และการตอบสนองของสังคมโลก   ทําใหองคการระหวางประเทศประสบ
อุปสรรคที่จะใหความคุมครอง   ซึ่งไมเพียงแตเกิดกับประเทศพมาเทานั้น ยังรวมถึงประเทศตาง ๆ ใน
โลกดวย  อันไดแก 

 
1) จากการที่องคการระหวางประเทศไมไดมีอาณัติโดยตรงเปนการเฉพาะสําหรับคน

กลุมนี้ แมจะพยายามขยายกิจกรรมโครงการใหครอบคลุม แตโดยทั่วไปการดําเนินก็ยังเปนไปใน
ลักษณะชั่วคราวเปนกรณี ๆ ไป  และไมคอยมีการประสานงานกัน จึงไมอาจรับประกันการตอบสนอง
ที่ชัดเจนและแนนอนได 

2)  การพยายามจะขยายอาณัติ และกิจกรรมโครงการใหเขาถึงความตองการของคน
กลุมนี้ ไมไดพัฒนาไปพรอมกับการเสริมสรางความสามารถ ความรูความเขาใจ ในการดําเนินงานตอ
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดน จึงขาดบุคลากรที่มีความสามารถและประสบการณในการดําเนินงาน  ซึ่งมัก
จะเกิดขึ้นเกือบทุกองคการ / หนวยงาน 

3) เกิดปญหาความไมปลอดภัยของบุคลากรและเครื่องมือที่เขาไปปฏิบัติงาน 
4) ขอจํากัดจากแหลงเงินทุน รัฐบาลผูบริจาคตอการปฏิบัติงาน, ขอจํากัดดาน       

งบประมาณขององคการสหประชาชาติ  โดยมีขอมูลวา มีการจัดสรรงบประมาณใหแกงานดานสิทธิ
มนุษยชน นอยกวา 2% ของงบประมาณทั้งหมดของ UN และมีการจัดสรรงบประมาณไปในดานอื่น ๆ 
ที่ไมถูกตองทั้งในระดับ UN และระดับที่ลงสูภายในประเทศตาง ๆ 45  รวมทั้งมีขอมูลวาคาใชจายใน
การปฏิบัติการรักษาสันติภาพของสหประชาชาติสูงมาก  โดยในป 1992 สหประชาชาติเปนหนี้
                                                                                                                                                                            
รัฐบาลที่ลวงละเมิดประชาชนได อางอิงจาก David A. Korn, Exodus within Borders : An 
Introduction to the Crisis of Internal Displacement, p.44. 

45 V. Muntarbhorn, “Human Rights Protection System of the United Nations of its 
Specialized Agencies”, lectures for the International Institute  of Human Rights, Strasbourg, 
2001, p. 4. 
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ประเทศที่สงกองกําลังไปชวยในกองกําลังรักษาสันติภาพเปนจํานวนเงิน 800ลานเหรียญสหรัฐ  ขณะ
ที่งบประมาณที่ UN อนุมัติเพื่อปฏิบัติการรักษาสันติภาพในแตละปเปนจํานวนเงิน 3 ลานเหรียญ
สหรัฐ  และจํานวนเงินที่ประเทศตาง ๆ แจงวาจะบริจาคแกการปฏิบัติการรักษาสันติภาพ  แตยังไมได
จายให UN เปนจํานวนเงิน 844.4 ลานเหรียญสหรัฐ46 

5) อีกทั้งปญหาอุปสรรคเกิดจากองคการระหวางประเทศและองคกรเอกชนมักจะ
ไมเขาไปเกี่ยวของตอภาวะฉุกเฉินดานมนุษยธรรม  และบางองคการ, องคกรที่ไมใหความสําคัญกับ
ประเด็นความคุมครองสิทธิของคนกลุมนี้ แตมักจะปฏิบัติงานบรรเทาทุกข เชน จัดหาสิ่งจําเปนในการ
ดํารงชีพ47 เพราะกระทําไดงายกวาและไมเสี่ยงมากที่จะถูกกีดกันไมใหเขาไป หรือถูกผลักดันใหออกไป
นอกประเทศ  (แตในกรณีที่เจาหนาที่รัฐบาลสงสัยความเปนกลาง และการบรรเทาทุกขเอื้อประโยชน
ตอฝายตรงขามกับรัฐบาล การดําเนินงานขององคการ, องคกรดังกลาวก็อยูในภาวะเสี่ยงเชนกัน)  
เหลานี้สงผลใหปฏิบัติงานไดไมเต็มที่ และไมแข็งแกรงพอจะไปเจรจาตอรองกับรัฐบาลทหารพมาและ
ยากที่จะบรรลุเปาหมายที่ตั้งไว 

นอกจากนี้ จากการที่มีการดําเนินงานดานสถาบันในระดับองคการสหประชาชาติตอ
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดน   ในป 1992 Inter-Agency Standing Committee (IASC) ไดตั้งคณะทํางาน 
(Task Force) ที่มีผูประสานงานบรรเทาทุกขยามฉุกเฉินเปนประธาน  และในป 1996 ไดมีการตั้งคณะ
ทํางานพิเศษขึ้นดูสภาพปญหาที่เกิดกับผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 2 ประเทศ คือ เปรู และพมา  แต
ปรากฏวากอนที่จะไดขอคนพบกลับมีการปฏิรูปฝายกิจการมนุษยธรรมของสหประชาชาติ (UNDHA) 
ทําใหการดําเนินงานหยุดชะงัก48 และไมบรรลุผลทั้ง ๆ ที่ในหลายแนวทางที่ไดรับการสนับสนุนอยาง
กวางขวางจากสมาชิก เชน แผนที่จะจัดประชุมพิเศษกับพมา แมในป 1997 มีการกลายสภาพเปน
คณะทํางานระหวางหนวยงาน (The IASC Working Group) เปนทางการแลว  แตจนถึงปจจุบันก็ยัง
ไมไดถกอภิปรายกับพมาอยางเปนทางการ49 

 
 

                                                           
46สมพงศ  ชูมาก, การปฏิบัติการรักษาสันติภาพของสหประชาชาติ (1948-1995) (กรุงเทพฯ : 

ภาควิชาความสัมพันธระหวางประเทศ คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), หนา 94. 
47Jon Bennett, “Internal Displacement : protecting the dispossessed”, URL : 

http://www.nrc.no, Norwegian Refugee Council, “Call for protection and humanitarian 
assistance to Karenni IDPs”, Myanmar (Burma), URL : http://www.idpproject.org 

48Burma Ethnic Research Group and Friedrich Nammann Foundation, Forgotten 
Victims of A Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma, pp.46-47. 

49U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out, Internal Displacement in 
Burma, p.28. 
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4.6.2 ขอจํากัดที่เกิดจากการตอบสนองของรัฐบาลทหารพมา 
สําหรับขอจํากัดที่เกิดจากการตอบสนองของรัฐบาลทหารพมานั้น สรางผลกระทบ

อยางสําคัญเนื่องจากการแทรกแซงระหวางประเทศเปนประเด็นที่ออนไหวสําหรับรัฐบาลทหารพมา  
จากที่ไดชี้ใหเห็นในหัวขอที่ผานมาแลว รวมทั้งรัฐบาลทหารพมาไมยอมรับรูวาเกิดสถานการณการ
พลัดถิ่นภายในประเทศ  จึงไมคอยมีการตอบสนองคํารองขอขององคการระหวางประเทศ และองคกร
เอกชนที่จะเขาไปใหความชวยเหลือและบรรเทาทุกขตอประชาชนในพมา โดยเฉพาะในพื้นที่อิทธิพล
ของชนกลุมนอย ไมวาเขาเหลานั้นจะเปนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนหรือผูกลับคืนถิ่น (Returnees) ซึ่ง
อยูภายใตอาณัติ  ของ UNHCR ก็ตาม     

รายงาน Global IDP Survey ระบุวาไมมีหนวยงานติดตามตรวจสอบดานสิทธิมนุษย
ชน ไดรับอนุญาตใหเขาไปในพมา แมแตจะใหเขาไปชั่วครั้งชั่วคราว  หนวยงานระดับสูงของ UN และ
องคการระหวางประเทศระดับชาติ หรือระดับรากหญาตางก็พยายามขอเขาไปชวยคนกลุมนี้ในพมา 
เกือบทั้งหมดประสบกับความลมเหลว องคกรเอกชนถูกปฏิเสธเชนกัน  แมจะขอวีซานักทองเที่ยวเพื่อ
ขอเขาไปพบเจาหนาที่ของรัฐ  ดังนั้น องคกรเอกชนจึงเขาไปทํางานโดยไมเปดเผยไมเปนทางการ50  อีก
ทั้งแมจะเขาไปปฏิบัติงานไดแลว แตก็ยังถูกจํากัดขอบขายและพื้นที่ปฏิบัติงาน, จํากัดการเดินทางและ
การติดตอ, ถูกคุกคาม, ถูกบิดเบือนไปเปนประโยชนทางการเมืองหรือทางทหาร, ถูกตั้งขอหาวาละเมิด
กฎหมาย และถูกสงตัวออกนอกประเทศ สวนหนึ่งคือ ดวยเหตุผลความมั่นคง, ความเปนกลาง และ
เกรงวาการใหความคุมครองชวยเหลือจะเปนการสนับสนุนการเคลื่อนไหวของฝายตรงขามกับรัฐบาล 
ฯลฯ ตัวอยางเชน UNICEF พบวา ยารักษาโรคที่ใหกับ SLORC เพื่อนําไปแจกจายใหกับเด็กและสตรี
ถูกนําไปเปลี่ยนหีบหอใหม แลวนําไปใชประโยชนในกองทัพ UNDP, WHO, UNHCR, The United 
Nations Drug Control Program (UNDCP)    และองคกรเอกชนระหวางประเทศไมอาจเขาถึง  
ประชาชนที่พลัดถิ่นได เพราะรัฐบาลมีทัศนคติในทางลบตอการแทรกแซงระหวางประเทศ51 และ      
รัฐบาลทหารพมาสงสัยในการปฏิบัติงานของ UNDP, UNICEF   

จากที่ไดชี้ใหเห็นแลววาองคการสหประชาชาติและหนวยงานขององคการฯ            
ไดพยายามเขาไปมีบทบาทคุมครองสิทธิมนุษยชนในพมา ที่สําคัญประการหนึ่งคือ การเขาไปหาขอ
มูลและตรวจสอบสถานการณภายในประเทศพมาที่รุนแรงขึ้นในชวงทศวรรษที่ 1990 เพื่อจะไดดําเนิน
การขั้นตอไป ในระยะแรกรัฐบาลทหารพมาอนุญาตใหผูแทนพิเศษดานสิทธิมนุษยชนในสวนของพมา
เขาไปปฏิบัติภารกิจ ในป 1992-1995   กอนหนานั้นในป 1991 Ms Sadako Okata อดีตขาหลวงใหญ
                                                           

50Jamie Hampton, ed., Internally Displaced People : A Global Survey, p.134. 
51U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out, Internal Displacement in 

Burma, pp.27-28. 
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ผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ (ขณะนั้นอยูในฐานะผูเชี่ยวชาญอิสระ) ไดรับมอบหมายจากคณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนใหปฏิบัติภารกิจลับภายใตกระบวนการ 1503 และไดจัดทํารายงานลับเกี่ยวกับประเทศ
พมา ในเดือนมีนาคม 1992 คณะกรรมาธิการฯ ไดบรรจุสถานการณพมาเขาระเบียบวาระการประชุม 
และแตงตั้งให Mr. Yozo Yokota เปนผูแทนพิเศษดานสถานการณสิทธิมนุษยชนในพมา ซึ่งรัฐบาล
พมาอนุญาตใหเขาเขาไปปฏิบัติภารกิจในพมาได  รวมทั้งอนุญาตใหทูตพิเศษของสหประชาชาติเขา
ไปพบผูนําระดับสูงของ SLORC/SPDC, ผูนําพรรคฝายคาน และทูตของประเทศตาง ๆ ในพมาในป 
1998 และป 199952 

มีขอสังเกตวา ในรายงานป 1994 Yokota ไดระบุรายละเอียดการละเมิดสิทธิมนุษย
ชนรูปแบบตาง ๆ รวมทั้งการบังคับใหไปตั้งถิ่นฐานในที่แหงใหม โดยไดจัดทําเปนรายงาน 9 ฉบับใหแก
คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน และสมัชชาใหญอันอาจเปนสาเหตุสําคัญ    ทําใหผูแทนพิเศษคนใหม
คือ  Mr. Rajsoomer Lallah  และองคการองคกรดานมนุษยธรรมและดานสิทธิมนุษยชนไมไดรับ
อนุญาตใหเขาไป หรือถูกจํากัดการปฏิบัติงานอยางมากมาย  ทั้ง ๆ ที่สหประชาชาติไดรณรงคอยาง
แข็งขันให      รัฐบาลพมายอมรับคํารองขอเมื่อเร็ว ๆ นี้ 

ขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ (Ms. Mary Robinson) ไดหยิบยก
ประเด็นเรื่องการบังคับใหใชแรงงาน, การบังคับใหชนกลุมนอยพลัดถิ่นขึ้นหารือกับ SLORC/SPDC 
แตก็ไมไดรับการตอบสนองที่นาพึงพอใจ  หลายมติของสมัชชาใหญสหประชาชาติ มติขององคกร
ระหวางประเทศ และขอเรียกรองขององคกรเอกชนไดระบุถึง การที่รัฐบาลไมตอบสนองคํารองขอที่จะ
เขาไปปฏิบัติงานในพมา,  ประณามการละเมิดสิทธิมนุษยชนในรูปแบบตาง ๆ,  กระตุนใหพมารวมมือ
อยางเต็มที่กับผูแทนพิเศษ และเสนอแนะหนทางแกไขรวมกับสังคมโลก ฯลฯ  รัฐบาลทหารพมาได
ออกมาตอบโตมติ, ใหเหตุผลแหงความชอบธรรมดวยประการตาง ๆ และยังคงเมินเฉยที่จะแกไขปรับ
ปรุงตามที่สังคมโลกและประชาชนเรียกรอง 

อาจกลาวไดวา ไมเพียงแตรัฐบาลทหารพมากีดกันกําหนดขอจํากัด หรือไมใหความ
รวมมือตอโลกภายนอก และตอตานการแทรกแซงกิจการภายในจะเปนอุปสรรคสําคัญตอการปฎิบัติ
งานขององคการ, องคกรระหวางประเทศในการใหความคุมครองในลักษณะตาง ๆ ตอผูพลัดถิ่นภาย
ในดินแดนแลว  แตยังรวมไปถึงขอจํากัดขององคการ, องคกรระหวางประเทศเองที่ดําเนินงานชั่วคราว, 
เลือกที่จะตอบสนอง, ขาดการประสานงานกัน, เนนหนักการบรรเทาทุกขมากกวาการคุมครองสิทธิผู
พลัดถิ่นฯ และแกปญหาอยางถาวร  อยางไรก็ดี อยางนอยความพยายาม, ความมุงมั่นขององคการ, 
องคกรตาง ๆ ไดชวยกระตุนใหสังคมโลก, รัฐบาลและหนวยงานในประเทศที่เกิดสถานการณและ
                                                           

52U.S. Committee for Refugees, No Way In, No Way Out : Internal Displacement in 
Burma, p. 26. 
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ประชาชนผูตกเปนผูพลัดถิ่น หรือเสี่ยงที่จะเปนผูพลัดถิ่นไดตระหนักถึงความสําคัญของการคุมครอง
สิทธิมากกวาที่เปนอยู ภายใตขอจํากัดดานกฎหมายและสถาบันระหวางประเทศที่มีอยู 
 

4.7 บทบาทของอาเซียนตอพมา 
สมาคมประชาชาติเอเซียตะวันออกเฉียงใต (ASEAN) รับประเทศพมาเขาเปน

สมาชิกเปนทางการเมื่อเดือนกรกฎาคม 1997 (2540)  ทามกลางเสียงคัดคานของรัฐบาลชาติตะวัน
ตกหลายประเทศ ซึ่งตลอดเวลาที่ผานมาอาเซียนไดดําเนินนโยบายความสัมพันธเชิงสรางสรรค 
(Constructive Engagement) กับประเทศพมา และประเทศสมาชิกตางก็ยังคงยึดมั่นในหลักการไม
แทรกแซงกิจการภายในซึ่งกันและกัน อันเปนหลักการสําคัญตั้งแตเร่ิมกอต้ังเปนอาเซียน  อยางไรก็ดี
ในปจจุบันนโยบายและหลักการดังกลาวถูกวิพากษวิจารณอยางกวางขวางถึงผลที่ตามมา  โดยไมได
มีอิทธิพลทําใหการละเมิดสิทธิมนุษยชนและการลี้ภัยลดนอยลงแตอยางใด  แตกลับทวีความรุนแรง
และมีผลกระทบตอประชาชนในพมายิ่งขึ้น  แมในเวทีอาเซียนจะมีการถกอภิปรายกับเรื่องการหลั่ง
ไหลของผูคนจํานวนมากจากภูมิภาคอินโดจีน แตก็ไมไดมีการกําหนดการแกปญหาเปนรูปธรรมชัด
เจนภายใตขอจํากัดดานตาง ๆ และไมไดมีหัวขอพิจารณาเรื่องการพลัดถิ่นภายในอยูในเวทีอาเซียน
ดวย 

ส่ิงที่นาพิจารณาในเบื้องตนคือ เหตุใดอาเซียนจึงรับพมาเปนสมาชิกซึ่งทําใหอาเซียน
มีสมาชิก 10 ประเทศตามที่ไดตั้งเปาหมายไวตั้งแตแรก  เหตุผลในดานหนึ่งที่อาเซียนมีตอพมา       
คือ ประเทศพมามีสภาพภูมิศาสตรที่เชื่อมตอกับหลายประเทศในภูมิภาคตางๆ เขาไวดวยกัน มี
ทรัพยากรธรรมชาติและทรัพยากรการผลิตอยูเปนจํานวนมาก อันจะเปนประโยชนทางเศรษฐกิจ  
ประการสําคัญซึ่งนาจะเปนเหตุผลหลักก็คือ แรงกดดันจากจีนที่มีความสัมพันธใกลชิดและมีอิทธิพล
ตอพมา หากปลอยไวยอมไมเปนผลดีตอความมั่นคงและตอเศรษฐกิจ53  อีกทั้งเกิดกระแส
ประชาธิปไตยและการคาเสรีจากชาติตะวันตกเขามาในภูมิภาค ประเทศสมาชิกอาเซียนที่ตอตาน
กระแสดังกลาวจึงพยายามใฝหาการสนับสนุนจากประเทศสมาชิกและประเทศอื่นในภูมิภาคดวยจน
กลายเปนภูมิภาคนิยม โดยเฉพาะกระแสที่คัดคานการรับพมาเปนสมาชิกนั้นรุนแรง  ซึ่งอาเซียนมอง
วาชาติตะวันตกพยายามเขามายุงเกี่ยวหรือบงการกิจการในภูมิภาคจึงตอบโตโดยการเรงรับพมาเปน
สมาชิก เพื่อเนนย้ําจุดยืนที่ไมตองการการแทรกแซงจากภายนอก 

ประกอบกับเหตุผลอีกดานหนึ่งที่พมามีตออาเซียนก็คือ ตั้งแต SLORC ขึ้นครอง
อํานาจในป ค.ศ.1988 ถูกตัดความชวยเหลือจากนานาประเทศ  การหันไปคบหากับจีนก็เพื่อความ
                                                           

53อุกฤษฎ  ปทมานันท, บรรณาธิการ, อาเซียนใหม (กรุงเทพฯ : สถาบันเอเชียศึกษา, จุฬา-  
ลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541) 
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ชวยเหลือดานเศรษฐกิจ, การเมือง และการทหาร  ทั้ง ๆ ที่ตั้งแตอดีตพมาไมเคยไววางใจจีนเลย  ตอ
มาจึงเริ่มหันเขาหาและเชื่อมสัมพันธไมตรีกับอาเซียน (พมาถูกชักชวนใหเขาเปนสมาชิกอยูเนือง ๆ)  
พมาเห็นวา การเปนสมาชิกจะทําใหภาพพจนของตนดีข้ึนในสายตาของชาวโลก  โดยมีอาเซียนเปน
เกราะกําบัง  ตลอดจนจะทําใหสมาชิกอาเซียนทําการคาและลงทุนในพมามากขึ้น  ทําใหเศรษฐกิจดี
ขึ้น   อีกทั้งอาเซียนสามารถประกันไดวาจะไมมีการแทรกแซงกิจการภายในของประเทศสมาชิกดวย
กันเอง54 

อยางไรก็ดี ไมใชวาภายในอาเซียนจะไมตอตานการรับพมาเปนสมาชิก ประเทศ        
มาเลเซียและประเทศอินโดนีเซียเคยตอตานดวยเหตุผลทางศาสนา   เนื่องจากพมาปราบปรามชาว      
โรฮิงยาซึ่งนับถือศาสนาอิสลามอยางรุนแรง     ตลอดจนในเดือนตุลาคม 1996, 227 องคการและ
ปจเจกชนรวมทั้งสมาชิกและอดีตสมาชิกรัฐสภาของสมาชิกอาเซียนไดลงนามใน the Alternative 
ASEAN Declaration on Burma ตอตานการรับพมาเปนสมาชิกดวยเหตุผล 3 ประการ คือ 

1. SLORC ไมใชรัฐบาลที่ชอบดวยกฎหมายของประเทศพมา 
2. การมีสมาชิกภาพอาเซียนเทากับให SLORC ทํารายประชาชนพมาไดในทาง

ปฏิบัติ 
3. กิจกรรมของ SLORC ขัดแยงโดยตรงกับเปาหมายและวัตถุประสงคของอาเซียน 
 
คําประกาศดังกลาวยังไดเรียกรองใหรัฐบาลของสมาชิกอาเซียนและสังคมโลก          

ละทิ้งนโยบายความสัมพันธเชิงสรางสรรคไปเสีย    เพราะทําใหประชาชนตองทนทุกขและไดรับความ 
อยุติธรรม55 

ผลจากการรับพมาเปนประเทศสมาชิก และการดําเนินนโยบายความสัมพันธเชิง
สรางสรรค ทําใหสถานการณดานสิทธิมนุษยชนในพมาเสื่อมทรามลงทั้ง ๆ ที่แตแรกอาเซียนเชื่อวา 
การเปนสมาชิกอาเซียนจะทําใหพมาคอย ๆ ปรับทาทีที่จะปฏิรูปสูประชาธิปไตยมากขึ้น และรวมกัน
ลดการละเมิดสิทธิมนุษยชนลงได ไมวาจะเพิ่มโครงการบังคับใหไปอยูในที่แหงใหม  มีการบังคับใหใช
แรงงานและใหเปนลูกหาบในอัตราที่สูงใน 7 รัฐของชนกลุมนอย  เชนเดียวกับเกิดความกลัว, ความหิว
, ความทนทุกข, ความตายมากมาย  และกดดันพรรคฝายคานมากขึ้นเรื่อย ๆ , ผลประโยชนจํานวน
มากไป    ตกอยูกับผูนําทางทหารโดยแทบจะไมตกถึงมือประชาชน ฯลฯ  นอกจากนี้ทําใหประเทศ

                                                           
54เร่ืองเดียวกัน 
55Debbie Stothard, “Constructive Engagement : An Alternative View”, the paper of 

Alternative ASEAN Network on Burma for the briefing on human rights in Burma, UN 
Commission on Human Rights, Geneva (April 8, 1997). 
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สมาชิกอาเซียนไดรับประโยชนทางเศรษฐกิจ แตกลับไมยุงเกี่ยวกันทางการเมือง และตกเปนเปาหมาย
การโจมตีจากภายนอก ทําใหความสัมพันธระหวางอาเซียนกับชาติตะวันตกไมคอยจะดีนัก 

จากสภาพสถานการณการพลัดถิ่นภายในดินแดนที่มักจะเกิดจากการกระทําของ      
รัฐบาล ทหารพมา และเปนเรื่องที่เกิดภายในดินแดน  หากเปนในระดับองคการสหประชาชาติและ
ชาติตะวันตกจะมองวาสถานการณในพมาเปนการละเมิดสิทธิมนุษยชนรุนแรง  และไมเปนกิจการ
ภายในที่รัฐสามารถหยิบยกอํานาจอธิปไตยและเขตแดนมากีดกันการเขาไปแทรกแซง หรือใหความ
คุมครองระหวางประเทศในนามของผูถูกละเมิดฯ โดยอาศัยกลไกที่มีอยูของสหประชาชาติ หรือแมแต
ในระดับภูมิภาคอเมริกาและยุโรป 

แตสําหรับอาเซียนแลวใชนโยบายและหลักการที่ยังใหความเคารพตออํานาจอธิปไตย
และกิจการภายในอยูมาก56  ในการประชุมระหวางประเทศหลายประเทศไดโตเถียงกันเสมอมา  และ
เนนถึงเรื่องนี้หากละเมิดก็เปนสิ่งที่อาเซียนยอมรับไมได  ยิ่งกวานั้นอาเซียนไมไดยุงเกี่ยวในการวางกฎ
เกณฑปองกันหรือยุติขอขัดแยงภายในประเทศ57  ตลอดจนมีขอจํากัดดานโครงสรางที่มีการรวมตัวกัน
อยางหลวม ๆ   และขาดกลไกการติดตามตรวจสอบและมาตรการบังคับ (sanctions)   ดานสิทธิ
มนุษยชน    แนวคิดของอาเซียนเกี่ยวกับการพัฒนาในพมาทั้งหมดลวนเปนเรื่องที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
เทานั้น  ทั้งนี้ เพราะทุกประเทศในอาเซียนมีจุดออนทางการเมือง และไมตองการใหคนอื่นเขามายุง  
อาเซียนจึงระวังที่จะไมรับรองนโยบายอะไรก็ตามที่จะใหสิทธิประเทศหนึ่งเขาไปยุงเกี่ยวทางการเมือง
ในอีกประเทศหนึ่งได58 และสําหรับพมาเองก็ออนไหวตอการเขามายุงเกี่ยวทางการเมืองดวย ที่ผานมา
ผูนําระดับสูงของ SLORC/ SPDC จึงมักจะออกมาตอบโตเตือนใหประเทศในอาเซียนดวยกันตระหนัก
ถึงการไมแทรกแซงกิจการภายใน  คร้ันประเทศสมาชิกอาเซียนจะรวมกันโดดเดี่ยวพมาก็เกรงกันวาจะ

                                                           
56รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการตางประเทศไทย (ม.ร.ว.สุขุมพันธ  บริพัตร) เนนย้ําชัดเจน

ถึงหลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน และเห็นวาการโนมนาวใหอาเซียนเขาไปแทรกแซงกิจการของ
พมา เพื่อสนับสนุนหนทางแหงประชาธิปไตยเปนคนละเรื่องกันโดยสิ้นเชิง อางอิงจาก “ไทยย้ําจุดยืน
ชัด อุมพมามีขอบเขต”, เดลินิวส (28 กรกฎาคม 2542) : 6      และโฆษกกระทรวงการตางประเทศ
เวียดนามไดออกมาแถลงหลังจากเวียดนามหารือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับพมาที่อยูบนพื้นฐานของ
หลักการแหงความยินยอม และไมแทรกแซงกิจการภายในของกันและกัน ตางชาติไมควรเขาไปแทรก
แซงความคืบหนาของสถานการณลาสุดในพมา. 

57Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight : the Global Crisis of 
Internal Displacement, p.235. 

58นิธิ  เอ่ียวศรีวงศ, “อาเซียนหลับตาใหสลอรกไมได”, ผูจัดการรายวัน (28 ธันวาคม 2539) : 
5. 
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ทําใหสถานการณภายในเลวรายขึ้น และพมาก็จะหันไปหาประเทศที่ตระหนักวาเปนมิตรกับตน ก็คือ 
จีน ซึ่งจะทําใหเกิดความไมมั่นคงในภูมิภาคได 

ประเทศสมาชิกอาเซียนยังคงยึดถือนโยบายและหลักการขางตนตอพมาอยางมั่นคง 
และพมาเองก็พึงพอใจตอนโยบายและหลักการนี้ [แมวาไทยและฟลิปปนสจะเสนอนโยบายความ
สัมพันธเชิงยืดหยุน” (Flexible Engagement)    เพื่อจะไดเขาไปยุงเกี่ยวกับกิจการในพมาไดมากขึ้น 
แตอาเซียนก็ไมไดยอมรับนโยบายนี้]   จนทําใหพมาไมเห็นความสําคัญของการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง
สถานการณใหดีขึ้น สามารถบริหารประเทศตามวิถีทางของตนเอง  ผลกระทบอยางมากตอความ
พยายามของสังคมโลกที่พยายามเขาไปใหความคุมครองแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  ซึ่งในเวทีอา
เซียนเองก็ไมมีเร่ืองนี้เปนหัวขอพิจารณาของประเทศสมาชิกและยังคงไมมีอยูตอไปในอนาคตอันใกล 

 
กลาวโดยสรุปก็คือ  การใหความคุมครองทางกฎหมายแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดน

ตองอาศัยองคประกอบทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ  ขณะที่ประเทศพมายังไมยอมรับรูและ
ใหความสําคัญกับการคุมครองสิทธิข้ันพื้นฐาน  ตลอดจนอาศัยกฎหมายภายในที่คลุมเครือและเอื้อ
ประโยชนแกฝายรัฐ  อาศัยนโยบายและอํานาจที่เปนของรัฐและระบอบทหารมาเปนเครื่องมือให
ประชาชนเคลื่อนยายถิ่นฐานตามอําเภอใจและละเมิดสิทธิมนุษยชนในรูปแบบตาง ๆ     อีกทั้งขอ
จํากัดของกฎหมายระหวางประเทศยังมีอยูมาก  ไมวาจะยังไมมีกฎหมายระหวางประเทศเฉพาะ
สําหรับคุมครอง IDPs  อันมีสภาพบังคับใหตองปฏิบัติตาม,  กฎหมายที่นํามาใชสามารถครอบคลุม
การคุมครองสิทธิของคนกลุมนี้ได   แตในหลายสวนยังมีชองวางอยูและเปนบทบัญญัติที่ไมชัดเจนตอ
การคุมครองสิทธิแกคนกลุมนี้ไดเพียงพอ,   มีขอจํากัดการใชในบางสถานการณและจากการระงับใช
สิทธิไดชั่วคราว,    ขอจํากัดการรับรองสิทธิของชนกลุมนอย,    ขอผูกพันตามจารีตประเพณีแตไมได
ผูกพันในความตกลงฯ ที่ไมไดเปน ภาคี 



บทที่  5 
ลูทางสูความคุมครองที่มีประสิทธิผลตอ 
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนสหภาพพมา 

  
จากสภาพปญหาการพลัดถิ่นภายในดินแดนที่กลาวถึงมาทั้งหมดนั้น แสดงใหเห็น

แลววารัฐละเลยหรือขาดความรับผิดชอบตอพลเมืองของตน  หรือแสดงถึงความลมเหลวของการให
ความคุมครองภายใน  อยางไรก็ดีการที่สังคมโลกพยายามจะใหความคุมครองระหวางประเทศนั้นไม
ใชเขามาแทนที่รัฐหรือเขามารับผิดชอบทั้งหมดตอประชาชนที่พลัดถิ่น     ความมุงหมายอยูที่ทําให
ความคุมครองภายในสามารถทํางานไดเปนปกติ นั่นคือ กอใหเกิดความมั่นคงปลอดภัย  ทําใหแนใจ
ไดวามีการเคารพสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน  และกอใหเกิดความผาสุกตอประชาชนภายในประเทศ   
ซึ่งความมุงหมายประการหลังบงชี้ถึงการใหความชวยเหลืออันเปนรูปแบบหนึ่งของการใหความคุม
ครองเชนกัน 

โดยทั่วไปแลว  ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนยอมจะมีความตองการขั้นพื้นฐานเชนเดียว
กับคนทุกคนที่ประสบภัยอันตรายคุกคามและทนทุกขในลักษณะอื่น ๆ    การพิจารณาหาหนทางให
ความคุมครองจึงตองมุงไปที่ความตองการขั้นพื้นฐานไปสูความตองการเฉพาะของผูพลัดถิ่นภายใน
ดินแดน  ประกอบกับปญหาอุปสรรคระหวางประเทศที่ขวางกั้นการเขาถึงความตองการและใหความ
คุมครอง  แตเหนือส่ิงอื่นใดคือ     ปญหาอุปสรรคมากมายภายในประเทศนั้น ๆ เองที่เปนทั้งจุดเริ่มตน,    
โจทยและผลลัพธของการแกปญหานี้  ทั้งนี้ไมอาจแกไขปญหาดวยวิถีทางของกฎหมายเทานั้น  ยัง
ตองอาศัยการขบคิดดานนโยบายและการเมืองภายในและระหวางประเทศ, ดานเศรษฐกิจตลอดจน
แนวโนนหรือทิศทางของสังคมโลกในการแกปญหาสูความคุมครองที่มีประสิทธิผลตอคนกลุมนี้ 
  
5.1 ประสบการณการดําเนินงานใหความคุมครองระหวางประเทศแกผูพลัดถิ่นภายในดิน

แดนของประเทศตาง ๆ     
โดยหลักการทั่วไปการใหความคุมครองระหวางประเทศอาจกระทําไดโดยทางตรง 

เชน การปองกัน, การกระทําเรงดวน, การสืบหาขอเท็จจริง, การประนีประนอม, จัดใหเจรจาตกลงกัน, 
การใหมีการรองทุกข, อาศัยศาลตัดสินความ ฯลฯ  และที่เปนการใหความคุมครองทางออม   เชน  การ
กําหนดมาตรฐาน,  การศึกษาวิจัย, การใหการศึกษา,  อบรม, บริการใหคําแนะนํา  ปรึกษา ฯลฯ 
พรอมกับการมุงใหมีความคุมครองภายใน (Internal Protection)   วิธีการใดจะนํามาใชก็ขึ้นอยูกับ
โอกาส  สถานการณ  ประเภทของบุคคล  และที่สําคัญตองมีกฎหมายระหวางประเทศเปดชองให
กระทําดวย   
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องคการสหประชาชาติเปนกลไกสําคัญที่ทําใหการปฏิบัติตอประชาชนไมใชเร่ืองภาย
ในเขตอํานาจรัฐหรือเปนเรื่องของประเทศใดประเทศหนึ่งเทานั้น  แตเปนเรื่องของสังคมโลกที่อาจเขา
ไปทักทวง, ประณามหรือตอตาน, ยกระดับมาตรฐานการปฏิบัติตอประชาชน   หากมีการปฏิเสธหรือ
ละเมิดสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานโดยเฉพาะที่กระทําโดยรัฐ  

 การเขาไปใหความคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดนจะเปนในลักษณะของการอาศัย
ชองทางของกฎหมายสิทธิมนุษยชน, กฎหมายมนุษยธรรมเปนหลักและกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ  
โดยในระยะหลังไดพกพาเอาหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในเขาไปเผยแพรและสงเสริม
ใหมีการนําไปใช   โดยหลายกรณีมักมีการทําขอตกลงกันระหวางรัฐกับหนวยงานหรือองคการที่จะเขา
ไป  โดยมีการกําหนดเปนเงื่อนไขใหปฏิบัติตามมากนอยแลวแตสถานการณและแนวนโยบายของ    
รัฐบาล  เชน มีกําหนดระยะเวลา, จํากัดพื้นที่ปฏิบัติงาน, อยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของรัฐบาล, 
กฎเกณฑทางเทคนิค ฯลฯ   

โดยภาพรวมแลวสังคมโลกใหความสนใจและตอบสนองตอปญหาพลัดถิ่นภายใน
มากขึ้นเรื่อย ๆ  หลายประเทศตระหนักถึงความรับผิดชอบเบื้องตนตอประชาชน,    พยายามแกปญหา
และใหความรวมมือแกสังคมโลก     ทําใหงานคุมครองในหลายสวนกาวหนาและสัมฤทธิ์ผล    เชน  
กัวเตมาลา,  ทาจิกิสถาน, โคลัมเบีย เปนตน  แตมีอีกหลายประเทศที่ไมยอมรับรูวาเกิดสถานการณนี้
ภายในประเทศของตนและกีดกันไมใหสังคมโลกเขามายุงเกี่ยว เชน ตุรกี, พมา, อัลจีเรีย, อินเดีย 
เปนตน 

 
การเขารวมโดยใชกําลังทหาร  และการกําหนดเขตพื้นที่ปลอดภัย 
ที่ผานมาสังคมโลกไดพยายามเขาถึงสถานการณการพลัดถิ่นภายในโดยใหอํานาจ

กองกําลังรักษาสันติภาพเขาไปปฏิบัติการในสถานการณฉุกเฉินดานมนุษยธรรม 1  เพื่อเอื้ออํานวยตอ
ความชวยเหลือดานมนุษยธรรม2, ปองกันความอดอยาก, ปกปองความปลอดภัยทางกายภาพและ

                                                                                 
1มติของคณะมนตรีความมั่นคงที่อาศัยอํานาจตามกฎบัตรสหประชาชาติ  การแทรกแซงโดย

ใชกําลังทหารมักจะถูกตอตานอยางกวางขวาง  เมื่อพิจารณาแลวพบวาเกิดความสูญเสียมากผลดี 
เกิดความตึงเครียดระหวางประเทศ ฯลฯ โดยใชไดเฉพาะสถานการณที่คณะมนตรีความมั่นคงลง
ความเห็นวากระทบตอสันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศตามกฎบัตรฯ ขอ 39  นอกจากนี้ยัง
อาจอาศัยมติขององคการรักษาสันติภาพภูมิภาค เชน องคการแอตแลนติกเหนือ (NATO) 

2ปรากฎในมติคณะมนตรีความมั่นคงที่ 767, 794, 819, 836 รวมถึงอางถึงถอยคําอื่นใน
ทํานองเดียวกัน เชน ปฏิบัติงาน humanitarian relief assistance / relief operations ไดแก มติที่ 
776, 794, 814 , ในสวนของ delivery of humanitarian relief จากมติที่ 836 , ใหปฏิบัติงานคุมครอง
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ชวยเหลือบุคคลที่ไดรับผลกระทบในหลายประเทศ อันเปนผลมาจากการลงมติเกี่ยวกับปฏิบัติการ
รักษาสันติภาพภายใตหมวด 7 แหงกฎบัตรสหประชาชาติ  เชน มติที่ 598 ในป 1987 ที่เรียกรองให
เลขาธิการสหประชาชาติสงคณะผูสังเกตการณไปตรวจสอบการหยุดยิงในอิรักและอิหราน, มติที่ 
689(1991) ใหตั้ง UNIKOM เขาดูแลเขตปลอดทหารระหวางอิรักกับคูเวตภายหลังจากทิ่อิรักไดถอน
ทหารจากคูเวตแลว, มติที่ 757 (1992) พยายามจะยุติความขัดแยงในบอสเนีย จึงลงโทษทาง
เศรษฐกิจตอสหพันธรัฐยูโกสลาเวีย  ใหสรางสภาวการณที่จําเปนสําหรับการสงเสบียงที่จําเปนดาน
มนุษยธรรม, มติที่ 771 (1992)  เปนเอกฉันทเรียกรองใหทุกฝายที่เกี่ยวของยุติการละเมิดกฎหมาย
มนุษยธรรมระหวางประเทศและขูวาจะดําเนินการขั้นตอไปหากไมปฏิบัติตาม  ซึ่งมติภายหลังใหลง
โทษทางเศรษฐกิจตอดินแดนอดีตยูโกสลาเวีย รวมถึงลงโทษดวยการปดลอมทางเรือ, หามการคาทั้ง
หมดและหามความสัมพันธทางการฑูตรวมดวยกับปฏิบัติการของ UN Protection Force 
(UNPROFOR)3     นอกจากนี้คณะมนตรียังไดออกขอมติตอสถานการณในอเซอไบจัน (1993), บอส
เนียและเฮอไซโกวินา (1993)   โดยเฉพาะในโซมาเลีย (1992) และรวันดา (1994) กองกําลังรักษา
สันติภาพไดรับมอบหมายใหความคุมครองและความชวยเหลือแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดนดวย  
เปนตน 

 
การปฏิบัติการทางทหารในบางสถานการณที่มีภัยคุกคามจากความขัดแยง การสูรบ 

ยังไดมีการปฏิบัติการเพื่อปกปองพื้นที่ปลอดภัย (safe areas)4  ที่กําหนดขึ้นเพื่อปกปองความมั่นคง
ปลอดภัยของคนที่อยูในพื้นที่หรือเดินทางกลับมายังพื้นที่นี้  และเพื่ออํานวยตอการใหความชวยเหลือ
ดานมนุษยธรรม เชนกัน   ทั้งนี้ในสถานการณการพิพาททางอาวุธกฎหมายมนุษยธรรมระหวาง
                                                                                                                                                                                                                                                 

และสงกลับมาตุภูมิและใหผูพลัดตั้งถิ่นฐานใหม ปรากฎในมติที่ 688, 929, 914  อางจาก Gerald J. 
Tanja, Humanitatian Intervention and Humanitarian Assistance : an echo from the past and 
a prospect for the future, Law in Humanitarian Crises, Vol. II (Luxembourg : European 
Commission, 1995), p. 95. 

3สมพงศ  ชูมาก, การปฏิบัติการรักษาสันติภาพของสหประชาชาติ (1948-1995) (กรุงเทพฯ : 
ภาควิชาความสัมพันธระหวางประเทศ คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), หนา 72, 
86. 

4มีการกําหนดพื้นที่ในทํานองนี้โดยใชคําที่ตาง ๆ กันไป เชน safe havens, security zone, 
safety zone ฯลฯ  ซึ่งมีความหมายไปในทํานองเดียวกัน  แตก็ไมพบวามีคําจํากัดความที่แนชัด
สําหรับถอยคําเหลานี้  การสรางเขตปลอดภัยปรากฎในมติ SC ที่ 815 (March 1993), 819 (April 
1993), 824 (May 1993) และ 836 (June 1993) ให UN Protection Forces (UNPROFOR) ดําเนิน
การในบอสเนียและเฮอไซโกวินา  
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ประเทศไดบัญญัติหามมิใหผูที่ทําการสูรบเขาโจมตีพื้นที่ซึ่งสงวนไวดูแลพลเรือน และทหารที่ตองการ
รักษาพยาบาล5   

มีการกําหนดเขตปลอดภัยทางตอนเหนือของอิรัก  ผลก็คือ สามารถกันไมใหทหาร
กองทัพอิรักเขาโจมตีชาวเคิรท  ทําใหผูผลัดถิ่นจํานวนมากสามารถกลับบานของตนได  และยังหลีก
เลี่ยงสภาวะที่กอใหเกิดปญหาผูล้ีภัยขนานใหญไปยังประเทศใกลเคียงไดดวย6  นอกจากนี้ยังมีการ
กําหนดพื้นที่ลักษณะนี้ในดินแดนอดีตยูโกสลาเวีย, ทางตะวันตกเฉียงใตของรวันดาและการจัดตั้ง 
“open relief centres” ของ UNHCR  ในศรีลังกา เปนตน 

อยางไรก็ตามมักจะมีบทเรียนจากการสรางเขตปลอดภัยที่สะทอนใหเห็นวา ไมมีประ
สิทธิผลเพียงพอ  เห็นไดจากจากที่ผานมาเขตปลอดภัยไมปลอดภัยอยางแทจริง   ทหารในทองถิ่นยัง
คงปฏิบัติการทางทหารในเขตปลอดภัยตอไป  และถูกนําไปใชในทางที่ผิด  โดยกลายเปนพื้นที่ที่
ประชาชนถูกกักตัวเอาไว  ไมใหมีการผานเขาออก เชน ที่เกิดขึ้นจากการวางกําลังลอมของชาวเซิรปตอ
ประชาชนในอดีตยูโกสลาเวียผูแทนพิเศษคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนออกมาประทวงความ       
ลมเหลวของกําลังของสหประชาชาติในการปกปองพื้นที่ปลอดภัยและคุมครอง IDPs จากการลวง
ละเมิด7  นอกจากนี้การมีเขตปลอดภัยในอิรักสงผลใหตุรกีไมประสงคจะรับผูล้ีภัยทําใหชาวเคิรทหลาย
พันคนตองถูกปลอยใหอยูและตายตามภูเขาแถบชายแดน8 

ดังนั้นจึงมีแนวทางสําหรับปกปองความมั่นคงปลอดภัยของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน
ในสวนของการกําหนดเขตปลอดภัยดังนี้  คือ ในเบื้องตนจะตองมุงประสงคเพื่อความคุมครองอยาง
แทจริง, ไมควรละเมิดสิทธิที่จําเปนตอคนกลุมนี้ อันไดแก สิทธิที่จะออกจากพื้นที่อันตรายไปหาที่
ปลอดภัยไมวาภายในหรือภายนอกประเทศ, สิทธิที่จะกลับคืนถิ่นฐานเดิมของตนโดยไมสมัครใจ ไมถูก
กดดันใหกลับไปทั้ง ๆ ที่ยังเกิดภัยคุกคามอยู  รวมทั้งจะตองมีกองกําลังหรือเจาหนาที่คอยเฝาระวัง
และปกปองพื้นที่ปลอดภัยจากภัยคุกคามจากภายนอก  และประสานงานรวมมือกับองคการ, องคกรที่
รวมกันปฏิบัติงาน  โดยเฉพาะหนวยงานรัฐบาลและประชาสังคมของประเทศนั้น ๆ 

สําหรับการปฏิบัติการรักษาสันติภาพจะตองระบุอาณัติใหชัดเจน  และใหมีอํานาจ
ดําเนินการใหความคุมครองแกกลุมที่เสี่ยงภัยได  โดยจะตองใหองคกรสหประชาชาติเปนดานหนาเขา
                                                                                 

5UNHCR, the State of the World’s Refugees 1997-98 (New York : Oxford University 
Press, 1998), p. 134. 

6Ibid., p.135. 
7Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight : the Global Crisis of Internal 

Displacement (Washington D.C : Brookings Institution Press, 1998), p. 156. 
8UNHCR, the State of the World’s Refugees 1997-98, op cit, p. 137. 
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หารัฐบาลและกลุมตอตานรัฐบาล  เพื่อมิใหเกิดกรณีที่ชาวรวันดาหลายพันคนตองถูกสังหารในป 
1995 ทั้ง ๆ ที่มีกองกําลังรักษาสันติภาพอยูและจะตองมีการตอบสนองที่ทันถวงทีและเพียงพอ9   
 

พัฒนากลยุทธระบบใหความคุมครอง 
หนทางในการพัฒนาระบบที่จะใหความคุมครอง  ประการแรก คือ การทําหนาที่เปน

หนวยงานผูนําที่จะเขาไปเปนตัวหลักในการติดตามตรวจสอบ, เขาถึงความตองการของผูพลัดถิ่นภาย
ในดินแดน  ประการที่สอง คือ กระตุนใหหนวยงานที่ชํานาญเขาปฏิบัติการและประสานงานปฏิบัติการ
ดานมนุษยธรรมในสถานการณฉุกเฉินซับซอนในนามของคนกลุมนี้ 

1)  การมอบหมายใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งเปนหนวยงานผูนําดําเนินงาน  ซึ่งที่
ผานมาสามารถทํางานไดอยางมีประสิทธิผล ในแงการใหความสําคัญกับปญหาและการประสานงาน 
ดังเชน ในทาจิกิสถาน UNHCR เปนหนวยงานนําในการดําเนินงานตอคนกลุมนี้และผูลี้ภัย  และได
แบงภาระรับผิดชอบไปใหแก ICRC, UNICEF และ WFP  เมื่อภาวะฉุกเฉินสิ้นสุดลง  จึงสงมอบตอไป
ใหกับ UNDP และสถาบันการเงินระหวางประเทศ  เพื่อสนับสนุนงานดานการพัฒนาและบูรณาการ
ใหม  มีขอสังเกตวาเมื่อมีหนวยงานใดเขารับหนาที่เปนผูนําแลวจะตองใหแนใจวาไดรับการสนับสนุน
จากหนวยงานอื่น  และทําหนาที่ประสานงานไดแมไมมีผูประสานงานดานมนุษยธรรม 10  เพราะ
ปรากฏวา UNHCR ถูกทอดทิ้งจึงตองอาศัยผูประสานงานบรรเทาทุกขฉุกเฉินมาจัดการประสานการ
ดําเนินการให นอกจากนี้ UNHCR ไดแสดงบทบาทหนวยงานผูนําในอดีตยูโกสลาเวีย,  UNDP ในซู
ดานตอนเหนือ,  UNICEF    ในซูดานตอนใต, IOM ในโซมาเลีย, ICRC ในเชชเนียร  ในทางตรงกัน
ขามสถานการณในไลบีเรีย, บุรุนดีและรวันดาไมไดรับความสนใจเทาใดนัก  เมื่อไมมีการใชวิธีการขาง
ตน   

ทั้งนี้อาณัติ, ความสามารถ, ความพรอม, สถานภาพความเปนกลางหรือเปนเอกเทศ
ของหนวยงาน, องคการนั้น ๆ   ตลอดจนสภาพสถานการณเปนตัวกําหนดวาหนวยงานใดเหมาะสมจะ
เปนหนวยงานผูนํา อยางเชน ใน Chehnya และ Somalia คณะกรรมการกาชาดสากลเปนหนวยงาน
ระหวางประเทศหนึ่งในไมกี่หนวยงานที่ไดรับอนุญาตใหเขาไปปฏิบัติการในชวงวิกฤติความขัดแยง  
เพราะความเปนกลาง, สามารถขยายความคุมครองไปยังทุกฝายที่ขัดแยงกัน, มีเกณฑมาตรฐาน
สําหรับงานภาคสนาม ฯลฯ   ขณะที่หนวยงานของ UN  มักจะถูกมองวาไมเปนกลาง  ซึ่งก็ยากเหมือน

                                                                                 
9David A. Korn, Exodus within Borders, (Washington D.C : Brookings Institution 

Press, 1999), p. 64. 
10Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, p. 173. 
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กันที่จะไมลําเอียง เพราะลักษณะโดยทั่วไปแลวระบบจะเกี่ยวของกับการตัดสินใจทางการเมือง
สนับสนุนหรือตอตานฝายใด  และอาจนําไปสูมาตรการลงโทษตอฝายใดฝายหนึ่ง11 

2)  บทบาทในการประสานงาน   จะออกมาในลักษณะของการประสานกันเอง
ระหวางองคการ   และการมีผูประสานงานกลางในสวนของสถานการณฉุกเฉินและของผูพลัดถิ่นภาย
ในดินแดน  ที่ผานมาระหวางองคการระหวางประเทศมักจะทําความตกลงโดยกําหนดภาระหนาที่แบง
กันดําเนินการ  นอกจากสรางความชัดเจนแลวยังชวยลดการทับซอน (overlap) และ ชองวาง (gap) 
ในการดําเนินงาน  ซึ่งจะนําไปสูประสิทธิผลในระดับสูงขึ้นไป  เชน ในป 1996 UNHCR ไดทําบันทึก
ความเขาใจกับ UNICEF ให UNICEF คุมครอง,ชวยเหลือ, สืบหาเด็กที่อยูตามลําพัง  ซึ่งเปนครั้งแรกที่ 
UNICEF ตกลงชัดแจงที่จะรับผิดชอบเปนการเฉพาะตอ IDPs12 และมีขอเสนอแนะใหมีการตกลงใน
ลักษณะเชนนี้เพิ่มมากขึ้น 

ในป 1994 Inter-Agency Standing Committee (IASC) ซึ่งประกอบดวยหัวหนาของ
องคกรระหวางประเทศดานสิทธิมนุษยชนและดานมนุษยธรรมสําคัญ ๆ  ไดมอบหมายใหผูประสาน
งานบรรเทาทุกขฉุกเฉิน (ERC) ใหเปนจุดศูนยรวม (reference point) ในสวนของประเด็นที่เกี่ยวกับผู
พลัดถิ่นภายในดินแดน  นอกเหนือจากทําหนาที่เปนผูประสานฯ ในภาวะฉุกเฉินที่ไดรับแตงตั้งในป 
1991 ตอและบทบาทไดรับการยืนยันอีกครั้งในป 1997  จากเลขาธิการใหญสหประชาชาติ และ IASC 
ที่ตองการใหสามารถใหความคุมครองและใหความชวยเหลือคนกลุมนี้ได  โดย IASC ไดแนะนําให 
ERC ชวยจัดการเรื่องทรัพยากร, ระบุชองวาง, มอบหมายความรับผิดชอบ, พัฒนาระบบขอมูล, 
สนับสนุนงานภาคสนาม  รวมถึงเขารวมในการเจรจาตกลง13  ซึ่งแตเดิมเปนหนาที่ของ Department 
of Humanitarian Affairs (DHA) แตก็ลมเหลวไปเพราะมีขอจํากัดและดําเนินการผิดพลาด14 

ที่ผานมา ERC และ IASC มีบทบาทสําคัญในทาจิกิสถาน  โดยการจัดแบงกําลัง      
เจาหนาที่, กําหนดใหหนวยงานใดเปนหนวยงานกลาง  และทําใหแนใจไดวาหนวยงานอื่นจะทําหนาที่
อยางที่ตกลงกันไว  ทั้งนี้มีขอเสนอใหเขาไปมีบทบาทในการแกปญหาที่สาเหตุ อันไดแก  ความขัดแยง
ทางการเมืองทั้งในระดับรัฐบาลในแตละประเทศ   และหยิบยกประเด็นปญหาขึ้นสูเวทีสหประชาชาติ  

                                                                                 
11UNHCR, the State of the World’s Refugees 1997-98, p. 139.. 
12Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, op cit, p. 174. 
13Inter-Agency Standing Committee, “Internally Displaced Persons”, ECOSOC 

Review of the Capacity of the UN System in Humanitarian Assistance, March 17, 1997, 
p.12. 

14รายละเอียดเพิ่มเติมดูไดจาก David A. Korn, Exodus within Borders, pp. 53-54. 
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เพราะสถานการณในหลายประเทศตองการแกปญหาทางการเมืองมากกวาการเขาไปปฏิบัติการ
บรรเทาทุกข เชน ในรวันดา, อดีตยูโกสลาเวีย, บอสเนีย, ซูดาน ฯลฯ 

ทั้งนี้การประสานงานที่แนนแฟนขึ้นจะนําไปสูการแลกเปลี่ยนขอมูล, การจัดแบงภาระ
หนาที่และบุคลากรที่เหมาะสม, การฝกอบรมความรูทางกฎหมายและทางเทคนิคตาง ๆ, การขอความ
รวมมือจากองคกรเอกชน ประชาสังคมภายในประเทศ,  การรวมกันกระตุนเตือนตัวทําการตาง ๆ ทั้ง
ภายในและภายนอกประเทศใหตอบสนองตอสถานการณทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ ฯลฯ 

 
บทบาทในการสรางความมั่นคงปลอดภัยมากกวาการชวยเหลือหรือบรรเทาทุกขโดย
การจัดหาสิ่งจําเปนในการดํารงชีพ 
สังคมโลกโดยเฉพาะที่จะเห็นภาพไดชัด คือ องคกรระหวางประเทศภายในกรอบและ

นอกกรอบของ UN  ตลอดจนกลไกสิทธิมนุษยชนของ UN ที่ผานมามักจะไมคอยเขาไปเกี่ยวของกับ
ภาวะฉุกเฉินดานมนุษยธรรม,  มักไมใหความสําคัญกับการสรางความมั่นคงปลอดภัยหรือการให
ความคุมครองเทาใดนักในสถานการณพลัดถิ่นภายในประเทศ  แตกลับไปเนนหนักการจัดหาสิ่งจํา
เปนเพื่อบรรเทาทุกขมากกวา   ทั้งที่ในความเปนจริงการใหความคุมครองสําคัญพอ ๆ กัน  หรือในบาง
สถานการณสําคัญมากกวาการจัดหาสิ่งจําเปนในการดํารงชีพเสียอีก15  มีหลายปจจัยที่สงผลใหเปน
เชนนี้ อันไดแก รัฐไมมีเจตนารมณทางการเมือง ไมตอบสนองตอความพยายามที่จะใหความคุมครอง
ระหวางประเทศ  หากเขาไปคุมครองและชวยเหลืออาจสงผลทําใหงานในโครงการอื่นในประเทศนั้น
ไมบรรรลุผล  โดยเฉพาะในกรณีที่ฝายรัฐขัดแยงกับประชาชนชาติพันธุอ่ืน  ขณะที่การบรรเทาทุกขจะ
ไดรับความยินยอมจากรัฐงายกวา  รวมทั้งจากการขาดเงินทุนสนับสนุนที่พอเพียง, ขาดบุคลากรภาค
สนามทั้งปริมาณและคุณภาพที่สามารถปฏิบัติงานในภาวะฉุกเฉิน เปนตน 

 Roberta Cohen และ Francis M. Deng ใหขอคิดเห็นวาการใหความสนใจตอการสง
ความชวยเหลือฉุกเฉินมากเกินไป   ไมไดไปพรอมกับการคุมครองความปลอดภัยทางกายและสิทธิ
มนุษยชน  ขณะที่ความมั่นคงปลอดภัยสําคัญในลําดับตน ๆ เชนเดียวกับอาหาร  ผูที่ไมใชชาวเซิรปถูก
ขับไลออกจากเมืองแสดงความรูสึกกับ UNHCR วา 

       “เราไมตองการอาหาร  เราไมไดอดอยากถึงตาย  เรากําลังถูกประหัตประหาร   
        เราทนหิวเปนสัปดาหดีกวานอนไมหลับทุกคืน  โดยกลัววาจะถูกตี  

ถูกขมขืน ถูกฆา” 
                                                                                 

15Jon Bennett, Internal Displacement : protecting the dispossessed, URL : 
http://www.nrc.no. and Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, pp. 162-3, 
197. 
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 ส่ิงที่สังคมโลกกําลังทําทุกวันนี้ คือ เขาถึงภาวะเสี่ยงที่จะอดอยากไดอยางมีประสิทธิ

ผล  การตอบสนองที่ถือวาประสบผลสําเร็จ  เมื่อยอมใหชาวบอสเนียตายขณะที่ทองอิ่ม16  
ไมกี่ปที่ผานมากลไกดานสิทธิมนุษยชนของ UN เร่ิมเขามาใหความคุมครองในสถาน

การณฉุกเฉินมากขึ้น  โดยผานเจาหนาที่สิทธิมนุษยชนภาคสนาม  อันเปนการแสดงบทบาทเพิ่มจาก
การรายงาน, สนับสนุนและติดตามตรวจสอบอันเปนหนาที่แตเดิมมา เชน ในรวันดา ป 1994 ไดเขาไป
เอื้ออํานวยใหมีการกลับคืนถิ่นและบูรณาการใหมได  อยางไรก็ดี UNHCR และองคการดาน
มนุษยธรรมกอื่นตางก็เรียกรองใหกลไกดานสิทธิมนุษยชนของ UN เขารวมปฏิบัติงานใหมากและตอ
เนื่องขึ้นอีกในสถานการณที่ฉุกเฉินซับซอน  และใหพัฒนากลยุทธรวมในการติดตามตรวจสอบสิทธิ
มนุษยชนขั้นพื้นฐานและความปลอดภัยทางรางกายของคนกลุมนี้  เพราะไดรับบทเรียนจากปญหา
ความขัดแยงในหลายประเทศที่มีการตอบสนองทางการเมือง, งบประมาณ, บุคลากรลาชาเกินไปและ
ไมพอเพียง17 

ประสบการณจาก UNHCR แสดงใหเห็นวาเมื่อมีการปฏิบัติงานภาคสนามที่เขมแข็ง
และมีการจัดการที่ดีทําใหเปนประโยชนตองานคุมครองไมนอย เชน จากการปฏิบัติงานในทาจิกิสถาน 
UNHCR ไดจัดตั้งหนวยปฏิบัติการภาคสนามที่เคลื่อนที่ไดคลองตัวไดอยางรวดเร็ว   สงผลใหสามารถ
ปกปองผูลี้ภัยกลับคืนถิ่นและ IDPs จํานวนมากไมใหตองถูกบังคับใหโยกยายไปอยูในที่แหงใหม  และ
ชวยใหพวกเขาไดกลับคืนถิ่นฐานเดิมได  เชนเดียวกับปฏิบัติการในอดีตยูโกสลาเวีย    นอกจากวิธีการ
ดังกลาวแลวยังใชวิธีเผยแพรขอมูลกระตุนเตือนใหสังคมโลกรูถึงสถานการณโดยผานสื่อสารมวลชน
และองคกร,องคการอื่น ๆ ทําใหซึ่งชวยใหผูคนจํานวนนับไมถวนมีชีวิตอยูรอดหรือบรรเทาการลวง
ละเมิดได 

ICRC เขาไปปฏิบัติงานใน Rwanda และ Chechnya เปนประโยชนอยางมากแก     
ผูพลัดถิ่นภายในดินแดนทั้งในความคุมครองและความชวยเหลือ  โดย ICRC ไดปฏิบัติงานหลายสวน 
เชน ติดตามตรวจสอบการปฏิบัติตามอนุสัญญาเจนีวาและพิธีสาร, ยื่นขอคัดคานตอรัฐบาลและตัวทํา
การที่ไมใชรัฐเมื่อเกิดการละเมิดขึ้น, ไดเขาไปและประกันความปลอดภัยเมื่อมีการปลอยตัวผูถูกตัว, 
โยกยายพลเรือนจากพื้นที่อันตรายและกําหนดพื้นที่คุมครอง (protected area) จัดตั้งเครือขายสืบ
                                                                                 

16David A. Korn, Exodus within Borders, pp. 92-93 and Roberta Cohen and Francis 
M. Deng, Masses in Flight, pp. 162, 254-55. 

17เชน ในรวันดาสังคมโลกไมไดเขาไปปฏิบัติงานขณะที่สถานการณอยูในขั้นวิกฤติสงผลให
เกิดการฆาลางเผาพันธุ  งบประมาณที่ใชรักษาสันติภาพราว 200 ลานดอลลารสหรัฐตอป  ขณะที่งบที่
ใชในการใหความชวยเหลือสูงถึง 1,000 ลานดอลลารสหรัฐ  แตก็ไมอาจปองกันการฆาลางเผาพันธุได
กลับมาแกปญหาเยียวยากันที่ปลายเหตุและไมทันถวงที 



 181
  

  

  

เสาะ, เอ้ืออํานวยใหมีการสรางพื้นที่มนุษยธรรมและการหยุดยิงและใหความชวยเหลือดานสิ่งของที่จํา
เปนตอการอยูรอด 

ดังนั้นหลายฝายจึงใหความสําคัญกับการใหความคุมครองที่จะตองมีการควบคูไปกับ
การใหความชวยเหลือและใหมีประสิทธิผลมากขึ้นในทุกสถานการณโดยเฉพาะในยามฉุกเฉิน  เมื่อ
สามารถคุมครองผูที่ไดรับผลรายจากสถานการณ  จะสงผลดีตอการใหความชวยเหลือบรรเทาทุกขตอ
ไปได, ลดผลกระทบที่เกิดกับประชาชน, ปองกันมิใหมีการละเมิดสิทธิมนุษยชนมากขึ้น, สรางความ
ปลอดภัยและความมั่นใจใหกับผูปฏิบัติงาน  ตรงจุดนี้เลขาธิการใหญสหประชาชาติ Kofi Annan มอง
วา “เมื่อมีความมั่นคง  ปลอดภัย  การใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรมจะถึงผูที่ตองการ  เมื่อไม
ปลอดภัยยอมจะเปนอุปสรรคขัดขวางการใหความชวยเหลือฯ ได” 18 

ในการนี้สํานักขาหลวงใหญสิทธิมนุษยชนแหงสหประชาชาติ  โดยขาหลวงคน
ปจจุบันคือ Ms. Mary  Robinson ใหความสําคัญกับงานใหความคุมครองโดยวิถีทางทางการฑูต  
และเพิ่มความสามารถในการปฏิบัติการในยามฉุกเฉิน  นอกจากนี้แตเดิมมาภายใตขาหลวงใหญคน
เดิมไดดําเนิน programme of action ซึ่งมีเจาหนาที่ภาคสนามเขาไปฝกฝนและใหความชวยเหลือทาง
เทคนิคตอรัฐบาล,  สนับสนุนแผนการดําเนินงานจะทําใหสถาบัน,  องคกรดานสิทธิมนุษยชนภายใน
ประเทศแข็งแกรงขึ้น  อันเปนการสนับสนุนใหมีการพัฒนาองคาพยพที่ใหความคุมครองภายใน  โดย
ดําเนินการดาน Advisory services and technical assistance programme ตอสถานการณที่กอให
เกิดหรือเสี่ยงที่จะกอใหเกิดการพลัดถิ่นของผูคนจํานวนมาก  

ตัวอยางเชน ในกัวเตมาลา สามารถเขาถึงปญหาเกี่ยวกับที่ดิน เคหะสถาน  เอกสาร 
ราชการ  การจางงาน  ระบบงานยุติธรรมและการคุมครองปกปองบุคคลจากภัยอันตรายตาง ๆ,  ใน    
โคลัมเบีย สามารถเขาสูปญหาขาดความปลอดภัยทางกายภาพและประเด็นเรื่อง    ที่ดินและทรัพยสิน  
ตลอดจนเอื้ออํานวยใหมีการคุมครองและชวยเหลือมากขึ้น,  ในรวันดา สามารถชวยพัฒนาระบบการ
ระงับขอพิพาทในทรัพยสินและ  ในทาจิกิสถาน  โครงการไดมีสวนชวยการดําเนินงานขององคการเพื่อ
ความมั่นคงและความรวมมือแหงยุโรป (OSCE) ดวย19  โดยเฉพาะอยางยิ่งบางสถานการณอาจรวม
มือกับองคกรเอกชน, ชุมชน, กลุมชาวบานและองคการทองถิ่นอื่น ๆ ผานการสรางความเขาใจ, การ
ปรึกษาหารือ, การแบงหนาที่ความรับผิดชอบที่เหมาะสม, การสรางเครือขาย ฯลฯ เชน หาขาว, 

                                                                                 
18Kofi Annan, “ The Peacekeeping Prescription”, in Kevin M. Cahill, ed., Preventive 

Diplomacy (Basic Books, 1996), pp. 178-79 referred in David A. Korn, Exodus within 
Borders, p.63. 

19Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, p. 155. 
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ประเมินความตองการของคนในทองถิ่น  แตอยางไรก็ตามสามารถดําเนินการในลักษณะนี้เฉพาะ
ประเทศที่ใหความยินยอม, ใหความรวมมือ โดยไมมองวาสิ่งนี้เปนการแทรกแซงกิจการภายใน 

 
การพัฒนาระบบรวบรวมขอมูล 
ขอมูลตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการพลัดถิ่นภายในจําเปนตอการดําเนินงานใหความ    

คุมครอง, ชวยเหลือ หรือแมแตบรรเทาทุกขดานมนุษยธรรม  หากไมมีขอมูลสถานการณและปจจัย
แวดลอมที่กระทบตอประชาชนภายในประเทศหนึ่งยอมจะทําใหการทําความเขาใจ, การประเมิน, การ
วางแผน, การแกปญหา ฯลฯ  ที่นําไปสูการคุมครองระหวางประเทศกระทําไดยาก  ที่ผานมาสังคมโลก
ใหความสําคัญกับขอมูลการพลัดถิ่นภายในไมนอย  เห็นไดจากคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชนไดแตง
ตั้งผูแทนพิเศษเขาไปหาขอมูลและรายงานสถานการณสิทธิมนุษยชนในอดีตยูโกสลาเวีย, รวันดา,     
ซูดาน, คองโก, พมา เปนตน  จนไดตีพิมพขอมูลผูพลัดถิ่นภายในดินแดนและจัดทําเปนขอเสนอแนะ
ใหแกรัฐบาลของประเทศเหลานี้ปรับปรุงสภาวะที่เกิดขึ้น20  ไดมีการขอใหผูแทน, คณะทํางาน, ผูเชี่ยว
ชาญเพิ่มขอมูลและขอเสนอแนะเรื่องการพลัดถิ่นภายในเขาไปในรายงาน 21  เชน ผนวกขอมูลพลัดถิ่น
เขาไปในรายงานความสัมพันธระหวาง Human Rights และ Mass Exoduses ตลอดจนเริ่มใหความ
สนใจกับปญหาการบังคับใหพลัดถิ่น และอุปสรรคตอการใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรมใน
ประเทศตาง ๆ   

นอกจากนี้แตเดิม Department of Humanitarian Affairs มีหนาที่พัฒนาระบบขอมูล 
IDPs  แตก็ไมคืบหนาเทาใดนัก  จนหนาที่นี้ตกมาอยูกับผูประสานงานฉุกเฉินดานมนุษยธรรม (ERC) 
ซึ่งในป 1997 IASC ไดใหขอเสนอแนะวาการใหความคุมครองและความชวยเหลือคนกลุมนี้  ERC จะ
ตองมีบทบาทหนึ่งคือ พัฒนาระบบขอมูล  จนในไมกี่ปที่ผานมาเพิ่งจะเห็นเปนรูปธรรม  โดย ERC ได
ทําสัญญากับ Norwegian Refugee Council ไดสรางฐานขอมูลการพลัดถิ่นภายในใหแกองคการ          
สหประชาชาติและสังคมโลก  โดย ERC เลือกที่จะไมใหองคการระหวางประเทศดําเนินการ  แต
ตองการใหองคกรเอกชนดําเนินการเนื่องจากสามารถดําเนินการไดอิสระ  ไมอยูภายใตขอจํากัดหรือ
แรงกดดันหลีกเลี่ยงอุปสรรคจากรัฐบาลบางประเทศ, หนวยงานและระบบของ UN ที่ทําใหการ       
คุมครองลาชาและมีขอจํากัด  และสามารถไดขอมูลจากแหลงที่เปนองคกรเอกชนและแหลงอื่น ๆ 
กวางขวางมากกวา  จนในที่สุดไดมีการตีพิมพเผยแพรในป 1998 

                                                                                 
20Ibid., p.152. 
21Commission on Human Rights, “Internally Displaced Persons”, Resolution 1994/68 

(United Nations, March 9, 1994) 
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การสรางฐานขอมูลดังกลาวสอดคลองกับความเห็นของผูปฏิบัติงานดานมนุษยธรรม
ที่ตองการระบบขอมูลและการเผยแพรที่มีมาตรฐาน, เปนเอกเทศ, เขาใจไดโดยทั่วไปและสามารถเขา
ถึงได  เนื่องจากการมีระบบขอมูลจะสามารถเผยแพรใหสังคมโลกไดรับรูสถานการณ, ความทนทุกข
ของผูคนในประเทศตาง ๆ และขอมูลอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของโดยไมชักชา  นํามาซึ่งการใหความสนใจและ
การตอบสนองทั้งจากรัฐบาลของประเทศที่เกิดสถานการณและประเทศอื่นโดยไมชักชาเชนกัน, องค
การระหวางประเทศ, ประเทศและองคการผูออกเงินชวยเหลือการปฏิบัติงาน, องคกรเอกชนตาง ๆ   
สวนหนึ่งคือจะชวยใหรัฐที่เกี่ยวของกระทําการใด ๆ ทันทวงทีและมีประสิทธิผล, เปนเครื่องมือนําไป    
สูธรรมรัฐ (good governance) เตือนใหรัฐดําเนินมาตรการที่เขาถึงสภาวะอันกอใหเกิดการพลัดถิ่น22  
อันจะสงผลถึงการดําเนินงานในเชิงปองกัน, ในเชิงแกไขปญหาและการเยียวยาไดกวางขวางและมี
ประสิทธิผลมากขึ้น เชนการสรางระบบเตือนภัยลวงหนาในระดับตาง ๆ, การประสานงานดาน
มนุษยธรรมในภาวะฉุกเฉิน, การปฏิบัติงานภาคสนาม ฯลฯ 

จากประสบการณในรวันดาพบวาไดมีการสงผูแทนพิเศษเขาไปหาขอมูลจนเผยแพร
ใหสังคมโลกรูถึงภัยประหัตประหารที่สอเคาวาจะกระทําตอผูคนจํานวนมากกอนที่จะถึงขั้นวิกฤติใน
ชวงกลางป 1994 เสียอีก  และไดเตือนใหมีการตระเตรียมการ ดําเนินการรวดเร็วและเด็ดขาด แตกลับ    
ปรากฎวาไมไดรับความสนใจในเวทีสหประชาชาติ   จนสถานการณเลวรายแลวสังคมโลกถึงใหความ 
สนใจเปนพิเศษ 

ระบบขอมูลจะเปนเครื่องมือที่ไปกระตุนเตือนรัฐบาลดําเนินมาตรการดานตาง ๆ ตอ
สถานการณและผูคนที่ไดรับผลกระทบ  โดยที่ผานมาสามารถเรียกรองใหรัฐบาลซูดานและประเทศ
อ่ืนๆ อนุญาตใหสงความชวยเหลือเขาถึง IDPs และกระตุนใหสังคมโลกเพิ่มความชวยเหลือ IDPs ใน
บุรุนดี 

ทั้งนี้จะเปนประโยชนมากขึ้นเมื่อนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาขวยรวบรวมขอมูล, 
ประมวลผลและวิเคราะหขอมูล  ทําใหเปนขอมูลที่ทันสมัย นาเชื่อถือ  สะดวกตอการเขาถึง, ทําความ
เขาใจในระดับการศึกษา  ไปจนถึงระดับวางแผน, แกปญหาระดับพัฒนาเปนนโยบาย กฎหมาย 
สถาบันและนําไปใชกับงานดานอื่นที่เกี่ยวของสัมพันธกับความคุมครองและชวยเหลือไดกวางขวาง  
ทั้งระดับประเทศ  ระดับภูมิภาคและในระดับขององคการสหประชาชาติ 

จากประสบการณความพยายามที่จะตอบสนองความตองการของผูพลัดถิ่นภายใน
ดินแดนของประเทศตาง ๆ  บางวิถีทางสามารถดําเนินการจนบรรลุผล  แตบางวิถีทางก็เปนบทเรียนที่

                                                                                 
22Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, p. 241. 
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จะไดมีการแกไขและพัฒนากันตอไป  โดยสวนมากการเขาไปใหความคุมครองจะตองไดรับความ    
ยินยอมจากรัฐเสียกอน  กลาวโดยสรุปลูทางใหความคุมครองที่หยิบยกมาชี้ใหเห็นมีดังนี้ 

 
1. การเขารวมโดยใชกําลังทหาร  ซึ่งสวนหนึ่งอาจมองไดวาเปนการแทรกแซงโดย

ใชกําลังทหาร  ในหลายสถานการณ อาณัติและปฏิบัติการมีการดําเนินงาน
หลายสวนประกอบกัน ไดแก การใหความชวยเหลือดานมนุษยธรรม, ใหความ
คุมครอง, ปฏิบัติการบรรเทาทุกขดานมนุษยธรรม, ชวยเหลือในการตั้งถิ่นฐาน
ใหม จึงชี้ใหเห็นเปนคํากลาง ๆ วาเปนการเขารวมโดยใชกําลังทหาร 

2. การกําหนดและปกปองคุมครองเขตพื้นที่ปลอดภัย 
3. การใหองคการ / หนวยงานระหวางประเทศหนึ่ง ๆ ทําหนาที่เปนหนวยงานผูนํา 
4. การกระตุนใหหนวยงานที่มีความชํานาญเกี่ยวของเขาไปรวมปฏิบัติงานและให

มีการประสานงานกันอยางแนนแฟนขึ้น  โดยเฉพาะสถานการณฉุกเฉิน  ซึ่งจะ
นําไปสูการรวมกันติดตามตรวจสอบปญหาและสถานการณพลัดถิ่นทั่วโลก, 
การเนนงานคุมครอง IDPs,  การพัฒนาความสามารถของบุคลากร,  การแลก
เปลี่ยน    ขอมูล, การขอความชวยเหลือจากองคกรเอกชนและประชาสังคมภาย
ในประเทศ, การกระตุนเตือน เสนอแนะใหตัวทําการภายในและระหวางประเทศ
ตอบสนองตอปญหาและสถานการณไดมีประสิทธิผลมากขึ้น เปนตน 

5. การใหความสําคัญตอการใหความมั่นคงปลอดภัยมากกวาการชวยเหลือหรือ
ดําเนินงานบรรเทาทุกข  อันนําไปสูการปฏิบัติงานภาคสนามมากขึ้นและมีคุณ
ภาพยิ่งขึ้น, เขาถึงผูที่ตองการความคุมครองชวยเหลือมากขึ้น, การพัฒนากล
ยุทธติดตามตรวจสอบ, ใหความชวยเหลือทางเทคนิค, การสรางโครงขายความ
รวมมือกับองคกรเอกชน, องคกรทองถิ่น, ประชาสังคม  เปนตน 

6. การพัฒนาระบบขอมูล  อันนําไปสูการกระตุนใหสังคมโลกรับรูและตอบสนอง, 
การประมวล, ประเมินผล, วิเคราะหขอมูล, กระตุนเตือนใหรัฐดําเนินมาตรการที่
เขาถึงสภาวะที่กอใหเกิดการพลัดถิ่น, เปนเครื่องมือของการศึกษาวางแผน แก
ปญหา ตลอดจนการพัฒนาดานนโยบาย กฎหมาย และสถาบันในระดับตาง ๆ , 
นําไปใชในระบบเตือนภัยลวงหนา, การประสานงานในภาวะฉุกเฉิน, การปฏิบัติ
งานภาคสนามใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น   เปนตน 

 
ทั้งนี้จะเห็นไดวาการพยายามใหความคุมครองระหวางประเทศไดอาศัยหลักการ 

กฎหมายที่มุงคุมครองสิทธิ, นโยบายที่ตอบสนองตอสถานการณ เชน ผานทางมติขององคกรระหวาง
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ประเทศ, องคการ/กลไกที่สามารถเขาไปปฏิบัติงานคุมครองไดในลักษณะตาง ๆ ได  ดวยบุคลากรที่มี
ความรูความชํานาญ และไดรับการสนับสนุนทางการเงิน, การเขาไปปฏิบัติงานเยียวยาความเสียหาย
และกอใหเกิดการพัฒนาตอไป   ตลอดจนการที่ตัวทําการทั้งหลายในสังคมโลกมีเจตนารมณทางการ
เมืองตองานใหความคุมครองและชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  
 
5.2  ลูทางสูความคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดนพมา  : พิจารณารายประเด็นปญหา 

 
หนทางสูความคุมครองจึงตองอาศัยหลายวิธีการจากทั้งภายในประเทศและภายนอก

ประเทศ  ดวยขอสังเกตที่วาภายใตสภาพปญหาที่เกี่ยวเนื่องกับปญหาหนึ่ง ๆ อาจตองอาศัยหลายแนว
ทางหลายวิธีการเขาชวยแก   เมื่อแกปญหานั้นไดแลวอาจสงผลไปคลี่คลายไดอีกหลาย ๆ ปญหา  ทั้ง
นี้สวนหนึ่งของวิธีการคือ สังคมโลกตองเขาไปคุมครองโดยผานประเด็นตาง ๆ ที่จะกลาวถึงตอไป 
 

คุมครองสิทธิและบังคับใชกฎหมาย 
จากที่ไดกลาวมาบางแลววารัฐพึงจะใชอํานาจอธิปไตยไปในทิศทางใด ทั้งนี้ไปมีสวน

สัมพันธกับขอจํากัดอํานาจรัฐในทางระหวางประเทศ    ที่มีการใหความสําคัญกับสิทธิของปจเจกชน
มากขึ้น  ในสวนของพันธกรณีตามกฎหมายระหวางประเทศกฎบัตรสหประชาชาติมาตรา 55 และ 56  
ไดบัญญัติชัดเจนใหรัฐมีหนาที่โดยสุจริตที่จะรวมกันใหเกิดการเคารพทั่วไป   และปฏิบัติตามสิทธิและ
เสรีภาพขั้นพื้นฐานแกคนทุกคนโดยไมเลือกปฏิบัติ    นอกจากนี้หลักกฎหมายสนธิสัญญาที่กําหนดให
รัฐตองปฏิบัติตามบทบัญญัติที่รัฐตกลงเขาผูกพัน  ซึ่งกําหนดไวเปนสิทธิและหนาที่ของรัฐ  ซึ่งตรงนี้ยึด
ถือหลักความศักดิ์สิทธิ์ของเจตนาและของบทบัญญัติของกฎหมายระหวางประเทศดวยเชนกัน  แมจะ
เพียงแคลงนามแตยังไมใหสัตยาบันก็พึงปฏิบัติโดยเคารพและหลีกเลี่ยงที่จะไมกระทําการใด ๆ อันขัด
ตอบทบัญญัติที่จะเขาไปผูกพัน   หากรัฐละเมิดก็รับผิดในทางระหวางประเทศ   

ทังนี้หลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในดินแดนมาจากฐานกฎหมายสิทธิ
มนุษยชนและกฎหมายมนุษยธรรม  ซึ่งเปนสิทธิที่เหมาะสมและจําเปนตอ IDPs แตมีขอสังเกตวา
กฎหมายทั้งสองมีขอจํากัดการใชอยู ไมวาจะในแงของการผูกพันของรัฐภาคี หรือ สิทธที่ถูกระงับใชได
ในสถานการณฉุกเฉิน  ดังนั้นจึงควรเนนการใชกฎหมายในสวนของ :- 

 
1) สิทธิที่มีสภาพเปนจารีตประเพณีผูกพันรัฐทุกรัฐ, ไมอาจถูกระงับใชสิทธิหรือ

ละเมิดไดไมวาในสถานการณใดหรือจากการกระทําของรัฐใด เชน สิทธิที่จะดํารง
ชีพอยู, สิทธิที่ไมถูกทรมาน, สิทธิจะไมไดรับการปฏิบัติที่ไรมนุษยธรรมหรือตํ่าชา 
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ฯลฯ  ซึ่งสวนหนึ่งมีบัญญัติไวในมาตรา 3 รวมแหงอนุสัญญาเจนีวา ค.ศ. 1949  
อันจะมีผลผูกพันไปถึงตัวทําการที่ไมใชรัฐ 

2) ในสวนที่ยังขาดบรรทัดฐานก็จะตองพัฒนาใหรัฐปฏิบัติและยึดถือเปนกฎเกณฑ
กันตอไป เชน สิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่น, สิทธิที่ไดรับการชดเชยความเสียหาย 
สูญหายในทรัพยสิน  ฯลฯ  โดยใหครอบคลุมในทุกระยะของการพลัดถิ่น แตส่ิงที่
สําคัญในขณะนี้คือ จะตองเนนคุมครองสิทธิตาง ๆ ที่มีอยูในกฎหมาย  

3) เนนการคุมครองสิทธิของเด็กและสตรี  เพราะกลุมนี้จะผูที่ไดรับผลรายจาก
สถาน-การณการพลัดถิ่นเสียเปนสวนใหญ และเนนการบังคับใชอนุสัญญาสิทธิ
เด็กที่พมาเปนภาคีอยู 

4) มีกลไกการติดตามตรวจสอบ (Monitoring) และการบังคับใชกฎหมายระหวาง
ประเทศใหเขมแข็งมากขึ้น โดยเฉพาะในสวนของสิทธิที่ระบุในขอ 1, ขอ 3 และ
สนธิสัญญาที่พมาเปนภาคี  ตลอดจนกฎเกณฑที่เปน “Jus in bello”  ในทุก
ระยะของการพลัดถิ่น 

5) เอื้ออํานวยใหมีการคุมครองสิทธิตามหลักการไมเลือกปฏิบัติเพราะการเลือก
ปฏิบัติดวยเหตุผลทางชาติพันธุตอชนกลุมนอย  มีผลกระทบรุนแรงตอผูพลัดถิ่น
ภายในดินแดน  แมวาจะมีขอจํากัดการใชตามหลักการดังกลาวในบางกรณี 

6) มุงใหมีการแกไขระบบภายใน  นั่นคือกระตุนใหแกไขกฎหมาย, ระบบงานยุติ
ธรรม,  ระบบงานราชการอื่นและกลไกการบังคับตามกฎหมายภายในตอไป 

 
อยางไรก็ดีหลายฝายพยายามผลักดันใหเกิดการพัฒนากลไกสิทธิมนุษยชน  ซึ่งสวน

หนึ่งคือ การบังคับใชกฎหมายใหมีประสิทธิผลมากกวานี้  ซึ่งอาจจะยังไมเกิดขึ้นในระยะเวลาอันใกลนี้  
เชนเดียวกับกฎเกณฑเร่ือง ความรับผิดชอบของรัฐ (State Responsibility) ที่ยังคงอยูระหวางพัฒนา
กฎเกณฑและกลไกบังคับใช ซึ่งในสวนนี้หากเกิดขึ้นและบังคับใชไดจริงจะสงผลดีอยางมากตอการ
กระทําใด ๆ ที่ขัดตอพันธกรณีดานสิทธิมนุษยชนเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  และรัฐตองรับ
ผิดชอบในทางระหวางประเทศเปนรูปธรรม  ซึ่งสังคมโลกจะสามารถเขาไปเกี่ยวของตั้งแตในระยะแรก
ที่เกิดจากการพลัดถิ่นตอเนื่อง  ไปจนถึงการแกไขเยียวยาผลรายที่เกิดขึ้นกับประชาชนที่เปนผลจาก
ความลมเหลวของระบบภายในประเทศ     และอาจกระทําการใด ๆ ในเชิงการปองกันมิใหเกิดการ
พลัดถิ่น  ทั้งนี้สวนหนึ่งอาจอาศัยฐานความผิดของการประกอบอาชญากรรมตอมวลมนุษยชาติและ 
Individual Criminal Responsibility) 
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ดานนโยบายในทางระหวางประเทศ 
ปรากฎใหเห็นไดจากขอมติของคณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน, สมัชชาใหญและ

คณะมนตรีความมั่นคงแหงสหประชาชาติ  ที่ตระหนักถึงสถานการณดานสิทธิมนุษยชนในพมามาก
ข้ึนในชวง 10 ปที่ผานมา  ที่สําคัญคือบทบาทในการแตงตั้งผูแทนพิเศษใหทําหนาที่รายงานสถาน
การณสิทธิมนุษยชนในพมาอยางตอเนื่อง    แสดงใหเห็นถึงเจตนจํานงของสังคมโลกที่ตองการรับรู 
(international presence)   

โดยขอมติทั้งหลายแมจะไมผูกพันรัฐใหตองปฏิบัติตาม แตจะเปนฐานในการ, กระตุน
ใหสวนรวมไดลวงรูสถานการณ นําไปสูการขบคิดหาหนทางแกปญหาและใหความคุมครองประชาชน
ภายในดินแดนพมา  รวมถึงบทบาทที่จะนําขอมตินี้ไปกดดันใหรัฐบาลเปลี่ยนแปลงการปฏิบัติใหดีข้ึน  
อยางนอยก็สอดคลองกับมาตรฐานขั้นต่ํา 

อยางไรก็ดีแมวาดานนโยบายจะเดนชัด  แตองคประกอบหนึ่งที่สําคัญคือ  การตอบ
สนองของสังคมโลกตองไปในทิศทางเดียวกัน  จากประสบการณที่ผานมาสหภาพยุโรปแมจะใชมาตร
การลงโทษทางการคา  แตก็ยังไมยกเลิกการลงทุนในพมา, การใหความชวยเหลือกึ่งพัฒนาเปนครั้ง
แรกในรอบ 10 ปของญี่ปุน  โดยไมไดระบุเงื่อนไขที่ชัดเจน23 อีกทั้งตัวแทนรัฐบาลญี่ปุนพบปะกับผูนํา 
SPDC เปนการสวนตัวและเปดเผยวาพรอมจะร้ือฟนความชวยเหลือทางเศรษฐกิจแกพมา24, 
UNESCO ถูกมองวารวมมือกับรัฐบาลทหารพมาสนับสนุนการทองเที่ยวในพมาซึ่งนําไปสูการละเมิด
สิทธิมนุษยชน25 
  

การดําเนินงานขององคการระหวางประเทศ 
จากที่ไดชี้ใหเห็นแลววา องคการระหวางประเทศมีขอจํากัดการดําเนินงาน  ทั้งที่มา

จากองคการ, องคกรเอง  และที่มาจากการตอบสนองของรัฐที่เกี่ยวพันกับการที่รัฐจะไมใหหรือยึด
หนวงความยินยอมและความรวมมือ   ซึ่งตรงจุดนี้เปนปญหาสําคัญของที่เกิดจากสถานการณพลัดถิ่น
ในพมา 

 

                                                                                 
23Roberta Cohen, “Hard Cases : internal displacement in Turkey, Burma and 

Algeria”, p. 27 and Norwegian Refugee Council,”Call for UN agencies to respond to 
humanitarian needs of IDPs (1999)”, Myanmar (Burma), Global IDP Survey,  URL :  
http://www.idpproject.org 

24เดลินิวส (3 ธันวาคม 2542) : 6. 
25The Nation (15 June 2000) : A10. 
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1. หนทางที่เปนไปไดและมีความสําคัญ คือ จะตองมีการทบทวนบทบาท, ความ
สามารถและขอบเขตการปฏิบัติงานขององคการ, องคกรระหวางประเทศเสียใหมตอสถานการณใน
พมา  โดยพิจารณาจากทัศนคติ นโยบายและกฎหมายของพมาที่มีตอการดําเนินงานขององคการ
ระหวางประเทศ  หากในสวนใดที่จะทําใหสามารถสรางทัศนคติในแงบวกใหแกรัฐบาลก็พึงกระทํา เชน 
ความเปนกลาง, ชวยเหลือโดยไมเลือกปฏิบัติวาเปนฝายใด, ใหฝายรัฐบาลหากจะมีการปฏิเสธขึ้นก็พึง
หลีกเลี่ยง  

 
2. การตัดสินใจเลือกองคกร, องคกรที่แสดงเปนบทบาทเปนหนวยงานผูนํา (leading 

agency) เชนเดียวกับประสบการณการดําเนินงานในประเทศอื่น   ซึ่งตองอาศัยการตอบสนองที่ไม
เพียงชั่วคราว หรือเลือกที่จะปฏิบัติงานเพียงเพราะวาเปนงานที่ยากลําบากเมื่อรัฐบาลกีดกั้นการเขาไป
เกี่ยวของกับกิจการภายใน   

ทั้งนี้สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ (UNHCR) เปนองคการหนึ่งที่
เหมาะสมเนื่องจากมีอาณัติที่ขยายดานมนุษยธรรมมาถึงกลุมคนนี้  โดยสามารถปฏิบัติงานไดเมื่อมี
การรองขอของสมัชชาใหญหรือเลขาธิการใหญสหประชาชาติ   ทั้งปรากฎใหเห็นจากมติของสมัชชา
ใหญที่รับรองการปฏิบัติงานในสวนของ :- 

- การสนับสนุนในนามของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน 
- ผลักดันใหมีการสนับสนุนแกคนกลุมนี้ 
- เพิ่มความสามารถขององคการใหสนองตอปญหาของคนกลุมนี้ได 
- เปนผูนําในการคุมครองและชวยเหลือคนกลุมนี้ในบางสถานการณ 
- การกําหนดเกณฑที่จะเขาไปแทรกแซงในนามของคนกลุมนี้ 
- ใหความสําคัญกับงานคุมครอง (Protection) มากขึ้น และดําเนินงานควบคุมไป

กับการใหความชวยเหลือ 
 

3. จากประสบการณในการใหความคุมครองและปฏิบัติงานดานมนุษยธรรมใน
ประเทศอื่น ๆ ยังตองอาศัยการประสานงานกัน  โดยเฉพาะใหสามารถตอบสนองในสถานการณฉุก
เฉินได  แตอยางไรก็ดีการประสานภารกิจในพมาทําไดจํากัดและเพียงภายนอก  มีไมกี่องคการ, องค
กรที่ไดรับอนุญาตใหเขาไปปฏิบัติงานในพมา เมื่อมองขึ้นไปยังพัฒนาการในระดับโลกมีผูประสานงาน
การบรรเทาทุกขฉุกเฉิน (ERC) ซึ่งทําหนาที่เปนศูนยกลางประสานงานในประเด็นผูพลัดถิ่นภายในดิน
แดนอยูจะสามารถจัดสรรทรัพยากร, ประสานงาน, สนับสนุนงานภาคสนาม ฯลฯ  ระหวางองคการ, 
องคกรใหเขามาใหความคุมครองและความชวยเหลือไดมีประสิทธิผลข้ึน  ภายใตขอจํากัดการดําเนิน
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งานขององคการระหวางประเทศ  หากวา ERC สามารถดําเนินงานไดบรรลุผลครอบคลุมอํานาจหนา
ที่ที่ไดรับมอบหมาย  รวมทั้งหากวาไดรับการตอบสนองที่เพียงพอและตอเนื่องจากสังคมโลกดวย   

ทั้งนี้อาจอาศัยการปฏิบัติตามนโยบายในการคุมครอง (policy paper of IASC) ใน
การคุมครองผูพลัดถิ่นภายในดินแดนซึ่ง IASC ไดพัฒนาและรับรองไว  โดยระบุถึงหนทางที่องคการ
ระหวางประเทศและองคการเอกชนจะสามารถสงเสริมการคุมครองที่มีประสิทธิผล  และการริเร่ิมของ 
IASC ในการพัฒนาวัสดุอุปกรณในการฝกอบรมเรื่องการพลัดถิ่นภายในดินแดนแกเจาหนาที่ภาค
สนาม  และพัฒนาเครือขายขอมูลระดับโลกวาดวยการพลัดถิ่นภายในดินแดน26 

 
4. ตองอาศัยงบประมาณสนับสนุนที่เพียงพอและความสามารถ, จํานวนบุคลากรที่

เพียงพอจะตอบสนองตอสถานการณฉุกเฉินที่ตองอาศัยการประสานงานรวมดวย   ทั้งนี้มีแนวโนมที่ดี
ที่รัฐบาลทหารพมายินยอมใหคณะกรรมกาชาดสากลจัดทําโครงการสงเสริมสุขภาพในรัฐฉาน และเขา
ไปปฏิบัติการถาวรในรัฐชายแดน ไดแก รัฐกะเหรี่ยงและรัฐมอญในเดือนมิถุนายน 254227 

 
5. ตองอาศัยการเจรจาทางการฑูตที่แข็งขัน เชนเดียวกับที่ขาหลวงใหญสิทธิมนุษย

ชนแหงสหประชาชาติใหความสําคัญเปนพิเศษอันเห็นไดจากการดําเนินงานในประเทศอื่น ๆ และการ
เขาไปเยือนประเทศพมาในชวงไมกี่ปที่ผานมา  การเจรจาเพื่อใหเกิดผลเปนการแกไขปรับปรุง  โดย
พยายามสรางกลไกในทางปฏิบัติเพื่อเอื้ออํานวยและสงเสริมการเจรจา  ซึ่งประกอบไปดวยการเจรจา
ในสองสวน คือ  

1) สวนที่มุงใหรัฐบาลทหารพมาลดหรือยุติการกระทําการอันเปนภัยคุกคาม
ตามอําเภอใจตอประชาชนในดินแดนพมา   และยุติความขัดแยงทางชาติ
พันธุกับชน กลุมนอย 

2) สวนที่มุงใหมีการเขาไปชวยเหลือดานมนุษยธรรม (อันจะไดขยายไปสูงานให
ความคุมครองโดยตรงตอไป) 

 
โดยทั้งสองสวนตางก็เปนความจําเปนในลําดับตน ๆ ที่สังคมโลกโดยเฉพาะประเทศ

ในอาเซียน  จะเขาไปมีบทบาท  แตตองเปนบทบาทที่เปนกลาง, จริงจังและจริงใจ, รอบคอบและ
ระมัดระวัง  รวมทั้งมีความตอเนื่อง  โดยดําเนินการบางประการเฉกเชนการเจรจาสันติภาพระหวางปา

                                                                                 
26Inter-Agency Standing Committee, Humanitarian Action in the 21st Century (New 

York : IASC, 2000), p.64. 
27U.S. Committee for Refugees, No Way, No Way Out : Internal Displacement in 

Burma (Washington D.C. : U.S. Committee for Refugees, 2000), pp. 34-35. 
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เลสไตนและอิสราเอลในแงของความพยายาม  แตยังยึดถือหลักการที่วาประชาชนพมาเทานั้นที่
สามารถยุติปญหาของพมาได  ผูแกปญหาที่แทจริงพึงไดแก  รัฐบาลทหารพมาและประชาชนดวยกัน
เอง  โดยสวนหนึ่งคือ พยายามทําใหประชาชนพมาเห็นวาสังคมโลกจะชวยเริ่มการพูดคุย, สรางความ
ไววางใจซึ่งกันและกัน, สรางความเชื่อมั่น, ใหความสะดวกและใหเปนเวทีเจรจาที่ไมไรสาระ  แตมี
ลักษณะออกไปในแงบวกและสรางสรรค 

ทั้งนี้มีขอสังเกตวาในการทําขอตกลงฯกับรัฐบาลทหารจะตองใหองคการดาน
มนุษยธรรมสามารถทํางานได, เขาถึงผูพลัดถิ่นภายในดินแดนไดแทจริง, เปดโอกาสแกองคการ
ระหวางประเทศเรียกรองเอากับรัฐบาลทหารพมาได  และที่สําคัญคือ เจาหนาที่ไดรับความคุมครอง
พรอมกับสามารถติดตามตรวจสอบผลจากการใหความชวยเหลือฯ และความคุมครองได  รวมทั้งตอง
อาศัยความรวมมือแบบไมเปดเผยกับหนวยงาน, องคกรเอกชน, ชุมชนในทองถิ่นเทาที่จําเปน  เพราะ
การติดตอหรือใหความรวมมือกับองคการ, องคกรภายนอกเปนสิ่งที่ขัดตอกฎหมายภายในพมา  
ประชาชนอาจถูกจับกุมตัวไปลงโทษได 

ที่ผานมาภารกิจบางลักษณะสามารถดําเนินงานผลดี  โดยองคกรเอกชนใหความชวย
เหลือดานมนุษยธรรมดวยอาหาร, ยารักษาโรคแกผูพลัดถิ่นภายในดินแดนจากฝงไทยขามพรมแดนไป
ยังประเทศพมาตลอด 7 ปที่ผานมา  แมแตในสภาวะที่เลวรายที่สุดก็ตาม  โดยองคกรเอกชนประเมิน
วาในป 1999 (2542) สามารถชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายในดินแดนพมาไดถึง 60,000 คน  แมมีขอจํากัด
และความเสี่ยงภัยแตก็ไดมีการขยายการดําเนินการออกไป28 

 
อํานาจอธิปไตยของรัฐและการตอตานการแทรกแซงกิจการภายใน 
การที่สังคมโลกจะเขาไปดําเนินการใด ๆ อันเกี่ยวของกับเรื่องที่โดยพื้นฐานแลวมอง

ไดวาเปนกิจการภายในของรัฐนั้น จะตองไดรับความยินยอมจากรัฐเสียกอน  ตามหลักการดั้งเดิมเร่ือง
อํานาจอธิปไตยก็ยังคงมีความสําคัญอยูและเปนองคประกอบพื้นฐานในการดําเนินงานของรัฐทั้งปวง  
แตเมื่อเกิดโศกนาฏกรรมของการพลัดถิ่นภายในที่กําลังพิจารณาอยูนี้  ซึ่งแสดงใหเห็นวารัฐไมไดใช
อํานาจอธิปไตยไปในทางที่สมควร  ทําใหกลายเปนประเด็นปญหาความชอบธรรมของอํานาจอธิปไตย 

ฐานของเหตุผลที่จะใชยืนยันในประเด็นนี้ ไดแก การที่สังคมโลกใหความสําคัญกับ
สถานการณละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางกวางขวางมาตั้งแตหลังยุคสงครามเย็น  ภายใตแนวทางที่วารัฐ
ไมอาจอางอํานาจอธิปไตยเปนเครื่องมือละเมิดสิทธิในความเปนมนุษย  หรือมาเปนอุปสรรคขัดขวาง

                                                                                 
28Ibid. 
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ความพยายามของสังคมโลกที่จะเขาไปใหคุมครองชวยเหลือประชาชนที่ทนทุกขและประสบปญหา
การใหความคุมครองจากรัฐ  

รัฐพึงตองเห็นและใชอํานาจอธิปไตยไปในแนวทางของการทําหนาที่คุมครองและ
เคารพสิทธิของประชาชนของตน  ตลอดจนสงเสริมสันติภาพและความมั่นคงระหวางประเทศมากกวา
ที่จะใชเปนวิธีในการตานทาน, แรงตอตาน, ความขัดแยงจากทั้งภายในและภายนอกรัฐ  จึงเห็นความ
จําเปนที่จะตองกําหนดแนวคิดตอหลักการอํานาจอธิปไตยเสียใหม29 

ทั้งนี้เนื่องจากอํานาจอธิปไตยและการตอตานการแทรกแซงกิจการภายในเปน
อุปสรรคสําคัญตอการเขาถึงผูพลัดถิ่นภายในดินแดน ซึ่งเปนสวนสําคัญของการใหความชวยเหลือ
ดานมนุษยธรรมและการใหความคุมครอง  Francis M. Deng และ Roberta Cohen เห็นวา “รัฐบาล
ในฐานะที่มีอํานาจอธิปไตยมีหนาที่ที่จะใหประชาชนมีความมั่นคงปลอดภัยและความผาสุก  เมื่อรัฐ
บาลไมอาจทําหนาที่หรือพันธกรณีนี้ได  สังคมโลกคาดหวังไววารัฐบาลจะรองขอความชวยเหลือจาก
ภายนอก  หากรัฐบาลปฏิเสธที่จะยอมรับความชวยเหลือ  อาจกลายเปนประเด็นปญหาความชอบ
ธรรมของอํานาจอธิปไตยและเปนที่คาดหวังไววาสังคมโลกควรจะใหความสําคัญและการกําจัดภาวะ
สูญญากาศที่เกิดจากการที่รัฐบาลไมอาจรับผิดชอบหนาที่ที่ตนมีตอประชาชนได”30  นอกจากนี้มีขอ
เสนอใหรัฐและสังคมโลกจะตองกอใหเกิดสมดุลระหวางการไมแทรกแซงกับพันธกรณีของรัฐที่จะ
เคารพและสงเสริมตอสิทธิมนุษยชน 

ดังนั้นการที่จะกําหนดใหเปนสิทธิขององคการระหวางประเทศที่จะเสนอความ        
ชวยเหลือใหแกรัฐ  โดยไมถือวาขอเสนอดังกลาวเปนการกระทําอันไมเปนธรรม  หรือแทรกแซงกิจการ
ภายใน  รวมทั้งรัฐตองไมยึดหนวงการใหความยินยอม  รัฐจะตองอนุญาตและไมขัดขวางการเขาถึง31  
จึงเปนแนวทางที่นาจะใหความสําคัญ  หากมีการยอมรับใหเปนหลักการทั่วไปในทางระหวางประเทศ
จะสงผลดีตอการใหความคุมครอง  แตอยางไรก็ดีประเด็นนี้มีความออนไหวและจะกระทบตอรัฐโดย
ตรง  หากไมมีหลักเกณฑใหยึดถือและไมมีการติดตามตรวจสอบทั้งตอรัฐและองคการระหวางประเทศ 

 
 
 
 

                                                                                 
29UNHCR, Brookings Institution and OAU, Internal Displacement in Africa, para. 24. 
30Roberta Cohen and Francis M. Deng, Masses in Flight, p. 276 and David A. Korn, 

Exodus within Borders, p. 109. 
31Guiding Principles on Internal Displacement 1998, principle 25. 
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การเขาไปแทรกแซงดวยเหตุผลทางมนุษยธรรม  
ลูทางนี้จะนําไปสูการคลี่คลายในกรณีที่ไมอาจแกไขเยียวยาในประเด็นที่กลาวมาขาง

ตนได ไมจะเปนการคุมครองสิทธิและการบังคับใชกฎหมาย, การเขาไปปฏิบัติงานขององคการระหวาง
ประเทศ  จึงตองศึกษาถึงความเปนไปไดในการใชมาตรการนี้ 

มาตรการนี้เปนการปฏิบัติการทางทหารเพื่อเขาไปปกปองคุมครองประชาชนพลเรือน
ในรัฐ แมรัฐนั้น ๆ จะไมใหความยินยอมก็ตาม  โดยอาศัยฐานกฎหมายจากบท 7 แหงกฎบัตร          
สหประชาชาติ และแมวาจะไมมีบรรทัดฐานทางจารีตประเพณีในประเด็นนี้  โดยตองอาศัยแรงผลักดัน
จากหลายสวนเดียวกัน  เชนเดียวกับสถานการณในอิรัก, รวันดา, โคโซโว, ติมอรตะวันออก ฯลฯ    โดย
เฉพาะการตอบสนองจากคณะมนตรีความมั่นคงแหงสหประชาชาติ (Security Council)   หากจะได
ใหความสําคัญและหยิบยกสถานการณการละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรุนแรงและเปนระบบในพมาขึ้น
พิจารณา ลงความเห็นวากระทบตอสันติภาพและความมั่นคงและออกมาตรการ Sanction ซึ่งขอมติที่
ออกโดยคณะมนตรีความมั่นคงจะมีผลผูกพันรัฐใหตองปฏิบัติตาม  ทั้งนี้การที่คณะมนตรีความมั่น
สามารถนําประเด็นปญหาเขาสูที่ประชุมไดสะดวกกวาหนวยงานอื่นของ UN  

อยางไรก็ดีหนทางนี้ผลกระทบมักจะไมตกอยูกับผูใชอํานาจเทาใดนัก  แตสวนใหญ
จะตกอยูกับประชาชนผูบริสุทธิ์,  จะทําใหเกิดความตึงเครียดทั้งภายในและภายนอกพมา, มีการเพิ่ม
กําลังทหารอาวุธยุทโธปกรณมากขึ้น, เกิดความแตกแยกภายในมากขึ้นเพราะกองกําลังชนกลุมนอย
อาจเขารวมกับกองกําลังรักษาสันติภาพนานาชาติ, ขอคิดเห็นของกองกําลังชนกลุมนอยและผูที่เขามา
ล้ีภัยในไทยมองวาการยุติสงครามไมจําเปนตองใชวิธีการทําสงคราม  หากจะใชวิธีนี้ก็ขอใหเปนหน
ทางสุดทาย (last resort) 

หากสังคมโลกไดมองรวมกันแลวเห็นวาผลรายที่เกิดขึ้นกับประชาชนยืดเยื้อยาวนาน  
ไปสรางผลกระทบกับประเทศเพื่อนบานใกลเคียงขึ้นเรื่อย ๆ  จําตองเขาไปแทรกแซงในนามของผูพลัด
ถิ่นภายในดินแดนก็อาจสรางความประหลาดใจไดเหมือนกัน   

 
บทบาทของอาเซียนตอพมา 
จากที่ไดชี้ใหเห็นแลววา  ที่ผานมาพมาไมไดใหความสําคัญกับปญหาการพลัดถิ่น   

เทาใดนัก และไมอาจแกปญหาภายในที่เกี่ยวกับประชาชนไดเอง  แมวาปญหานั้นจะลุกลามมาเปน
ปญหาขามพรมแดน   ในแงความคุมครองระหวางประเทศจึงตองการตัวทําการจากภายนอกเขาไป
เกี่ยวของ     กลุมประเทศอาเซียนจึงนาจะทบทวนนโยบาย Constructive Engagement ที่ใชตอพมา
เสียใหม  เพราะแตเดิมมามักจะปลอยใหเปนปญหาและแกปญหากันเองภายใน      โดยเฉพาะ
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ประเด็นที่เกี่ยวกับการเมือง  รัฐบาลทหารพมามักจะหยิบยกหลักการไมแทรกแซงกิจการภายในขึ้นยัน
ประเทศตาง ๆ เสมอ   

กลุมประเทศอาเซียนควรจะแสดงบทบาทความรับผิดชอบรวมกันในฐานะที่พมาก็
เปนสมาชิกอยูดวย  โดยเขาไปเกี่ยวของกับบางปญหาใหมากขึ้น  ซึ่งอาจหันมาใชนโยบาย “Flexible 
Engagement” แทน  เนนการทําความเขาใจกัน,การสรางมิตรภาพตอพมาและพยายามแกไขปญหา
รวมกันดีกวาการโดดเดี่ยว หรือการดําเนินนโยบายที่เสี่ยงตอการเผชิญหนาและการคุกคาม  ดังนั้น
หากจะเปลี่ยนนโยบายควรระมัดระวังวาจะไมมีการเผชิญหนาเกิดขึ้น  นักการฑูตใน EU มองวา
นโยบายที่จะมีผลในการแกปญหา คือ อาเซียนตองตัดสินใจปรับเปลี่ยนนโยบายเขาไปเกี่ยวของมาก
ขึ้นเชนที่ไดกระทําตอกัมพูชา   แตก็ยังยากที่จะหาฉันทามติของประเทศสมาชิกในเรื่องนี้ 

ในทางตรงกันขาม หากปลอยปละละเลยเชนที่ผานมายอมไมกอใหเกิดการเปลี่ยน
แปลงใด ๆ ในพมา  และทําใหอาเซียนไมมั่นคงในระยะยาว  หรือหากจะตัดขาดสมาชิกภาพหรือออก
มาตรการลงโทษเชนที่ EU และ US  ใชกับพมามานานนั้น  ยอมสงผลทํานองเดียวกันซ้ํารายพมาจะ
หันเขาไปหาจีนเชนเดิม  ซึ่งไมสงผลดีตออาเซียน 

เมื่อคราวประชุมรัฐมนตรีประจําปอาเซียนตอนปลายเดือนกรกฎาคม 1999 (2542) ที่
สิงคโปร  ประเทศอาเซียนไดริเร่ิมกลยุทธใหมคือ “Troika” ในเวที Asian Regional Forum ซึ่งใหความ
สนใจกับประเด็นปญหาที่กระทบตอความมั่นคงในเอเซีย  ไดมีการพูดถึงขอเสนอแนะตาง ๆ ไดแก จีน
ควรจะหยุดขายอาวุธใหกับรัฐบาลทหารพมา  (มีมูลคานับพันลานเหรียญสหรัฐ), ชาติตะวันตกที่เขา
รวมใน ARF ควรทํางานใกลชิดกับประเทศที่เกี่ยวของซึ่งไดแก อาเซียน  เพื่อกระตุนให SPDC 
พัฒนาการปฏิบัติดานสิทธิมนุษยชนใหดีข้ึน32  ดังนั้นจึงอาจอาศัยการสานตอการพิจารณาประเด็นใน
ลักษณะเชนนี้ในเวทีตาง ๆ ของอาเซียนเองมากขึ้น 

อยางไรก็ดีจากการศึกษา ASEAN Troika พบวามีลักษณะเปนหนวยที่ทําหนาที่เพียง
ชั่วคราว, โดยหลักยังตองอาศัยฉันทามติและยังยึดมั่นหลักการไมแทรกแซงกิจการภายใน     ซึ่งอาศัย
บทบาทหนาที่ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศของประเทศสมาชิก  ทั้งนี้จะตองมีการ
พัฒนาองคประกอบหลาย ๆ อยางใหสามารถยุงเกี่ยวกับสถานการณหรือประเด็นที่กระทบตอความ
มั่นคงและสันติภาพของภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิผล  จากที่เปนอยูดูเหมือนวาไมอาจทํางานไดจริง
โดยเฉพาะหากจะเขาไปยุงเกี่ยวกับกิจการภายในของพมาซึ่งเปนงานที่ยากลําบากเปนทุนเดิมอยูแลว 

                                                                                 
32Amnesty International. Myanmar, the Kayin (Karen) State : Militarization and 

Human Rights (June 1999) URL : http://www.amnesty.org 
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บางสวนมองวาควรจะมีผูนําในการแกปญหา  ประเทศไทยอยูในขายดังกลาวดวย
เหตุผลที่วาไทยเปนประเทศหนึ่งที่มีบทบาทสําคัญในภูมิภาคทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ การฑูต, ที่
ผานมาไทยมีบทบาทสําคัญในการรักษาสันติภาพในกัมพูชาและติมอรตะวันออก, ไดรับผลกระทบโดย
ตรงกับปญหาภายในของพมาและเปนทางผานของปญหาไปยังประเทศอื่น ๆ ไมวาจะเรื่องยาเสพติด, 
ผูลี้ภัย, แรงงานอพยพ, โสเภณีขามชาติ, โรคระบาด, ความไมสงบตามชายแดน  ฯลฯ  โดยอาจดําเนิน
การในลักษณะ “good offices” ไปจนถึง “mediation”  ตอปญหาความขัดแยงทางชาติพันธุหรือ
ปญหาเฉพาะเรื่อง   ซึ่งก็ไมอาจแนใจไดวารัฐบาลทหารพมาจะยอมเขาเจรจาหรือไกลเกลี่ยดวย  แตที่
สําคัญคือ ฝายไทยควรพยายามปรับความเขาใจกับรัฐบาลพมาเสียกอน  ในประเด็นที่ถูกมองวาให
ความชวยเหลือสนับสนุนปฏิบัติการ, ใหที่พักพิงแกกองกําลังที่เปนปฏิปกษกับรัฐบาลพมาและผูเรียก
รองประชาธิปไตยและในประเด็นการรุกล้ําเขตแดน 

อยางไรก็ดีประเทศมาเลเซียก็นาจะแสดงบทบาทดังกลาวได เพราะมาเลเซียเปนผู
สนับสนุนอยางแข็งขันใหพมาเขาเปนสมาชิกอาเซียน,มาเลเซียมีความมั่นคงและมีบทบาททาง
เศรษฐกิจในภูมิภาคนี้เชนกัน  อีกทั้งมาเลเซียเองก็ตอตานการเขามายุงเกี่ยวของชาติตะวันตก เชน
เดียวกับพมา  นาจะพูดคุยกันเขาใจ  ซึ่งเมื่อเร็ว ๆ นี้ผูนํามาเลเซียไดออกมาเรียกรองใหพมาจัดการ
เลือกตั้งขึ้น 

นอกจากบทบาทผูนําแลวอาจเสนอความชวยเหลือดานการพัฒนาตามที่พมา
ตองการ  เพื่อแลกกับการยอมลดการกระทําตอชนกลุมนอยและประชาชน หรือจนถึงยุติความขัดแยง
กับชนกลุมนอย  โดยอาจหารัฐบาลหรือสถาบันการเงินมาสนับสนุนทางการเงินรวมกับประเทศสมาชิก
อาเซียน และโดยผานเวทีอาเซียนที่จะมีการวางกรอบขอตกลงมุงใหพมาดําเนินการที่โปรงใส, ไมกอ
ประโยชนใหกับประชาชน, การบังคับใหใชแรงงาน ฯลฯ และเปดโอกาสใหมีการตรวจสอบได  หาก
มองในแงผลประโยชนที่เกิดกับประชาชนในดินแดนพมาที่จะไดพนจากภาวะคุกคาม, ประเทศพมาก็
จะสงออกปญหาใหกับภายนอกนอยลง  และประเทศพมาก็จะมีภาพลักษณที่ดีขึ้นในสายตาชาวโลก  
นําไปสู   การคา การลงทุนมากขึ้น ฯลฯ 

จากการที่ไมไดมีหัวขอพิจารณาเรื่อง Internal Displacement ในเวทีอาเซียนรวมถึง
ประเด็นละเมิดสิทธิมนุษยชนอื่น ๆ  ซึ่งจํานวนมากเกิดจากปญหาความขัดแยงภายใน  ดังนั้นอาเซียน
ควรจะริเร่ิมปองกัน หรือระงับขอขัดแยงภายในประการหนึ่ง  อีกประการหนึ่งคืออาเซียนสามารถจัดตั้ง
คณะทํางานวาดวยประเด็นมนุษยธรรมเพื่อเขาถึงประเด็น Internal Displacement ซึ่งเกิดขึ้นในพมา,          
ฟลิปปนส, อินโดนีเซีย, กัมพูชาและประเด็นดานมนุษยธรรมอื่น ๆ   ทั้งนี้อาเซียนสามารถหยิบยก
ประเด็นนี้ขึ้นพิจารณาในเวที ARF, เวทีการประชุมระดับรัฐมนตรี  หรือในการพบปะเจรจาระหวางคู
เจรจาที่มาจากประเทศอื่นในเอเซีย หรือชาติตะวันตกกับรัฐมนตรีตางประเทศ  เพราะที่ผานมามีการ
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พูดคุยพิจารณาเรื่องผูล้ีภัยกัน ขณะที่ในปจจุบันปญหาผูพลัดถิ่นภายในดินแดนไดทวีจํานวนและผล
รายมากขึ้นในหลายประเทศแลว จึงควรอาศัยเจตนารมณทางการเมืองที่จะหยิบยกปญหานี้ขึ้น
พิจารณาเชนกัน  

ตลอดจนในระยะยาวจะตองพัฒนากลไกดานสิทธิมนุษยชนของอาเซียนตอไป         
ซึ่งควรจะสงเสริมใหมีพัฒนาการดานสิทธิมนุษยชนในแตละประเทศ  ซึ่งเปนไปไดมากกวาจะยึดถือ
แนวปฏิบัติรวมกันในภูมิภาค, จะตองแยกแยะใหชัดระหวางสิทธิมนุษยชนกับประชาธิปไตย, ใหความ
สําคัญกับปจเจกชนมากขึ้น  และหาสมดุลระหวางคุณคาแหงอาเซียนกับคุณคาสิทธิมนุษยชนใน
ระดับสากล    



บทที่  6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
 ผูพลัดถิ่นภายในประเทศหรือพลัดถิ่นภายในดินแดนตางก็สูญเสีย ทนทุกขและเสี่ยง

ที่จะไดรับอันตราย หรือตกอยูในสภาพย่ําแยดวยกันทั้งนั้น  คนเหลานี้จะตองละทิ้งบานเรือน ถิ่นที่อยู
ของตนไปอยูหรือพักพิงในที่แหงอื่นที่ปลอดภัยกวา  โดยไมไดขามพรมแดนออกไป  มูลเหตุเบื้องตนก็
คือ  การที่รัฐบาลอาศัยอํานาจที่มีอยูบังคับใหประชาชนพลัดถิ่น  และเกิดสถานการณอันเปนภัยบีบ
บังคับใหประชาชนพลัดถิ่นไป  ทั้งนี้มีสวนสัมพันธอยูกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนในรูปแบบตาง ๆ ซึ่ง
เกิดขึ้นในทุกระยะของการพลัดถิ่น  ไมใชเพียงเปนสาเหตุหรือผลของการพลัดถิ่นเทานั้น 

สภาพสถานการณอันเปนภัย, การตอบสนองของรัฐบาลและเหตุปจจัยทั้งภายในและ
ภายนอกที่ไมอาจหนีขามพรมแดนออกไปได  มีผลทําใหการพลัดถิ่นภายในมีระดับความรุนแรงเพิ่ม
ขึ้นและทําใหระยะเวลาการพลัดถิ่นนานขึ้น  ซึ่งสงผลไปทําใหมีจํานวนผูพลัดถิ่นภายในดินแดนสูงกวา      
ผูล้ีภัยมากในชวงระยะเวลา 10 ปที่ผานมา  แสดงใหเห็นวามีผูคนจํานวนมากที่ประสบปญหาการให
ความคุมครอง 

ทั้งนี้สะทอนใหเห็นไดจากกรณีศึกษาในประเทศสหภาพพมา  รัฐบาลทหารพมามี
พฤติการณที่บังคับประชาชน (โดยเฉพาะชนกลุมนอย)  ใหโยกยายถิ่นฐานไปอยูในที่แหงใหม 
(Forced Relocation), บังคับใหประชาชนใชแรงงานหรือใหเปนลูกหาบ (Forced Labor and 
Portering), สังหารโดยรวบรัด (Extra-judicial Executions), ภายใตกลยุทธตอตานผูที่เปนปฏิปกษ, 
การกลืนชาติ, ระบอบทหาร, การดําเนินโครงการพัฒนาเศรษฐกิจและการทองเที่ยว  เหลานี้ลวนแลว
แตทําใหประชาชนนับลานคนในประเทศพมามีวิถีชีวิตอยูดวยการพลัดถิ่น  โดยไมอาจรูวาจะสิ้นสุด
เมื่อใด 

สถานการณพลัดถิ่นภายในแสดงใหเห็นประการหนึ่งวา  ประชาชนกําลังประสบ
ปญหาการใหความคุมครองภายในของรัฐ  สืบเนื่องจากรฐไมสามารถหรือไมประสงคจะคุมครอง
ประชาชน  รวมทั้งในแงที่รัฐไมไดรองขอความชวยเหลือจากสังคมโลก  จึงแสดงใหเห็นดวยวารัฐไม
อาจเปนที่พึ่งของประชาชนได  ทําใหเกิดภาวะสูญญากาศแหงความคุมครอง  ทั้งนี้จะเปนผลรายยิ่ง
ขึ้นเรื่อย ๆ หากปลอยใหชะตากรรมของประชาชนอยูในมือของรัฐที่มีพฤติการณเชนนี้  และเปนรัฐที่
อางอํานาจอธิปไตยและการไมแทรกแซงกิจการภายในของรัฐมาเปนเครื่องมือในการกระทําละเมิดตอ
ประชาชนตอไป 

สังคมโลกไดตระหนักถึงผลรายที่เกิดกับประชาชนโดยตรง  จึงพยายามเขามาให
ความคุมครองระหวางประเทศในนามของคนกลุมนี้  โดยในแงความคุมครอง จะไดมีการดําเนินงาน
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หรือมาตรการที่ทําใหบุคคลพนจากภาวะอันตราย  ทําใหแนใจวามีการเคารพสิทธิมนุษยชนขั้นพื้นฐาน  
โดยเฉพาะความปลอดภัยและศักดิ์ศรีของพวกเขา  มาตรการดังกลาวยังเลยไปถึงการจัดใหมีความ
ชวยเหลือดานวัสดุ  ส่ิงของ  เพื่อปกปองความมั่นคงปลอดภัยสวนบุคคลและสิทธิขั้นพื้นฐานของคน
กลุมนี้  ซึ่งแสดงใหเห็นวาความชวยเหลือดานมนุษยธรรมสัมพันธเกี่ยวเนื่องกันกับการใหความ       
คุมครอง  ลักษณะประการหนึ่งคือ  การใหความคุมครองทําใหความชวยเหลือฯ มีประสิทธิผล  โดย     
หนทางการใหความคุมครองระหวางประเทศ  ประกอบดวย 2 แนวทางคือการพยายามเขาไปถึงตัว    
ผูพลัดถิ่นที่อยูภายในดินแดนเพื่อใหความคุมครองในแงกอใหเกิดความมั่นคง  ปลอดภัย  ตลอดจน
ดําเนินงานในสวนอื่น ๆ ที่เกี่ยวเนื่องกัน (physical protection) และการใหความคุมครองจากภาย
นอก  โดยพยายามพัฒนาและใชกฎเกณฑ  บรรทัดฐานทางกฎหมายเปนเครื่องมือ  ตลอดจนสราง  
กลไกและบรรยากาศที่เอื้ออํานวยตอการใหความคุมครอง (legal protection)  
     ขอพิจารณาเบื้องตนก็คือ  เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวา  รัฐมีความรับผิดชอบเบื้อง
ตนตอประชาชนที่อยูภายในอํานาจของรัฐในการปกปองคุมครองเขาเหลานั้นใหพนจากภาวะอันตราย  
ภัยคุกคามทั้งปวง  เพื่อจะไดกอใหเกิดการพัฒนาตอไป  ซึ่งสิ่งนี้เปนพันธกรณีที่กําหนดไวในกฎบัตร  
สหประชาชาติที่มีผลผูกพันตามกฎหมายใหรัฐทั้งหลาย  รวมทั้งประเทศสหภาพพมาที่จะตองสงเสริม, 
ปฏิบัติตามและใหความเคารพตอสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐานทั้งปวง  รวมถึงพันธกรณีที่เปน
กฎหมายจารีตประเพณีระหวางประเทศซึ่งผูกพันรัฐทุกรัฐ  และในทุกสถานการณ  ตลอดจนพันธกรณี
ที่มาจากสนธิสัญญาซึ่งเขาผูกพัน 
     สภาพความเปนจริงของสถานการณการพลัดถิ่นภายในประเทศสหภาพพมา  แสดง
ใหเห็นวารัฐไมไดเคารพหรือปฏิบัติตามพันธกรณีระหวางประเทศดานสิทธิมนุษยชน  และดานมนุษย
ชนตามลักษณะพันธกรณีที่ไดกลาวถึงขางตน 
      ที่ผานมาสังคมโลกไดพยายามตอบสนองตอปญหาที่เกี่ยวของกับสถานการณ    
พลัดถิ่นภายในของหลายประเทศ  ในหลายลักษณะดวยกัน  แมในปจจุบันยังไมมีสถาบัน  หนวยงาน
ที่รับผิดชอบโดยตรง  และไมมีกฎหมายเฉพาะที่จะใหความคุมครองตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดนไดตรง
ตามความตองการ  ไมวาจะโดยการที่คณะมนตรีความมั่นคง  (SC) ออกมติเพื่อใหกองกําลัง          
สหประชาชาติเขาไปปฏิบัติงานรักษาสันติภาพ  และใหหนวยงานดานมนุษยธรรมและดานบรรเทา
ทุกขตาง ๆ เขาไปปฏิบัติภายในประเทศที่เกิดสถานการณ  เชน ในอดีตยูโกสลาเวีย, รวันดา, อิรัก,    
โซมาเลีย ฯลฯ   หรือโดยการออกขอมติของทั้งสมัชชาใหญ, คณะกรรมาธิการสิทธิมนุษยชน  เพื่อ
กระตุนเตือน, เรงเรา, กําหนดนโยบายขอบเขตและแนวทางใหแกหนวยงาน  องคกรที่เกี่ยวของ  และ
สังคมโลก  เพื่อนําไปสูการใหความคุมครองตอไป 
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     ประการสําคัญคือ  ภายในกรอบสหประชาชาติไดมีการพัฒนากลไกดานสถาบันขึ้น  
ตั้งแตสมัชชาใหญมอบหมายใหมีผูประสานงานบรรเทาทุกขฉุกเฉิน (ERC), การแตงตั้งผูแทน
เลขาธิการใหญสหประชาชาติในสวนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน  เพื่อมุงเนนไปที่มิติสิทธิมนุษยชน
ในการคุมครองและชวยเหลือ, การจัดตั้ง The Department of Humanitarian Affairs  (ภายหลังปรับ
เปลี่ยนมาเปน  The Office for the Coordinator of Humanitarian Affairs), การแตงตั้ง  the Inter-
Agency Standing Committee (IASC), การมอบหมายให  ERC เปน “reference point”  ในสวนการ
ปฏิบัติงานที่เกี่ยวกับผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (IDPS)   และปฏิบัติงานรวมกับ IASC และหนวยงาน
อ่ืน ๆ  
    อีกทั้งหนวยงาน / องคกรระหวางประเทศไมวาจะในกรอบหรือนอกกรอบ  UN ตางก็
ไดขยายอาณัติออกไปครอบคลุม IDPS มากขึ้น, พัฒนาความสามารถ, จัดสรรทรัพยากรและ          
งบประมาณมากขึ้นเพื่อตอบสนองตอสถานการณฉุกเฉินและงานภาคสนามที่เกิดการพลัดถิ่นภายใน  
ที่สําคัญคือ  UNHCR ซึ่งแตเดิมถนัดในงานคุมครองผูลี้ภัยซึ่งประสบเหตุทํานองเดียวกับ IDPS  เพื่อ
สามารถปฏิบัติงานคุมครอง IDPS แมตองขึ้นอยูกับการรองขอของเลขาธิการใหญ  หรือสมัชชา
ใหญสหประชาชาติก็ตาม   

แมวาแตแรกจะถกเถียงกันถึงรูปแบบทางสถาบันวาจะใหตั้งหนวยงานใหมขึ้นรับผิด
ชอบ  หรือใหหนวยงานที่มีอยู  ขยายอํานาจหนาที่ออกไป  โดยทิศทางในปจจุบันคือ ภายใตขอจํากัด
ดานงบประมาณและทรัพยากร ไมอาจจัดตั้งสถาบันเดียวขึ้นมารับผิดชอบโดยตรงได  จึงใหหนวยงาน
ตางๆ  ที่มีอยูขยายการปฏิบัติงานโดยอาศัยการประสานงานรวมกัน 
     สําหรับพัฒนาการดานกฎเกณฑที่ใชกับ  IDPS นั่นมาจากขอความคิดที่วาการที่
พยายามกําหนดวา  IDPS เปนผูมีความตองการพิเศษก็เพื่อยกระดับใหคนกลุมนี้  ไดรับการปกปอง
คุมครองมากขึ้น  โดยอาศัยมาตรการที่กําหนดขึ้นเฉพาะ  เพื่อใหคนกลุมนี้มีสิทธิเชนเดียวกับคนอ่ืน ๆ 
ที่อยูในประเทศเดียวกันทั้งในทางกฎหมายและทางปฏิบัติ  โดยสิ่งนี้ไมถือเปนการเลือกปฏิบัติแตอยาง
ใด  และการพัฒนาเปนหลักการที่ไมมีผลผูกพันทางกฎหมายจะมีความคืบหนามากกวา  ตรงกับความ
เปนจริง  และหลีกเลี่ยงการเผชิญหนากับรัฐบาลที่ตอตานกฎเกณฑที่ผูกพัน  โดยหลักการนี้จะสราง
บรรยากาศทางศีลธรรมและการเมืองผานการใช  และพัฒนาไปสูตราสารที่มีผลผูกพันตามกฎหมาย
ตอไป 
       กลไกของสหประชาชาติไดพัฒนากฎเกณฑ  โดยเริ่มจากการตั้งผูแทนเลขาธิการ
ใหญสหประชาชาติในสวนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดนนําไปสูการจัดทํา the Compilation and 
Analysis of Legal Norms  เสนอตอคณะกรรมาธิการฯ ในป 1996  โดยไดนํากฎหมายสิทธิมนุษยชน, 
กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศมารวบรวมและวิเคราะห  รวมกับการเทียบเคียงกฎหมายผูล้ีภัย  
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จนไดออกมาเปนขอคนพบ  บรรทัดฐานกฎหมายที่มีอยูตอการคุมครอง  IDPS ซึ่งพบวามี 17 สวนที่ให
ความคุมครอง  ไมเพียงพอ  และ 8 สวนที่เปนชองวางชัดเจนของกฎหมาย  และไดมีการพัฒนา
กฎหมายตอไปรวมกับผูเชี่ยวชาญ, นักวิชาการ, สถาบันดานสิทธิมนุษยชนและดานมนุษยธรรม  จน
ในที่สุดสัมฤทธิ์ผลเปนหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายใน (Guiding Principles on Internal 
Displacement) ในป 1998  และไดมีการรับรองหลักการฯ นี้ไปใชในการปฏิบัติงานและเผยแพรตอไป   

นอกจากนี้ยังปรากฎการตอบสนองทั้งดานกฎหมายและสถาบันตอผูพลัดถิ่นภายใน
ดินแดน  ในภูมิภาคแอฟริกา, ภูมิภาคอเมริกาและภูมิภาคยุโรปดวย 

ในแงการคุมครองระหวางประเทศทางกฎหมาย  ในงานเขียนนี้ไดชี้ใหเห็นหลักการ
สําคัญของกฎหมายที่นํามาใชเปนฐานใหความคุมครอง ไมวาจะกฎบัตรสหประชาชาติ, กฎหมายสิทธิ
มนุษยชน, กฎหมายมนุษยธรรมเปนสําคัญ  และมีการอางอิงกฎหมายผูล้ีภัยและกฎหมายเฉพาะอื่นๆ 
มาประกอบ  ซึ่งนําไปสูการพิจารณาสิทธิข้ันพื้นฐานของคนทุกคน (เปนสิทธิขั้นพื้นฐานของ IDPs 
ดวย), สิทธิชนกลุมนอย (พิจารณาในแงสิทธิของบุคคลปจเจกชนที่เปนสมาชิกของชนกลุมนอย  ซึ่งใน
ประเทศกรณีศึกษามี IDPs ที่เปนชนกลุมนอยอยูมาก) และสิทธิผูล้ีภัย   ไปจนถึงไดชี้ใหเห็นสิทธิที่    
จําเปนตอผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (IDPs) และฐานกฎหมายของสิทธิเหลานี้  โดยในหลายสวนไดถูก
นําระบุไวในหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายใน  อันไดแก  สิทธิที่จะไมถูกเลือกปฏิบัติ, สิทธิ
ที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่นตามอําเภอใจ, สิทธิที่จะดํารงตนอยูและความปลอดภัยสวนบุคคล, สิทธิที่จะมี
เสรีภาพในการเคลื่อนยายและเลือกถิ่นที่อยู, สิทธิที่จะไมถูกลิดรอนสิทธิในทรัพยสินตามอําเภอใจ 
เปนตน 

 
ปญหาอุปสรรค 
 หลักการที่มุงสนันสนุนระหวางประเทศใหมีการคุมครองภายในประเทศมีความ

หมายนอยมากหรือไมมีความหมายเลย  ในกรณีที่รัฐเองเปนตัวการกอใหเกิดการพลัดถิ่นภายในเสีย
เอง  ทั้งนี้จากการที่รัฐบาลทหารพมาดําเนินนโยบายและวิธีการตามที่รัฐบาลตนเห็นสมควร  ภายใต
กฎหมาย ระเบียบที่คลุมเครือ ไมสอดคลองกับหลักนิติธรรม ตลอดจนมีการกาวกายกันระหวางอํานาจ
นิติบัญญัติ, อํานาจบริหารและอํานาจตุลาการ  โดยเฉพาะระบบบริหารงานราชการ  ระบบงานศาลที่
ไมอาจเปนที่พึ่งของประชาชนได  การบริหารปกครองดวยระบอบทหารและการใชอํานาจโดยไมฟง
เสียงประชาชน   ปญหาความขัดแยงกับชนกลุมนอยที่ยังไมไดรับการแกปญหา ขณะที่รัฐบาลยังยึด
ถือการปราบปราม ความมั่นคงเหนือกวาการใหความสําคัญกับประชาชน, การปฏิเสธสภาพภาพพล
เมืองของชนกลุมนอยบางกลุม จึงสะทอนใหเห็นระบบโครงสรางที่ไมเอ้ืออํานวยตอการปองกันและ
การเยียวยาความเสียหายแกประชาชนได และเปนอุปสรรคตอความคุมครองระหวางประเทศ 
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  นอกจากนี้ยังมีปญหาอุปสรรคอีกมากมายหลายประการ  โดยในภาพรวมยังไมมี
ระบอบหรือกลไกระหวางประเทศใดที่มีอาณัติคุมครอง ชวยเหลือผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (IDPs) โดย
ตรง  ในขณะที่กลุมคนที่พลัดถิ่นขามพรมแดน (ผูลี้ภัย) ไดรับความสนใจและการคุมครองปกปองจาก
กฎหมายและสถาบันที่ชัดเจนมานานแลว  

โดยในสวนของกฎหมาย  ยังไมมีกฎหมายสําหรับ IDPs มีเพียงหลักการขอแนะนําที่
ไดอาศัยกฎหมายสิทธิมนุษยชน, กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศ และนํากฎหมายผูล้ีภัยมา
เทียบเคียงในการวิเคราะหและปรับใช  ทั้งนี้กฎหมายและบรรทัดฐานเหลานี้เมื่อนํามาใชกับ IDPs พบ
วาสามารถใหความคุมครองไดเพียงพอทีเดียว  แตยังคงมีขอจํากัดการใชในบางสถานการณ, บังคับ
เฉพาะรัฐภาคี   ในแงสาระของสิทธิทั้งหลาย บางสิทธิอาจถูกระงับใชไดชั่วคราว, ครอบคลุมไมพอ
เพียงและมีชองวางอยูเมื่อพิจารณาสิทธิที่จําเปนตอ IDPs  ซึ่งจะไดมีการพัฒนาบรรทัดฐานกันตอไป
เชน สิทธิที่จะไมถูกทําใหพลัดถิ่นตามอําเภอใจ, สิทธิที่ไดรับการชดเชยความสูญหาย เสียหายในทรัพย
สินอันเนื่องมาจากการพลัดถิ่น เปนตน   

การใหความคุมครองจึงสามารถใชกฎหมายระหวางประเทศที่มีอยูได  แตปญหา
สําคัญอยูที่การบังคับใช (Enforcement) ดวยเชนกัน  เนื่องจากหลายสนธิสัญญาที่ประเทศพมาเปน
ภาคีก็ยังคงปลอยใหมีการกระทําที่ละเมิดตอกฎหมายนั้นอยู  อันเปนผลมาจากกลไกดานสิทธิมนุษย
ชนที่ออนแอ, ความไมชัดเจนของกฎเกณฑวาดวยความรับผิดชอบของรัฐ, การใชมาตรการบังคับ/ลง
โทษไมไดทําโดยรวมกันจึงการใชมาตรการดังกลาวแตฝายเดียว เชน ที่ USA และ EU ใชจึงไมสงผลให
เกิดการเปลี่ยนแปลงในพมา  อีกทั้งการใชมาตรการบังคับ/ลงโทษรวมถึงหากจะมีการเขาไปแทรกแซง
โดยใชกําลังทหารกอใหเกิดผลกระทบในทางรายตอประชาชนมากกวา  ฯลฯ   ตลอดจนมีขอจํากัดใน
ในแงองคประกอบทั้งในทางกฎหมายและการเมืองระหวางประเทศตอการออกขอมติของสมัชชาใหญ
เพื่อใหเกิดผลผูกพันใหรัฐตองปฏิบัติตาม  ซึ่งไมอาจอาศัยขอมติของสมัชชาใหญได    

นอกจากนี้อุปสรรคสําคัญอีกประการคือ รัฐบาลทหารพมามักจะตอตานการแทรก
แซงกิจการภายในของตน  ยึดถือในอํานาจอธิปไตยเปนสําคัญ  จากความพยายามของสังคมโลกที่จะ
กระตุน, เตือน, กดดัน, แสวงหาขอมูลและความรวมมือจากองคการ, องคกรภายในพมา  ฯลฯ   ยอน
กลับมาดวยการอางเหตุผลแหงความชอบธรรมตามที่รัฐบาลทหารพมาเห็นสมควร  และหามการแทรก
แซงที่รับรองไวในกฎบัตรสหประชาชาติและเปนหลักการสําคัญที่อาเซียนยึดถือ  ในประการหลังนี้      
ตกเปนที่วิพากษวิจารณจากภายนอก  เพราะแทนที่การรวมกลุมประเทศจะสงเสริมการแกปญหา  แต
กลับปลอยใหปญหายังคงลุกลามใหญโต  หลายฝายจึงมองวาพมาเปนลูกตุมเปนจุดดอยของอาเซียน 

องคการระหวางประเทศ, องคกรเอกชนจํานวนมากประสงคจะดําเนินงานคุมครอง
และชวยเหลือประชาชนพมา  แตดวยปจจัยในเรื่องอาณัติ,  จํานวนและความสามารถของบุคลากร, 
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การสนับสนุนทางการเงิน,  องคการและองคกรระหวางประเทศมักเนนงานชวยเหลือบรรเทาทุกขมาก
กวางานใหความคุมครอง,   ความสามารถในการตอบสนองในภาวะฉุกเฉินและการประสานงานใน
ภาวะตาง ๆ  ไมเพียงพอ  โดยเฉพาะขอจํากัดอันเนื่องมาจากการที่รัฐบาลไมยินยอมใหองคการ, องค
กรระหวางประเทศเขามาเกี่ยวของกับกิจการภายในและชวยเหลือดานมนุษยธรรมซึ่งตรงจุดนี้ยังเปนที่
ถกเถียงกันวาองคการ, องคกรมีสิทธิเสนอความชวยเหลือฯ และรัฐพึงตองอนุญาต  หรือจะปลอยให
เปนดุลยพินิจของรัฐ   นอกจากนี้การตอตานการแทรกแซงนี้ไปมีผลกับประชาชนที่ติดตอ, เปนธุระ, 
รวมมือในลักษณะใดก็ตามกับองคการ, องคกรระหวางประเทศที่ไมไดรับความยินยอม  จะมีความผิด
และถูกจับกุมตัวไปลงโทษ 

 
ลูทางและขอเสนอแนะ 
อยางไรก็ดีคงปฏิเสธไมไดวาการแกปญหาและบรรเทาผลกระทบจากสถานการณ

พลัดถิ่นภายในเกี่ยวพันอยูกับการละเมิดสิทธิมนุษยชนและปญหาความขัดแยงทางชาติพันธุ           
ซึ่งน้ําหนักของขอเรียกรองและขอประณามของสังคมโลกมักจะไปอยูที่สถานการณทางการเมือง, 
ประชาธิปไตย, การกระทําตอนักศึกษาและสมาชิกพรรคฝายคานในพมา  รวมถึงการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนในภาพรวม   ทั้งนี้ก็ไมแนวาหากมีประชาธิปไตยมากขึ้นแลวสถานการณการละเมิดฯ    และ
การพลัดถิ่นจะดีขึ้นเปนที่นาพอใจ  จึงควรแยกแยะใหออกระหวางสองประเด็นนี้และตอบสนองปญหา
การพลัดถิ่นภายในใหมากขึ้น 
  เมื่อพิจารณาประสบการณที่สังคมโลกมีตอพมา และที่พมามีตอสังคมโลก ตลอดจน
ผลกระทบตอประชาชน  พอจะประเมินไดวาควรจะมุงใชวิธีการเจรจาเปนสําคัญ  ซึ่งดูจะมีประสิทธิผล
เหนือกวา การใชมาตรการบังคับ / ลงโทษทางเศรษฐกิจ และการใชกําลังทหารเขาไปเกี่ยวของกับ
ปญหามนุษยธรรมในพมา  โดยเฉพาะการใหคุมครองแก IDPs   ทั้งนี้เมื่อพิจารณาจากผลที่ไดรับจาก
การใชมาตรการ sanctions ของสหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรป  รวมถึงเมื่อพิจารณาแนวโนมการตอบ
สนองของกลไกสหประชาชาติ    ตลอดจนปจจัยที่นําไปสูและผลที่ไดรับหากจะมีการแทรกแซงดาน
มนุษยธรรม / การใชกําลังปฏิบัติการรักษาสันติภาพ 
 

ทั้งนี้ประเทศในอาเซียนและ/หรือหนวยงานสิทธิมนุษยชนและมนุษยธรรมควรจะริเร่ิม
ใหมีการเจรจาใหพมายินยอมเปดทางใหมีการดําเนินงานใหความชวยเหลือมนุษยธรรม เนื่องจาก
สภาพสถานการณจําเปนตองอาศัยการอํานวยความสะดวกของรัฐ  โดยหากมีตรงจุดนี้จะทําใหมีหน
ทางที่งานนี้จะสัมฤทธิ์ผล ซึ่งจําเปนจะตองประเมินทั้งความตองการดานมนุษยธรรมและผลกระทบ
ทางการเมืองในการสงความชวยเหลือฯ ดังกลาว  ทั้งนี้จะตองใหความสําคัญตอการใหความคุมครอง
เปนอันดับแรกและจะตองลงมือกระทําอยางจริงจัง 
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นอกจากนี้ยังจําเปนตองเจรจาไปพรอม ๆ กันกับประเด็นการแกปญหาความขัดแยง

ทางชาติพันธุหรือใหลดหรือยุติการกระทําอันเปนภัยคุกคามทั้งหลาย  ที่จะตองมุงแนวทางในการปรับ
ทัศนคติ, สรางมิตรภาพ, ทําความเขาใจ, เปนกลาง, จริงจังและจริงใจ  ตอการปลดอาวุธ, ทําใหกลับ
คืนสูสภาวะปกติ, การมีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้นไปจนถึงรับรองสิทธิชนกลุมนอย มากกวาหนทาง
ที่จะกดดันหรือพยายามเขาไปควบคุม แทรกแซงสิ่งตาง ๆ   

 
ภายใตวิธีการขางตนกลไกตามกฎหมายระหวางประเทศสามารถจะนํามาใชเปนแนว

ทางประกอบเขากับการเจรจาทางการฑูต     โดยยังจําเปนจะตองเนนกระตุนใหพมาเห็นพันธกรณีที่
ชัดเจนในทางระหวางประเทศ  อันมีลักษณะเปนจารีตประเพณีระหวางประเทศ และกฎหมายที่พมา
เปนภาคีซึ่งพึงตองปฏิบัติตาม รวมทั้งพยายามบังคับใชกฎหมายที่มีอยูและสามารถคุมครองสิทธิที่  
จําเปนของผูพลัดถิ่นภายในดินแดน ตลอดจนการพยายามพัฒนาความรูความเขาใจในกฎเกณฑที่
พัฒนาขึ้นมาเปนหลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในและสนับสนุนใหมีการนําหลักการขอ
แนะนํานี้ไปใชปฏิบัติอยางจริงจัง   พรอม ๆ กับพยายามแกไข พัฒนาใหเปนหลักการฯ ที่ตอบสนอง
ความตองการของคนกลุมนี้ไดดี   ที่มีองคการ/หนวยงานระหวางประเทศทั้งระดับโลกและระดับภูมิ
ภาคและองคกรเอกชนรวมกันชวยกันติดตามตรวจสอบสภาวะที่คนกลุมนี้ผจญอยูใหสอดคลองกับ
หลักการขอแนะนํา  ซึ่งเปนสิ่งจําเปนในเมื่อหลักการขอแนะนํานี้ยังไมมีกลไกติดตามตรวจสอบ  และ
การติดตามตรวจสอบจําเปนอยางยิ่งตอการปฏิบัติตามกฎหมาย 

 
หากจะมีการดําเนินการใด ๆ ควรไปในทิศทางที่ไมใชเพียงแตติดตามตรวจสอบการ

หยุดยิงและการปฏิบัติการรักษาสันติภาพตามแบบเดิมมา  ควรมุงเนนขยายความคุมครองไปสูการ
ดําเนินการในหลายระดับ  ตั้งแตการแสดงบทบาทชัดเจนและจริงจังของหนวยงานหลักของสหประชา
ชาติ, องคการ/หนวยงานที่จัดตั้งภายใตกฎบัตรสหประชาชาติ และที่จัดตั้งใหมีหนาที่ติดตามตรวจ
สอบสนธิสัญญาตาง ๆ มาจนถึงบทบาทและกลไกในระดับภูมิภาค อนุภูมิภาคและระดับประเทศ ใน
การรวมกันดําเนินงานในหลายลักษณะ นอกเหนือจากขอเสนอแนะขางตนแลวยังไดแก การบรรเทา
ทุกขฉุกเฉิน, การประสานงานที่เขมขนตอการดําเนินงานดานมนุษยธรรม, ลดการเคลื่อนไหวและการ
รวมตัวของผูที่เปนฝายในการสูรบ, การชวยเหลือการเก็บกูและทําลายทุนระเบิด, การปฏิรูปรัฐธรรม-
นูญและกฎหมายภายใน, สรางและปฏิรูปหนวยงาน/สถาบันภายในรัฐใหสอดคลองกับสิทธิมนุษยชน  
ฯลฯ    ภายใตขอพิจารณาที่วาภัยคุกคามความมั่นคงชีวิตและความปลอดภัยของมนุษยนั้น นับวันจะ
มีขอบเขตกวางขวาง รุนแรงและซับซอนขึ้น ไมวาจะในรูปของการละเมิดที่รุนแรงตอสิทธิมนุษยชน, 
การทําใหประชาชนจํานวนมากตองพลัดถิ่นไมวาจะโดยชอบหรือไมก็ตาม,  การกอการรายระหวาง



 203
    

ประเทศ,  การลักลอบคาอาวุธและคายาเสพติด, การคาเด็กและสตรีในรูปแบบตาง ๆ, การแพรระบาด
ของโรคเอดส, ภัยพิบัติทางสิ่งแวดลอม  เปนตน  

 
สวนประกอบที่นาจะเสริมเขาไปคือ  เหตุผลที่วาประเทศพมายังคงตองพึ่งพาสวนที่

จะเขามาพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ จึงจําเปนตองคิดใหรอบคอบกอนลงมือกระทํา  และไมคิดหรือ
กระทําตามอําเภอใจเหมือนเชนที่เคยเปนมา,  แนวทางสนับสนุนความชวยเหลือดานการพัฒนาที่อยู
ภายใตเงื่อนไขที่ยอมรับไดทั้งฝายผูสนับสนุนและผูรับฯ เชน หลีกเลี่ยงกระทําอันเปนผลใหประชาชน
พลัดถิ่นเหมือนที่เคยเปนมา, โครงการที่กอใหเกิดประโยชนทางเศรษฐกิจตอประเทศพรอม ๆ กับกอ
ประโยชนกับประชาชนในระดับรากหญา เชน การพัฒนาพื้นที่เพาะปลูก, พัฒนาแหลงชลประทาน, 
การควบคุมโรคระบาด เปนตน  ทั้งนี้ตองอาศัยการประสานกันทั้งในระดับสากลและประเทศอาเซียน  
ในแงเงินทุนสนับสนุน, เงื่อนไข, ผลกระทบ, การทําความเขาใจตอสังคมโลกและรัฐบาลทหารพมา 

 
แนวทางขางตนเปนความพยายามที่จะเขาไปแกปญหาที่สาเหตุ ในเชิงการปองกัน

มากกวาการเขาไปเยียวยา ซึ่งจะสงผลใหสาเหตุของการพลัดถิ่นลดลง  ทั้งนี้มาตรฐานกฎเกณฑ
ระหวางประเทศสําหรับ IDPs ประกอบเขากับกลไก / สถาบันที่มีประสิทธิภาพ      ซึ่งเห็นไดจากการมี
หลักการขอแนะนําวาดวยการพลัดถิ่นภายในดินแดน, คําแปลหลักการขอแนะนําฯ เปนภาษาพมา 
ภาษาชนกลุมนอย (Sgaw Karen และ Chin), การรวบรวมขอมูลสถานการณ (Global IDP Project), 
การมอบหมายหนาที่ใหผูประสานงานบรรเทาทุกขฉุกเฉิน, การขยายอาณัติขององคการระหวาง
ประเทศใหครอบคลุมคนกลุมนี้, เปนพัฒนาการสวนสําคัญที่จะสงผลตอการยกระดับการใหความ   
คุมครอง, การปฏิบัติและใหความสําคัญกับประชาชนที่พลัดถิ่นภายในมากขึ้น ตั้งแตระดับสากลมาจน
ถึงประเทศที่เกิดสถานการณพลัดถิ่นภายใน เชน ประเทศพมานี้ 

 
ทั้งนี้มีขอสังเกตวา  ความพยายามที่จะใหความคุมครองระหวางประเทศไมไดเปน

การเขาไปแทนที่รัฐ หรือไมไดเขาไปรับผิดชอบโดยสิ้นเชิงตอคนกลุมนี้ตลอดไป  แตการคุมครอง
ระหวางประเทศมุงทําใหความคุมครองภายในประเทศสามารถทํางานไดเปนปกติและรับผิดชอบ    
ตอประชาชนได  ภายใตหลักการที่วาไมมีความคุมครองใด ๆ เทียบเทาไดกับรัฐใหความคุมครอง  
ประชาชนของตน, ไมมีการแกปญหาใดคลี่คลายไดดีและยั่งยืนเทากับรัฐและประชาชนแกปญหาดวย
กันเอง 



รายการอางอิง 
 
ภาษาไทย 
กมล สนธิเกษตริน. คําอธิบายกฏหมายระหวางประเทศแผนกคดีบุคคล. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพนิติ-

บรรณาธิการ, 2535. 
กุลพล  พลวัน. พัฒนาการแหงสิทธิมนุษยชน. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2538. 
เกียรติชัย  พงษพาณิชย. พมาผาเมือง . พิมพคร้ังที่ 2 . กรุงเทพฯ : มติชน, 2536.  
โกวิท  วงศสุรวัฒน. รัฐศาสตรกับการเมือง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพตะเกียง, 2534. 
ขจัดภัย  บุรุษพัฒน. ชนกลุมนอยสัญชาติพมา.กรุงเทพฯ : สํานักพิมพแพรพิทยา, 2540.  
คริสตอฟ สวิทนารสกี. กฎหมายมนุษยธรรมระหวางประเทศกับสิทธิมนุษยชน. แปลและเรียบเรียงโดย 

ประสิทธิ์ เอกบุตร(ศ.ดร). วารสารนิติศาสตร. 27 ฉบับที่ 4 (ธันวาคม, 2540) : 1172. 
จรูญ สุภาพ. หลักรัฐศาสตรภาคพิศดาร : แนวทฤษฎีและประยุกต. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพไทยวัฒนาพา

นิช, 2518.  
ชุมพร  ปจจุสานนท. กฎหมายวาดวยองคการระหวางประเทศ. เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมาย

ระหวางประเทศ, หนวยที่ 7-15 . นนทบุรี : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิ
ราช, 2538. 

ดํารง  ธรรมารักษ. ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายระหวางประเทศ . กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลง
กรณมหาวิทยาลัย พิมพคร้ังที่ 2, 2539. 

ทองหลอ  วงษธรรมา. การศึกษาและวิเคราะหเหตุการณโลกปจจุบัน . กรุงเทพฯ : โอเดียนสโตร . 2540. 
นพนิธิ  สุริยะ. สิทธิมนุษยชน . กรุงเทพฯ : สํานักพิมพวิญูชน, 2537.  
นพมาศ  คมขํา. ขอมติของสหประชาชาติที่เกี่ยวกับสถานการณในกัมพูชา. วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต ภาควิชานิติศาสตร,  บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย .  
ปการศึกษา 2536.   

นิธิ  เอี่ยวศรีวงศ. อาเซียนหลับตาใหสลอรกไมได. ผูจัดการรายวัน (28 ธันวาคม 2539) : 5. 
เบอรมา อิชชู. พมากับทางเลือกเพื่อการทองเที่ยว. กรุงเทพฯ : กลุมตอสูเพื่อพมา, 2539. 
เบอรมา อิชชู, สายใยไทย-พมา, 1 (พฤศจิกายน 2541) : 6. 
เบอรมา อิชชู. สายใยไทย-พมา. 2, ฉบับที่ 3. (มกราคม 2542) : 3. 
เบอรมาอิชชู. เร่ืองเลา…ผูอพยพพมา, สายใยไทย-พมา, 2 ฉบับที่ 8 (มิถุนายน 2542) : 4. 
พันธุสูรย  ลดาวัลย. การพัฒนาเศรษฐกิจและการเมืองพมา. กรุงเทพฯ : โครงการจัดพิมพคบไฟ, 

2542. 
พรพิมล  ตรีโชติ. ชนกลุมนอยกับรัฐบาลพมา . กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2537. 



 205  
  

พรสุข  เกิดสวาง และ กฤตยา  อาชวนิจกุล. การละเมิดสิทธิมนุษยชนในประเทศพมา : จากผูลี้ภัยสู
แรงงานขามชาต,ิ นครปฐม : สถาบันวิจัยประชากรและสังคม  มหาวิทยาลัย
มหิดล, 2540.  

พันธุมวดี  เกตะวันตี, ผูแปล. ออง ซาน ซูจี วีรสตรีประชาธิปไตย. กรุงเทพฯ : ริเวอรบุคส, 2535.  
วิทิต มันตาภรณ.  สิทธิมนุษยชนและประเทศไทย : ทัศนคติรากฐาน. วิมลศิริ  ชํานาญเวชและวิทิต  มันตาภรณ, 

บรรณาธิการ. สูสิทธิมนุษยชน  สิทธิหรือหนาที่ในประเทศไทยปจจุบัน . กรุงเทพฯ : โรง
พิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2536. 

วิมลศิริ ชํานาญเวช และ วิทิต มันตาภรณ, บรรณาธิการ. สูสิทธิมนุษยชน ! สิทธิหรือหนาที่ในประเทศ
ไทยปจจุบัน. กรุงเทพฯ : โรงพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535. 

สมปอง  สงวนสรรพ. พมา : มีอะไรที่ไทยควรใหความสนใจ. สราญรมย, หนา105 .กรุงเทพฯ :         
อัมรินทรพรินติ้งแอนดพับลิชชิ่ง, 2541.  

สมพงศ ชูมาก. กฎหมายระหวางประเทศแผนกคดีเมือง. กรุงเทพฯ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2530. 

สมพงศ   ชูมาก. การปฏิบัติการรักษาสันติภาพของสหประชาชาติ (1948-1995). กรุงเทพฯ : ภาควิชา
ความสัมพันธระหวางประเทศ, คณะรัฐศาสตร, จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544 

สมยศ  เชื้อไทย. หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน. กรุงเทพฯ :  สํานักพิมพวิญูชน, 2536. 
สิทธิชัย  วีระชาญพิชิต. “มติขององคการระหวางประเทศกับผลทางกฎหมาย”. วารสารกฎหมายคณะ

นิติศาสตร. จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 11 ฉบับที่ 1 (ธันวาคม 2529-มีนาคม 
2530). 

สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ. การคุมครองผูล้ีภัย : ขอแนะนําภาคสนามสําหรับองคกร 
เอกชน. กรุงเทพฯ : สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติสํานักงานภูมิ
ภาคประจําประเทศไทย กัมพูชาและเวียดนาม, 2542. 

สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติประจําประเทศไทย. ตราสารระหวางประเทศ   เกี่ยวกับผู
ลี้ภัย . กรุงเทพฯ : สํานักขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติประจําประเทศ
ไทย, 2542. 

อุกฤษฎ  ปทมานันท, บรรณาธิการ. อาเซียนใหม. กรุงเทพฯ : สถาบันเอเชียศึกษา, จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2541. 

 
ภาษาอังกฤษ 
Acts of Oppression : Censorship and the law in Burma (London : Article 19, 1999).  
Akehurst, Micheal. A Modern Introduction in International Law . 5th ed. London : George 

Allen and Unwin, 1984. 



 206  
  

Amnesty International. Myanmar, the Kayin (Karen) State : Militarization and Human Rights, 
Amnesty International Report. ASA 16/12/99. (June 1999),                        
URL : http://www.amnesty.org. 

APT, “Protecting Human Rights in Times of Emergency”, 24 June 1999, URL : 
http://www.apt.ch/un/pphr.htm 

Bailliet, Cecilia. Unfinished business : the IDP land question. Forced Migration Review, 7 
(April 2000) : 17-18. 

Bennett, Jon. Internal Displacement : protecting the dispossessed, URL : http://www.nrc.no 
Beyani, Chaloka. Restrictions on Internal Freedom of Movement and Residence in 

International Law, D.Phil. Thesis, Oxford (1992). 
Beyani, Chaloka. Prevention and Resolution of Forced Population Displacement. 

International Journal of Refugee Law, Special Issue (1995) : 135. 
Beyani, Chaloka . State Responsibility for the Prevention and Resolution of Forced 

Population Displacements in International Law. International Journal of 
Refugee Law, Special Issue, UK : Oxford University Press, Summer 1995.  

Brownlie, Ian . Principles of  Public International Law . 4th ed. Oxford University Press, 1990. 
Burma Issues. Ethnicity Nationalism and Social Change : Part I. Burma Issues News, 

Analysis & Peoples’ Stories, 9, No. 5 (May 1999) : 6-7.  
Burma Issues. Hunger in Karenni State. Burma Issues News, Analysis & Peoples’ Stories. 9, 

No.4 (April 1999) : 7-8. 
Burma Issues. In Step with Militarization. Burma Issues : News Analysis & People’ Stories, 

Vol. 9 No.8 (August 1999) : 3. 
Burma Ethnic Research Group. Conflict and Displacement in Karenni : The Need for 

Considered Approaches . Chiangmai : Nopburee Press, 2000.  
Burma Ethnic Research Group. Internal Displacement in Myanmar. Chiangmai : Nopburee 

Press, 1999. 
Burma Ethnic Research Group and Friedrich Naumann Foundation. Forgotten Victims of a 

Hidden War : Internally Displaced Karen in Burma. Chiangmai : Nopburee 
Press, 1998.  

Callahan, Mary P. Cracks in the Edifice : Changes in Military Society Relations in Burma 
since 1988, Burma/ Myanmar, Strong Regime, Weak State, p.22. Bothurst : 
Crawford House Publishing, 1999. 



 207  
  

 Capotorti, Francesco. Study on the Rights of Persons belonging to Ethnic, Religions and 
Linguistic Minorities. New York : Centre for Human Rights, 1991. 

Clapham, Andrew. Human Rights in the Private Sphere . New York : Oxford University 
Press, 1993. 

Clearance, William. Field Strategy for the Protection of Human Rights. International Journal 
of Refugee Law . Vol. 9 No.2 . UK : Oxford University Press, 1997. 

Cecilia Bailliet. Unfinished business : the IDP land question. Forced Migration Review, 7 
(April 2000) : 17-18. 

Cohen, Roberta. Protecting the Internally Displaced Persons. World Refugee Survey 1996 . 
Washington D.C. : United States Committee for Refugees, 1996. 

Cohen, Roberta. Hard cases : internal displacement in Turkey, Burma and Algeria.  Forced 
Migration Review, 6 (December 1999) : 25. 

Cohen, Roberta and Deng, Francis M. Masses in Flight-The Global Crisis of Internal 
Displacement . Washington D.C. : The Brookings Institution, 1998. 

Cohen, Roberta  and Korn, David A. Failing the internally displaced.  Forced Migration 
Review, 5 (August 1999) : 11-12. 

Commission on Human Rights resolution 2000/23, situation of human rights in Myanmar, UN 
Doc. E/CN.4/RES/2000/23  (18 April 2000) 

Cox, Murcus. The Right to Return Home : International Intervention and Ethnic Cleansing in 
Bosnia and Herzegovina. International and Comparative Law Quarterly . 
Vol. 47. Part 3. London: The British Institute of International and 
Comparative Law, 1998.  

Daes, Erica-Irena A. Status of the Individual and Contemporary International Law : 
Promotion, Protection and Restoration of Human Rights at National, 
Regional and International Levels. Geneva : United Nations, Centre for 
Human Rights, 1992. 

Deng, Francis M. Internally Displaced Persons-Compilation and Analysis of Legal Norms. 
Geneva : United Nations, 1997.  

Deng, Francis M. The International Protection of the Internally Displaced.  International 
Journal of Refugee Law Special Issue, Ox ford University Press (1995) : 74-76. 



 208  
  

Dieng, Adama . Addressing the Root Causes of Forced Population Displacements in Africa 
: A Theoretical Modes. International Journal of Refugee Law, Special 
Issues . UK : Oxford University Press, Summer 1995. 

Dinstein, V. and Taboly, M. , eds., The Protection of Minorities and Human Rights. 
Netherlands : Kluwer Academic Publishers, 1992. 

Donhung, Khoeharn. the Burma roadshow continues to go nowhere, the Nation (8 October 
2000) : A4. 

Dunford, Jack. Principles related to humanitarian Assistance : dealing with sovereignty :  
Burma. the paper presented to the Regional Conference on Internal 
Displacement in Asia, Bangkok, 22-24 February 2000 : 2.   

Earth Rights International and Southeast Asian Information Network. Total Denial : A Report 
on the Yadana Pipeline Project in Burma. n.p. : EAI and RAIN, 1996. 

Falk, Richard. Comparative Protection of Human Rights in Capitalist and Socialist Third 
World Countries. Universal Human Rights, 1, No.2 (1979) : 17 in Philip 
Alston, ed. ., Human Rights Law, p.81. Great Britain : Dartmouth 
Publishing, 1996. 

Far Eastern Economic Review. 1984 Yearbook. p.132-140. 
Feissler, Nils. The International Protection of Internally Displaced Persons. International 

Journal of Refugee Law, 2, No.3 (1999) : 453. 
 Gasser, Hans-Peter. International Humanitarian Law and the Protection of War Victims. 

http://www.icrc.org.unicc/icrcnews . November 1, 1998.  
Goodwin-Gill, Guy S. Who to protect, How…, and the future?. International Journal of 

Refugee Law . Vol. 9 No.1 . UK : Oxford University Press, 1997. 
Hampton, Jamie , ed.. Internally Displaced People : A Global IDP Survey . (London : 

Norwegian Refugee Council, Global IDP Survey, 1998.  
Hegarty, Angela and Lionard, Siobhan. Human Rights : An Agenda for the 21st Century. 

London : Cavendish Publishing, 1999.  
Helle, Daniel. Enhancing the protection of internally displaced persons. Davies, Wendy , 

ed., Rights Have No Borders : Internal Displacement Worldwide. 
Norwegian Refugee Council / Global IDP Survey, 1998 URL : 
http://www.nrc.no/engindex.htm 



 209  
  

Hofmann, Reiner . “International Humanitarian Law and the Law of Refugees and Internally 
Displaced Persons” . Law in Humanitarian Crises. Vol.1 . Luxembourg 
European Commission, 1995.  

Human Rights Watch. HRW World Report 1997 : Burma : Human Rights Developments, 
1997. http://www.hrw.org.refugees.html 

Human Rights Watch. HRW World Report 1999 : Special Programs and Campaign – 
Refugees, Displaced Persons and Asylum /Seekers, 1999.  
http://www.hrw.org.refugees.html 

Human Rights Watch. HRW World Report 1999 : Asia Overview, 1999. 
http://www.hrw.org.refugees.html 

Human Rights Watch. HRW World Report 1999 : Burma : Human Rights Developments, 
1999. http://www.hrw.org.refugees.html   

Human Right Watch. “Unwanted and Unprotected”, HRW Report 1998, URL : 
http://www.hrw/reportThai98.html 

Human Rights Watch/Asia Report. Burma : the Rohingya Muslims, ending a cycle of 
exodus, 8, No. 9 (1996) 

ICRC. Refugee and Internally Displaced Persons. Extract from Principles and response in 
international humanitarian assistance and protection ; 26th International 
Conference of the Red Cross and Red Crescent . 
http://www/icrc.org.unicc/icrcnews , September 1995. 

Inter-Agency Standing Committee. Global Humanitarian Assistance 2000. Switzerland :  the 
Office for the Coordination of Humanitarian Affairs, 2000. 

Inter-Agency Standing Committee. Humanitarian Action in the 21st Century. New York : 
IASC, 2000. 

International Committee of Red Cross. International Humanitarian Law : Answers to your 
questions . Geneva : ICRC Publications, 1998. 

Kalin, Walter. Introduction to the Guiding Principles on Internal Displacement. paper 
presented to the Regional Conference on Internal Displacement in Asia, 
Bangkok , 22-24 February 2000 : 3. 

Kin, Aung . Burma in 1982 : on the road to recovering. Southeast Asian Affairs. Singapore : 
Institute of Southeast Asian Studies,  1983  : 93-94 



 210  
  

Korn, David A. Exodus within Borders : An Introduction to the Crisis of Internal 
Displacement. Washington D.C : Brookings Institution Press, 1999. 

Lavoyer, Jean-Philippe. Refugees and Internally Displaced Persons : International and the 
Role of ICRC. International Review of the Red Cross . No.305, 1995. 

Lee, Luke T. . Internally Displaced Persons and Refugees : Towards a Legal Synthesis ? . 
Journal of Refugee Studies. 9. No.1 , 1996.  

Lehman, F. K.  Ethnic Categories in Burma and the Theory of Social Systems. Southeast 
Asian Tribes Minorities and Nations, pp.120-121. Princeton : Princeton 
University, Center of International Studies, 1967. 

Lillich, Richard B. .International Human Rights : Problems of Law, Policy and Practice. 2nd 
ed..Boston : Little , Brown & Company, 1991. 

Meron, Theodor. On a Hierrachy of International Human Rights, the American Journal of 
International Law, 80 (1986) : 4 in Alston, Philip , ed., Human Rights Law, 
p.81. Great Britain : Dartmouth Publishing, 1996. 

Momtaz, Djamchid . “The Minimum Humanitarian Rules Applicable in Periods of Internal 
Tension and Strife” . International Review of Red Cross . No.324, 1998.  

Muntarbhorn, V. Human Rights Protection System of the United Nations of its Specialized 
Agencies. lectures for the International Institute  of Human Rights. Strasbourg, 
2001. 

Muntabhorn, Vitit. The Status of Refugees in Asia . New York : Oxford University Press, 
1992. 

NCGUB. Human Rights Yearbook 1997-98. Nonthaburi : NCGUB, Human Rights 
Documentation Unit, 1998.  

NCGUB. Human Rights Yearbook 1998-99. Nonthaburi : NCGUB, Human Rights 
Documentation Unit, 1999. 

Norwegian Refugee Council, Call for protection and humanitarian assistance to Karenni 
IDPs, Myanmar (Burma), Global IDP Project. URL : 
http://www.idpproject.org 

Norwegian Refugee Council. Global IDP Database, Myanmar (Burma) : Profile Summary, 
URL : http://www.idpproject.org 

Norwegian Refugee Council, Global IDP Database. No Reports of ID Cards being 
permanently confiscated when villagers were relocated in the Shan 
State (1999). URL : http://www.idpproject.org 



 211  
  

Nyland, Bo Viktor; Legrand, Jean Clande; Hottsberg, Peter. The role of art in psychosocial 
care and protection for displaced children.  Forced Migration Review, 6 
(December 1999) : 16-19. 

O’Donnell, Daniel . Trend in the application of International Humanitarian Law by United 
Nations Human Rights Mechanism. International Review of the Red Cross . 
No.324, 1998. 

Oraa J. . Human Rights Standards in States of Emergency in Public International Law. 
Oxford, 1992. 

Parnwell, Mike. Population Movements and the Third World. London : Routledge, 1993 
Pejic, Jelene. Minority Rights  in International Law.  Human Rights Quarterly 19 (1997) : 

pp.671-672.  
Phuong, Catherine. At the heart of the return process : solving property issues in Bosnia 

and Herzegovina. Forced Migration Review, 7 (April 2000) : 5-7. 
Ramcharan, B.G. The Concept and Present Status of the International Protection of Human 

Rights : Forty years after the Universal Declaration. Netherlands : Martinus 
Nijhoff Publishers, 1989. 

Renald, Ronald D.   Minorities in Burmese History, paper to be presented at  the Regional 
Workshop on Minorities in Buddhist Policies : Sri Lanka, Burma and 
Thailand, pp.10-13 . 25-28 June 1985.  

Robert, Goldman K. . “Codification of International Rules on Internally Displaced Persons” . 
International Review of the Red Cross . No.324, (September), 1998.  

Report of the Representative of the Secretary-General. Mr. Francis M. Deng, submitted 
pursuant to Commission on Human Rights Res. 1995/97. Compilation and 
Analysis of Legal Norms . UN Document   E/CN.4/1996/52/ Add. 2  (4 
January 1997). 

Report of the Representative of the Secretary-General, Mr. Francis M. Deng, Profiles in 
Displacement in Mozambique, UN Document E/CN.4/1997/43 Add.1 (4 
January 1997). 

Report of the Representative of the Secretary-General, Mr. Francis M. Deng. submitted 
pursuant to Commission on Human Rights Res.1996/52, “Internally Displaced 
Persons”, UN Document E/CN.4/1997/43 (4 January 1997). 



 212  
  

Report of the Representative of the Secretary-General, Mr. Francis M. Deng. submitted 
pursuant to Commission on Human Rights Res. 1993/95, Addendum, Note on the 
mission to Rwanda, UN Document E/CN.4/1995/50/Add.4   (4 January 1997). 

Report of the Representative of the Secretary-General, Mr. Francis M. Deng, “Compilation 
and Analysis of Legal Norms, Part II : Legal Aspects Relating to the Protection 
against Arbitrary Displacement” . UN Document  E/CN.4/1998/53/Add.1 (11 
February 1998). 

Report of the Secretary-General. the situation of Human Rights in Myanmar, submitted 
pursuant to General Assembly Res. 51/117, UN Document E/CN.4/1997/129  (27 
March 1997). 

Report of the High Commissioner for Human Rights. submitted pursuant to Commission res. 
1997/75. Human Rights and Mass Exoduses. UN Document E/CN/.4/1998/51 (30 
January 1998). 

Report of the Secretary-General. Situation of Human Rights in Myanmar. submitted pursuant 
to General Assembly Res. 53/162, UN Document E/CN.4/1999/29 ( 27 April 1999). 

Report of the Special Rapporteur, Judge Rajsooner Lallah. Situation of Human Rights in 
Myanmar, UN Document E/CN/4/1997/64 (February 6, 1997). 

Report of the Special Rapporteur, Mr. Rajsoomer Lallah. Situation of Human Rights in 
Myanmar”. submitted in accordance with Commission on Human Rights 
Res. 1998/63, UN Document E/CN.4/1999/35  (22 January 1999).  

Report of Sub-mission on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities. 
“Minimum Humanitarian Standard” . Analytical Report of the Secretary-
General  submitted pursuant to Commission on Human Rights 
Res.1997/21.UN Document E/CN.4/1998/87 (5 January 1998). 

Sandoz, Yves; Swinarski, Christophe; Zimmermann, Brouno. Commentary on the Protocol 
additional to the Geneva Convention of 12 August 1949 and relating to the 
Protection of Victims of Non-international Armed Conflict (Protocol II) . 
Geneva : Martinus Nijhoff Publishers, 1987.  

Sandoz, Yves . The rights to intervene on humanitarian grounds : limits and condition . The 
right to intervene and international law in the humanitarian field. –
Towards a new concept of national sovereignty . http://www/icrc.org. , 
January 1994.  



 213  
  

Schachter O.. International Law in Theory and Practice : General Course in Public 
International Law. 178 Recucie des cours, 21 (1982) : 336 referred in 
in Alston, Philip , ed., Human Rights Law,     

Silverstein, Josef. Burma in an International Perspective. Asian Survey, 33,10 (October 
1992) : 962. 

Shan Human Rights Foundation. Dispossessed. Chiangmai : the Shan Human Rights 
Foundation, 1998. 

Shaw, Malcolm N. .The Definition of Minorities in International Law. in Dinstein, V. and 
Taboly, M. , eds., The Protection of Minorities and Human Rights. 
Netherlands : Kluwer Academic Publishers, 1992. 

Simma, Bruno  and Alston, Philip. The Sources of Human Rights Law : Custom, Jus Cogens 
and General Principles. Alston,  Philip, ed. Human Rights Law, pp. 13-
14. Great Britain : Dartmouth Publishing, 1996.   

Smith, Martin. Burma : Insurgency and the Politics of Ethnicity . London : Zed Books, 1991. 
Stavropoulou, Maria. Displacement and Human Rights : Reflections on UN Practice. Human 

Rights Quarterly. 20, (1998) : 516-518. 
Stothard, Debbie. Constructive Engagement : An Alternative View. the paper of Alternative 

ASEAN Network on Burma for the briefing on human rights in Burma, 
UN Commission on Human Rights. Geneva (April 8, 1997). 

Stavenhagen, Rodolfo. The Ethnic Question : Conflicts, Development and Human Rights. 
Hong Kong : United Nations University Press, 1990.  

Steinberg, David I. Burma : A Socialist Nation of Southeast Asia. Colorado : Westview 
Profile, 1982.    

Steiner,H.J  and Alston, P.  International Human Rights in Context.. Oxford : Clarendon 
Press, 1996. 

Tanja, Gerald J.  Humanitatian Intervention and Humanitarian Assistance : an echo from the 
past and a prospect for the future. Law in Humanitarian Crises. Vol. II . 
Luxembourg : European Commission, 1995.  

 The Mon Forum, Issue No.5  (May 30,2000) : 5-6. 
Thiele, Bret. Housing and Property Issues : recent developments. Forced Migration Review, 

8 (August 2000) : 39. 
Thonberry, Patrick. International Law and the Rights of Minorities. New York : Oxford 

University Press, 1991. 



 214  
  

United Nations. Human Rights Today : A United Nations Priority. New York , Department of 
Public Information, United Nations, 1998. 

United Nations High Commissioner for Refugees. Refugees and Others of Concern to 
UNHCR-1997 Statistical Overview . Geneva : Statistical Unit, UNHCR , 1998. 

United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs. Enhancing the Capacity 
of the United Nations System. OCHA Online, URL : http://www.ocha.org.   

United Nations High Commissioner for Refugees. Note on International Protection. UNHCR 
Information of Standing Committee, 1997. 

UNHCR. Briefing Note.  UNHCR Activities at the Thai / Myanmar Border (30 June 2000):1-2. 
 UNHCR Brookings Institution and OAU. Internal Displacement in Africa. Report of  

Workshop of Internal Displacement in Africa held in Addis Ababa, 
Ethiopia, 19-20 October 1998. 

UNHCR. Country Profiles – Myanmar, URL : http://www.unhcr,ch/world/asia/myanmar.htm  
(September 1999) 

UNHCR. Dr. Francis M. Deng advocate for the uprooted . Internally Displaced Persons 
(Issue 103) . http://www.unhcr.ch/issues. 

UNHCR. Internally Displaced Persons :  the Role of the United Nations High Commissioner 
for Refugees (6 March 2000) URL : http://www.unhcr.ch 

UNHCR, the State of the World’s Refugees 1995 : In search of solutions. New York : Oxford 
University Press, 1995. 

UNHCR. the State of the World’s Refugees 1997-98 : An Humanitarian Agenda. London : 
Oxford University Press, 1997. 

UNHCR. the 2000 Global Appeal. Switzerland : UNHCR, 1999. 
UNHCHR. Population transfers and the UN Sub-Commission on Promotion and Protection of 

Human Rights. Human Rights, 1 (1999) : 30. 
U.S. Committee for Refugees. No Way In, No Way Out : Internal Displacement in Burma. 

Washington D.C. : U.S. Committee for Refugees, 2000  
U.S. Committee for Refugees. The Return of the Rohingya Refugees to Burma : Voluntary 

Repatriation or Refoulement ?. Washington D.C. : U.S. Committee for 
Refugee, Immigration and Refugee Services of America, 1995. 

Vincent, Marc. IDPs : rights and status. Forced Migration Review, 8 (August 2000) : 30. 
Wallace, Rebacca. International Law. London : Sweet & Maxwell, 1985. 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 



 

 

216

 

 
แผนภูมิแสดงจํานวนผูลี้ภัย (Refugees) และ 

ผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (Internally Displaced Persons) 

0

5,000,000

10,000,000

15,000,000

20,000,000

25,000,000

30,000,000

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Total IDPs
Total Refugees



 217 

ตารางที่ 1 :  แสดงจํานวนผูลี้ภัยและผูพลัดถิ่นภายในดินแดนในทวีปแอฟริกา, เอเซียและยุโรป 
 

  1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 
แอฟริกา 22,787,360 28,333,830 22,482,190 15,876,940 12,846,500 11,071,570 12,040,860 
เอเซีย 10,279,980  7,287,250  7,406,240  6,634,650  8,278,930  7,783,960  7,391,730 
ยุโรป  4,649,090  5,444,200  7,071,540  7,180,980  7,900,890  6,635,770  5,936,830 

 
       ที่มา  :  UNHCR Statistics for refugee numbers; International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC) and World Diasters Report 1999 
 
 
 
 
 

ตารางที่  2      :  ตารางแสดงจํานวนผูลี้ภัยและผูพลัดถิ่นภายในดินแดน ระหวางป ค.ศ. 1992-1998 
 

 1992 1993  1994 1995 1996 1997 1998 
จํานวน IDPs 23,684,000 24,490,000 26,423,000 20,400,000 19,705,000 17,437,500 18,026,000 

จํานวนผูลี้ภัย 18,170,210 16,401,440 14,488,740 13,236,130 13,198,950 11,975,630 11,491,710 

 
  ที่มา  :  UNHCR Statistics for refugee numbers; International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (IFRC) and World Diasters Report 1999 
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สถิติตัวเลขจํานวนผูพลัดถิ่นภายในดินแดน (IDPs) ทั่วโลก 

 
ประเทศ จํานวนประมาณ ขอมูลเมื่อ 

1. Sudan 
2. Angola 
3. Columbia 
4. Congo 
5. Sierra Leone 
6. Myanmar (Burma) 
7. Iraq 
8. Indonesia & East Timor 
9. Sri Lanka 
10. Bosnia & Herzegovina 
11. Russian Federation 
12. Uganda 
13. Philippines 
14. Rwanda 
15. Federal Republic of 

Yugoslavia 
16. Azerbaijan 
17. India 
18. Afghanistan 
19. Somalia 
20. Burundi 
21. Ethiopia  
22. Algeria 
23. Guinea 
24. Kenya 
25. Liberia 
26. Peru 
27. Armenia 
28. Croatia 
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600,000 – 1,000,000 
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300,000-400,000 
350,000 
327,506 
272,000 

100,000-200,000 
100,000-200,000 

100,000 
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มากกวา 40,000 

พฤศจิกายน 2543 
มกราคม 2544 

ตุลาคม 2543 (ตั้งแตป 2528) 
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มกราคม 2544 
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สิงหาคม 2543 

 
พฤษภาคม 2543 
ธันวาคม 2543 
กุมภาพันธ 2544 
พฤศจิกายน 2543 
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ที่มา :  Global IDP Project, Norwegian Refugee Coucil 
 


































































