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บทคั ดย่อ ภาษาไทย 

 ธนัญญา พลายน้อย : กระบวนการการน านโยบายด้านความมั่นคงไปสู่การปฏิบัติ กรณีศึกษา แผนปฏิบัติการ
ด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะท่ี 1 (พ.ศ. 2563 - 2565) ของส านักงานสภาความม่ันคง
แห่งชาติ. ( SECURITY POLICY IMPLEMENTATION: CASE STUDY - OFFICE OF THE NATIONAL 
SECURITY COUNCIL'S ILLEGAL IMMIGRATION ACTION PLAN PHASE 1 (B.C. 2020 - 2022)) อ.ท่ี
ปรึกษาหลัก : อ. ดร.วิมลมาศ ศรีจ าเริญ 

  
สารนิพนธ์ฉบับน้ี มีวัตถุประสงค์ เพื่อศึกษากระบวนการการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงของส านักงาน

สภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) จนน าไปสู่การยกร่างจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะ
ท่ี 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของ สมช. และวิเคราะห์รูปแบบการขับเคลื่อนการด าเนินงาน ปัจจัยสนับสนุนและอุปสรรคของ
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องในการน านโยบายการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองแต่ละกลุ่มไปปฏิบัติ น ามาซ่ึงข้อเสนอแนะท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อการขับเคลื่อนและปรับปรุงแผนปฏิบัติการดังกล่าวในระยะต่อไป  โดยผู้วิจัยได้ด าเนินการวิจัยเชิงคุณภาพ 
ด้วยการศึกษาข้อมูลจากเอกสาร และการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีของ สมช. ในฐานะหน่วยงานระดับ
นโยบาย ตลอดจนผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีได้รับมอบหมายให้เป็นหน่วยงานรับผิดชอบหลักและมีภารกิจ
เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย  ผู้วิจัยพบว่า แผนปฏิบัติการดังกล่าวแบ่งผู้หลบหนีเข้า
เมืองออกเป็น 4 กลุ่มตามสภาพปัญหาซ่ึงได้แบ่งมอบให้หน่วยงานหลักในการรับผิดชอบการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง
ในแต่ละกลุ่มตามภารกิจของหน่วยงาน ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 
และส านักงานตรวจคนเข้าเมือง ผลการศึกษาพบว่าปัจจัยท่ีช่วยส่งเสริมสนับสนุนขั้นตอนดังกล่าวคือกลยุทธ์ในการด าเนิน
นโยบายการด าเนินงานเชิงรุก และการติดตามประเมินผลอย่างต่อเนื่อง ท้ังนี้ปัจจัยท่ีอาจเป็นอุปสรรค ได้แก่ 1) ขาดความ
ชัดเจนของแนวทางและกลยุทธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติ ท าให้หน่วยงานระดับปฏิบัติใช้ดุลยพินิจของตนเองและไม่ได้
ขับเคลื่อนนโยบายตามท่ีแผนก าหนด 2) งบประมาณและบุคลากรท่ีปฏิบัติงานในพื้นท่ีไม่เพียงพอกับจ านวนผู้ลักลอบเข้า
เมืองท่ีมีจ านวนมากขึ้น 3) ขาดความต่อเน่ืองของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเน่ืองจากการขาดการสื่อสารระหว่าง
ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติงาน 4) มีความล่าช้าและไม่สามารถตอบสนองต่อสถานการณ์ท่ีมีความเร่งด่วน เพราะขาด
การส่งมอบนโยบายจากผู้บริหารไปสู่เจ้าหน้าท่ีท่ีปฏิบัติงาน 5) เงื่อนไขทางเศรษฐกิจและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
รวมท้ังขาดความร่วมมือกับประเทศเพื่อนบ้าน ส่งผลให้ไทยยังคงมีปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองมีจ านวนไม่ลดลง  และ 6) 
ความซับซ้อนของแผนปฏิบัติการ ท าให้เพิ่มภาระให้กับหน่วยงานระดับปฏิบัติ อย่างไรก็ดี ผู้วิจัยได้มีข้อเสนอแนะเชิง
นโยบายต่าง ๆ ซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุง เพื่อให้แผนปฏิบัติการในระยะต่อไปของ สมช. มีประสิทธิภาพและ
สามารถตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นได้ 

 

สาขาวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ ลายมือชื่อนิสิต ................................................ 
ปีการศึกษา 2563 ลายมือชื่อ อ.ท่ีปรึกษาหลัก .............................. 
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บทคั ดย่อ ภาษาอังกฤษ 

# # 6280049124 : MAJOR PUBLIC ADMINISTRATION 
KEYWORD:  
 Thananya Plainoi : SECURITY POLICY IMPLEMENTATION: CASE STUDY - OFFICE OF THE 

NATIONAL SECURITY COUNCIL'S ILLEGAL IMMIGRATION ACTION PLAN PHASE 1 (B.C. 2020 - 
2022). Advisor: WIMONMAT SRICHAMROEN, Ph.D. 

  
This independent study aims to study the security policy formulation of the National Security 

Council (NSC) which is the conduct of Illegal Immigration Action Plan Phase 1 (2020-2022). Analyses 
within the study include the policy process, implementation supporting factors, and obstacles of the 
security policy. Subsequently, proposed suggestions for action plan implementation and improvement 
in next phases. Qualitative Methodology is applied through document study and in-depth interviews 
with executives and officials of NSC as policy level organization as well as executives and officials of the 
organization assigned to take responsibility and conduct tasks involved in illegal immigration solving. It 
is found that, according to action plan, the illegal immigration is categorized into 4 groups in accordance 
with problem conditions. The organizations assigned to handle tasks include Ministry of interior, Ministry 
of Labor, the National Security Council (NSC), and the Immigration Bureau. The results prove that 
supporting factors comprise of implementation strategies, proactive approach and constant monitoring 
and evaluation. The factors possibly cause obstacles are: 1) a lack of clear guidelines and strategies for 
policy implementation, leading to responsible organizations having to use their own discretion with 
implementation not in line with the action plan; 2) insufficient budget and staff at working sites while 
having an increasing number of illegal migrants; 3) inconsistency of policy implementation due to 
ineffective communication between executives and officials; 4) delay and inability to response urgent 
situations as executives do not convey policy to officials; 5) the continuity of Thailand having issues 
relavant to illegal immigrants due to conditions of the economy and international relations as well as 
a lack of coordination with neighboring countries; and 6) complication of action plan causes additional 
burdens to responsible organizations. The researcher thus proposes suggestions beneficial to 
improvement to make future action plan of NSC better efficiency and response to problem solving. 
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สารนิพนธ์หัวข้อ กระบวนการการน านโยบายด้านความมั่นคงไปสู่การปฏิบัติ กรณีศึกษา แผนปฏิบัติ
การด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดีจากความกรุณาของ อ.ดร.วิมลมาศ ศรีจ าเริญ อาจารย์ที่ปรึกษาสารนิพนธ์ 
ขอขอบพระคุณอาจารย์ที่เลือกเป็นที่ปรึกษาสารนิพนธ์ฉบับนี้ ขอบพระคุณอาจารย์ที่คอยดูแล ให้ค าปรึกษา
และข้อเสนอแนะที่ดีและเป็นประโยชน์ตั้งแต่แรกเริ่มจนแล้วเสร็จตามที่เป้าประสงค์ไว้  ขอขอบพระคุณ
คณะกรรมการสอบสารนิพนธ์ทุกท่าน  ได้แก่ รองศาสตราจารย์ ดร.จุลนี เทียนไทย , รองศาสตราจารย์              
ดร.สุมนทิพย์ จิตสว่าง และ รองศาสตราจารย์ ดร.ปกรณ์ ศิริประกอบ ที่ให้ค าแนะน าและชี้แนะแนวทาง ซึ่งท า
ให้สารนิพนธ์ฉบับนี้มีความสมบูรณ์มากที่สุด 

ขอบคุณกรณีศึกษาของกลุ่มปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองหลายกลุ่ม ที่ปัญหาของคนเหล่านี้เป็นเสมือน
การจุดประกายให้เกิดสารนิพนธ์ฉบับนี้ขึ้นมา อีกทั้งการศึกษาหัวข้อสารนิพนธ์นี้จะน าไปสู่การพัฒนาและการ
ปรับปรุงแนวทางการบริหารจัดการผู้ลักลอบเข้าเมืองในประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น  ซึ่งจะเป็น
ประโยชน์ต่อการขับเคลื่อนงานด้านความมั่นคงในประเด็นดังกล่าวในอนาคต 

ขอบคุณพี่ อ้อ  พี่นท   พี่บ๊อบ  ทรงพล  และพี่ผึ้ ง จิราภรณ์  รวมทั้ งพี่  ๆ  จากกองความมั่นคง
ภายในประเทศ (สมช.) ที่ให้ความช่วยเหลือและค าแนะน าที่ดี พร้อมทั้งสนับสนุนข้อมูลและแนวทางที่เป็น
ประโยชน์ตลอดช่วงการท าสารนิพนธ์ และขอขอบพระคุณผู้แทนหน่วยงานที่เก่ียวข้องที่ให้ข้อมูลที่ส าคัญกับการ
แก้ไขปัญหาผู้มีสถานะและสิทธิของบุคคล (พี่เอก ชยชัย แสงอินทร์ และ ผู้อ านวยการส่วนกิจการชายแดนและ
ผู้อพยพ) การแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าว (พี่ท็อป) การแก้ไขกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ (พี่อ้อและพี่นท) รวมทั้งพี่ปุ๊ อาชัญ และพี่ชุ (สศช.) ที่เสียสละเวลาให้ความรู้และข้อเสนอต่าง 
ๆ รวมทั้งชี้แนะแนวทางที่มีค่าและจุดประกายข้อค้นพบที่หลากหลาย โดยสารนิพนธ์ฉบับนี้จะไม่สามารถส าเร็จ
เสร็จสิ้นได้เลย หากปราศจากความร่วมมือและความเมตตาของพวกท่านทั้งหลาย 

และส าคัญที่สุดต้องกราบขอบพระคุณคุณพ่ออภิจัย - คุณแม่เพลินจันทร์ พลายน้อย คุณพิณ คุณวี 
รวมทั้งเพื่อนอีกหลาย ๆ คน คุณกันต์ และคนใกล้ชิดรอบข้าง ที่สนับสนุน เข้าใจ และให้ก าลังใจเสมอมา 
ประการสุดท้าย ผู้วิจัยหวังเป็นอย่างยิ่งว่าการค้นคว้าอิสระนี้จะเป็นประโยชน์ให้กับผู้ที่สนใจหรือผู้ที่ต้องการ        
ต่อยอดการศึกษาในประเด็นดังกล่าวให้สมบูรณ์ยิ่งขึ้น หากมีข้อผิดพลาดประการใด ผู้วิจัยขอน้อมรับข้อติชม
หรือค าชี้แนะต่าง ๆ ไว้ทุกประการ 

  
  

ธนัญญา  พลายน้อย 
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บทที่ 1 
บทน า 

 

1.1 ความส าคัญและที่มาของปัญหา 
 ปรากฏการณ์การโยกย้ายถิ่นฐาน (Migration) ของประชากรเป็นปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนตั้งแต่
ในอดีตจนถึงปัจจุบัน และเกิดขึ้นในทุกภูมิภาคทั่วโลก ในรายงานสถานการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานโลก 
ประจ าปี 2020 องค์การระหว่างประเทศเพ่ือการโยกย้ายถิ่นฐาน ( International Organization for 
Migration - IOM) ได้ประมาณการจ านวนผู้โยกย้ายถิ่นฐานระหว่างประเทศในปี 2562 ว่ามีประมาณ 
272 ล้านคนทั่วโลก หรือประมาณร้อยละ 3.5 ของประชากรโลกทั้งหมด ทั้งนี้  ประเทศที่เป็น
จุดมุ่งหมายในการโยกย้ายถิ่นฐานและมีประชากรที่เป็นผู้โยกย้ายถิ่นฐานจ านวนมากที่สุด คือ 
สหรัฐอเมริกา เยอรมนี และรัสเซีย ซึ่งประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ 14 ของประเทศที่มีจ านวนผู้โยกย้าย
ถิ่นฐานมากที่สุดในโลก โดยปัจจัยที่ท าให้เกิดการโยกย้ายถิ่นฐานของประชากรมาจากปัจจัย 
สามประการ กล่าวคือ ลักษณะที่ตั้งหรือภูมิประเทศที่มีความเหมาะสม มีทรัพยากรธรรมชาติอุดม
สมบูรณ์ ถือเป็นแรงจูงใจที่ท าให้ผู้คนโยกย้ายถิ่นฐานเข้าไปอยู่อาศัยมากกว่าพ้ืนที่ที่มีสภาพแห้งแล้ง
และขาดแคลนทรัพยากร หรือปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจ หากประเทศหรือพ้ืนที่นั้น ๆ มีการขยายตัว
หรือการลงทุนทางเศรษฐกิจที่ดี มีโอกาสในการประกอบอาชีพที่หลากหลาย จะเป็นการเพ่ิมรายได้ 
ช่วยให้ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมของตนเองและครอบครัวสูงขึ้นได้ รวมถึงปัจจัยด้านความ
ปลอดภัย หากพ้ืนที่หรือประเทศต้นทาง ประสบภัยอันตรายอย่างรอบด้าน อาทิ การจลาจล ความไม่
สงบหรือภาวะสงคราม การก่ออาชญากรรม โรคระบาด หรือภัยธรรมชาติ ย่อมท าให้ประชากรอพยพ
ย้ายถิ่นเพ่ือไปหาแหล่งที่อยู่อาศัยใหม่ที่มีความปลอดภัยมากกว่า จากปัจจัยดังกล่าว ท าให้ประชากร
ในทั่วโลกโยกย้ายถิ่นฐานเป็นจ านวนมาก น ามาซึ่งทั้งผลกระทบทางบวกและทางลบต่อสภาวะ
เศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมที่มีการอพยพย้ายถิ่นฐาน ( International Organization for 
Migration, 2020) 
 
 1.1.1 การโยกย้ายถิ่นฐานประชากรจากประเทศอื่นเข้ามาในประเทศไทย  

 นับตั้งแต่โลกในยุคโลกาภิวัตน์ (Globalization) ประเทศไทยซึ่งมีภูมิรัฐศาสตร์ส าคัญ
และตั้งอยู่ในภูมิภาคศูนย์กลางของอาเซียน (ASEAN) ได้รับผลกระทบจากการโยกย้ายถิ่นฐานของ
ประชากรจากประเทศต่าง ๆ อย่างต่อเนื่องตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน กล่าวคือ ส าหรับสถานการณ์การ
โยกย้ายถิ่นฐานประชากรในประเทศไทยนั้น หากเป็นไปอย่างปลอดภัย มีระเบียบ และเป็นไปโดย
ถูกต้องตามกฎหมาย จะสามารถช่วยส่งเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมในประเทศไทยซึ่งเป็น
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ประเทศปลายทางได้ รวมทั้งส่งผลดีต่อประเทศต้นทาง หากมีการส่งเงินกลับไปยังครอบครัวหรือ
ประเทศท่ีเป็นถิ่นฐานบ้านเกิด อย่างไรก็ดี ผู้ศึกษา พบว่า การโยกย้ายถิ่นฐานในประเทศไทยเป็นแบบ
ผสม (Mixed flow) หมายถึง มีการย้ายถิ่นทั้งถูกและผิดกฎหมาย รวมทั้งเป็นการย้ายถิ่นฐาน 
ที่เกิดจากปัจจัยหลายประการ กล่าวคือ เนื่องด้วยสภาวะเศรษฐกิจและสถานการณ์การเมืองในแต่ละ
ประเทศที่มีความรุนแรงมากยิ่งขึ้น รวมถึงการถูกบังคับพลัดถิ่นและการอพยพที่เกิดจากสงครามหรือ
ความไม่สงบภายในประเทศต้นทาง เช่น ประเทศเมียนมา ประเทศซีเรีย เป็นต้น ท าให้เกิดภาวะ
ประชากรโยกย้ายถิ่นฐาน เพ่ือแสวงหาโอกาสที่ดีขึ้น อีกทั้งประเทศไทยซึ่งมีที่ตั้งอยู่บริเวณศูนย์กลาง
ของภูมิภาค จึงเปรียบเป็นทั้งประเทศทางผ่านและประเทศปลายทางของคนหลายกลุ่ม โดยที่บางกลุ่ม
มีการโยกย้ายถิ่นฐานเข้ามาแบบไม่ปกติ (Irregular Migration) ในมุมมองของรัฐ เรียกกลุ่มเหล่านี้ว่า 
“ผู้หลบหนีเข้าเมือง” ซึ่งตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1  
(พ.ศ. 2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ในฐานะหน่วยงานหลักของรัฐบาลไทย
กับการแกไ้ขปัญหาดังกล่าว สามารถแบ่งผู้หลบหนีเข้าเมืองตามลักษณะปัญหา จ านวน 4 กลุ่ม ดังนี้ 

 1) กลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล ได้แก่ กลุ่มที่อพยพเข้ามาและอาศัยอยู่
เป็นเวลานาน ครอบคลุมเฉพาะชนกลุ่มน้อยและกลุ่มชาติพันธุ์ กลุ่มเด็กและบุคคลที่อยู่ในสถานศึกษา
หรือจบการศึกษาแล้วแต่ยังไม่มีสถานะทางทะเบียน (เด็กนักเรียนรหัส G) กลุ่มคนไร้รากเหง้า และ
กลุ่มผู้ที่ท าคุณประโยชน์ 

 2) กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้านสัญชาติเมียนมา ลาว 
กัมพูชา และเวียดนาม               

 3) กลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้แก่ กลุ่มผู้หนี
ภัยการสู้รบจากเมียนมา (ผภร.) กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวโรฮีนจา  

 4) กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ ได้แก่ กลุ่มแรงงานต่างด้าวที่เดินทางเข้ามาใน
ประเทศไทยอย่างถูกต้องตามกฎหมาย แต่อาศัยอยู่ในไทยต่อหลังจากที่การอนุญาตให้อยู่ใน
ราชอาณาจักรได้สิ้นสุดลง (Overstay) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือท่องเที่ยว ลักลอบท างาน หรือแฝงตัว
อยู่ในรูปแบบต่าง ๆ  

 ซึ่งกลุ่มดังกล่าวมักลักลอบเข้าเมืองจากช่องทางที่ไม่ถูกต้อง ถูกบังคับหรือล่อลวงจาก
ขบวนการค้ามนุษย์ หรือมาจากการลี้ภัยสู้รบจากประเทศต้นทาง สาเหตุดังกล่าวส่งผลกระทบ 
ทั้งเชิงบวกและเชิงลบต่อด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม ด้านสิทธิมนุษยชน และโดยเฉพาะมิติด้าน  
ความมั่นคง ด้านสาธารณสุข และด้านการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เนื่องจากกลุ่ม  
ผู้หลบหนีเข้าเมืองถือเป็นกลุ่มที่มีแนวโน้มจะเป็นผู้เสียหายในขบวนการค้ามนุษย์มากที่สุด อีกทั้งยัง
เป็นกลุ่มที่มีความเสี่ยงจะถูกชักจูงหรืออยู่ในกลุ่มอาชญากรรมข้ามชาติอีกด้วย ซึ่งสาเหตุเหล่านี้อาจ
ส่งผลต่อความมั่นคง ความน่าเชื่อถือ ความสามารถในการบริหารจัดการของรัฐบาลและภาพลักษณ์
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ของไทยในเวทีระหว่างประเทศหรือระดับสากล นอกจากนี้ ในปัจจุบันเกิดสถานการณ์การแพร่ระบาด
ของเชื้อไวรัสโควิด 2019 (COVID - 19) โดยรัฐบาลได้มีการประกาศให้เป็นภาวะฉุกเฉินและจ ากัด
ไม่ให้เคลื่อนย้ายข้ามพ้ืนที่หากไม่มีความจ าเป็น และอาศัยอ านาจตามพระราชก าหนดการบริหาร
ราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ.2548 (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2561) เพ่ือควบคุม
สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคดังกล่าวไม่ให้กระจายเป็นวงกว้าง ประกอบกับการแพร่ระบาด
ของเชื้อไวรัสโควิด-19 ครั้งที่สอง เกิดการระบาดจากกลุ่มแรงงานต่างด้าวที่มีการลักลอบเข้าเมือง
รวมทั้งมีขบวนการน าพากลุ่มคนดังกล่าวเดินทางออกจากประเทศต้นทาง โดยใช้ช่องทางข้ามแดนตาม
ธรรมชาติที่ติดกับพรมแดนประเทศเพ่ือนบ้าน ทั้งทางบกและทางน้ า ประกอบกับสถานการณ์ 
ความไม่สงบอันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในประเทศเมียนมา ส่งผลให้ประเทศไทยมี
จ านวนผู้หลบหนีเข้าเมืองเพ่ิมสูงขึ้น  

 จากสาเหตุดังกล่าว เป็นปัจจัยส าคัญ น ามาซึ่งการก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมือง โดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าแผน
และขับเคลื่อนงานนโยบายด้านความมั่นคงให้กับส่วนราชการที่เก่ียวข้องภายในประเทศ  

 
1.1.2 ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ (สมช.) และการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง 
 ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) อาศัยกลไกและอ านาจจากสภาความม่ันคง

แห่งชาติตามพระราชบัญญัติสภาความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ.2559 (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 
2561) ที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคงเพ่ือแก้ปัญหา 
ผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ ตั้งแต่ปี พ.ศ.2555 (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ , 2561) แต่
กระบวนการดังกล่าวต้องหยุดชะงักไปหลายครั้ง เนื่องจากปัจจัยและการเปลี่ยนแปลงทางด้าน
การเมืองหลายครั้ง จนกระทั่งในปี 2560 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มาตรา 52  
ที่ก าหนดหน้าที่ของรัฐในการพิทักษ์รักษาไว้ซึ่งสถาบันพระมหากษัตริย์ เอกราช อธิปไตย ผลประโยชน์
ของชาติและความมั่นคงของรัฐ และมาตรา 65 โดยบัญญัติก าหนดให้รัฐบาลไทยมียุทธศาสตร์ชาติเพ่ือ
เป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน รวมทั้งใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ เพ่ือรองรับ
และขับเคลื่อนงานให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ทั้งนี้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้เห็นชอบยุทธศาสตร์
ชาติ ปี 2561 – 2580 และได้บรรจุประเด็นด้านความมั่นคงไว้ในแผนดังกล่าวด้วย ส าหรับการ
แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ได้ถูกบรรจุไว้ในแผนย่อยที่ 2 ว่าด้วยการป้องกันและแก้ไขปัญหาที่มี
ผลกระทบต่อความมั่นคง ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงของบริบทโลกและสถานการณ์ของประเทศ
ไทยที่ได้กล่าวไว้ในข้างต้น จึงเป็นที่มาของกระบวนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคง และจัดท า
แผนปฏิบัติการด้ านการบริหารจัดการผู้หลบหนี เข้ า เมือง ผู้ หลบหนี เข้ า เมืองระยะที่  1  
(พ.ศ. 2563 - 2565) ส าหรับการขับเคลื่อน ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ด าเนินการแก้ไข
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ปัญหาผ่านกลไกคณะกรรมการนโยบายของสภาความมั่นคงแห่งชาติและคณะกรรมการบริหารจัดการ
ผู้หลบหนีเข้าเมือง  

 
1.1.3 แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองระยะท่ี 1  
 แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองระยะท่ี 1 (พ.ศ. 2563 -2565) 

ถูกจัดท าขึ้นโดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง 
เนื่องจากเป็นประเด็นส าคัญและส่งผลกระทบต่อประเทศที่ควรเร่งผลักดันให้เกิดการบริหารจัดการให้
สัมฤทธิ์ผลอย่างเป็นรูปธรรมและเป็นไปตามการปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศตามหลัก
มนุษยธรรมและสิทธิมนุษยชน อีกท้ังแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 
1 (พ.ศ.  2563 - 2565)  เป็นแผนที่มุ่ ง พัฒนากลไกการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้า เมืองทั้ ง  
4 กลุ่มอย่างเป็นระบบ และมุ่งให้เกิดการบูรณาการฐานข้อมูลของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเข้าไว้
ด้วยกัน ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน และส านักงานตรวจคนเข้าเมืองเพ่ือให้หน่วยงาน
ขับเคลื่อนนโยบายและหน่วยปฏิบัติด าเนินการได้อย่างสอดคล้อง เป็นไปในทิศทางเดียวกัน รวมถึง
ภารกิจงานที่ต้องรับผิดชอบไม่ให้ทับซ้อนกัน  

 อย่างไรก็ตาม เนื่องจากแผนดังกล่าวเป็นแผนระยะที่ 1 ซึ่งอาจเกิดปัญหาและ
อุปสรรคในขั้นตอนการขับเคลื่อนและการน าแผนไปสู่การปฏิบัติได้ จึงเป็นที่มาในการศึกษาหัวข้อวิจัย
ดังกล่าวเพ่ือศึกษากระบวนการเชิงนโยบายตั้งแต่การก าหนดให้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นประเด็น
ส าคัญด้านความมั่นคงที่ต้องรับการแก้ไข ผลผลิตหรือเครื่องมือเชิงนโยบายที่ใช้ในการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว ตลอดจนการติดตามและประเมินผลของการน านโยบายไปปฏิบัติว่าเมื่อน าแผนงานด้าน
ความมั่นคงของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไปสู่การปฏิบัติแล้วเกิดผลอย่างไร ทั้งนี้ผู้วิจัยจะได้
ทราบถึงกระบวนการเชิงนโยบายด้านความมั่นคงและผลของการน าเครื่องมือเชิงนโยบายดังกล่าวไป
ปฏิบัติว่ามีปัญหาหรืออุปสรรคอย่างไร เพ่ือที่ผู้วิจัยจะได้น าข้อค้นพบดังกล่าวไปวิเคราะห์ เสนอแนะใน
การปรับปรุงหรือจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 2 ให้มี
ประสิทธิภาพต่อไป 
 

1.2 ค าถามการวิจัย 
           กระบวนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงผ่านแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ  
ผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส่งผล
อย่างไรต่อการน านโยบายไปปฏิบัติเพื่อการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม  
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1.3 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1) เพ่ือศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงของส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติจนน าไปสู่การยกร่างจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 
(พ.ศ. 2563 - 2565) 

2) เพ่ือศึกษารูปแบบการด าเนินงานหรือการขับเคลื่อน ปัจจัยสนับสนุน ปัญหา อุปสรรค 
และข้อเสนอแนะต่าง ๆ จากหน่วยงานระดับปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง
ทั้ง 4 กลุ่ม  

3) เพ่ือวิเคราะห์และเสนอแนะในการปรับปรุงแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ  
ผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไปให้มีประสิทธิภาพ 
 

1.4 ประโยชน์ที่ได้จากการวิจัย 
1) เพ่ือวิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงเพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี

เข้าเมือง ท าให้เข้าใจถึงที่มาของปัญหาที่น ามาซึ่งการยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และ
ปัญหาหรืออุปสรรคของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่น าแผนดังกล่าวไปสู่การปฏิบัติ 

2) เพ่ือน าปัญหา อุปสรรค หรือข้อค้นพบจากการศึกษาวิจัย ไปสู่การเสนอแนะและ 
การปรับปรุงแก้ไขแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไปให้ตอบสนอง
ต่อการแก้ไขปัญหาและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 
 

1.5 ขอบเขตการวิจัย  
1.5.1 ขอบเขตด้านเนื้อหา งานวิจัยชิ้นนี้เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพ มุ่งท าการศึกษาที่มาและ

ปัจจัยที่น ามาสู่กระบวนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงที่เกี่ยวข้องกับปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง 
อาทิ บริบทโลก (Global Context) ผ่านกรอบการเมืองระหว่างประเทศ (International Politics) 
โดยเฉพาะ สถานการณ์ของประเทศไทย รวมถึงนโยบายของรัฐบาลที่น ามาซึ่งการยกร่างและจัดท า
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงาน
สภาความม่ันคงแห่งชาติ ตลอดจนการน านโยบายและแผนไปสู่การปฏิบัติของหน่วยงานปฏิบัติหลักที่
เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวง
แรงงาน และส านักงานตรวจคนเข้าเมือง งานวิจัยชิ้นนี้ใช้กระบวนการวิเคราะห์จากแนวคิดด้วยการ
วิเคราะห์ประกอบกับแนวคิดกระบวนการทางนโยบาย คือ ตัวแบบกระบวนการ (Process Model) ที่
น าเสนอโดย Thomas R. Dye (1995)  ในประเด็นที่มาของนโยบาย การตัดสินใจก าหนดนโยบาย 
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การประกาศเป็นนโยบาย การติดตามนโยบาย และการประเมินผลนโยบาย แนวคิดตัวแบบระบบ 
(System Model) น าเสนอโดย David Easton (1953) ที่พิจารณาความสัมพันธ์ของสภาพแวดล้อม
หรือปัจจัยต่าง ๆ ที่ส่งผลต่อระบบการเมือง เมื่อผ่านกระบวนการทางการเมืองแล้วนั้น จะออกมาอยู่
ในรูปของนโยบายสาธารณะ และแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบัติที่น าเสนอโดย Van Horne และ 
Van Metre (1975) เพ่ือค้นหากระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายด้านความมั่นคงผ่านการก าหนด
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2563 - 2565) ของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ในการบริหารจัดการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม 
และการน าแผนไปปฏิบัติของหน่วยงานรับผิดชอบเกี่ยวกับผู้หลบหนีแต่ละกลุ่ม โดยมีองค์ประกอบ
ด้านปัจจัยการรับรู้นโยบาย วัตถุประสงค์ของนโยบาย กลยุทธ์ และการสื่อสารนโยบาย เป็นต้น  

1.5.2 ขอบเขตเชิงพื้นที่และกลุ่มตัวอย่าง ศึกษากระบวนการเชิงนโยบายผ่านแผนปฏิบัติ
การด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2563 - 2565) ของส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ โดยมุ่งศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายผ่านการศึกษาจากเอกสาร ระเบียบหรือข้อ
กฎหมายของราชการ ตลอดจนการสัมภาษณ์ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบายดังกล่าว อาทิ 
ผู้บริหารระดับสูงของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ เจ้าหน้าที่ผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญด้านแผน
ความมั่นคงและปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง รวมทั้งประเด็นปัจจัยการน านโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงาน
ที่เก่ียวข้องจากการศึกษาเอกสารและการสัมภาษณ์ ดังนี้  

 1) กลุ่มผู้มีปัญหาสิทธิและสถานะบุคคล เป็นการเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ แทน
กระทรวงมหาดไทยที่ดูแลรับผิดชอบในประเด็นด้านสิทธิและสถานะบุคคล จ านวน 3 คน  

 2) กลุ่มแรงงานต่างด้าว เป็นการเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้แทนกระทรวง
แรงงานที่ดูแลรับผิดชอบในประเด็นด้านแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย จ านวน 2 คน 

 3) กลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เป็นการเก็บ
ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่ดูแลรับผิดชอบในประเด็นกลุ่มผู้
เปราะบางท่ีมีผลกระทบต่อความมั่นคง จ านวน 2 คน 

  4) กลุ่มท่ีอยู่เกินก าหนดหรือใช้วีซ่าผิดประเภท เป็นการเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์
ผู้แทนส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมืองที่ดูแลรับผิดชอบในประเด็นกลุ่มที่อยู่เกินก าหนดและใช้วีซ่า
ผิดประเภท จ านวน 1 คน  

1.5.3 ขอบเขตด้านระยะเวลาที่ใช้ในการวิจัย เริ่มด าเนินการวิจัย ออกแบบการวิจัย เก็บ
รวบรวมข้อมูล วิเคราะห์ข้อมูล และสรุปผลการวิจัย ตั้งแต่มียุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคงเพ่ือแก้ไข
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ ปี 2555 จนน ามาสู่การจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ
ผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และการน า
นโยบายและแผนไปสู่การปฏิบัติของหน่วยงานระดับปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี
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เข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม โดยระยะเวลาที่ใช้ในการท าวิจัยของผู้ศึกษาคือระหว่างเดือนมกราคม - เดือน
พฤษภาคม 2564 

 

1.6 นิยามศัพท์  
 “การโยกย้ายถิ่น” หมายถึง การเคลื่อนย้ายประชากรจ านวนมากจากถิ่นพ านักหรือประเทศ
ต้นทางของตนไปยังบริเวณอ่ืน โดยผู้โยกย้ายถิ่นฐานมีความตั้งใจที่จะไปพ านักในถิ่นใหม่ทั้งแบบ
ชั่วคราวและแบบถาวร การย้ายถิ่นอาจเป็นการย้ายถิ่นข้ามชาติหรือภายในประเทศ  (ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
 “ผู้หลบหนีเข้าเมือง” หมายถึง กลุ่มคนที่อพยพโยกย้ายถิ่นฐานเข้าเมืองมาแบบลักษณะไม่
ปกติหรือผิดกฎหมาย โดยใช้ช่องทางธรรมชาติ ทั้งทางบกและทางทะเล โดยมีปัจจัยในการโยกย้ายถิ่น
ฐานจากปัญหาเศรษฐกิจ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 

“กลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล” หมายถึง กลุ่มท่ีอพยพเข้ามาและอาศัยอยู่เป็น
เวลานาน ครอบคลุมเฉพาะชนกลุ่มน้อยและกลุ่มชาติพันธุ์ กลุ่มเด็กและบุคคลที่อยู่ในสถานศึกษาหรือ
จบการศึกษาแล้วแต่ยังไม่มีสถานะทางทะเบียน (เด็กนักเรียนรหัส G) กลุ่มคนไร้รากเหง้า และกลุ่มผู้ที่
ท าคุณประโยชน์ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 

“กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพื่อนบ้าน” หมายถึง คนสัญชาติเมียนมา 
ลาว กัมพูชา และเวียดนาม (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563)      

“กลุ่มเปราะบางต่อความม่ันคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ” หมายถึง กลุ่มผู้หนีภัย
การสู้รบจากเมียนมา (ผภร.) กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวโรฮีนจา (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 
2563) 

“กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ” หมายถึง กลุ่มแรงงานต่างด้าวที่เดินทางเข้ามาใน
ประเทศไทยอย่างถูกต้องตามกฎหมาย แต่อาศัยอยู่ในไทยต่อหลังจากที่การอนุญาตให้ อยู่ใน
ราชอาณาจักรได้สิ้นสุดลง (Overstay) โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือท่องเที่ยว ลักลอบท างาน หรือแฝงตัว
อยู่ในรูปแบบต่าง ๆ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 

“สภาความม่ันคงแห่งชาติ” หมายถึง คณะบุคคลที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับกิจการความมั่นคง
ของชาติ ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ
ต่างประเทศ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและ
สังคม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมผู้บัญชาการทหารสูงสุด และเลขาธิการสภาความมั่นคง
แห่งชาติ โดยมีหน้าที่ในการจัดท านโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงของชาติเพ่ือเสนอต่อ
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คณะรัฐมนตรีพิจารณา ก าหนดยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคงและแผนความมั่นคงเฉพาะเรื่อง ตลอดจน
ประเมินและวิเคราะห์สถานการณ์ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศ (ส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
 “คณะกรรมการนโยบายของสภาความม่ันคงแห่งชาติ” หมายถึง กลไกคณะกรรมการเพ่ือ
การขับเคลื่อนนโยบายและแผนความมั่นคงของสภาความม่ันคงแห่งชาติ โดยมีรองนายกรัฐมนตรีด้าน
ความมั่นคงเป็นประธานกรรมการ มีหน้าที่ในการพิจารณาและกลั่นกรองยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง
และแผนความมั่นคงเฉพาะเรื่อง หากรองนายกรัฐมนตรีเห็นชอบ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ
ในฐานะฝ่ายเลขานุการจะน านโยบายและแผน หรือยุทธศาสตร์ดังกล่าว เข้าสู่สภาความมั่นคงแห่งชาติ
เพ่ือพิจารณาและขอรับความเห็นชอบต่อไป (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563)  
 “คณะกรรมการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง” หมายถึง กลไกคณะกรรมการในการ
ขับเคลื่อนแผนย่อยที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันและแก้ไขปัญหาที่มีผลกระทบต่อความม่ันคง โดยปัญหา
ความมั่นคงที่มีอยู่ในแผนย่อย จะเกี่ยวกับปัญหายาเสพติด ความมั่นคงทางไซเบอร์ ปัญหาการค้า
มนุษย์ และปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวจัดตั้งขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาความมั่นคง
เพ่ือไม่ให้กระทบต่อการบริหารและพัฒนาประเทศ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
 “แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 
2565)” หมายถึง แผนงานด้านความมั่นคงของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ซึ่งจัดท าขึ้นเพ่ือ
จัดระบบ ป้องกัน และแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
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บทที่ 2 
แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

 
กระบวนการการน านโยบายด้านความมั่นคงไปสู่การปฏิบัติ กรณีศึกษา แผนปฏิบัติการด้าน

การบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 – 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาตินั้น เกี่ยวข้องกับแนวคิดและหลักการเบื้องต้นของนโยบายสาธารณะ ซึ่งหมายถึงกระบวนการ
ในการก าหนดนโยบายของภาครัฐ และการน านโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองทั้ง 4 กลุ่มที่ส่งผลกระทบต่อภาพรวมของประเทศ ดังนั้น ในบทนี้ ผู้ศึกษาจึงจะขอกล่าวถึง
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

2.1 ทฤษฎีนโยบายสาธารณะ  
นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางในการด าเนินงานของภาครัฐหรือภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

โดยการก าหนดนโยบายสาธารณะเป็นการตัดสินใจวางแนวทางหรือมาตรการเพ่ือใช้ในการแก้ไข
ปัญหา พัฒนา หรือตอบสนองความต้องการของประชาชน ซึ่งสิ่งส าคัญที่สุดการตัดสินใจว่าจะก าหนด
นโยบายไปในทิศทางใด โดยขั้นตอนการก าหนดนโยบายจะประกอบด้วย การระบุปัญหา การรวบรวม
ข้อมูลและวิเคราะห์ประเด็นปัญหา การก าหนดขอบเขตและกรอบของนโยบาย การศึกษาข้อจ ากัด
หรือทางเลือกเชิงนโยบาย การจัดท าร่างนโยบายหรือเสนอแนะกลยุทธ์ในการด าเนินนโยบาย 
ตลอดจนการอนุมัติและประกาศเป็นนโยบาย  

  2.1.1 ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 Anderson (1994) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมที่มีความสัมพันธ์ที่

เกี่ยวข้องกันตามที่มุ่งหวังไว้ โดยจะด าเนินการในการแก้ไขปัญหา เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายหรือ
ตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ (A purposive course of action followed by and actor 
or set actors in dealing with problem or matter of concern) อีกทั้งนโยบายสาธารณะจะ
เกิดข้ึนภายใต้ระบบการเมือง โดยมีเป้าประสงค์ท่ีแน่นอน และมีการชี้ให้เห็นถึงบทบาทของบุคคลหรือ
องค์กรที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขจัดการกับปัญหาเหล่านั้น จึงเน้นไปที่การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ
ให้เกิดผลจริง  

 Dye (1984) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจเลือกที่จะกระท า
หรือไม่กระท าสิ่งใด (Public Policy is whatever governments choose to do or not to do) 
ส าหรับส่วนที่รัฐบาลเลือกที่จะท ากิจกรรมใด ๆ นั้น มักจะครอบคลุมลักษณะกิจวัตรงานประจ าและ
งานที่อาจเกิดขึ้นในบางโอกาส เช่น การออกกฎหมายปราบปรามอาชญากรรม การเก็บภาษีมรดก 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 20 

การควบคุมบุคคลเดินทางเข้า – ออกราชอาณาจักรในช่วงที่เกิดการแพร่ระบาดของโรคอุบัติใหม่ต่าง 
ๆ เป็นต้น อาจกล่าวได้ว่านโยบายสาธารณะตามความหมายของ Thomas R. Dye สิ่งที่เป็นกิจวัตร
งานประจ าในด้านต่าง ๆ และเป็นสิ่งที่มีผลกระทบต่อวิถีชีวิตและความเป็นอยู่ของประชาชน 

 มยุรี อนุมานราชธน (2556) อธิบายว่า นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางในการ
ด าเนินงานของรัฐบาล โดยที่รัฐบาลได้ตัดสินใจเลือกและก าหนดไว้ เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนด
ไว้ ซึ่งมีกระบวนการด าเนินงานที่ถูกต้อง เหมาะสม สอดคล้องกับสภาพสถานการณ์ความเป็นจริง และ
ความต้องการของประชาชนหรือผู้ใช้บริการ จึงอาจกล่าวได้ว่า นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางในการ
กระท าของรัฐบาล ซึ่งเป็นแนวทางกว้าง ๆ ที่รัฐบาลได้ตัดสินใจและก าหนดไว้ล่วงหน้า เพ่ือชี้น าให้มี
กิจกรรมหรือการกระท าต่าง ๆ เกิดขึ้น โดยต้องการให้บรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้ 
โดยมีการวางแผนการจัดท าโครงการ วิธีการบริหารงานหรือกระบวนการด าเนินงาน ให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

 อาจสรุปได้ว่า นโยบายสาธารณะเป็นการตัดสินใจของรัฐบาลในการด าเนินกิจกรรม
หรือไม่ด าเนินกิจกรรมใด ๆ โดยรัฐบาลอาจจะเป็นผู้ด าเนินการเอง หรือให้ภาคส่วนอ่ืน ๆ เข้ามาช่วย
ด าเนินการแทนได้ ซึ่งการด าเนินนโยบายสาธารณะจะผ่านการวิเคราะห์ปัญหา อุปสรรค และโอกาส
ของการด าเนินนโยบาย เพ่ือให้สามารถแก้ไขปัญหาหรือเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในขณะนั้นได้ อย่างไรก็ดี 
การก าหนดนโยบายสาธารณะจะมีความเกี่ยวข้องกับปัจจัยทางการเมือง เศรษฐกิจ หรือสังคม การ
ก าหนดนโยบายสาธารณะจึงครอบคลุมตั้งแต่การระบุปัญหา การรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับปัญหา การ
วิเคราะห์ปัญหา การเลือกกลยุทธ์ในการแก้ปัญหา การเสนอร่างนโยบาย และการอนุมัติประกาศเป็น
นโยบาย 

 2.1.2 แนวคิดส าคัญของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
 2.1.2.1 ตัวแบบ Process Model ของ Public Policy น าเสนอโดย Dye (1984) 

Dye ได้กล่าวถึงตัวแบบกระบวนการทางนโยบายไว้เมื่อปี ค.ศ. 1984 เรื่อง “Understanding Public 
Policy” กล่าวคือ ตัวแบบกระบวนการดังกล่าวเป็นแนวคิดในการอธิบายว่านโยบายมาจากผลลัพธ์
ของกิจกรรมทางการเมืองหรือกระบวนการและพฤติกรรมทางการเมือง ซึ่งในทุกขั้นตอนของ
กระบวนการนโยบายจะมีปัจจัยทางการเมืองเข้าไปเกี่ยวข้องด้วยเสมอ หากขาดปัจจัยทางการเมืองที่
จะช่วยสนับสนุน ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองจะไม่สามารถน ามาผลิตเครื่องมือทางนโยบายในการแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวได้เลย  

 โดยผู้วิจัยมีความมุ่งหมายที่จะน าตัวแบบกระบวนการ (Process Model) มาใช้ใน
การศึกษาและอธิบายงานวิจัยนี้ เนื่องจากปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองถือเป็นปัญหาที่ส่งผลกระทบใน
หลายมิติของประเทศ อาทิ มิติทางเศรษฐกิจ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และสังคม โดยเฉพาะมิติ
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ด้านความมั่นคงของประเทศ ซึ่งกระบวนการทางนโยบายเริ่มปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองถูกก าหนดให้
เป็นปัญหาที่ต้องได้รับการแก้ไข หากไม่มีการบริหารจัดการกับปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง อาจส่งผลต่อ
ภาพลักษณ์เชิงลบของประเทศ ซึ่งปัญหาดังกล่าวจะมีส่วนเกี่ยวข้องกับรัฐบาลและหน่วยงานภาครัฐที่
มีภารกิจเชื่อมโยงกับปัญหาดังกล่าวเป็นส าคัญ ตั้งแต่ระดับการก าหนดนโยบายตลอดจนการน า
นโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือวัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองให้มีประสิทธิภาพและเกิดผล
อย่างเป็นรูปธรรม ซึ่ง Thomas R. Dye ได้น าเสนอตัวแบบของกระบวนการนโยบายสาธารณะไว้
หลายรูปแบบ โดยรูปแบบที่ผู้วิจัยเลือกน ามาใช้คือตัวแบบกระบวนการหรือ Process Model 
ประกอบไปด้วย 6 ขั้นตอน ดังนี้ (Dye, 1984) 
  1) ขั้นตอนการระบุปัญหา (Problem Identification) เป็นขั้นตอนในการศึกษาและ
ระบุปัญหานโยบายผ่านความต้องการของประชาชนหรือกลุ่มบุคคล ซึ่งจ าเป็นต้องท าความเข้าใจและ
ศึกษาสถานการณ์ของปัญหาดังกล่าวนั้นก่อนว่ามีจุดเริ่มต้นหรือมีที่มาที่ไปอย่างไร เพ่ือน าปัจจัยต่าง ๆ 
มาวิเคราะห์เพ่ือน าไปสู่กระบวนการตัดสินใจที่จะเลือกน าปัญหาดังกล่าวมาแก้ไข โดยปัญหาผู้หลบหนี
เข้าเมืองเกิดจากปรากฎการณ์โยกย้ายถิ่นฐานของประชากรด้วยปัจจัยทางเศรษฐกิจ ภูมิรัฐศาสตร์ 
การแสวงหาโอกาสและความมั่นคงให้กับชีวิต แต่เนื่องด้วยข้อจ ากัดบางประการ ท าให้ผู้คนบางกลุ่ม
โยกย้ายถิ่นฐานมาแบบไม่ปกติ คนกลุ่มนี้จึงขาดความเป็นพลเมืองและปราศจากการคุ้มครองทาง
กฎหมาย น ามาซึ่งการละเมิดสิทธิมนุษยชน การขาดโอกาสในการเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่าง ๆ การถูก
กดดันหรือคว่ าบาตรจากประเทศมหาอ านาจ ซึ่งเป็นผลกระทบในภาพรวมของประเทศ รัฐบาลจึง
หยิบยกเอาปัญหาดังกล่าวขึ้นหารือเพ่ือแก้ไขต่อสถานการณ์ดังกล่าว อีกท้ังปัญหาได้กล่าวได้ถูกระบุไว้
ในประเด็นยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าวจะเชื่อมโยงกับการก าหนดให้ปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองถูกระบุให้เป็นประเด็นเร่งด่วนส าคัญที่ต้องได้รับการแก้ไข (ส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ, 2555) 
  2) ขั้นตอนการก าหนดเป็นวาระส าหรับการตัดสินใจ (Agenda Setting) เป็นขั้นตอน
พิจารณาและจัดล าดับความส าคัญของปัญหา (Dye, 1984) เนื่องจากมีปัญหาหลายประการที่เกิดขึ้น
ในสังคมและส่งผลกระทบในภาพรวมและมีความจ าเป็นเร่งด่วนเหมือนกัน แต่การที่ภาครัฐหรือ
รัฐบาลมีงบประมาณในการแก้ไขปัญหานั้นมีอยู่อย่างจ ากัด จึงมีความจ าเป็นต้องจัดล าดับของปัญหา 
อย่างไรก็ดี ขั้นตอนนี้อาจมีปัจจัยทางการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องด้วย เนื่องจากบางปัญหาได้รับความ
สนใจจากทั้งประชาชนและภาคส่วนอ่ืน ๆ การตัดสินใจเลือกเอาปัญหานั้นเป็นวาระนโยบายที่ต้อง
ได้รับการแก้ปัญหาจึงมีความส าคัญ ซึ่งในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง รัฐบาลได้เล็งเห็นแล้วว่า 
หากไม่ด าเนินการแก้ไขปัญหาหรือหาแนวทางในการป้องกัน ประเทศไทยจะมีผู้โยกย้ายถิ่นฐานแบบ
ผิดกฎหมายเพ่ิมสูงขึ้น และมีความเสี่ยงที่จะมีการแสวงประโยชน์จากกลุ่มผู้อพยพในการกระท า
ความผิด ซึ่งจะน าไปสู่ปัญหาต่าง ๆ อีกมากมาย ได้แก่ อาชญากรรมข้ามชาติ ขบวนการค้ามนุษย์ การ
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ลักลอบค้ายาเสพติด รัฐบาลจึงก าหนดให้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองต้องได้รับการแก้ไขก่อนที่จะส่งผล
กระทบเป็นวงกว้าง จึงมีการมอบหมายให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องรับเอาประเด็นดังกล่าวไปด าเนินการ
ต่อ เพ่ือเสนอแนะแนวทางหรือมาตรการในการจัดการปัญหา ส าหรับปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง 
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในฐานะหน่วยงานความมั่นคงระดับนโยบายจึงได้รับมอบหมายจาก
รัฐบาลในการด าเนินการและหามาตรการเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว (Dye, 1984) 
  3) ขั้นตอนการก าหนดข้อเสนอนโยบาย  (Policy Formulation) เป็นขั้นตอน
เกี่ยวกับการพิจารณาก าหนดทางเลือกต่าง ๆ ของนโยบาย เพ่ือใช้ในการแก้ไขปัญหาใดปัญหาหนึ่ง 
โดยความส าคัญของขั้นตอนนี้คือ การพิจารณาทางเลือกของนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหานั้นสามารถท าได้
อย่างไร กลุ่มหรือบุคคลใดที่เป็นผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายดังกล่าว กล่าวคือ เมื่อส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้เป็นหน่วยงานหลักในการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว จะด าเนินการจัดประชุมส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือหารือถึงประเด็นดังกล่าว โดยจะมีการ
รับทราบปัญหาของหน่วยงานระดับปฏิบัติทั้งส่วนกลางและพ้ืนที่ เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาที่แท้จริงและ
สามารถเสนอแนะเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาให้เหมาะสม ซึ่งมีเงื่อนไขคือต้องการให้ปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองได้รับการแก้ไข มีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง และมีแนวทางการด าเนินงานที่ชัดเจน 
ดังนั้นการเสนอแนะให้หน่วยงานระดับนโยบายและระดับปฏิบัติจัดท าแผนการด าเนินงานร่วมกัน จึง
เป็นทางเลือกที่ สมช. เห็นว่าเหมาะสมที่สุดกับการแก้ไขปัญหาสถานการณ์ดังกล่าว ซึ่งเป็นที่มาของ
การเสนอร่างแผนปฏิบัติการเพ่ือการจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองให้กับรัฐบาลทราบและพิจารณา 
(ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2555) 
  4) ขั้นตอนการอนุมัตินโยบาย  (Policy Legitimation) เป็นขั้นตอนที่ เกี่ยวกับ
ทางเลือกหรือข้อเสนอเชิงนโยบายที่สามารถให้ประโยชน์สูงสุดหรืออาจแก้ไขปัญหาได้อย่างมี
ประสิทธิภาพมากที่สุดจะถูกอนุมัติออกมาเป็นนโยบาย อาจกล่าวได้ว่า ขั้นตอนนี้เป็นการเลือกและ
บังคับใช้นโยบาย โดยรัฐบาลอาจออกนโยบายดังกล่าวมาในรูปแบบของประกาศหรือค าสั่งเพ่ือให้มีผล
บังคับใช้ อย่างไรก็ดี การที่ข้อเสนอหรือทางเลือกเชิงนโยบายใดจะได้รับเลือกย่อมมีปัจจัยทาง
การเมืองเข้ามาเกี่ยวข้องด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ก่อนที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติจะแปลง
แผนปฏิบัติการเพ่ือการจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองไปสู่การปฏิบัติได้นั้น จ าเป็นต้องผ่านกลไกและ
ได้รับความเห็นชอบครบทั้งกระบวนการ ตั้งแต่ สมช. น าร่างแผนดังกล่าวเข้าสู่คณะกรรมการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง คณะกรรมการนโยบายของสภาความมั่นคงแห่งชาติ และสภาความมั่นคง
แห่งชาติตามล าดับ เพ่ือให้กลไกดังกล่าวพิจารณาและเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือประกาศรับรองให้
แผนปฏิบัติการนี้สามารถน าไปใช้ในทางปฏิบัติได้ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2555) 
  5) ขั้นตอนการด าเนินนโยบาย (Policy Implementation) เป็นขั้นตอนที่เกี่ยวกับ
การน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผล ซึ่งมักจะท าในรูปแบบโครงการต่าง ๆ โดยประเด็นส าคัญของ
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ขั้นตอนนี้ คือ มีการปฏิบัติหรือไม่และอย่างไรเพ่ือให้นโยบายบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ และการ
ปฏิบัตินั้นจะส่งผลกระทบต่อนโยบายอย่างไร กล่าวคือ ในขั้นตอนของการก าหนดข้อเสนอนโยบายนั้น 
จะมีการระบุและมอบหมายหน่วยงานร่วมที่รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาของผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่
ละกลุ่ม ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน และส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง ซึ่งเป็น
หน่วยงานระดับปฏิบัติ ซึ่งหน่วยงานดังกล่าวและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะท าแผนงานโครงการส าคัญ 
(Flagship project) ที่มีความเชื่อมโยงกับการจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเสนอต่อ ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) และ สมช. มีหน้าที่ในการขับเคลื่อนและติดตามการด าเนินงานแผนงาน
โครงการต่าง ๆ ที่หน่วยงานเสนอไว้ผ่านการลงพ้ืนที่และจัดการประชุมกับส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือ
รับทราบการด าเนินงานตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง (ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
  6) ขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) เป็นขั้นตอนท่ีเกี่ยวกับการ
ประเมินผลการปฏิบัติตามนโยบายว่ามีผลอย่างไร นโยบายที่น าไปปฏิบัตินั้นมีประสิทธิภาพมากหรือ
น้อยเพียงใด ผลของการประเมินนโยบายอาจน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกนโยบายดังกล่าว
หรือไม่ กล่าวคือ เป็นกระบวนการรับทราบถึงผลการด าเนินงาน ปัญหาและอุปสรรคของการ
ด าเนินงาน เพ่ือที่ สมช. ในฐานะหน่วยงานที่เสนอและขับเคลื่อนนโยบายจะได้ทราบผลของการน า
แผนปฏิบัติการดังกล่าวไปปฏิบัติ ทั้งนี้ จะเป็นประโยชน์ต่อการปรับปรุงและขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการ
ด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไป 
 จะเห็นได้ว่าขั้นตอนการก าหนดนโยบายสาธารณะนั้น อาศัยปัจจัยจากทั้ง
สภาพแวดล้อมภายในและภายนอกเป็นส าคัญ และในตัวแบบ Process Model ของ Dye (1984) มี
การระบุถึงกระบวนการก าหนดและตัดสินใจทางนโยบายมีปัจจัยทางการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง 
เนื่องจากการเมืองเป็นกลไกหลักที่ท าให้มีการขับเคลื่อนและออกนโยบายได้ ซึ่งมีความสอดคล้องกับ
ตัวแบบของกระบวนการนโยบายสาธารณะของนักวิชาการอีกท่านหนึ่ง คือ  Easton (1953) ว่าด้วย
เรื่องตัวแบบระบบ หรือ System Model  
 
 2.1.2.2 ตัวแบบระบบ (System Model) ของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
น าเสนอโดยDavid Easton (1953) ในหนังสือเรื่อง The Political System: An Inquiry into the 
State of Political Science. New York: Alfred A. Knopf ซึ่ ง เสนอเรื่องตัวแบบของนโยบาย
สาธารณะว่าเป็นผลลัพธ์หรือปฏิกิริยาที่ตอบสนองต่อระบบการเมืองที่เกิดจากแรงกดดันจาก
สิ่งแวดล้อมภายนอก โดยแรงกดดันดังกล่าวเปรียบเสมือนปัจจัยน าเข้า ส่วนโครงสร้างหรือ
กระบวนการต่าง ๆ ที่มีปฏิสัมพันธ์กัน คือ ระบบการเมือง แต่เงื่อนไขหรือปัจจัยอ่ืน ๆ ที่ไม่ได้อยู่ใน
ระบบการเมือง จะถือว่าเป็นสิ่งแวดล้อม ทั้งนี้ เมื่อปัจจัยน าเข้าถูกน าเข้าสู่ระบบการเมือง ระบบ
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การเมืองจะแจกแจงปัจจัยน าเข้าเหล่านั้นแล้วส่งผลออกมาเป็นปัจจัยส่งออกหรือออกมาในรูปแบบ
นโยบายสาธารณะ โดยกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะตามตัวแบบระบบ ซึ่งประกอบด้วย 
ปัจจัยดังต่อไปนี้  
 1) ปัจจัยน าเข้า (Inputs) ประกอบด้วย ข้อเรียกร้องซึ่งอาจมาจากระดับปัจเจก
บุคคลหรือระดับกลุ่ม และการสนับสนุนซึ่งเป็นได้ทั้งระดับบุคคลและระดับกลุ่มที่แสดงออกมาในรูป
ของการเลือกตั้ง การเชื่อฟังกฎหมาย และการยอมรับในการตัดสินใจนโยบาย โดยข้อเรียกร้องต่าง ๆ 
และการสนับสนุนจะเป็นแรงกดดันที่ส าคัญจากสภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอก ที่น าไปสู่ระบบ
การเมือง โดยที่ระบบการเมืองจะน าเอาความต้องการต่าง ๆ เข้ามาและเปลี่ยนให้ออกมาเป็นปัจจัยน า
ออกหรือนโยบายสาธารณะ 
  2) ปัจจัยน าออกหรือผลผลิต (Outputs) คือ การตัดสินใจที่ได้มาซึ่งนโยบาย
สาธารณะ (Public Policy) ซึ่งปัจจัยน าออกนี้อาจส่งผลให้เกิดผลกระทบในเชิงการเปลี่ยนแปลง
สภาพหรือการเรียกร้องที่มากข้ึน  
  3) ระบบการเมือง (Political System) คือ กลุ่มสถาบันและกระบวนการต่าง ๆ ที่มี
ปฏิสัมพันธ์ต่อกัน โดยท าหน้าที่ในการแจกจ่ายคุณค่าทางสังคมตามอ านาจที่ได้รับมอบหมาย 
  4) ผลลัพธ์ (Outcome) และ ผลกระทบ (Impact) เป็นผลที่เกิดต่อจากผลผลิตของ
ปัจจัยน าออก ซึ่งคือนโยบาย ทั้งนี้ การวัดระดับความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย อาจ
พิจารณาถึงการให้ประโยชน์แก่กลุ่มเป้าหมายหรือผู้ได้รับผลประโยชน์ของนโยบาย  
  5) ผลสะท้อนกลับ (Feedback) เป็นผลจากการน านโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือน าเอาข้อ
เรียกร้องต่าง ๆ เข้าสู่ระบบการเมืองอีกครั้ง กล่าวคือ การที่รัฐบาลต้องทบทวนนโยบายอีกครั้งหนึ่ง ซึ่ง
การทบทวนนโยบายอาจน ามาซึ่งการยุตินโยบายนั้นหรือการด าเนินนโยบายนั้นต่อไป โดยให้มีการ
ปรับปรุงแก้ไขหากผลลัพธ์ของนโยบายไม่ตรงกับเป้าหมายที่คาดหวัง  
  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 25 

 

 

ภาพที่  1: แสดงทฤษฎีเชิงระบบ (System Model) ของ David Easton 
  
จากภาพดังกล่าว อีกหนึ่งปัจจัยที่ปรากฏในตัวแบบระบบของกระบวนการนโยบายสาธารณะ คือ 
สภาพแวดล้อมของนโยบาย (Environment) ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อกระบวนการก าหนด
นโยบายด้านความมั่นคงเพ่ือการบริหารจัดการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง กล่าวคือ ปัจจัยที่ท าให้
เกิดปัญหาโยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่ปกติ จนท าให้เกิดปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งส่งผลกระทบต่อ
ประเทศในหลากหลายมิติ น าไปสู่การตัดสินใจของภาครัฐเพ่ือก าหนดนโยบายในการแก้ไขปัญหา
ดังกล่าว โดยแบ่งออกเป็นด้านต่าง ๆ ดังนี้  
  1) ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ กล่าวคือ จากการศึกษาของชมนาถ นิตตะโย และคณะ 
(2563) พบว่า ในอดีตไทยมีความต้องการแรงงานของไทยในภาคเกษตรและอุตสาหกรรมแบบขนาด
กลางและขนาดย่อม โดยเฉพาะแรงงานต่างด้าวทักษะต่ า (low – skilled workers) เนื่องจากงาน
บางประเภทเป็นลักษณะงานที่คนไทยไม่ท า กล่าวคือ งานหนัก (difficult) งานอันตราย (dangerous) 
และงานสกปรก (dirty) แต่ในปัจจุบันความต้องการทดแทนแรงงานที่ขาดแคลนของไทยมีเพ่ิมสูงขึ้น
และมีแนวโน้มจะขยายไปในกิจการงานประเภทอ่ืนด้วย อีกท้ังยังมีค่าแรงขั้นต่ าที่สูงกว่าประเทศเพ่ือน
บ้าน ดังนั้น ประเทศไทยจึงเป็นเหมือนแรงดึงดูดที่ท าให้แรงงานโดยเฉพาะประเทศใกล้เคียงอพยพ
โยกย้ายถิ่นฐาน เพ่ือแสวงหาโอกาสที่ดีกว่า  
  2) ปัจจัยด้านภูมิรัฐศาสตร์ กล่าวคือ ประเทศไทยตั้งอยู่ในภูมิรัฐศาสตร์บริเวณ
ศูนย์กลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งถือเป็นปัจจัยดึงดูดที่ท าให้ไทยเป็นทั้งทางผ่านและ
จุดหมายปลายทางของกลุ่มผู้อพยพย้ายถิ่น ประกอบกับการเป็นศูนย์กลางทางการค้าและ
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อุตสาหกรรมที่ก่อให้เกิดการจ้างงาน โดยสอดคล้องกับรายงานการศึกษาของพรรษา ศิริมาจันทร์ 
(2562) ที่ระบุว่า ไทยเป็นจุดหมายหลักส าหรับผู้อพยพย้ายถิ่นแบบไม่ปกติในภูมิภาค โดยการลักลอบ
เข้าเมืองแบบผิดกฎหมายสามารถเกี่ยวโยงไปถึงการลักลอบขนคนเข้าเมืองและขบวนการนายหน้า ท า
ให้กลุ่มคนดังกล่าวมีความเสี่ยงต่อการตกเป็นเหยื่อค้ามนุษย์ 
  3) ปัจจัยด้านการเมืองหรือความไม่สงบจากประเทศต้นทาง โดยเฉพาะกลุ่มผู้หนีภัย
การสู้รบจากประเทศเมียนมา และผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวโรฮีนจา ที่เกิดเหตุการณ์การเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองอยู่บ่อยครั้ง ท าให้ประชากรอพยพเพ่ือหาพ้ืนที่ที่มีความปลอดภัยสูงกว่า สอดคล้องกับ
การศึกษาของเจษฎา มีบุญลือ และปิยะนุช ปี่บัว (2552) และส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการ 
สภาผู้แทนราษฎร (2558) ว่าสาเหตุของกลุ่มคนดังกล่าวอพยพและลักลอบเข้าไทยมานั้น เนื่องจาก
การถูกทารุณกรรม ถูกขับไล่จากถิ่นที่อยู่ ถูกละเมิดสิทธิส่วนบุคคล รวมทั้งการที่รัฐบาลเมียนมา  
ไม่ยอมรับกลุ่มคนดังกล่าวว่าเป็นประชาชนชาวเมียนมา ท าให้กลุ่มคนดังกล่าวหลบหนี ลักลอบ 
เข้าประเทศ หรือเดินทางแสวงหาถิ่นที่อยู่ใหม่ 
  4) ปัจจัยการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร จากการศึกษาของชัยรัตน์   
นทีประสิทธิพร และมุจลินท์ ชัยชมภู (2562) พบว่า ไทยได้เข้าสู่สภาวะการเข้าสู่สังคมประชากรสูงวัย
โดยสมบูรณ์ (Absolute Aged หรือ Complete Aged Society) เนื่องจากอัตราการเกิดและอัตรา
การตายลดน้อยลง ท าให้สัดส่วนของประชากรสูงวัยเพ่ิมสูงขึ้น ในขณะที่ประชากรวัยท างานกลับมี
จ านวนน้อยลง ซึ่งแต่เดิมไทยไม่มีนโยบายเปิดให้มีการน าเข้าแรงงานจากต่างประเทศ แต่เมื่อแรงงาน
ในระบบไม่เพียงพอต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว ไทยจึงจ าเป็นต้องน าเข้าแรงงาน
ข้ามชาติ เพ่ือทดแทนการขาดแคลนแรงงาน โดยเฉพาะแรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้าน สัญชาติเมียน
มา ลาว และกัมพูชา ซึ่งแรงงานดังกล่าวจะกระจุกตัวมากในภาคธุรกิจรับเหมาก่อสร้าง ภาคบริการ 
ภาคการเกษตร และภาคประมง อาจกล่าวได้ว่าแรงงานต่างด้าวจากประเทศเพ่ือนบ้านมีความส าคัญ
และสอดคล้องกับการพัฒนาในภาคส่วนต่าง ๆ ของประเทศ จึงน าไปสู่การไหลทะลักของกลุ่มแรงงาน
ต่างด้าวที่ลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย เพ่ือแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจและการประกอบอาชีพ 
  แนวคิดกระบวนการนโยบายสาธารณะของ Thomas Dye และ David Easton ที่
ระบุถึงปัจจัยจากสภาวะแวดล้อมภายในและภายนอกต่าง ๆ ที่ส่งผลต่อระบบทางการเมืองจนน าไปสู่
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะนั้น ประกอบกับปัจจัยสภาพแวดล้อมนโยบายและระบบทาง
การเมือง มีความเก่ียวข้องและสอดคล้องในทิศทางเดียวกัน หากระบบการเมืองไม่ได้สนับสนุนหรือไม่
มีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการผลักดันปัจจัยปัญหา ก าหนดหรือเสนอแนะเชิงนโยบาย การบังคับใช้
นโยบายเพ่ือการแก้ไขปัญหาจะไม่สามารถเกิดขึ้นได้เลย อย่างไรก็ดี ในขั้นตอนของกระบวนการ
นโยบายสาธารณะที่ส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ( Implementation) 
เนื่องจากกระบวนการดังกล่าวจะเป็นการแสดงให้เห็นว่านโยบายที่ภาครัฐออกมาเพ่ือแก้ไขปัญหานั้น 
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พบปัญหาหรืออุปสรรคหรือไม่อย่างไรต่อการด าเนินการเพ่ือบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง เพ่ือการ
ค้นพบดังกล่าวจะสามารถน าไปสู่การปรับปรุงให้แผนปฏิบัติการผู้หลบหนีเข้าเมืองมีประสิทธิภาพ
ต่อไป  

2.2 ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 

 2.2.1 ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
  Donald & Carl (1975) กล่าวว่า การน านโยบายไปปฏิบัติคือการกระท าของบุคคล

หรือกลุ่มภาครัฐและเอกชน ที่มุ่งบรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ตามการตัดสินใจของนโยบาย ซึ่งการ
กระท านี้มีทั้งความพยายามในครั้งเดียวที่จะแปลงการตัดสินใจไปสู่การปฏิบัติ และความพยายาม
อย่างต่อเนื่องที่จะท าให้เกิดผลการเปลี่ยนแปลงขนาดใหญ่ หรือทีละน้อยตามที่ก าหนดไว้ในการ
ตัดสินใจของนโยบาย 

  ณัฐฐา วินิจฉัยภาค (2554) กล่าวว่า การน านโยบายไปปฏิบัติจะสามารถด าเนินต่อไป
ได้ หากมีการลดความเป็นนามธรรมของนโยบายให้มีความเป็นรูปธรรมมากขึ้น โดยการแปลงนโยบาย
ให้เป็นแผน แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม เพ่ือให้ผู้มีหน้าที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติสามารถ
ด าเนินการได้ ซึ่งการจะด าเนินการให้ประสบผลส าเร็จได้นั้น อาจต้องอาศัยปัจจัยที่เกี่ยวข้องหรือ
ผู้เกี่ยวข้องในการน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากนโยบาย หน่วยราชการ กลุ่ม
ผลประโยชน์ หรือองค์กรพัฒนาเอกชนที่สนใจในประเด็นนโยบายนั้น ๆ  

  มยุรี อนุมานราชธน (2549) กล่าวว่า การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกลไกที่เกี่ยวข้องกับ
การด าเนินงานตามนโยบาย แผนงาน หรือโครงการ ว่าสามารถผลักดันให้นโยบายบรรลุผลส าเร็จและ
ความมุ่งหมายท่ีก าหนดไว้หรือไม่ ผลที่ได้จากการศึกษาจะสามารถน ามาปรับปรุงและแก้ไขปัญหาจาก
การด าเนินงานตามนโยบาย แผนงาน หรือโครงการ อีกทั้งพัฒนาขั้นตอนการก าหนดนโนบายใน
อนาคต ซึ่งคล้ายกับที่ณัฐฐา วินิจฉัยภาค (2554) ได้กล่าวไว้ในประเด็นของการน านโยบายไปปฏิบัติ
นั้นมีส่วนส าคัญในการท าให้นโยบายประสบความส าเร็จหรือล้มเหลว 

  การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นหนึ่งในขั้นตอนของกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดย
การน านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีจุดมุ่งหมายเพ่ือแสวงหาปัจจัยที่ท าให้การน านโยบายนั้นไปปฏิบัติเกิดผล
สัมฤทธิ์ กล่าวคือ ปัจจัยใดที่ช่วยสร้างความส าเร็จหรือปัจจัยใดที่ส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัตินั้น
เกิดความล้มเหลว ซึ่งสอดคล้องกับความหมายการน านโยบายไปปฏิบัติของมยุรี อนุมานราชธน 
(2547) ระบุว่า การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการแปลงวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในนโยบาย โดยอยู่ใน
รูปกฎหมาย ค าสั่งคณะรัฐมนตรี ข้อสั่งการของรัฐบาล เพ่ือใช้เป็นแนวทาง แผน หรือโครงการที่เป็น
รูปธรรม โดยผู้วิจัยมุ่งศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงตลอดจนการแปลงนโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติเพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งตัวแบบนโยบายสาธารณะของ Thomas R. 
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Dye และ David Easton ที่กล่าวมาข้างต้นนั้น ได้ระบุถึงขั้นตอนการด าเนินนโยบาย  (Policy 
Implementation) เช่นเดียวกัน แต่เป็นการอธิบายถึงขั้นตอนของกระบวนการนั้น ๆ แต่การน า
นโยบายไปปฏิบัติของ Van Meter, Donald S. & Van Horn, Carl E. เป็นแนวคิดที่วิเคราะห์ถึงการ
น านโยบายไปปฏิบัติโดยเฉพาะ โดยจะวิเคราะห์ถึงปัจจัยที่ช่วยให้นโยบายที่ออกมาส าเร็จหรือล้มเหลว 
ทั้งนี้ การจะวิเคราะห์ว่าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติที่ออกมาเพ่ือแก้ไขปัญหากลุ่มคนลักลอบเข้าเมืองแบบผิดกฎหมายนั้น สามารถ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวและช่วยให้หน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองปฏิบัติได้อย่าง
มีประสิทธิภาพจริงหรือไม่ อย่างไร โดยข้อค้นพบที่ได้จะถูกน าไปใช้เพ่ือการปรับปรุงแผนปฏิบัติการ
ด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในระยะต่อไปให้
สัมฤทธิ์ผลมากข้ึน 

 
2.2.2 ตัวแบบ A Model of the Policy Implementation Process น าเสนอโดย Van Meter, 

Donald S. & Van Horn, Carl E. (1975) ได้กล่าวถึงตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติไว้เมื่อปี ค.ศ. 1975 
เรื่อง “The Policy Implementation Process a Conceptual Framework” โดยมีความมุ่งหมายที่จะ
ศึกษากระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วยตัวแปร จ านวน 6 ตัวแปร ดังต่อไปนี้  

 1) วัตถุประสงค์และมาตรฐานนโยบาย (Policy Standards and Objectives) โดยมี
องค์ประกอบพ้ืนฐานที่ส าคัญในการก าหนดการปฏิบัติตามนโยบาย คือ วัตถุประสงค์และมาตรฐาน
นโยบาย เนื่องจากเป็นปัจจัยในการก าหนดรายละเอียดของเป้าหมายนโยบายในบางวัตถุประสงค์และ
มาตรฐานนโยบายด้วยตัวของมันเอง ซึ่งช่วยให้ง่ายต่อการวัด ทั้งนี้ การวัดผลการปฏิบัติตามนโยบาย
จะกระท าได้ชัดเจนหรือไม่ ย่อมขึ้นอยู่กับความชัดเจนของการก าหนดมาตรฐานและความชัดเจนของ
วัตถุประสงค์ของนโยบายนั้น ๆ ส าหรับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง หน่วยงานระดับปฏิบัติที่รับ
เอานโยบายหรือแผนดังกล่าวไปใช้นั้น สามารถปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ได้มากน้อยเพียงใด ทั้งนี้ เป็น
การวัดว่าแผนด้านความมั่นคงของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่ออกมานั้นช่วยหรือสนับสนุน
การท างานของหน่วยปฏิบัติอย่างไร  

 2) ทรัพยากรนโยบาย (Policy Resources) ทรัพยากรนโยบาย คือ สิ่งอ านวยความ
สะดวกต่อการบริหารนโยบาย อาจหมายถึงเงินและสิ่งที่จะสิ่งเสริมทั้งหมดที่ได้ก าหนดไว้ในแผนงาน 
ทรัพยากรเหล่านี้เป็นสิ่งที่ช่วยส่งเสริม หรือช่วยให้ความสะดวกต่อประสิทธิผลของการน านโยบายไป
ปฏิบัติ เนื่องจากในการด าเนินนโยบายในรูปแบบของแผนงานหรือโครงการ จ าเป็นต้องพิจารณาไปถึง
ปัจจัยทางด้านงบประมาณและบุคลากร หรือการด าเนินงานเพ่ือช่วยเหลือดูแลกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมือง
บางกลุ่มต้องใช้งบประมาณแผ่นดิน ในฐานะหน่วยงานระดับปฏิบัติจะมองว่างบประมาณดังกล่าวที่จะ
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ถูกใช้กับกลุ่มคนดังกล่าวถือเป็นภาระค่าใช้จ่ายและเบียดบังงบประมาณที่ควรน ามาปรับปรุงหรือ
พัฒนาคุณภาพชีวิตคนไทยก่อนหรือไม่ อย่างไร  

 3) การสื่อสารระหว่างองค์กรและการบังคับใช้ (Inter-Organizational Communication and 
Enforcement Activities) การสื่อสารระหว่างองค์การ คือ การสื่อสารเกี่ยวกับมาตรฐานงานและ
วัตถุประสงค์นโยบาย เพ่ือให้ผู้น านโยบายไปปฏิบัติในแต่ละหน่วยงานที่รับผิดชอบ แผนงาน โครงการ
มีความรู้ความเข้าใจสอดคล้องกัน โดยการรับเอานโยบายไปปฏิบัตินั้น จะเกี่ยวข้องกับทั้งหน่วยงาน
ส่วนกลางและหน่วยงานระดับพ้ืนที่ เนื่องจากภารกิจหน้างานของส่วนกลางและพ้ืนที่จะมีความ
แตกต่างกัน จึงจ าเป็นต้องพิจารณาว่าหน่วยงานทั้งสองส่วนมีความเข้าใจต่อนโยบายที่ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติออกหรือไม่ เพ่ือดูผลสะท้อนของหน่วยงานระดับที่รับเอานโยบายไปปฏิบัติว่ามี
ความเข้าใจมากน้อยเพียงใด   

 4) ลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ (The Characteristics of Lamenting 
Agencies) ได้แก่ สมรรถนะและขนาดของทีมงานในหน่วยงาน ระดับความเข้มข้นของการควบคุม
บังคับ บัญชาของหน่วยงานย่อยในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ทรัพยากรทางการเมืองของ
หน่วยงานการสนับสนุนจากนักกฎหมายและฝ่ายบริหาร และความสัมพันธ์อย่างเป็นทางการและไม่
เป็นทางการ ระหว่างหน่วยงานหรือองค์กรที่น านโยบายไปปฏิบัติกับผู้ก าหนดนโยบายหรือหน่วยงาน
องค์กรที่ประกาศใช้นโยบาย กล่าวคือ หน่วยงานก าหนดนโยบายและหน่วยงานที่รับเอานโยบายของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไปปฏิบัตินั้นมีการด าเนินงานที่เป็นไปในทิศทางเดียวกันหรือไม่ 
ปฏิบัติตามแผนที่ออกไว้ได้มากน้อยเพียงใด เพ่ือเป็นการวัดว่านโยบายและแผนด้านความมั่นคงของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติสามารถแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองได้จริง ไม่ใช่เป็นแค่การออก
แผนตามภารกิจหน้าที่ แต่ไม่สามารถน าไปปฏิบัติจริงได้  

 5) เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง (Economic, Social and Political Conditions) 
ต้องค านึงถึงการจัดสรรทรัพยากรทางเศรษฐกิจให้หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติมีความเพียงพอต่อ
การส่งเสริมให้แผนงาน โครงการประสบความส าเร็จหรือไม่ ความเห็นสาธารณะเป็นอย่างไร จุดเด่น
ของนโยบายสัมพันธ์กับประเด็นนโยบายอย่างไร ชนชั้นน ามีความชอบหรือไม่ชอบ นโยบายที่น าไป
ปฏิบัตินั้นกลุ่มหลากหลายในสังคม รวมทั้งกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ สนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติ
หรือไม่ กล่าวคือ เมื่อจ าเป็นต้องมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือช่วยเหลือกลุ่มคนดังกล่าว ผู้บริหารมี
ความเห็นเป็นไปในทิศทางใด สามารถแบกรับภาระค่าใช้จ่ายทั้งการจัดสรรทรัพยากรให้กับบุคลากรที่
ปฏิบัติและกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองบางส่วนนี้ได้หรือไม่ หากจ าเป็นต้องมีการชี้แจงรายละเอียด 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องหรือหน่วยงานภาคประชาสังคมเห็นด้วยกับการแก้ไขปัญหาดังกล่าวหรือไม่ เพ่ือ
ไม่ให้เป็นการเอ้ือสิทธิหรือช่วยเหลือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งมากจนเกินความจ าเป็น ทั้งนี้จ าเป็นต้องน าเอามิติ
ทางการเมืองและสังคมเข้ามาพิจารณาร่วมด้วย  
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 6) ทัศนคติของผู้ปฏิบัติ (The Disposition of Implementers) หมายถึง เจ้าหน้าที่ที่
น านโยบายไปปฏิบัติมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับตัวนโยบายมากน้อยเพียงใด เนื่องจากตัวเจ้าหน้าที่
จะสามารถสะท้อนผลของการออกนโยบายได้ดีที่สุดว่า สามารถน าเอานโยบายไปปฏิบัติได้ตรงตาม
วัตถุประสงค์ของหน่วยงานที่ออกนโยบายหรือไม่ ซึ่งเป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่ท าให้ทราบได้ว่านโยบายนั้น
ประสบความส าเร็จหรือล้มเหลว  
 อาจกล่าวได้ว่า นโยบายสาธารณะถือเป็นสิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าหรือไม่กระท าก็
ได้ ซึ่งจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมดของรัฐบาล โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมความขัดแย้งที่
เกิดขึ้นหรือความพยายามในการขจัดความขัดแย้งกับสังคมอ่ืน ๆ โดยผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องต่อการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะจะเป็นบุคคลที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมของระบบการเมือง (Political 
System) รวมถึงบุคคลที่มีอ านาจสั่งการ (Authorities) เช่น ฝ่ายบริหาร ฝ่ายตุลาการ ฝ่ายนิติบัญญัติ 
เป็นต้น ซึ่งบุคคลเหล่านี้เป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายให้สอดคล้องกับค่านิยมหรือ
สถานการณ์ที่เกิดขึ้นในขณะนั้นและส่งผลกระทบต่อประชาชนและความมั่นคงของประเทศใน
ภาพรวม  

 นอกจากนี้แนวคิดนโยบายสาธารณะและการน านโยบายไปปฏิบัติแล้วนั้น ยังมีส่วนที่
เกี่ยวข้องกับงานวิจัยนี้อีก คือ กระบวนการในการบริหารจัดการด้านความมั่นคงว่าด้วยการบริหาร
จัดการชายแดนและแนวทางการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองผิดกฎหมาย ซึ่งจะกล่าวถึงในล าดับ
ต่อไป 

 

2.3 กระบวนการนโยบายสาธารณะในนโยบายบริหารจัดการด้านความม่ันคงและการน า
นโยบายไปปฏิบัติ  

 2.3.1 การบริหารจัดการชายแดนด้านความม่ันคง   
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการชายแดนด้านความมั่นคง 
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (2561) ได้จัดท าแผนบริหารจัดการชายแดนเพ่ือน านโยบายใน
ภาพรวมที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการชายแดนด้านความมั่นคงมีความเชื่อมโยงกับการลักลอบเข้า
เมืองอย่างผิดกฎหมาย โดยผู้ศึกษาพบว่าพ้ืนที่บริเวณชายแดนมักพบปัญหาการกระท าผิดที่ส่งผล
กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ ได้แก่ การลักลอบล าเลียงหรือค้ายาเสพติด การก่อการร้าย และ
การลักลอบขนย้ายแรงงานหรือกลุ่มคนที่เข้าเมืองแบบผิดกฎหมาย ทั้งนี้  ส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติมีภารกิจในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการพ้ืนที่ชายแดนและอาณาเขตติดต่อกับ
ประเทศรอบบ้านหรือพ้ืนที่ที่เก่ียวข้อง โดยแผนดังกล่าวได้ก าหนดแนวทางการด าเนินงาน ดังนี้   
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 1) จัดระบบป้องกันพ้ืนที่ชายแดนให้สามารถป้องกันภัยความมั่นคงที่จะเกิดขึ้นได้อย่าง
ทันท่วงที โดยให้มีการบูรณาการด าเนินการตามแนวทางการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี  รวมทั้งการ
ด าเนินการด้านกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ. 2522 เป็นต้น  
 2) พัฒนาระบบการแจ้งเตือนภัยความมั่นคง โดยสร้างความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน
และน าระบบ เทคโนโลยีสารสนเทศมาสนับสนุนการด าเนินงานที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งสร้างเครือข่าย เฝ้า
ระวัง และมีระบบตรวจตราปัญหาความมั่นคงบริเวณช่องทางสัญจรข้ามแดน เพ่ือให้การแก้ไขปัญหา
เป็นไปอย่างรวดเร็วทันต่อเหตุการณ์  
 3) จัดท าการเชื่อมโยงฐานข้อมูลการสัญจรข้ามแดนโดยให้มีข้อมูลเชื่อมโยงกันระหว่าง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยน าระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามาใช้ เช่น ข้อมูลการจัดท าระบบพ้ืนที่
ควบคุมร่วมกัน (Common Control Area) ระหว่างประเทศไทยกับประเทศรอบบ้าน ข้อมูลบุคคล
และยานพาหนะผ่านเข้า-ออกด่านชายแดน เป็นต้น เพ่ือเฝ้าระวังภัยความมั่นคงที่อาจจะแฝงเข้ามา 
ได้แก่ การค้ายาเสพติด การค้าอาวุธหรือสิ่งผิดกฎหมาย ขบวนการค้ามนุษย์   
 4) พัฒนาระบบการสัญจรข้ามแดนให้สามารถป้องกันและควบคุมการลักลอบเข้าเมือง
และปัญหา อาชญากรรมข้ามชาติที่เป็นภัยคุกคามความมั่นคงของประเทศไทย ได้แก่ ขบวนการค้า
มนุษย์ การเคลื่อนไหวของกลุ่มหรือขบวนการที่เป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคง ตลอดจนด าเนินการ
บังคับใช้มาตรการทางกฎหมายเพ่ือควบคุมอย่างเข้มงวดในการป้องกัน สกัดกั้น และระงับยับยั้งการ
กระท าผิดกฎหมาย เช่น การพัฒนาการจัดท าเอกสารผ่านแดนประเภทบัตรผ่านแดน (Border Pass) 
และบัตรผ่านแดนชั่วคราว (Temporary Border Pass) เป็นต้น อีกทั้ง ให้ความส าคัญในการตรวจลง
ตรา เพ่ือป้องกันปัญหาอาชญากรรมข้ามชาติไม่ให้แสวงหาประโยชน์จากข้อยกเว้นต่าง ๆ โดยจัดกลุ่ม
ประเภทการตรวจลงตราให้เหมาะสม และเชื่อมโยงฐานข้อมูลรองรับอย่างมีประสิทธิภาพ เช่น 
ข้อมูลอัตลักษณ์บคุคล เป็นต้น 
 5) จัดระบบแรงงานต่างด้าวข้ามแดน เพ่ือลดปัญหาอาชญากรรมและปัญหาความ
มั่นคง เนื่องจากแรงงานต่างด้าวที่จะเข้ามาท างานแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ (1) แรงงานต่างด้าว
ท างานลักษณะไป - กลับ และ (2) แรงงานต่างด้าวที่เข้ามาท างานตามฤดูกาลและรายปี  
 6) พัฒนาระบบตรวจโรคระบาด เพ่ือป้องกันการแพร่โรคระบาดที่เป็นภัยคุกคามต่อ
ประชาชน โดยเฝ้าระวังและตรวจตราการเข้า-ออกของบุคคล และพัฒนาระบบการป้องกันการระบาด
ตามแนวชายแดน รวมไปถึงการเข้าถึงบริการสุขภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนตามแนวชายแดนและ
การเคลื่อนย้ายผู้ป่วยข้ามพรมแดนได้อย่างทันท่วงที   
 7) พัฒนาระบบการข่าวเพื่อรองรับการเพ่ิมขึ้นของปัญหาอาชญากรรมข้ามชาติในพ้ืนที่
ชายแดน บูรณาการงานข่าวภายในพ้ืนที่ชายแดนและประเทศรอบบ้าน เพ่ือลดช่องโหว่ด้านการข่าว
และการซ้ าซ้อนของการท างาน 
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 8) จัดเฝ้าตรวจพื้นที่ชายฝั่งทะเล เพ่ือเสริมประสิทธิภาพการป้องกันภัยความมั่นคงทาง
ทะเล โดยการจัดระเบียบพ้ืนที่ชายฝั่ง การตรวจตราบุคคล และการใช้ข้อมูลเทคโนโลยีสารสนเทศ 
เนื่องจากในบางครั้งมักได้รับการรายงานว่ามีกลุ่มโรฮีนจาลักลอบเข้าเมืองหรือขอขึ้นชายฝั่งทะเลของ
ไทย ดังนั้น พ้ืนที่ทางชายฝั่งทะเลจึงเป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่จ าเป็นต้องเฝ้าระวัง เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาความ
มั่นคงในภายหลัง 
 โดยนโยบายการบริหารจัดการชายแดนของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติมี
จุดมุ่งหมายเพ่ือการด าเนินงานทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ มีการบูรณาการและประสานงาน
ร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กระทรวงกลาโหม ส านักงานข่าวกรองแห่งชาติ กระทรวงมหาดไทย 
เป็นต้น เนื่องจากพ้ืนที่ชายแดนของประเทศถือเป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่เอ้ือต่อการลักลอบหลบหนีเข้าเมือง 
เนื่องจากประเทศไทยมีช่องทางธรรมชาติจ านวนมากและบางส่วนของพรมแดนติดกับประเทศเพ่ือน
บ้าน ได้แก่ เมียนมา ลาว กัมพูชา และเวียดนาม อีกทั้งยังมีการตั้งศูนย์พักพิงชั่วคราวส าหรับผู้หนีภัย
การสู้รบบริเวณจังหวัดแม่ฮ่องสอน จังหวัดตาก จังหวัดราชบุรี และจังหวัดกาญจนบุรี ท าให้การก ากับ
ดูแลหรือสกัดกั้นการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมายสามารถท าได้ยาก โดยอาจมีการแฝงตัวเข้ามา
กับกลุ่มผู้ลี้ภัยหรือหลอกลวงให้กลุ่มดังกล่าวเข้าสู่ขบวนการลักลอบเข้าเมือง และอาจน าไปสู่ขบวน
การค้ามนุษย์และอาชญากรรมข้ามชาติได้ 
 

 2.3.2 การลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย 
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย พบถึง
ปัญหาการด าเนินการเชิงนโยบายของภาครัฐของกลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือน
บ้าน เช่น สมโภช ธีรวัฒนเศรษฐ (2550) ได้ท าการศึกษาเรื่อง ปัญหาสิทธิในการท างานของแรงงาน
ต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง พบว่า ด้วยเหตุที่มาตรา 12 (3) แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ.2522 
ได้บัญญัติห้ามบุคคล ต่างดา้วเข้ามาในราชอาณาจักรเพ่ือมีอาชีพกรรมกรหรือเข้ามาเพ่ือรับจ้างท างาน
ด้วยก าลังกาย โดยไม่ได้อาศัยวิชาความรู้หรือการฝึกทางวิชาการหรือเข้ามาเพ่ือท างานอันเป็นการ  
ฝ่าฝืนกฎหมายว่า ด้วยการท างานของคนต่างด้าว ซึ่งจากบทบัญญัตินี้เป็นเหตุให้มีการลักลอบเข้าเมือง
ของคนต่างด้าวตามแนวชายแดนเข้ามาท างาน โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมายคนเข้าเมือง ท าให้ไม่อาจ
ควบคุมคนต่างด้าวกลุ่มนี้ได้ทั้งนี้เพราะไม่มีประวัติบุคคลในการเดินทางเข้ามาในประเทศไทย จึงไม่
อาจตรวจสอบได้ว่าบุคคลต่างด้าวดังกล่าวมีสัญชาติใดแน่รัฐบาลที่ผ่านมาได้พยายามแก้ไขโดยใช้มติ
คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้มีการผ่อนผันบุคคลต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง อยู่ในระหว่างรอการส่งกลับ 
สามารถท างานถูกต้องตามกฎหมายการท างานของคนต่างด้าวได้ โดยอาศัยมาตรา 17 แห่ง
พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ.2522 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยความเห็นชอบ ของ
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คณะรัฐมนตรีออกประกาศยกเว้นมาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ.2522 ชั่วคราว 
และประกาศก าหนดสถานะให้บุคคลต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองนั้นอยู่ในสถานะเป็นผู้อยู่ระหว่างรอ  
การส่งกลับ เพ่ือจะได้ขออนุญาตท างานตามประกาศกระทรวงแรงงานและ  พระราชบัญญัติ 
การท างานของคนต่างด้าว พ.ศ.2521 มาตรา 12 ต่อไป รัฐบาลหลายสมัยที่ผ่านมาได้พยายาม
จัดระบบแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติคือพม่า ลาว และกัมพูชา ให้มีการเข้ามาในราชอาณาจักรอย่าง
ถูกต้องตามพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ.2522 โดยมีการจัดท าบันทึกความเข้าใจระหว่างประเทศ 
3 ประเทศ ได้แก่ ประเทศพม่า ลาว และกัมพูชา เพ่ือให้มีการน าเข้าแรงงานต่างด้าวอย่างถูกกฎหมาย
เพ่ือท างานในอาชีพกรรมกร ดังนั้น หากจะให้มีผลเป็นการแก้ปัญหาระยะยาวควรจะต้องแก้ไข
พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พ.ศ.2522 มาตรา 12 (3) เพ่ือให้สอดคล้องกับระบบการน าเข้าแรงงาน
ต่างด้าวด้วย เพื่อมิให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติและข้อขัดข้องทางกฎหมาย 

 เช่นเดียวกับการด าเนินการเชิงนโยบายของกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยเฉพาะกลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมา  จากการทบทวน
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมายจากเอกสารการวิจัยของ  พจมาน  
รัตนศรีทอง เรื่องนโยบายต่อผู้โยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่ปกติ : สมดุลระหว่างมิติด้านความมั่นคง และ
หลักสิทธิมนุษยชนสากล (2559 - 2560) พบว่า การก าหนดนโยบายต่อผู้โยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่ปกติ
ของไทยที่ผ่านมานั้น เริ่มต้นด้วยการก าหนดนโยบายเชิงรับเพ่ือการบริหารผู้โยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่
ปกติเฉพาะกลุ่ม เช่น ผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวม้งลาว ผู้อพยพชาวเวียดนามและกัมพูชา และผู้หนีภัย
การสู้รบจากเมียนมา เป็นต้น โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือเป็นแนวทางส าหรับหน่วยปฏิบัติของฝ่าย
ความมั่นคงเอง การก าหนดนโยบายเพ่ือเป็นแนวทางการปฏิบัติร่วมกับหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องจะ
เกิดขึ้นเมื่อสถานการณ์รุนแรง หรือมีการหลั่งไหลของผู้หนีภัยจากการสู้รบเข้าสู่ไทยจ านวนมาก จึงมี
ความจ าเป็นต้องมีการวางแผนและการบริหารที่เหมาะสม ทั้งนี้ ในช่วงแรกของการก าหนดนโยบาย
ดังกล่าว จะระบุถึงเฉพาะกลุ่มผู้หนีภัยจากการสู้รบเท่านั้น โดยมีหลักการเดียวกัน คือ ให้ความส าคัญ
กับการส่งกลับประเทศต้นทาง อาจมีการก าหนดพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวให้อยู่อาศัยในกรณีที่ต้องรอการ
ส่งกลับหรืออยู่ระหว่างการเจรจาระดับทวิภาคีกับประเทศต้นทาง โดยสิทธิในการพิจารณาให้ความ
ดูแลหรือรับเข้าพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวเป็นของเจ้าหน้าที่ความมั่นคงฝ่ายไทยเท่านั้น  ซึ่งรัฐบาลไทยจะ
ยินยอมให้องค์การระหว่างประเทศเข้ามามีส่วนในการด าเนินการต่อกลุ่มผู้โยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่ปกติ
เฉพาะกรณีที่ต้องการการสนับสนุนการให้ความช่วยเหลือด้านต่าง ๆ หรือเมื่อได้รับการกดดันจาก
นานาประเทศ ส าหรับผู้หลบหนีเข้าเมืองทางทะเลชาวโรฮีนจานั้น มีการก าหนดมาตรการเฉพาะขึ้น
โดยเน้นการสกัดก้ันและผลักดันกลับประเทศต้นทาง แต่เมื่อสถานการณ์ในประเทศต้นทางรุนแรงมาก
ขึ้น ท าให้มีการอพยพของผู้ลี้ภัยเป็นจ านวนมาก ฝ่ายความมั่นคงไทยจึงจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยนท่าทีใน
การด าเนินการ รวมถึงกรณีของแรงงานต่างด้าว การด าเนินนโยบายของไทยจะเน้นการปรับเปลี่ยน
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แรงงานที่เข้าเมืองโดยผิดกฎหมายจะด าเนินการส่งตัวบุคคลนั้นกลับประเทศต้นทาง ซึ่งอาจท าให้ไทย
เกิดสภาวะการขาดแคลนแรงงานได้ ดังนั้นการเปลี่ยนจากแรงงานผิดกฎหมายให้เป็นถูกกฎหมาย จึง
เป็นกระบวนการทางนโยบายที่ไทยจะด าเนินการในระยะต่อไป 

 การด าเนินการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองนั้นมีอุปสรรคตั้งแต่การด าเนินนโยบาย
ตลอดจนการปฏิบัติของหน่วยงานระดับพ้ืนที่ ซึ่งอมรรัตน์ นุกูล (2545) ได้ท าการศึกษาเรื่อง ปัญหา
การควบคุมดูแลผู้หลบหนีภัยจากการสู้รบชาวกะเหรี่ยง ในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราว จังหวัดตาก  พบว่า 
แนวทางของรัฐไทยต่อการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง และกลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบ (ผภร.) ยังมี
อุปสรรคในการด าเนินการอยู่มาก อาทิ การจัดตั้งศูนย์พักพิงแบบชั่วคราวให้กับกลุ่ม ผภร. เนื่องจาก
เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานในการดูแลกลุ่มคนดังกล่าวมีจ านวนน้อย พ้ืนที่ในการจัดตั้งศูนย์มีจ ากัด ซึ่งไม่
สอดคล้องกับจ านวน ผภร. ท าให้ยากต่อการจัดการ อีกทั้งพ้ืนที่ในการจัดตั้งศูนย์พักพิงอยู่ในบริเวณ
ชายแดนและช่องทางธรรมชาติ โดยมีข้อดีคือความสะดวกในการส่ง ผภร. กลับประเทศต้นทาง แต่
ผลกระทบที่ตามมาคือการฉกฉวยโอกาสจากกลุ่มผู้ไม่หวังดี ซึ่งใช้เส้นทางดังกล่าวในการลักลอบขนยา
เสพติด การตกเป็นเหยื่อของขบวนการค้ามนุษย์ รวมถึงในพ้ืนที่พักพิงฯ ยังประสบปัญหาสาธารณสุข 
เนื่องจากมีพ้ืนที่แออัดและมีประชากรอยู่อย่างหนาแน่น หากเกิดโรคระบาดจะควบคุมดูแลล าบาก  

 นอกจากนี้ ปัญหาการจัดสรรทรัพยากรทางด้านงบประมาณถือเป็นปัญหาของรัฐไทย
ด้วยเช่นกัน เนื่องจากไทยไม่ได้มีงบประมาณในการสนับสนุนหรือดูแลผู้หนีภัยการสู้รบ การจัดตั้งพ้ืนที่
พักพิงชั่วคราวจึงด าเนินการตามหลักมนุษยธรรม ท าให้งบประมาณในการดูแลกลุ่มคนดังกล่าว ส่วน
ใหญ่จะมาจากความช่วยเหลือขององค์กรเอกชนและองค์การระหว่างประเทศ โดยเป็นไปตามหลัก
สิทธิมนุษยชนสากลที่ว่าบุคคลทุกคนมีสิทธิได้รับความคุ้มครองไม่ว่าจะเป็นเชื้อชาติ ศาสนา หรือชาติ
พันธุ์ใด อย่างไรก็ดี ไทยได้ด าเนินนโยบายการไม่ผลักดันกลุ่ม ผภร. กลับประเทศต้นทาง และกลุ่มคน
ดังกล่าวก็มีความกังวลว่าหากเดินทางกลับไปประเทศของตนจะไม่ได้รับความปลอดภัยจากรัฐบาล
เมียนมา และไทยเองก็ไม่มีการด าเนินนโยบายแทรกแซงกิจการทางการเมืองกับประเทศใด ๆ จึงถือว่า
ปัจจัยทางการเมืองระหว่างประเทศในการแก้ไขปัญหากลุ่มผู้หลบหนีภัยการสู้รบจึงเป็นปัจจัยที่ส าคัญ
และมีความละเอียดอ่อนมากที่สุด โดยไทยอาจแสดงจุดยืนถึงหลักสันติภาพร่วมกับการเน้นย้ าถึงสิทธิ
มนุษยชน เพ่ือไม่ให้ปัญหากลุ่มผู้หลบหนีภัยการสู้รบกลายเป็นปัญหาความมั่นคงระหว่างรัฐบาลไทย
และรัฐบาลเมียนมา ดังนั้น การแก้ไขปัญหาการลักลอบเข้าเมืองแบบผิดกฎหมายของกลุ่มผู้หนีภัยการ
สู้รบมีความเกี่ยวข้องและละเอียดอ่อนต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศไทยและเมียนมา โดย
กระบวนการของเมียนมาค่อนข้างมีความล่าช้า ท าให้การส่งกลุ่มคนดังกล่าวกลับประเทศจึงต้องใช้
เวลานาน อีกทั้งกลุ่มคนดังกล่าวเองก็ไม่มีความไว้เนื้อเชื่อใจรัฐบาลประเทศต้นทาง ท าให้ปัญหากลุ่ม
ดังกล่าวยังคงเป็นสิ่งที่รัฐบาลต้องด าเนินการแก้ไขต่อไป  
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 อาจกล่าวได้ว่า ปัจจัยที่มีผลต่อการแก้ไขปัญหาการลักลอบเข้าเมืองของภาครัฐไทย 
ได้แก่ การด าเนินนโยบายของหน่วยงานก าหนดนโยบายและหน่วยงานระดับปฏิบัติในพ้ืนที่ ความไม่
สอดคล้องกันของกฎหมายไทยที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง นอกจากนี้ ปัจจัยการ
จัดสรรทรัพยากรที่เกี่ยวข้องย่อมส่งผลต่อการปฏิบัติงานในระดับพ้ืนที่ด้วยเช่นกัน อาทิ จ านวน
บุคลากรหรือเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่มีจ านวนน้อยและไม่เพียงพอต่อการดูแลหรือบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในพ้ืนที่ต่าง ๆ รวมทั้งการขาดแคลนงบประมาณในการด าเนินการเพ่ือการ
แก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ดังนั้น ในบริบทของการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง อาจจ าเป็นต้อง
แก้ไขหรือปรับปรุงทั้งระบบ ทั้งแนวทางหรือนโยบายที่จะใช้กับการแก้ไขปัญหาดังกล่าวและการ
บริหารจัดการทรัพยากรที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองมีประสิทธิภาพและ
เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรมมากที่สุด  
 

2.4 อุปสรรคและการแก้ไขปัญหาในกระบวนการนโยบายสาธารณะในนโยบายการบริหารจัดการ
ด้านความม่ันคง 
 จากการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง พบว่า
กระบวนการบริหารจัดการเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว มีปัญหาและอุปสรรคทั้งเชิงนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบัติ โดยมีสาเหตุมาจากการขาดมาตรการหรือแนวทางที่ชัดเจน ไม่มีการบูรณาการ
ร่วมกัน ขาดปัจจัยสนับสนุนที่ส่งผลต่อความส าเร็จในการแก้ไขปัญหา  

วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง อาทิ การศึกษาของรวี ชื่นชม 
(2559) ได้ท าการศึกษาเรื่อง ยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาการหลบหนีเข้าเมืองของภาครัฐเพ่ือรองรับ
การเปิดเสรีประชาคมอาเซียนในปี ค.ศ. 2015 พบว่า ยุทธศาสตร์การจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง
ที่อยู่ในประเทศไทย จะแก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองได้ด้วยวิธีการดังนี้  1) รัฐก าหนดให้มีมาตรการ
ควบคุมแรงงาน ต่างด้าวโดยให้นายจ้างที่ประกอบกิจการบนบกและทางทะเลจัดเตรียมรายชื่อลูกจ้าง
ในสังกัดให้ครบถ้วน เพ่ือพร้อมรับการตรวจจากเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง และการจัดระเบียบแรงงานต่าง
ด้าวหรือคนต่างด้าวที่หลบหนีเข้าเมืองต่อไป 2) ภาครัฐต้องจัดให้มีมาตรการหรือ กระบวนการ และ
การปรับปรุงกฎหมาย ตลอดจนระเบียบต่าง ๆ เพ่ือแก้ไขปัญหาคนต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองและ
ปัญหาแรงงานต่างด้าว อย่างเป็นระบบ 3) ภาครัฐต้องมีมาตรการให้นายจ้างที่มีลูกจ้างท างานเป็น
แรงงานต่างด้าวท าความเข้าใจกับลูกจ้างและคนต่างด้าวที่ท างานด้วยและให้ความร่วมมือกับภาครัฐใน
การด าเนินการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นรูปธรรมทั้งระบบ 4) ภาครัฐต้องให้ทุกส่วนราชการและหน่วยงาน
ของรัฐที่เกี่ยวข้องเร่งบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง ปราบปรามผู้กระท าผิดด้านการค้ามนุษย์   
5) เจ้าหน้าที่ของรัฐคนใดละเลยหน้าที่หรือเข้าไปมีส่วนเกี่ยวข้องกับการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ
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ด้วยกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการค้ามนุษย์ จะต้องถูกด าเนินคดีการทางวินัยและทางอาญาทันที   
6) ภาครัฐของไทยต้องด าเนินการด้านการลักลอบค้าคนต่างด้าวและแรงงานต่างด้าวให้สอดคล้อง  
และร่วมมือกับประเทศเพ่ือนบ้านและประชาคมโลก 7) การจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าวใน 
การลักลอบเข้ามาท างานให้จัดตั้งศูนย์บริการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวแบบเบ็ดเสร็จ (one stop 
service) ในทุกจังหวัดเพ่ือท าหน้าที่ในการพิจารณาออกใบอนุญาตท างานให้แก่คนต่างด้าวและ 
จัดระเบียบแรงงานต่างด้าว และ 8) ให้กองก าลังป้องกันชายแดนกองทัพบกและกองทัพเรือ ส านักงาน
ต ารวจแห่งชาติ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควบคุมการผ่านเข้าออกประเทศตามแนวชายแดนอย่าง
เข้มงวดและให้เป็นไปตามมาตรการที่ก าหนด 
 นอกจากนี้การศึกษาเรื่อง การป้องกันและปราบปรามแรงงานต่างด้าวลักลอบเข้าเมืองใน
จังหวัดขอนแก่น ในมุมมองของเจ้าหน้าที่ พบว่า ปัจจุบันยังคงมีการตรวจพบและจับกุมแรงงานต่าง
ด้าวที่ลักลอบเข้ามาท างานโดยไม่มีใบอนุญาตท างาน หรือ Work Permit ในเขตพ้ืนที่จังหวัดขอนแก่น
ได้อยู่เรื่อยมา และโดยส่วนมากจะเป็นแรงงานสัญชาติ ลาว พม่า กัมพูชา เวียดนาม อินเดีย ปากีสถาน 
และบังกลาเทศ โดยเข้ามาด้วยวีซ่านักท่องเที่ยวแล้วลักลอบท างาน หรือแรงงานที่อาศัยอยู่เกินเวลาที่
ระบุไว้ในใบอนุญาตท างาน หรือที่เรียกว่า Overstay ซึ่งพบว่า แรงงานผิดกฎหมายส่วนใหญ่นิยม
ลักลอบเข้ามาท างานเป็นลูกจ้างในภาคธุรกิจและบริการต่าง ๆ เช่น ร้านอาหาร ปั๊มน้ ามัน ตลาดแผง
ลอย เป็นต้น โดยมาตรการที่ใช้เพ่ือป้องกันแรงงานต่างด้าวลักลอบเมืองผิดกฎหมายในจังหวัด
ขอนแก่น ประกอบด้วย การออกตรวจ การให้ความรู้แก่นายจ้าง มีการประชาสัมพันธ์เกี่ยวกับการจ้าง
แรงงาน และมาตรการที่ใช้ปราบปรามแรงงานต่างด้าวลักลอบเมืองผิดกฎหมาย ได้แก่ การสืบสวน 
จับกุม และด าเนินคดี รวมทั้งการส่งตัวแรงงานกลับประเทศต้นทาง โดยมาตรการป้องกันและ
ปราบปรามเหล่านี้เป็นมาตรการที่มีค าสั่งโดยตรงมาจากส่วนกลาง และในการด าเนินการตาม
มาตรการดังกล่าวนั้น เป็นการด าเนินงานที่ต้องท างานร่วมกันแบบบูรณาการของหลายหน่วยงาน โดย
มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้บังคับบัญชา (นิตยา คงคุ้ม และอจิรภาส์ เพียรขุนทด, 2562) 
 นอกจากนี้การศึกษาวิจัยของ ศิลปคมณ์ เอ่ียมวงศ์ สิตานนท์ เจษฎาพิพัฒน์ และฉัตรวรัญ 
องคสิงห์ ที่ศึกษาเรื่องการจัดการปัญหาการลักลอบเข้าเมืองของชนกลุ่มน้อยชาวโรฮีนจา (2559) 
พบว่า ประเทศไทยจ าเป็นต้องด าเนินการทบทวนแนวนโยบายให้สอดคล้องกับสถานการณ์หรือท่าที
ระหว่างประเทศ หรือปรับเปลี่ยนเป็นนโยบายเชิงรุกเพ่ือให้เกิดความรับผิดชอบจากประเทศต้นทาง 
โดยไทยอาจเริ่มการเจรจากับเมียนมาและประเทศอ่ืน ๆ รวมทั้งหารือในระดับภูมิภาค เพ่ือแก้ไข
ปัญหาดังกล่าวอย่างยั่งยืน และหารือกับองค์การระหว่างประเทศเพ่ือก าหนดแนวทางในการ
ด าเนินการอย่างเหมาะสม โดยค านึงถึงหลักอธิปไตยแห่งรัฐ เนื่องจากอาจเกิดผลกระทบต่อรัฐแล ะ
กติกาสากลระหว่างประเทศได้ หากไทยไม่ด าเนินการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างจริงจังหรือ
เป็นรูปธรรม ไทยอาจต้องแบกรับภาระในฐานะประเทศกลางทาง รวมทั้งหากมีการพิสูจน์สัญชาติ
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เมียนมา กลุ่มโรฮีนจาจะกลายเป็นกลุ่มที่มีปัญหาทางด้านเชื้อชาติ เนื่องจากการไม่ยอมรับความเป็น
พลเมืองของเมียนมา ท าให้กลุ่มดังกล่าวตกค้างและกลายเป็นผู้ลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายใน
ประเทศไทย โดยที่บุตรหลานของชาวโรฮีนจาจะกลายเป็นเด็กไร้สัญชาติ ซึ่งจะน าไปสู่การก่อให้เกิด
ปัญหาด้านสังคมและวัฒนธรรมต่อประเทศไทยในอนาคต ด้วยเหตุแห่งการไม่มีข้อมูลในระบบ สถานะ 
และความเป็นพลเมือง ทั้งนี้จากผลการศึกษายังพบว่า ผลกระทบต่อประเทศไทยด้านการจัดการของ
รัฐบาลไทยคือกลไก มาตรการรองรับส าหรับการช่วยเหลือ กลไกการป้องกัน และกลไกการแก้ไข
ปัญหาการอพยพเคลื่อนย้ายหลบหนีเข้าเมืองของชาวโรฮีนจา ดังนั้น การบริหารภาพลักษณ์ของ
ประเทศไทยต่อเวทีโลกควบคู่กับการจัดการปัญหาและการเสริมความร่วมมือจากรัฐบาลต่างประเทศ
และองค์การระหว่างประเทศ รวมถึงการเจรจาทั้งระดับทวิภาคีและพหุภาคีอาจเป็นวิธีที่จะช่วยแก้ไข
ปัญหาในระยะยาวได้ 
 จากการรวบรวมผลการด าเนินการที่ผ่านมา ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ติดตามการ
ขับเคลื่อนและการด าเนินงานของหน่วยงานตามแผนปฏิบัติการนั้น ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องได้มีการ
ชี้แจงถึงปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินการและแก้ไขปัญหากลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมือง ดังนี้ (ส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
 1) ปัญหาและอุปสรรคในการป้องกันและปราบปรามการลักลอบหลบหนีเข้าเมืองตาม 
แนวชายแดน สามารถจ าแนกตามลักษณะปัญหาได้ ดังนี้   
 (1) ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวเมียนมา และลาว มีเป้าหมายเพ่ือหางานท าในประเทศไทย  
 (2) ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวเกาหลีเหนือ โดยใช้ประเทศไทยเป็นทางผ่านเพ่ือไปตั้ง 
ถิ่นฐานในเกาหลีใต้หรือสหรัฐอเมริกา  
 (3) ปัญหาผู้ลักลอบเข้าเมืองที่อยู่มาเป็นเวลานาน โดยจะจับจองหรือซื้อที่ดินและ 
สิ่งปลูกสร้างอย่างผิดกฎหมาย ซึ่งน าไปสู่ปัญหาประชากรแฝงและปัญหาความม่ันคงในพื้นที่  
 2) ปัญหาและอุปสรรคในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองและปัญหาสถานะบุคคลและสิทธิ
บุคคล โดยในพ้ืนที่จังหวัดเชียงราย เชียงใหม่ น่าน พะเยา และแม่ฮ่องสอน มีผู้มีปัญหาสถานะบุคคล 
(บุคคลไร้สัญชาติหรือไม่สามารถพิสูจน์สัญชาติได้) จ านวน 206,282 คน ทั้งนี้ ในระดับจังหวัด 
พบปัญหา ดังนี้  

(1) การพิสูจน์สัญชาติส่วนใหญ่จะอ้างหลักฐานจากสภาพแวดล้อมว่าเกิดในประเทศไทย
แต่ไม่มีหลักฐานทางทะเบียนท าให้ไม่สามารถพิสูจน์สัญชาติได้  

(2) ปัญหาผู้ไม่มีสัญชาติได้รับหนังสือเดินทางจากเมียนมา เพ่ือน ามาใช้ขึ้นทะเบียนแรงงานใน
ประเทศไทย แต่ต่อมาพบว่าเมื่อถือหนังสือเดินทางต่างประเทศแล้วจะไม่สามารถขอสัญชาติไทยได้  

(3) กรณีนักเรียนที่ไม่มีสัญชาติไทย จะมีเลขประจ าตัวขึ้นต้นด้วยอักษร G และเด็กที่ได้รับ
การก าหนดเลข 13 หลัก (เด็กรหัส G) จ านวน 26,789 คน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นบุตรของแรงงานต่างด้าวที่
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ติดตามบิดามารดาเข้ามาและมีปัญหาสถานะ ท าให้ไม่สามารถเข้าสู่ระบบการศึกษาได้ จึงต้องมี 
การส ารวจและขึ้นทะเบียนเด็กรหัส G 
 3) ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองใช้ช่องทางธรรมชาติเพ่ือลักลอบเข้าประเทศไทย โดยทางการไทย
ควรเพ่ิมความเข้มงวดในการลาดตะเวนตามแนวชายแดนโดยมุ่งเน้นการบูรณาการการด าเนินง าน
ระหว่างทหาร กองบัญชาการต ารวจตระเวนชายแดน และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  
 4) ปัญหาการตรวจสอบจ านวนประชากรแฝงในพ้ืนที่ภาคเหนือ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ทหาร และ
ต ารวจโดยเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องควรประสานความร่วมมือในการส ารวจประชากร จัดท าทะเบียนประวัติ
และพิสูจน์ทราบที่มาของประชากรแฝง รวมทั้งการพิสูจน์สัญชาติแรงงานเมียนมาเพ่ือให้ทราบที่มาและ
จัดท าทะเบียนประวัติ โดยส่วนราชการในพ้ืนที่ได้เร่งรัดการด าเนินงานแล้ว แต่ปัญหาที่พบต่อมาคือ
ไทยไม่ได้รับความร่วมมือเท่าที่ควรจากทางการเมียนมา ท าให้การตรวจสอบจ านวนประชากรและการ
พิสูจน์สัญชาติยังพบอุปสรรคในระหว่างการด าเนินงานอยู่ 
 5) ปัญหาการผลักดันผู้หลบหนีเข้าเมืองกลับประเทศ เนื่องจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของ
โรคโควิด 2019 ท าให้ไทยจ าเป็นต้องปิดจุดผ่านแดน เพ่ือควบคุมโรคไม่ให้เกิดการระบาดเป็นวงกว้าง 
ส่งผลให้ผู้ต้องกักท่ีต้องผลักดันกลับประเทศตกค้างอยู่ในห้องกักของส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง
เชียงรายเป็นจ านวนมาก เนื่องจากทางการเมียนมาเมื่อรับตัวผู้ต้องกักกลับประเทศแล้วจะให้กักตัวเป็น
เวลา 14 - 20 วัน จึงจะสามารถรับผู้ต้องกักชุดต่อไปกลับประเทศอีกครั้ง ปัญหาของไทยในขณะนี้ คือ 
ความจ าเป็นต้องเพ่ิมที่พักรอการส่งกลับและเจ้าหน้าที่ในการเฝ้าระวัง ซึ่งเป็นการเพ่ิมภาระด้าน
งบประมาณต่อหน่วยงาน  
 6) ปัญหาการลักลอบขนยาเสพติดในพ้ืนที่ภาคเหนือมีปริมาณลดลง เนื่องจากมีการเพิ่มความ
เข้มงวดในการลาดตะเวนและสกัดจับตามแนวชายแดน ส่งผลให้ขบวนการยาเสพติดเปลี่ยนไปใช้
แม่น้ าโขงในการขนส่งยาเสพติดแทน 
 7) ปัญหาการบูรณาการทั้งข้อมูลและการด าเนินงานระหว่างหน่วยงาน เนื่องจากในการ
ปฏิบัติงานจริงพบว่า ข้อมูลเชิงสถิติของแต่ละหน่วยงานมีจ านวนที่ไม่เท่ากัน รวมถึงการปฏิบัติงานใน
บางครั้งเกิดความซับซ้อน หน่วยงานระดับปฏิบัติจึงเสนอให้หน่วยงานระดับนโยบายมีการบูรณาการ
ข้อมูล 
 อาจกล่าวได้ว่า อุปสรรคและการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองของภาครัฐไทย ควรเริ่มที่การ
แก้ไขเชิงนโยบายทั้งภายในประเทศและระหว่างประเทศ โดยอาจต้องหารือระหว่างภาคส่วนที่
เกี่ยวข้อง องค์การระหว่างประเทศ หรือการหารือในระดับทวิภาคีและพหุภาคี เพ่ือหาแนวทางหรือ
มาตรการที่ทุกประเทศยอมรับร่วมกันได้ ทั้งนี้ ทุกประเทศควรด าเนินการภายใต้หลักสิทธิมนุษยชน
สากล ซึ่งปราศจากการเลือกปฏิบัติทุกรูปแบบ อาทิ เชื้อชาติ ศาสนา สีผิว หรือความคิดเห็นทางการ
เมือง   
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2.5 กรอบแนวคิดในการวิจัย  
 ผู้ศึกษาได้ก าหนดกรอบการศึกษา (Study Framework) ไว้เบื้องต้น โดยแบ่งแนวทาง
การศึกษาออกเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย ทฤษฎีนโยบายสาธารณะ การน านโยบายไปปฏิบัติ และการ
ก าหนดนโยบายด้านความมั่นคงของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องผ่านทฤษฎีดังกล่าว (รายละเอียดตาม
ภาพประกอบ) 
 
 

ตัวแบบกระบวนการและตัวแบบระบบของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

ข้ันตอนการก าหนดปัญหาหรือ
สภาพแวดล้อมของนโยบาย 

- ปัจจัยการอพยพโยกย้ายถ่ินฐาน 
- ปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจ 
- ปัจจัยทางด้านภูมิรัฐศาสตร์ 
- ปัจจัยทางด้านความไม่ปลอดภัยหรือ 
ความไม่สงบจากประเทศต้นทาง 

ข้ันตอนก าหนดนโยบาย 
- การก าหนดให้ สมช. เป็นหน่วยงานหลักเพื่อ
พิจารณาทางเลือกในการแก้ไขปัญหา 
- การก าหนดผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย 
- การยกร่างแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการเพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี 
เข้าเมือง 

ขั้นตอนการด าเนินนโยบาย 
- การก าหนดหน่วยงานทีร่ับผิดชอบในแต่ละกลุ่ม 
- การน าเสนอแผนงาน/โครงการที่จะด าเนนิการในแต่
ละกลุ่ม 
 

ข้ันตอนการก าหนดเป็นวาระส าหรับการตัดสินใจ 
การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง 4 กลุ่ม 

โดยจัดล าดับความส าคัญก่อนหลัง 
- กลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล  
- กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย 
- กลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคง 
- กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองอื่น ๆ  

การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ  
- วัตถุประสงค์ของนโยบาย กลยุทธ์ในการน าไปปฏิบัติ และความง่ายต่อการรับรู้นโยบาย 
ของหน่วยงานผู้ปฏิบัติที่มีต่อแผนของ สมช. 
- ทรัพยากรของนโยบาย ความเพียงพอของทรัพยากรบุคคลในหน่วยปฏิบัติ  
และสิ่งอ านวยความสะดวกในการปฏิบัติของหน่วยปฏิบัติทั้ง 4 หน่วย 
- การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งส่วนกลางและระดับปฏิบัติ 
- ลักษณะโครงสร้างหน่วย ล าดับบังคับบัญชา ของหน่วยงานผู้น าแผนของ สมช. ไปปฏิบัติ 
- เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในการน าแผนของ สมช. ไปปฏิบัติ 
 และการสนับสนุนของชนชั้นน า รวมทั้งสื่อมวลชน 
- ทัศนคติของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานและหน่วยปฏิบัติที่มีต่อแผนของ สมช.  

ขั้นตอนการอนุมัตินโยบาย 
- การขอความเห็นชอบจากสภา มช. และ ครม. 

ขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย 
- ประสิทธิภาพของแผน 
- การเลือกบังคับใช้ต่อไปหรือยกเลิก 

สภาพแวดล้อมนโยบาย 

Input 

Feedback 

Output 
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บทที่  3 
ระเบียบวิธีวิจัย 

 

3.1 วิธีวิจัย  
การศึกษาวิจัยในหัวข้อกระบวนการการน านโยบายด้านความมั่นคงไปสู่การปฏิบัติ 

กรณีศึกษา แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 – 2565) 
ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติโดยผู้วิจัยได้ก าหนดระเบียบวิธีวิจัยเป็นรูปแบบเชิงคุณภาพ 
(Quanlitative Research) ซึ่งผู้วิจัยใช้วิธีการศึกษา ดังนี้ 

- การศึกษาเชิงเอกสาร (Documentary Research)  
ผู้วิจัยท าการศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวกับสถานการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานของประเทศ

ไทย แนวนโยบายหรือกระบวนการก าหนดนโยบายของประเทศไทยและส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติที่เกี่ยวข้องการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ประกอบกับการศึกษาผ่านแนวนโยบายอ่ืนที่
เกี่ยวข้อง ได้แก่ การบริหารจัดการชายแดนด้านความมั่นคงและการลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมาย 
รวมทั้งศึกษาแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) 
ซึ่งอยู่ในขั้นตอนของการก าหนดนโยบายเพื่อใช้ในการแก้ไขปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อประเทศ  

- การสัมภาษณ์ 
ผู้วิจัยท าการสัมภาษณ์ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยจะสัมภาษณ์

ผู้บริหาร ข้าราชการ และเจ้าหน้าที่ที่น านโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงานรับผิดชอบหลัก ซึ่งแบ่งตาม
ลักษณะปัญหาของผู้หลบหนีเข้าเมือง ทั้ง 4 กลุ่ม เกี่ยวกับการน าแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2563 – 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไป
ปฏิบัติ ตลอดจนประเมินผลของการน านโยบายไปปฏิบัติและแนวทางข้อเสนอแนะส าหรับการ
ปรับปรุงแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไป โดยมีรายละเอียด 
ดังนี้  

1) กลุ่มประชากรผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  
2) วิธีการด าเนินการวิจัย  
3) เครื่องมือที่จะใช้ในการวิจัย  
4) การเก็บรวบรวมข้อมูล  
5) การวิเคราะห์และการสรุปผลข้อมูล  
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 3.1.1 กลุ่มประชากรผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  
  ผู้วิจัยได้ก าหนดกลุ่มประชากรผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการวิจัยจากผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องใน
การน านโยบายและแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองมาปฏิบัติ เพ่ือให้ทราบถึง
กลยุทธ์ รูปแบบการด าเนินงาน ปัจจัยส่งเสริมและประเด็นปัญหาอุปสรรค เพ่ือน าข้อมูลที่ได้รั บจาก
กระบวนการวิจัยเชิงคุณภาพดังกล่าวมาด าเนินการประมวลผล วิเคราะห์ ประกอบด้วย  
 1) ปัญหากลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล โดยจะสัมภาษณ์ผู้แทนกรมการ
ปกครอง และผู้แทนกองการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย จ านวน 3 คน 
 2) ปัญหากลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้าน สัญชาติเมียนมา 
ลาว กัมพูชา และเวียดนาม โดยจะสัมภาษณ์ผู้แทนกระทรวงแรงงาน จ านวน 2 คน  
 3) ปัญหากลุ่มที่เปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยจะ
สัมภาษณ์ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ จ านวน 2 คน  
 4) ปัญหากลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองอ่ืน ๆ เช่น กลุ่มที่อยู่ในราชอาณาจักรเกินก าหนด 
(Overstay) กลุ่มผู้ลี้ภัยในเขตเมือง (Urban Refugee) เป็นต้น โดยจะสัมภาษณ์ผู้แทนส านักงานตรวจ
คนเข้าเมือง จ านวน 2 คน  
 5) การจัดท าแผนงานโครงการภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง โดยจะ
สัมภาษณ์ผู้แทนส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จ านวน 1 คน  
 

3.2 วิธีการด าเนินการศึกษา  
 3.2.1 ทบทวนงานวิจัยและข้อมูลทางเอกสารเกี่ยวกับแนวนโยบายการบริหารจัดการปัญหา  
ผู้หลบหนีเข้าเมืองผ่านแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 
- 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ประกอบกับแนวนโยบายเกี่ยวกับการด าเนินงานของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องผู้รับเอานโยบายไปปฏิบัติ เช่น กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน และ
ส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง อันประกอบไปด้วยข้อมูลทางวิชาการท่ีมีสาระส าคัญ ดังนี้  
 1) แนวนโยบาย ยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ตลอดจนแผนปฏิบัติ
การด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 – 2565) ของส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ ตั้งแต่ที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบให้การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นวาระส าคัญที่
ควรได้รับการแก้ไข 
 2) รูปแบบวิธีการน านโยบายการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองไปปฏิบัติและการ
ด าเนินงานตามแผนงานหรือโครงการของหน่วยงานหลักเพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่
ละกลุ่ม  
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  3.2.2 ด าเนินการจัดเก็บข้อมูลด้วยวิธีการสัมภาษณ์เพ่ือให้ได้มาซึ่งข้อมูลเชิงลึกในประเด็น
ส าคัญ ดังนี้  
  1) กลยุทธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติ การสื่อสารเพ่ือสร้างความรับรู้ต่อนโยบายของ
หน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติที่มีต่อแผนของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ  
  2) ความเพียงพอของทรัพยากรในการน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น การจัดงบประมาณ
หรือบุคลากรในการปฏิบัติงาน เป็นต้น  
  3) การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งหน่วยงานส่วนกลางและ
หน่วยงานระดับปฏิบัติ  
  4) โครงสร้างการบังคับบัญชาของหน่วยงาน  
  5) เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง  
  6) ทัศนคติของผู้ปฏิบัติ  
 

3.3 เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย 
 3.3.1 การศึกษาจากเอกสาร ข้อมูลเชิงวิชาการ ที่เก่ียวกับแนวนโยบาย ยุทธศาสตร์การแก้ไข
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ตลอดจนแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 
พ.ศ.2563 – 2565 ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ตลอดจนนโยบายด้านความมั่นคงที่
เกี่ยวข้อง เช่น แผนบริหารจัดการชายแดนด้านความมั่นคง เป็นต้น นอกจากนี้ จะได้วิเคราะห์ปัจจัย
แวดล้อมที่ส่งผลต่อการก าหนดนโยบาย เช่น ปัจจัยทางการเมืองในประเทศ และการเมืองระหว่าง
ประเทศ 
 3.3.2 การเก็บข้อมูลรวบรวมข้อมูลภาคสนาม (Field Data Collection) โดยใช้วิธีการ
สัมภาษณ์อย่างมีรูปแบบ (Formal Interview) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ใน
การน านโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองไปปฏิบัติ และการด าเนินงานผ่านแผนงานหรือ
โครงการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและมีส่วนรับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละ
กลุ่ม ประกอบด้วย  
 1) ผู้ก าหนดนโยบาย คือ ผู้บริหารของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ เช่น  รอง
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ และที่ปรึกษาด้านการประสานกิจการความม่ันคง 

  2) ผู้น านโยบายไปปฏิบัติจากหน่วยงานที่รับผิดชอบหลักและมีส่วนเกี่ยวข้องในการ
แก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ทั้ง 4 กลุ่ม ได้แก่  
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  (1) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ด้านการแก้ไขปัญหาบุคคลที่มีปัญหาสถานะและ
สิทธิ ได้แก่ กลุ่มชาติพันธุ์หรือชนกลุ่มน้อย กลุ่มที่อพยพเข้ามาและอาศัยอยู่ในประเทศไทยมานานแต่
ยังไม่มีสัญชาติไทย กลุ่มคนไร้รากเหง้า 
   (2) ผู้แทนกระทรวงแรงงาน ด้านการแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจาก
ประเทศเพ่ือนบ้าน ได้แก่ เมียนมา ลาว กัมพูชา และเวียดนาม  
  (3) ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ด้านการแก้ไขปัญหาและด าเนินการ
กับกลุ่มผู้เปราะบางต่อความม่ันคงและส่งผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้แก่ กลุ่มผู้หนี
ภัยการสู้รบจากเมียนมา (ผภร.) กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวโรฮีนจา 
  (4) ผู้แทนส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง ด้านการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองกลุ่มอ่ืน ๆ ได้แก่ กลุ่มแรงงานต่างด้าวที่เดินทางเข้ามาในประเทศไทยอย่างถูกต้องตามกฎหมาย 
แต่อาศัยอยู่ในไทยต่อหลังจากที่การอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรได้สิ้นสุดลง (Overstay) กลุ่มผู้ลี้ภัย
ในเขตเมือง (Urban Refugee)   
 

3.4 การเก็บรวบรวมข้อมูล  
 3.4.1 ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) ผู้วิจัยเก็บข้อมูลปฐมภูมิโดยการสัมภาษณ์ผู้ก าหนด
นโยบายถึงแนวคิดและกลยุทธ์ในการก าหนดนโยบาย การถ่ายทอดนโยบายและความเชื่อมโยงการ
ท างานระหว่างหน่วยงาน บทบาทของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการด าเนินนโยบาย รูปแบบ
ความสัมพันธ์ในการท างานระหว่างหน่วยงาน กลไกในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ สมรรถนะของ
องค์กร ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินตามนโยบาย และสัมภาษณ์กลุ่มเจ้าหน้าที่ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ
ในประเด็นเก่ียวกับความรู้ ความเข้าใจในวัตถุประสงค์นโยบาย ทรัพยากรของนโยบาย ความเพียงพอ
ของทรัพยากรบุคคลในหน่วยปฏิบัติและสิ่งอ านวยความสะดวกในการปฏิบัติของหน่วยงานระดับ
ปฏิบัติทั้ง 4 หน่วยงาน การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ ทั้งส่วนกลางและส่วน
ปฏิบัติ เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในการน าแผนไปปฏิบัติ และการสนับสนุนของชน
ชั้นน า รวมทั้งสื่อมวลชน ตลอดจนทัศนคติของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานและหน่วยปฏิบัติที่มีต่อแผนของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ รวมทั้งอุปสรรคปัญหาที่เกิดขึ้นในการด าเนินนโยบาย และการ
เสนอแนะแนวทางการแก้ไขของปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม  
 3.4.2 ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) ผู้ศึกษาเก็บข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลที่เกี่ยวข้อง 
จากแหล่งต่าง ๆ ได้แก่ ต าราทางวิชาการ บทความทางวิชาการ นโยบายของรัฐบาลจากแหล่งข้อมูล
เอกสารต่าง ๆ ได้แก่ 1) ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2561 – 2580 2) รายงานองค์การระหว่างประเทศเพ่ือ
การโยกย้ายถิ่นฐานว่าด้วยการย้ายถิ่นของประเทศไทย พ.ศ.2562 3) นโยบายและแผนระดับชาติว่า
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ด้วยความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ.2560 – 2564 4) ยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ พ.ศ.
2555 ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 5) แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้า
เมืองระยะท่ี 1 (พ.ศ.2563 – 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และเอกสารที่เกี่ยวข้อง  

3.5 การวิเคราะห์ข้อมูล  
 น าข้อมูลที่ได้มาจากการศึกษาเอกสาร บทความทางวิชาการ ข้อกฎหมาย และการสัมภาษณ์ 
ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งหมดมาวิเคราะห์ สังเคราะห์ และสรุปผลเป็นข้อค้นพบในการวิจัยเพ่ืออธิบายผล
การศึกษาภายใต้กรอบแนวคิดและวัตถุประสงค์ในการศึกษา และน ามาจัดท าเป็นข้อเสนอแนะ
แนวทางในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 
2 ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ตลอดจนการพัฒนาแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไปเพ่ือให้หน่วยงานที่เป็นผู้รับผิดชอบสามารถน าไปปฏิบัติได้อย่างมี
ประสิทธิภาพต่อไป  
 ในการวิเคราะห์ข้อมูล (Data analysis method) ผู้วิจัยใช้วิธีการวิเคราะห์ข้อมูลแบบการ
วิเคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) ซึ่งเป็นการจัดหมวดหมู่ของข้อมูลที่ได้มาทั้งจากการศึกษา
เอกสารที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญหรือผู้มีประสบการณ์ โดยจะวิเคราะห์ข้อมูลตามที่
ปรากฏในเอกสารจากแหล่งข้อมูลต่าง ๆ  โดยผู้วิจัยจะก าหนดและคัดเลือกเอกสารที่จะท าการ
วิเคราะห์ อีกทั้งวางเค้าโครงการวิเคราะห์ข้อมูล เพ่ือให้ทราบว่าจะน าเนื้อหาส่วนใดมาวิเคราะห์และ
ควรตัดเนื้อหาส่วนใดออกไป เช่น แผนของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และผลการประชุมที่
เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งจะได้รับรายงานผลการด าเนินงานจากหน่วยปฏิบัติ 
เป็นต้น นอกจากนี้ ยังน าผลจากการสัมภาษณ์มาสรุปและวิเคราะห์ประเด็น เพ่ือหาค าตอบ  
ในแต่ละส่วนต่อไป  
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บทที่ 4 
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง 

ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ 

 ประเทศไทยประสบปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มต่าง ๆ มาอย่างต่อเนื่อง ซึ่งสถานการณ์
ดังกล่าวมีแนวโน้มที่จะทวีความรุนแรงมากขึ้น โดยส่วนใหญ่พบว่า ปัจจัยหลักที่ท าให้เกิดการโยกย้าย
ถิ่นฐานหรือการลักลอบเข้าเมืองเกิดจากปัจจัยทางด้านเศรษฐกิจและความไม่สงบจากประเทศต้นทาง 
เช่น การจลาจล ความไม่สงบหรือภาวะสงคราม การก่ออาชญากรรม โรคระบาด หรือภัยธรรมชาติ 
เป็นต้น โดยกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองถือเป็นกลุ่มบุคคลที่มีความเปราะบางต่อความมั่นคงและสิทธิ
มนุษยชนเป็นอย่างมาก เนื่องจากเป็นกลุ่มที่มีแนวโน้มจะเป็นผู้เสียหายในขบวนการค้ามนุษย์มากที่สุด 
อีกทั้งยังเป็นกลุ่มที่มีความเสี่ยงจะถูกชักจูงหรืออยู่ในกลุ่มอาชญากรรมข้ามชาติ  ซึ่งปัญหาผู้หลบหนี
เข้าเมืองหรือกลุ่มผู้โยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่ปกติย่อมส่งผลกระทบในมิติต่าง ๆ ทั้งเชิงบวกและเชิงลบ 
อาทิ ด้านเศรษฐกิจ กล่าวคือ ประเทศไทยมีความต้องการใช้แรงงานจากคนค่อนข้างสูง โดยกลุ่มที่มี
ความส าคัญในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจ อีกทั้งประเทศไทยก าลังก้าวเข้าสู่สังคมสูงวัยอย่าง
สมบูรณ์ (Completely Aged Society) จึงมีความต้องการแรงงานเพ่ือทดแทนการขาดแคลนแรงงาน
ในบางประเภทที่คนไทยไม่ท า ได้แก่ งานหนัก (Difficult) งานสกปรก (Dirty) และงานอันตราย 
(Dangerous) ในขณะเดียวกัน ประเทศไทยก็พบปัญหาการละเมิดสิทธิแรงงานดังกล่าว ซึ่งส่งผล
กระทบต่อภาพลักษณ์ของประเทศ โดยหากไม่มีการจัดการที่ดี อาจท าให้ประเทศไทยถูกกดดัน คว่ า
บาตร หรือตัดสิทธิจากประชาคมระหว่างประเทศ นอกจากนี้ ด้านการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ หากประเทศไทยด าเนินนโยบายที่ไม่เป็นไปตามหลักสากลและไม่สามารถยอมรับได้ ย่อม
ส่งผลต่อความน่าเชื่อถือและเสถียรภาพของประเทศไทยในอนาคต   
 โดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) มีภารกิจหน้าที่และความรับผิดชอบเกี่ยวกับ
กิจการความมั่นคงทั้งภายในและภายนอกประเทศ อีกทั้งเสนอแนะเชิงนโยบายหรือยุทธศาสตร์ต่อ
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีเพ่ือแก้ไขปัญหาความมั่นคงที่เกิดขึ้น โดยป้องกันและหาแนวทาง 
มาตรการแก้ไข ให้เกิดผลกระทบต่อภาพรวมของประเทศให้น้อยที่สุด โดยค านึงถึงผลประโยชน์ของ
ประชาชนและประเทศเป็นส าคัญ ทั้งนี้ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในฐานะหน่วยงานระดับ
นโยบายด้านความมั่นคง เป็นหน่วยงานขับเคลื่อนส าคัญในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง โดย
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนี
เข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) เพ่ือเป็นกรอบในการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองให้เป็น
ระบบ อีกทั้งให้เกิดความสอดคล้องกับสถานการณ์ผู้หลบหนีเข้าเมืองในปัจจุบัน และให้เป็นไปตาม
หลักปฏิบัติสากล นอกจากนี้ ยังจ าเป็นต้องค านึงถึงความสมดุลระหว่างผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ 
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ความมั่นคง เสถียรภาพของประเทศ และการปฏิบัติตามหลักมนุษยธรรมและสิทธิมนุษยชน รวมถึง
การเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเป็นส าคัญ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 
 

4.1 สาระส าคัญของแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง  ระยะที่ 1  
(พ.ศ. 2563 - 2565) ของส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ  
 ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ในฐานะที่เป็นหน่วยงานหลักและรับผิดชอบงานด้าน
ความมั่นคงทั้งภายในประเทศและระหว่างประเทศ ได้เล็งเห็นถึงความส าคัญและผลกระทบที่เกิดขึ้น
จากปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง จึงได้ก าหนดให้มีแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้า
เมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ซึ่งเป็นแผนที่มีพัฒนาการมาจากยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนี
เข้าเมืองทั้งระบบปี 2555 (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2561) จากกการศึกษา ค้นพบว่า
ปัจจัยทางการเมือง การเปลี่ยนผ่านของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ไปสู่รัฐบาลคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติ ประกอบกับองค์ประกอบของยุทธศาสตร์ดังกล่าวที่มีความซับซ้อน เกิดอุปสรรคในการ
แปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ รวมทั้งข้อจ ากัดของหน่วยงานระดับปฏิบัติ ซึ่งท าให้ยุทธศาสตร์ดังกล่าว
ชะลอการขับเคลื่อนไป ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของผู้ให้สัมภาษณ์จากส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ 
 

“กลไกของยุทธศาสตร์ปี 2555 เป็นยุทธศาสตร์ที่ดีและเป็นตัวอย่างที่ดีให้กับการก าหนด
นโยบายฉบับต่อไปของ สมช. แต่เนื่องจากมีอุปสรรคคือการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติที่
ท าได้ยาก ดังนั้น ในระยะต่อไป ต้องปรับให้เข้ากับสถานการณ์และยืดหยุ่นต่อการน าไป
ปฏิบัติ เพ่ือให้หน่วยงานระดับปฏิบัติสามารถออกแบบการด าเนินงานของตนเองได้ตามความ
เหมาะสม ซึ่งเป็นที่มาของการจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง
ในระยะถัดมาของ สมช.” (นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กองความมั่นคง
ภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

จากการศึกษา ด้วยข้อจ ากัดและอุปสรรคในการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติของยุทธศาสตร์
แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบปี 2555 จึงน ามาซึ่งการยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการ
บริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง โดยได้มีการพัฒนาและจัดท าขึ้นให้เป็นระบบ มีความเป็นเอกภาพ มี
ความยืดหยุ่นและคล่องตัว เพ่ือเป็นกรอบในการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของรัฐบาลให้เป็น
ระบบ สอดคล้องกับพลวัตของสถานการณ์ผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งบริบทโลกและบริบทภายในประเทศ 
อีกทั้งให้เป็นไปตามบรรทัดฐานการปฏิบัติสากล โดยเน้นการปฏิบัติตามกฎหมายภายในที่เกี่ยวข้อง 
ควบคู่ไปกับการปฏิบัติตามพันธกรณีระหว่างประเทศที่ประเทศไทยได้เข้าเป็นภาคี ทั้งนี้ ให้การ
ด าเนินงานหรือขับเคลื่อนต้องค านึงถึงความสมดุลระหว่างผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ความมั่นคง 
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และเสถียรภาพของชาติ การปฏิบัติตามหลักมนุษยธรรมและสิทธิมนุษยชนและความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศเป็นส าคัญ  
 แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง (พ.ศ. 2563 - 2565) มีวัตถุประสงค์
ในการยกร่างและจัดท าข้ึนเพื่อแก้ไขบริหารจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองที่มีอยู่เดิมให้เกิดมาตรฐาน
และเป็นระบบ เสริมสร้างประสิทธิภาพในการป้องกันการลักลอบเข้ามาใหม่ของผู้หลบหนีเข้าเมือง 
พัฒนาฐานข้อมูลให้มีความถูกต้อง เป็นปัจจุบัน และเชื่อมโยงกับฐานข้อมูลอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องให้มี
ประสิทธิภาพ ร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ภาครัฐและทุกภาคส่วนให้สามารถป้องกันและแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองอย่างจริงจังและยั่งยืน อีกทั้งส่งเสริมให้คนไทยและคนต่างด้าวสามารถอยู่ร่วมกันใน
สังคมได้อย่างสงบสุข ภายใต้กรอบด าเนินงานและขับเคลื่อนแผนดังกล่าวตามแนวคิด 4 ประการ ดังนี้  

1) การส่งเสริมการเข้ามาในประเทศอย่างถูกต้องตามกฎหมาย โดยปรับเปลี่ยนจากการยับยั้ง
หรือจ ากัดการเข้าเมืองของคนต่างด้าว ให้เป็นการส่งเสริมให้มีการเข้ามาและปฏิบัติตนให้ถูกต้องตาม
กฎหมายตลอดระยะเวลาที่อาศัยอยู่ในราชอาณาจักรไทย ไม่ว่าจะอาศัยอยู่ด้วยวัตถุประสงค์ใดก็ตาม
ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว เช่น การท างาน การศึกษาต่อ หรือพ านักอาศัย เป็นต้น  

2) การค านึงถึงหลักความสมดุลระหว่างความมั่นคง สิทธิมนุษยชน และพัฒนา โดยหลักการ
ดังกล่าวจะสอดคล้องกับหลักการของข้อตกลงระหว่างประเทศเพ่ือการโยกย้ายถิ่นฐานที่ปลอดภัย 
เป็นระเบียบ และปกติ (Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration: GCM) ทั้งนี้
หลักการดังกล่าวเป็นการปรับแนวคิดเกี่ยวกับการโยกย้ายถิ่นฐานให้ถูกกฎหมายและเปิดโอกาสให้คน
ต่างด้าวมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ  

3) การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองโดยการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน เนื่องจากประเด็น
การโยกย้ายถิ่นฐานเป็นปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นทั้งในประเทศและระหว่างประเทศ รัฐบาลไม่สามารถ
จัดการหรือแก้ไขปัญหาเพียงล าพังได้ รวมทั้งเป็นปัญหาที่มีความเชื่อมโยงเกี่ยวเนื่องกับมิติอ่ืนอย่าง
รอบด้าน แนวคิดการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนจึงจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือในการบริหารจัดการ
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองจากทุกภาคส่วน อาทิภาคเอกชน ภาควิชาการ ภาคประชาสังคม  

4) การเสริมสร้างการอยู่ร่วมกันในสังคมที่มีความแตกต่างหลากหลาย จากสถานการณ์การ
โยกย้ายถิ่นฐานของคนต่างด้าวที่เข้ามาในประเทศไทยมีแนวโน้มจะเพ่ิมจ านวนมากขึ้นในอนาคต 
ดังนั้น การเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจระหว่างความหลากหลายทางภาษาและวัฒนธรรม รวมถึงการ
สร้างความตระหนักรู้ถึงสิทธิและหน้าที่ของตนเองและผู้อ่ืนในชุมชนเป็นสิ่งจ าเป็นที่จะน าไปสู่การอยู่
ร่วมกันในสังคมอย่างปกติสุข 

ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ก าหนดวิสัยทัศน์ในการด าเนินงานและขับเคลื่อนแผน 
คือ “ประเทศไทยมีการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพ ปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองลดลง โดยค านึงถึงความมั่นคง หลักสิทธิมนุษยชน และการพัฒนาประเทศ” 
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(ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ , 2563) ทั้งนี้ ยังได้ก าหนดแนวทางการด าเนินงานทั้งสิ้น 11 
แนวทาง โดยแบ่งเป็นสองส่วน คือ แนวทางการด าเนินงานที่แก้ไขปัญหาตามรายกลุ่มผู้หลบหนีเข้า
เมือง 4 กลุ่ม และแนวทางการสนับสนุนเพ่ือการด าเนินงานแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง โดยมี
รายละเอียด ดังนี้  

1) แนวทางการด าเนินงานที่แก้ไขปัญหาตามรายกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม โดยแบ่ง
แนวทางและกลยุทธ์ตามสภาพปัญหาของกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองและภารกิจงานความรับผิดชอบของ
หน่วยงานหลักในแต่ละกลุ่ม ได้แก่  

(1) แนวทางการด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มที่มีปัญหาสถานะและ
สิทธิของบุคคล โดยก าหนดให้มีการเร่งรัดก าหนดสถานะบุคคลให้แก่ชนกลุ่มน้อยหรือกลุ่มชาติพันธุ์ที่
อยู่ในไทยเป็นเวลานาน รวมถึงกลุ่มคนไทยที่ตกหล่นจากการส ารวจในการจัดท าทะเบียนประวัติ อีก
ทั้งให้มีการปรับปรุงหรือหลักเกณฑ์ในการพิจารณาก าหนดสถานะให้สอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบัน
ให้มากที่สุด ทั้งนี้ในการด าเนินงานต้องเป็นไปตามกฎหมายภายในของไทยและพันธกรณีระหว่าง
ประเทศที่ไทยได้เข้าเป็นภาคีว่าด้วยการคุ้มครองและส่งเสริมสิทธิขั้นพ้ืนฐานแก่กลุ่มเป้าหมาย อาทิ 
สิทธิด้านการศึกษา สิทธิด้านสาธารณสุข และสิทธิในการท างาน 

(2) แนวทางการด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มแรงงานต่างด้าวผิด
กฎหมาย โดยก าหนดให้มีการตรวจสอบและจับกุมแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย ผู้ประกอบการ รวมทั้ง
ผู้จัดหาแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย ทั้งนี้เ พ่ือเป็นการป้องกันการละเมิดสิทธิมนุษยชนและต่อต้าน
ขบวนการค้ามนุษย์ โดยในปัจจุบันเกิดการแพร่ระบาดของโรคโควิด 2019 จึงต้องก าหนดมาตรการ
เชิงรุกในการคัดกรองโรคระบาด นอกจากนี้ ตามกรอบแนวคิดที่ต้องการส่งเสริมให้มีการเข้ามาอย่าง
ถูกกฎหมายของคนต่างด้าว จ าเป็นต้องมีการทบทวนและปรับปรุงบันทึกความเข้าใจว่าด้วยการจ้าง
งาน (Memorandum of Understanding: MOU) ระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลของประเทศเพ่ือน
บ้าน และบันทึกข้อตกลงว่าด้วยการจ้างงานเพ่ือส่งเสริมการจ้างงานอย่างถูกกฎหมาย โดยอาจมีการ
พิจารณาปรับแก้ไขตัวบันทึกดังกล่าว เพ่ือให้เป็นปัจจัยที่จะดึงดูดให้คนต่างด้าวเข้ามาในระบบที่
ภาครัฐไทยจัดเตรียมไว้ให้ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการติดตามและทราบข้อมูลสถิติท่ีชัดเจนของคนกลุ่ม
ดังกล่าว  

(3) แนวทางการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยประเด็นของกลุ่มดังกล่าวเป็นประเด็นเฉพาะเรื่อง การด าเนิน
นโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาจึงต้องเป็นไปด้วยความรอบคอบ กล่าวคือ ให้มีการเพ่ิมความเข้มข้นในการ
สกัดกั้นและป้องกันการหลบหนีเข้าเมืองของกลุ่มดังกล่าวเป็นพิเศษ โดยจ าเป็นต้องมีการพัฒนาระบบ
ตรวจสอบและติดตามความเคลื่อนไหวอย่างใกล้ชิด เนื่องจากอาจมีผลกระทบต่อความมั่นคงและ
ปัญหาการแทรกแซงหรือความสัมพันธ์ระหว่างประเทศได้ นอกจากนี้ ภารกิจหน้าที่ของหน่วยงาน
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รับผิดชอบจึงต้องชี้แจงและท าความเข้าใจกับประเทศที่เก่ียวข้องและองค์การระหว่างประเทศเกี่ยวกับ
การด าเนินการของไทยต่อกลุ่มดังกล่าว เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดภาพลักษณ์เชิงลบและข้อต่อรองของ
ประเทศมหาอ านาจที่มีต่อไทยในเวทีระหว่างประเทศ อีกทั้งจ าเป็นต้องแสวงหาความร่วมมือระดับ
นโยบายหรือระดับปฏิบัติกับทั้งประเทศต้นทาง ประเทศทางผ่าน องค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ เพ่ือ
เตรียมความพร้อมหากมีการเจรจาตามความสมัครใจเพ่ือเดินทางกลับประเทศมาตุภูมิหรือการส่งไป
ประเทศที่สาม โดยค านึงถึงกฎหมายภายในของประเทศและการปฏิบัติตามหลักสิทธิมนุษยชนและ
หลักมนุษยธรรม 

(4) แนวทางการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ โดยให้มีการด าเนินการตาม
กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองต่อผู้หลบหนีเข้าเมือง ผู้ให้ที่พักพิงขบวนการน าพา รวมทั้งเจ้าหน้าที่ที่
ทุจริตอย่างเด็ดขาดและมีความจริงจัง และก าหนดให้มีการพัฒนาและเพ่ิมประสิทธิภาพระบบการ
ตรวจคนเข้าเมืองและฐานข้อมูลคนเข้าเมืองให้ทันสมัยและเชื่อมโยงระหว่างส่วนราชการในการ
ติดตามและตรวจสอบบุคคลต่างด้าวที่เดินทางเข้า – ออกและพ านักอาศัยในราชอาณาจักร รวมทั้งให้
มีการติดตามและการเฝ้าระวังกลุ่มที่ขอรับการตรวจลงตราผิดประเภทหรืออยู่ในประเทศไทยต่ออย่าง
ผิดกฎหมาย  

โดยแนวทางการด าเนินการที่ 1 – 4 เป็นแนวทางที่ก าหนดขึ้นตามสภาพปัญหาและการแบ่ง
ตามกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองและก าหนดให้มีการแบ่งมอบหน่วยงานรับผิดชอบหลักในแต่ละแนวทาง 
ได้แก่ แนวทางที่หนึ่งมีกระทรวงมหาดไทยและกรมการปกครองเป็นผู้รับผิดชอบ แนวทางที่สองมี
กระทรวงแรงงานเป็นผู้รับผิดชอบ แนวทางท่ีสามมีส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นผู้รับผิดชอบ 
และแนวทางที่สี่มีส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง ซึ่งส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ค านึงถึง
บทบาท ภารกิจ และขีดความสามารถของแต่ละหน่วยงานเป็นส าคัญ เพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมของทุก
ภาคส่วนในการขับเคลื่อนและแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ   
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ภาพที่  2: แสดงแนวทางการด าเนินการและหน่วยงานที่รับผิดชอบตามแผนปฏิบัติการของ สมช. 

 
2) แนวทางการสนับสนุนเพื่อการด าเนินงานแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง ในแผนปฏิบัติการ

ด้านบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองยังได้ก าหนดหน่วยงานอ่ืน ๆ ที่มีส่วนสนับสนุนและเกี่ยวข้องกับ
การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี เข้าเมืองในด้านอ่ืน ๆ  ได้แก่ การเสริมสร้างความร่วมมือด้านการข่าว การ
ลาดตระเวนบริเวณชายแดน การแสวงหาความร่วมมือจากนานาประเทศและองค์การระหว่างประเทศ 
การพัฒนาศักยภาพเจ้าหน้าที่ภาครัฐ รวมทั้งการพัฒนาระบบฐานข้อมูลและเชื่อมโยงข้อมูลระหว่าง
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ซึ่งจะเห็นได้ว่า การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองจ าเป็นต้องเชื่อมโยงแผนงาน
และการท างานที่รอบด้านและครอบคลุมทุกมิติ เพ่ือให้การแปลงนโยบายจากระดับไปสู่ระดับปฏิบัติ
ส าเร็จผลอย่างเป็นรูปธรรม  

จากการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยค้นพบว่า การที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติจะ
ก าหนดยุทธศาสตร์หรือนโยบายด้านความมั่นคงเพ่ือแก้ ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง จ าเป็นต้อง
พิจารณาประเด็นที่เกี่ยวข้องอย่างรอบด้าน เนื่องจากปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นปัญหาคาบเกี่ยว 
(Cross Issue) อาทิ ปัญหาการบริหารจัดการพื้นที่ชายแดนบริเวณช่องทางธรรมชาติ ทางบก และทาง
น้ า ปัญหาการลักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย ดังนั้น การแสวงหาความร่วมมือหรือการก าหนดผู้มี
ส่วนได้เสียและภาคส่วนที่เกี่ยวข้องต่อประเด็นปัญหาดังกล่าวจึงมีความส าคัญ จึงกล่าวได้ว่า 
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นตัวอย่างที่ดีในการน ามาศึกษา
กระบวนการในการก าหนดนโยบายและกระบวนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากเป็น
แผนปฏิบัติการที่รวบรวมปัญหาและขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองหลากหลายกลุ่มเข้า
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ไว้ด้วยกัน นอกจากนี้ ยังมีการก าหนดหน่วยรับผิดชอบหลักในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ เพ่ือให้
การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ  
 

4.2 กระบวนการก าหนดนโยบายผ่านแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง 
ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2563 – 2565) ของส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ 
 กระบวนการก าหนดนโยบายของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาตินั้นเป็นไปตาม
กระบวนการก าหนดนโยบายตามตัวแบบกระบวนการหรือ Process Model ของ Thomas R. Dye 
ซึ่งประกอบไปด้วย 6 ขั้นตอน สามารถอธิบายได้ดังนี้  

 4.2.1 ขั้นตอนการระบุปัญหา (Problem Identification)  
 ข้อมูลจากเอกสารเรื่องแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะ

ที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ แสดงให้เห็นว่าส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติได้ท าการศึกษาปัจจัยที่ท าให้เกิดปรากฏการณ์การโยกย้ายถิ่นฐาน (Migration) โดย
ปรากฏการณ์ดังกล่าวเป็นปรากฏการณ์สากลที่เกิดขึ้นทั่วโลกตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบัน และเกิดขึ้น
ได้ในทุกภูมิภาคทั่วโลก โดยรายงานสถานการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานโลก ประจ าปี ค.ศ.2020 (World 
Migration Report 2020) ขององค์การระหว่างประเทศเพ่ือการโยกย้ายถิ่นฐาน ( International 
Organization for Migration หรือ IOM) ประมาณการของจ านวนผู้โยกย้ายถิ่นฐานระหว่างประเทศ
ว่ามีประมาณ 272 ล้านคนทั่วโลก หรือประมาณร้อยละ 3.5 ของประชากรโลกทั้งหมด ซึ่งแบ่งเป็น
กลุ่มคนวัยท างานช่วงอายุ 20 – 24 ปี ร้อยละ 72 กลุ่มคนที่อายุต่ ากว่า 20 ปี ร้อยละ 15 และผู้ที่อายุ
มากกว่า 65 ปีขึ้นไป ร้อยละ 13 โดยประเทศที่ถือเป็นจุดมุ่งหมายของการโยกย้ายถิ่นฐานและมี
ประชากรที่เป็นผู้โยกย้ายถิ่นฐานจ านวนมากที่สุด ได้แก่ สหรัฐอเมริกา เยอรมนี และรัสเซีย ส่วน
ประเทศไทยนั้นอยู่ในอันดับที่ 14 ของประเทศที่มีจ านวนผู้โยกย้ายถิ่นฐานมากที่สุดในโลก ทั้งนี้ ผู้
โยกย้ายถิ่นฐานมากกว่าร้อยละ 70 มักจะอพยพไปยังประเทศอ่ืน ๆ ด้วยเหตุผลทางเศรษฐกิจ และ
ส่วนใหญ่จะเดินทางไปยังประเทศที่มีรายได้สูง (High – income countries) ทั้งนี้ การโยกย้ายถิ่น
ฐานของประชากรเกิดจากสาเหตุส าคัญ 3 ประการ ดังนี้   

 1) ความต้องการแสวงหาโอกาสที่ดีกว่าในด้านเศรษฐกิจและการประกอบอาชีพ 
เนื่องจากการขยายตัวของเศรษฐกิจในหลายประเทศ ท าให้ประชากรในประเทศเหล่านั้นสามารถ
ประกอบอาชีพที่หลากหลาย และได้รับค่าตอบแทนที่ดีกว่า อีกทั้งหากนานาประเทศมีความต้องการ
พ่ึงพาแรงงานที่สูง จะส่งผลให้มีกลุ่มประชากรจ านวนมากโยกย้ายถิ่นฐานเข้าไปประกอบอาชีพใน
พ้ืนที่ที่มีอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่สูง เพ่ือยกระดับฐานะทางเศรษฐกิจและพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตของตนเองและครอบครัว  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 52 

 2) ความไม่สงบและความขัดแย้งในประเทศต้นทาง โดยประเด็นดังกล่าวถือเป็น
ประเด็นส าคัญของการโยกย้ายถิ่นฐาน ทั้งสาเหตุจากความขัดแย้งและความรุนแรงภายในประเทศ ซ่ึง
มีต้นตอปัญหามาจากความแตกต่างทางชาติพันธุ์ ศาสนา และความเห็นต่างทางการเมือง อาทิ 
เหตุการณ์ความรุนแรงในเมียนมา ซีเรีย อัฟกานิสถาน หรือโซมาเลีย ส่งผลให้มีผู้อพยพจากประเทศ
ดังกล่าวเดินทางเพ่ือหนีภัยไปยังภูมิภาคต่าง ๆ ทั่วโลก 

 3) ภัยพิบัติทางธรรมชาติ การเกิดภัยพิบัติหรือการเปลี่ยนแปลงสภาพทางภูมิอากาศ 
การเพ่ิมสูงขึ้นของระดับน้ าทะเล ส่งผลให้ผู้ได้รับผลกระทบจากสถานการณ์ดังกล่าวจ าเป็นต้องอพยพ
ไปสู่พ้ืนที่ที่มีความปลอดภัยและอุดมสมบูรณ์มากกว่าพ้ืนที่เดิม นอกจากนี้ ในปัจจุบันที่มีการแพร่
ระบาดของโรคโควิด-19 ส่งผลกระทบต่อประชาคมโลกในรูปแบบการแพร่ระบาดขนาดใหญ่ 
(Pandemic) น าไปสู่การเคลื่อนย้ายกลับภูมิล าเนาของผู้คนจากทั่วโลกจ านวนมากและส่งผลให้การ
ด ารงชีวิตของคนเปลี่ยนแปลงไปจากปกติหรือรูปแบบใหม่ (New Normal) ที่ท าให้การผ่านแดนหรือ
การขออนุญาตเข้า–ออกราชอาณาจักรมีความซับซ้อนและท าได้ยากมากขึ้นกว่าที่เคยมีมา 

 ทั้งนี้ การโยกย้ายถิ่นฐานระหว่างประเทศที่สร้างปัญหาให้กับประเทศปลายทางมาก
ที่สุด คือ การโยกย้ายถิ่นฐานแบบไม่ปกติ (Irregular Migration) และเรียกกลุ่มคนที่อพยพเข้ามาแบบ
ไม่ถูกต้องตามกฎหมายว่า กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งในปัจจุบัน ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองส่วนใหญ่มา
จากประเทศเพ่ือนบ้าน ได้แก่ ประเทศเมียนมา ประเทศลาว ประเทศกัมพูชา และประเทศเวียดนาม 
โดยกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นปัญหาความมั่นคงของชาติที่ส าคัญ เนื่องจากส่วนใหญ่ไม่สามารถ
เดินทางกลับประเทศและตกค้างอยู่ในประเทศไทยมาเป็นเวลานาน น ามาซึ่งความไม่ชัดเจนของ
สถานะพลเมือง สิทธิของบุคคล และสถานภาพตามกฎหมาย อีกท้ังส่งผลกระทบต่อการด ารงชีวิต การ
ประกอบอาชีพ การถูกละเมิดสิทธิความเป็นมนุษย์ ซึ่งประเด็นดังกล่าวเป็นปัญหาความมั่นคงที่ส่งผล
กระทบต่อภาพรวมของประเทศในระยะยาว เช่น ปัญหายาเสพติด ปัญหาการค้าอาวุธและลักลอบ
น าเข้าสินค้าผิดกฎหมาย ปัญหาการค้ามนุษย์ เป็นต้น  
 อย่างไรก็ตาม หากการโยกย้ายถิ่นฐานของประชากรเป็นไปอย่างมีระเบียบและถูกต้อง
ตามหลักเกณฑ์และกติการะหว่างประเทศ จะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนา ขับเคลื่อนเศรษฐกิจและ
สังคมในประเทศปลายทางได้ โดยการโยกย้ายถิ่นฐานในประเทศไทยเป็นแบบผสม (Mixed flow) ซึ่ง
หมายถึงมีการย้ายถิ่นทั้งถูกและผิดกฎหมาย รวมทั้งเป็นการย้ายถิ่นฐานที่เกิดจากปัจจัยหลายประการ
ตามที่ได้กล่าวไปแล้วเมื่อข้างต้น ทั้งนี้ การที่มีผู้ลักลอบหลบหนีเข้าเมืองมากขึ้นนั้น ส่งผลกระทบ
หลายด้านทั้งเชิงบวกและเชิงลบต่อประเทศ ดังนี้  
  1) ด้านเศรษฐกิจ เนื่องจากประเทศไทยมีความต้องการใช้แรงงานเพ่ือขับเคลื่อน
เศรษฐกิจในหลายด้าน อาทิ ภาคอุตสาหกรรม ภาคบริการ หรือภาคเกษตรกรรม อีกทั้งงานบาง
ประเภทเป็นงานที่แรงงานไทยไม่ท า โดยเฉพาะงานประเภท 3D ได้แก่ งานสกปรก (Dirty) งานหนัก 
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(Difficult) และงานอันตราย (Dangerous) ท าให้ประเทศไทยมีความต้องการจ้างแรงงานต่างชาติเพ่ือ
ทดแทนแรงงานที่ขาดแคลน จึงถือว่าภาคเศรษฐกิจของประเทศไทยนั้นขับเคลื่อนด้วยแรงงานจาก
ประเทศเพ่ือนบ้านเป็นส าคัญ อย่างไรก็ตาม หากมีการจ้างแรงงานอย่างผิดกฎหมาย หรือมีการละเมิด
สิทธิแรงงานดังกล่าว จะส่งผลต่อภาพลักษณ์เชิงลบของประเทศไทย ซึ่งน าไปสู่การถูกกดดันหรือการ
คว่ าบาตรจากประเทศมหาอ านาจต่าง ๆ นอกจากนี้การที่ไทยพ่ึงพาแรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้าน
เป็นหลักอาจส่งผลกับขีดความสามารถและการแข่งขันของประเทศในระยะยาว 
 2) ด้านความม่ันคง เมื่อเกิดปรากฏการณ์การโยกย้ายถิ่นฐานและมีผู้หลบหนีเข้าเมือง
เพ่ิมมากขึ้น ท าให้ภาครัฐต้องเร่งหามาตรการหรือแนวทางในการบริหารจัดการ เพ่ือป้องกันการ
โยกย้ายถิ่นฐานอย่างผิดกฎหมายในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การเพ่ิมการสกัดกั้นตามแนวชายแดน การใช้
เทคโนโลยีในการเพ่ิมประสิทธิภาพการท างานของเจ้าหน้าที่ เป็นต้น ซึ่งจะท าให้เกิดเสถียรภาพในการ
บริหารจัดการและเสริมสร้างความม่ันคงของรัฐในระยะยาวได้ แต่ในขณะเดียวกัน อาจมีกลุ่มผู้ไม่หวัง
ดีแฝงตัวเข้ามารวมกับกลุ่มผู้โยกย้ายถิ่นฐาน อาทิ กลุ่มก่อการร้ายหรือผู้ก่อการร้ายที่ก่อเหตุโดยล าพัง 
(Lone wolf) ท าให้การป้องกันเหตุดังกล่าวท าได้ยากขึ้น นอกจากนี้ ปัญหากลุ่มอาชญากรรมข้ามชาติ 
ขบวนการลักลอบขนคนเข้าเมือง ขบวนการค้ามนุษย์จะเพ่ิมจ านวนสูงขึ้นด้วย  
 3) ด้านการเมืองและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หากภาครัฐมีการบริหารจัดการห
ลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เป็นไปตามหลักกฎหมายและสอดคล้องกับกติกาสากลหรือพันธกรณีระหว่าง
ประเทศท่ีไทยเข้าร่วมเป็นภาคีและให้สัตยาบัน จะส่งผลให้ประเทศไทยมีภาพลักษณ์ท่ีดีและได้รับการ
ยอมรับในเวทีระหว่างประเทศ อีกทั้งยังสามารถเป็นต้นแบบในการบริหารจัดการกลุ่มคนดังกล่าว
ให้กับประเทศต่าง ๆ ได้ อย่างไรก็ตาม เนื่องด้วยผู้หลบหนีเข้าเมืองบางกลุ่มโยกย้ายถิ่นฐานเข้ามายัง
ประเทศไทยด้วยสาเหตุบางประการ อาทิ ความไม่สงบทางการเมือง การถูกละเมิดสิทธิมนุษยชนจาก
ประเทศต้นทาง ซึ่งกลุ่มดังกล่าวถือเป็นกลุ่มที่มีความละเอียดอ่อนและอาจส่งผลต่อความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ ความน่าเชื่อถือ และเสถียรภาพของประเทศ เช่น ไทยอาจถูกเสี่ยงต่อการถูกกดดัน
จากประเทศมหาอ านาจ หรือส่งผลกระทบเชิงลบต่อภาพลักษณ์ของไทยในเวทีระหว่างประเทศ  
 4) ด้านสังคม การโยกย้ายถิ่นฐานท าให้เกิดความหลากหลายทางสังคม อาทิ เชื้อชาติ 
ศาสนา หรือวัฒนธรรม ถือเป็นจุดเริ่มต้นของการรวมตัวและก่อเกิดเป็นชุมชน สังคม และประเทศให้
เกิดความเข้มแข็ง แต่หากไม่มีการจัดการและการเสริมสร้างความเข้าใจระหว่างกัน อาจท าให้เกิด
ความหวาดระแวง ความไม่ไว้เนื้อเชื่อใจ ซึ่งอาจน าไปสู่ความขัดแย้งในอนาคตได้  
 5) ด้านสาธารณสุข ภาครัฐจ าเป็นต้องพัฒนาระบบควบคุมโรคอย่างต่อเนื่อง เพ่ือ
ป้องกันการแพร่ระบาดของโรคต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นจากการโยกย้ายถิ่นฐาน รวมทั้งการที่ภาครัฐให้
ความช่วยเหลือด้านสาธารณสุขตามหลักมนุษยธรรมแก่กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองหรือกลุ่มผู้หนีภัยการสู้
รบจากประเทศต้นทาง เป็นการสร้างเสริมภาพลักษณ์ที่ดีในด้านสิทธิมนุษยชนแก่ประเทศ แต่การที่มีผู้
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หลบหนีเข้าเมืองจ านวนมากขึ้น อาจน าไปสู่การแพร่ระบาดของโรคที่พบยากในประเทศไทย ซึ่งมี
ความเสี่ยงต่อประชากรในประเทศ นอกจากนี้ ภาครัฐต้องมีการก าหนดแนวทางและงบประมาณเพ่ือ
รองรับการรักษาผู้หลบหนีเข้าเมืองบางกลุ่มที่ไม่สามารถเรียกเก็บค่ารักษาได้ รวมทั้ง ในปัจจุบัน เกิด
สถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคไวรัสโควิด-19 ประกอบประเทศไทยไม่มีระบบตามตัวบุคคลหรือ
แรงงาน จึงถือเป็นความสุ่มเสี่ยงที่ภาครัฐต้องเฝ้าระวังและติดตาม เพ่ือไม่ให้เกิดการแพร่ของโรค
ระบาดเป็นวงกว้าง 
 6) ด้านสิทธิมนุษยชน ไทยได้ด าเนินมาตรการในการให้ความช่วยเหลือกลุ่มผู้หลบหนี
เข้าเมืองหรือผู้หนีภัยการสู้รบตามหลักสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานโดยอยู่บนความเหมาะสมและขีด
ความสามารถที่ภาครัฐจะช่วยเหลือได้ ซึ่งถือเป็นหลักประกันส าคัญในด้านสิทธิมนุษยชน แต่หากเกิด
กรณีที่ไทยไม่สามารถปฏิบัติตามหรือสอดคล้องกับหลักสากลได้ อาจกลายเป็นข้อผูกพันหรือเงื่อนไข
ต่อรองให้กับองค์กรระหว่างประเทศหรือประเทศที่เกี่ยวข้องกดดันและแทรกแซงการด าเนินการ
ภายในของไทยได้ รวมทั้งอาจเป็นสาเหตุให้ไทยได้รับค าต าหนิและสร้างภาพลักษณ์เชิงลบต่อไทยใน
เวทีระหว่างประเทศได้   
  ในประเด็นดังกล่าว ผู้แทนส านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช .) 
ได้ให้ความเห็นต่อการระบุปัญหาเพื่อก าหนดนโยบายของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ดังนี้  
 

 “หากจะเขียนนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาใด ๆ เราจ าเป็นต้องประเมินถึงผลกระทบ
ด้วยว่าส่งผลถึงในมิติใดหรือปัญหาใดบ้าง แล้วถึงจะ Play Back กลับไปว่าในการแก้ไข
ปัญหาควรแก้ทีละจุด และเริ่มต้นแก้ที่ อะไร ตัวอย่างของปัญหาผู้หลบหนี 
เข้าเมือง ซึ่งเป็นปัญหาที่มีความเกี่ยวข้องกับหลายมิติ ดังนั้น สมช. ในฐานะหน่วยงาน
ระดับนโยบาย ต้องวางแผนให้ดีว่าใครมีบทบาทหรือ Action ตอนไหน” (นักวิเคราะห์
นโยบายและแผนช านาญการพิเศษ ส านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) 

 

 อาจกล่าวได้ว่า การก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาใด ๆ ย่อมต้องค านึงถึงปัญหาเป็น
ส าคัญ ประกอบกับการประเมินถึงผลกระทบของปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างรอบด้าน โดยทั้งสองปัจจัยจะ
สะท้อนไปถึงนโยบายหรือมาตรการที่ออกมาเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว จากการศึกษาข้อมูลจาก
เอกสารแผนปฏิบัติด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองและแผนบริหารจัดการชายแดนของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ รวมทั้งข้อมูลจากผู้ให้สัมภาษณ์แสดงให้เห็นว่า ประเด็นผู้หลบหนี
เข้าเมืองเป็นประเด็นที่เก่ียวโยงในหลายมิติ ดังนั้นในการก าหนดนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองจึงต้องร่วมมือกับภาคส่วนที่เกี่ยวข้องในการจัดการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม 
อีกท้ังในข้ันตอนของการระบุปัญหา จ าเป็นต้องแยกย่อยประเด็นที่เกี่ยวข้องให้ชัดเจน เพ่ือให้สามารถ
ก าหนดผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายไปล าดับต่อไปได้   
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 4.2.2 ขั้นตอนการก าหนดเป็นวาระส าหรับการตัดสินใจ (Agenda Setting)  
 การก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองของรัฐบาลไทย มีส านักงาน

สภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยงานหลัก ในการจัดท าแผนผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งแผนดังกล่าวเป็น
นโยบายหลักของการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบของประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพ โดย
แผนดังกล่าว ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้มีการหารือร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือ
ก าหนดและจัดล าดับความส าคัญของผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายออกเป็น 4 กลุ่มและก าหนด
หน่วยงานที่มีภารกิจงานเกี่ยวข้องกับผู้หลบหนีเข้าเมืองแต่ละกลุ่ม ทั้งนี้ เพ่ือก าหนดหน่วยงาน
รับผิดชอบหลักและหาแนวทางหรือมาตรการป้องกันและแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการลักลอบเข้าเมือง 
โดยในการด าเนินการแก้ปัญหาผู้โยกย้ายถิ่นฐานที่ผิดกฎหมายหรือผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม มี
ลักษณะปัญหาความเปราะบางที่แตกต่างกัน เนื่องจากจากสภาพปัญหาของบริบททางสังคม 
เศรษฐกิจ และการเมืองระหว่างประเทศ ด้วยเหตุนี้ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ จึงได้ก าหนด
วาระการตัดสินใจ (Agenda Setting) ส าหรับการแก้ไขปัญหาดังกล่าว แยกตามรายกลุ่มของผู้
หลบหนีเข้าเมือง จากการศึกษาข้อมูลสัมภาษณ์ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ให้
ความเห็นต่อความส าคัญของการจ าแนกกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองไว้ ดังนี้  

 

 “ในแง่ของการท างาน เราจ าเป็นต้องท างานแบบ Grouping กลุ่มเป้าหมายเข้าไว้
ด้ วยกัน  เ พ่ือให้การแก้ ไขปัญหาเป็น ไปในภาพเดียวกัน โดยตั้ ง เป้ าหมาย 
การด าเนินการคือ แก้ไขปัญหาเดิมที่ตกค้างและป้องกันคนที่จะอพยพเข้ามาใหม่ 
ดังนั้น การจ าแนกกลุ่มจะช่วยให้เรามองเห็นปัญหาได้ดีข้ึน” (นักวิเคราะห์นโยบายและ
แผนช านาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ)  

 

โดยข้อมูลจากผู้ให้สัมภาษณ์ แสดงให้เห็นว่า ผู้หลบหนีเข้าเมืองแต่ละกลุ่ มมีที่มาและ
สาเหตุจากหลายปัจจัย เช่น การหนีภัยสงคราม การประสบปัญหาภาวะเศรษฐกิจ เป็นต้น อีกทั้ง
แนวทางในการแก้ไขปัญหาของแต่ละกลุ่มย่อมมีความแตกต่างกันไปด้วย เนื่องจากกลุ่มผู้หลบหนีเข้า
เมืองต่าง ๆ ส่งผลกระทบในภาพรวมและมิติที่หลากหลาย ตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ
ผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ จ าแนกกลุ่มเป้าหมายในการแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองตามสาเหตุของการอพยพหรือลักลอบเข้ามาในประเทศ 4 กลุ่มหลัก ดังนี้  
 1. กลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล คือ กลุ่มบุคคลที่อพยพหรือย้ายเข้ามา
ด้วยสาเหตุการหนีภัยสงครามหรือพิษเศรษฐกิจทางประเทศต้นทาง นอกจากนี้บางส่วนยังเป็นกลุ่มคน
ไทยที่ตกหล่นการส ารวจจากการจัดท าทะเบียนราษฎร เนื่องด้วยการอพยพตั้งถิ่นฐานในพ้ืนที่ที่
ห่างไกล ท าให้กลุ่มบุคคลดังกล่าวเป็นกลุ่มที่ขาดสถานะทางทะเบียน กลุ่มคนไร้รัฐหรือรากเหง้าที่ไม่
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สามารถพิสูจน์สัญชาติได้ว่าอพยพมาจากที่ใด หรือกลุ่มเด็กที่ติดตามแรงงานหรือพ่อแม่เข้ามาใน
ประเทศ ด้วยสภาพปัญหาข้างต้น จึงท าให้กลุ่มคนดังกล่าวไม่มีสถานะและประวัติในทะเบียนราษฎร 
ส่งผลให้กลุ่มคนดังกล่าวไม่สามารถเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามที่พลเมืองควรได้รับ อาทิ สิทธิด้าน
การศึกษา สิทธิด้านสาธารณสุข สิทธิในทรัพย์สิน หรือสิทธิด้านการท างานหรือการจ้างงานตาม
กฎหมาย โดยกลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคลสามารถจ าแนกรายละเอียดและข้อมูลเชิงสถิติ 
ดังนี้  

ตารางท่ี 1: แสดงข้อมูลเชิงสถิติกลุ่มผู้มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล ปี 2563 

รายการ จ านวน 

กลุ่มที่อพยพเข้ามาและอาศัยอยู่เป็นเวลานาน ครอบคลุมเฉพาะชนกลุ่ม
น้อยและกลุ่มชาติพันธุ์ รวมถึงกลุ่มคนไทยที่ตกหล่นจากการส ารวจและ
จัดท าทะเบียนประวัติ 

140,588 คน  

กลุ่มเด็กและบุคคลในสถานศึกษาและจบการศึกษาแล้วแต่ยังไม่มีสถานะ
ทางทะเบียนที่ถูกต้องตามกฎหมาย  

73,906 คน 

กลุ่มคนไร้รากเหง้า ไร้รัฐ และไร้สัญชาติ 7,977 คน 
กลุ่มผู้ที่ท าคุณประโยชน์ 14 คน 

จ านวนรวม 222,485 คน  
    

 จากการศึกษาข้อมูลสถิติข้างต้น ผู้วิจัยพบว่า กลุ่มคนดังกล่าวไม่มีสถานะทางทะเบียน
ในระบบทะเบียนราษฎรของกระทรวงมหาดไทย อาทิ กลุ่มเด็กที่โยกย้ายถิ่นฐาน ซึ่งส่วนใหญ่มักเป็น
กลุ่มที่ติดตามผู้ปกครองหรือแรงงานเข้ามาในประเทศไทยและกลุ่มที่ไม่มีเอกสารประจ าตัว เมื่อไม่มี
เอกสารในการแสดงตัวตนหรือพิสูจน์สัญชาติ ท าให้กลุ่มเด็กดังกล่าวกลายเป็นบุคคลผิดกฎหมาย 
น ามาซึ่งปัญหาด้านสิทธิและสถานะบุคคลท าให้ไม่สามารถเข้าสู่กระบวนการขอสัญชาติไทยได้ทั้งที่
อาศัยอยู่ในไทยมาเป็นเวลานาน แม้ว่านโยบายของไทยจะให้สิทธิด้านการศึกษาและสิทธิด้าน
สาธารณสุขกับเด็กทุกคนไม่ว่าจะเป็นสัญชาติใดก็ตาม แต่เมื่อเด็กพ้นช่วงอายุวัยที่ก าหนดไปแล้ว การ
ไม่มีสัญชาติหรือการไม่ได้ถือสัญชาติไทยตามสถานะทางทะเบียน ย่อมส่งผลต่อการศึกษา  
ต่อในสถานศึกษา การเข้าท างาน หรือการด าเนินการต่าง ๆ ตามสิทธิทางทะเบียนราษฎร (ส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2564) 
 ด้วยเหตุนี้ แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองที่ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ ได้จัดท าขึ้นร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จึงเป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐบาลที่เปิด
โอกาสให้ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ร่วมกับส่วนราชการต่าง ๆ ด าเนินงานในส่วนที่
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เกี่ยวข้องในการก าหนดนโยบายของส าหรับการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งได้มีการตั้งเป้าประสงค์ในการ
ลดจ านวนผู้ไร้สถานะทางทะเบียนอย่างเป็นรูปธรรม ภายใต้กรอบการด าเนินงานของการจัดท าแผน
ดังกล่าว ทั้งนี้ ภายหลังที่ได้มีการน าแผนไปสู่การปฏิบัติ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้
เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าว เสนอต่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรีถึงการปรับแก้ไข
หลักเกณฑ์และกระบวนการขอหรือพิสูจน์สัญชาติ เพ่ือให้กลุ่มบุคคลดังกล่าวด าเนินการตามขั้นตอน
ให้น้อยลงและสามารถเข้าถึงกระบวนการขอสัญชาติได้ง่ายขึ้น อย่างไรก็ตาม ในกระบวนการระดับ
ปฏิบัติที่มีความเก่ียวข้องกับขั้นตอนการพิสูจน์สัญชาติ ยังคงพบปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ อาทิ ความ
ล่าช้าของการด าเนินการทางเอกสาร การขาดความร่วมมือจากประเทศเพ่ือนบ้าน ซึ่งท าให้จ านวนของ
ผู้มีปัญหาสิทธิและสถานะบุคคลไม่ได้ลดลง และมีแนวโน้มว่าคนกลุ่มดังกล่าวจะมีเพ่ิมสูงขึ้นอัน
เนื่องมาจากการอพยพเข้ามาใหม่และอัตราการเกิดของประชากร หากภาครัฐไทยไม่มีการบริหาร
จัดการปัญหาที่เกิดขึ้น จะท าให้กลุ่มผู้มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคลขาดโอกาสเข้าถึงสิทธิที่
จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตหลายประการ อีกทั้งยังเป็นอุปสรรคต่อการขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศอีก
ด้วย  
  2. กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพื่อนบ้าน คือ กลุ่มแรงงานต่างด้าว
จากประเทศเพ่ือนบ้านของไทย โดยในห้วงระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมา ประเทศไทยมีความต้องการ
พ่ึงพาแรงงานต่างด้าวจากประเทศเพ่ือนบ้านสัญชาติเมียนมา ลาว กัมพูชา และเวียดนาม ในอัตราที่
สูงขึ้น โดยเฉพาะกลุ่มแรงงานทักษะต่ าและกลุ่มธุรกิจงานบางประเภทที่คนไทยไม่ท าหรือก าลังขาด
แคลน อาทิ งานลักษณะ 3D ได้แก่ งานหนัก (Difficult) งานสกปรก (Dirty) และงานอันตราย 
(Dangerous) หรืองานในอุตสาหกรรมก่อสร้าง อุตสาหกรรมประมง และภาคบริการต่าง ๆ  
 

ตารางท่ี 2: แสดงข้อมูลเชิงสถิติแรงงานต่างด้าวจากประเทศเพื่อนบ้าน ปี 2564 
 

รายการ จ านวน 
แรงงานที่ได้รับอนุญาตให้เข้ามาท างานตามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านแรงงานของไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน (MOU) 

738,880 คน 

แรงงานได้รับอนุญาตให้ท างานตามมติคณะรัฐมนตรี (แรงงานผิดกฎหมายที่
รัฐบาลด าเนินการให้เข้าสู่ระบบ MOU) 

941,552 คน 

จ านวนรวม 1,680,432 คน 
 

  จากการจ าแนกผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม จากข้อมูลสถิติของกระทรวงแรงงาน 
เดือนมีนาคม 2564 ผู้วิจัยพบว่า กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้าน คือกลุ่มหลัก
ที่ได้มีการลักลอบเข้าเมืองมากที่สุด โดยมีจ านวนแรงงานต่างด้าวที่ท างานอยู่ในประเทศไทยทั้งสิ้น 
จ านวน 1,680,432 คน แบ่งออกเป็นแรงงานฝีมือและแรงงานประเภททั่วไป (ส านักบริหารแรงงาน
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ต่างด้าว, 2564) โดยการศึกษาข้อมูลสถิติของกระทรวงแรงงานสะท้อนให้เห็นถึงความต้องการแรงงาน
กลุ่มดังกล่าว และแรงจูงใจของการลักลอบหนีเข้าเมืองมาในประเทศไทยได้ ดังนี้ 
 ประการแรก พัฒนาการของสังคมผู้สูงวัยของประเทศไทยก าลังเข้าสู่สังคมสูงวัยแบบ
สัมบูรณ์ ท าให้อัตราการเกิดของประชากรกลุ่มใหม่มีน้อยลง ในขณะที่ประชากรสูงอายุมีจ านวนเพ่ิม
สูงขึ้น น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรแบบใหม่และมีความต้องการแรงงานของวัยหนุ่ม
สาวเพ่ือทดแทนความต้องการแรงงานที่มีไม่เพียงพอต่อความต้องการกับอัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ 
 ประการที่สอง ภาวะเศรษฐกิจที่ตกต่ าจากประเทศต้นทาง เป็นแรงจูงใจส าคัญท่ีท าให้กลุ่ม
แรงงานต่างด้าวอพยพเข้ามาท างานในไทย จากการจัดล าดับค่าครองชีพของประเทศในภูมิภาค
อาเซียนของธนาคารโลกประเทศไทยอยู่ในล าดับที่ 4 มีรายได้เฉลี่ยต่อคนต่อปี 219,197.44 บาท 
ในขณะที่ประเทศกลุ่ม CLMV (กัมพูชา ลาว เมียนมา และเวียดนาม) อยู่ในล าดับที่ 7 – 10 ของ
ภูมิภาค ซึ่งถือเป็นล าดับที่มีค่าครองชีพต่ าที่สุด (World Bank, 2562) อีกทั้งบางพ้ืนที่เกิดภาวะความ
ไม่สงบภายในประเทศตั้งแต่ยุคสงครามเย็น โดยพ้ืนที่อยู่อาศัยและพ้ืนที่ประกอบอาชีพถูกแปรเปลี่ยน
เป็นพ้ืนที่สงคราม ส่งผลให้สภาพเศรษฐกิจภายในประเทศเหล่านั้นย่ าแย่ตามไปด้วย ประกอบกับใน
ช่วงเวลาเดียวกันที่การพัฒนาทางเศรษฐกิจของไทยมีความเจริญก้าวหน้ากว่าประเทศเพ่ือนบ้าน   
จึงเป็นปัจจัยที่ท าให้คนในกลุ่มประเทศดังกล่าวอพยพย้ายถิ่นฐานเข้ามาในไทยประกอบอาชีพเป็น
จ านวนมาก (ศิบดี นพประเสริฐ, 2553) 
 ประการสุดท้าย ประเทศไทยที่เป็นเสมือนจุดหมายปลายทางและแห่งความต้องการจ้าง
งานที่สูง รวมถึงการเป็นศูนย์กลางของภูมิภาคท่ีมีพรมแดนและการคมนาคมขนส่งสะดวกสบาย ท าให้
แรงงานจากประเทศเพ่ือนบ้านจ านวนมากไหลทะลักและลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายโดยเฉพาะ
บริเวณพ้ืนที่เขตอุตสาหกรรม เช่น กรุงเทพมหานคร สมุทรสาคร สมุทรปราการ ชลบุรี เป็นต้น รวมถึง
บริเวณพ้ืนที่ที่มีการท าภาคธุรกิจอุตสาหกรรมประมงในภาคตะวันออกและภาคใต้ ทั้งนี้ แรงงานส่วน
ใหญ่มักลักลอบเข้ามาภายในประเทศด้วยตนเองและเข้ามาโดยผ่านขบวนการลักลอบเคลื่อนย้ายและ
ขนแรงงานหรือขบวนการค้ามนุษย์ ทั้งนี้ ในปัจจุบัน ยังพบว่ามีการลักลอบท างานของชาวเวียดนาม
และชาวจีนโดยไม่ได้รับอนุญาต ซึ่งเป็นผู้ที่เข้ามาในราชอาณาจักรใน ฐานะนักท่องเที่ยว  มักอยู่เกิน
ก าหนดและไม่กลับออกไป (ศิบดี นพประเสริฐ, 2553) 
 ด้วยเหตุผลข้างต้น ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ เล็งเห็นความส าคัญของแผนปฏิบัติ
การผู้หลบหนีเข้าเมือง ที่มีความจ าเป็นจะต้องแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้เป็นรูปธรรม โดยเฉพาะการ
แสวงหาความร่วมมือร่วมกับประเทศต้นทางส าหรับการด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการอนุญาต
ให้แรงงานเดินทางเข้ามาท างานในประเทศไทยอย่างถูกกฎหมาย อย่างไรก็ตาม ยังพบอุปสรรคของ
การด าเนินการ คือ หน่วยงานภาครัฐไทยมีความพยายามแก้ไขปัญหาแรงงานมาอย่างต่อเนื่อง แต่
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จ านวนของแรงงานที่ลักลอบเข้ามาไม่ได้ลดลงตามไปด้วย อีกทั้งแรงงานกลุ่มดังกล่าว มักเข้ามาจาก
ขบวนการขนคนเข้าเมืองหรือกลุ่มนายหน้า ซึ่งเป็นการเข้าเมืองแบบผิดกฎหมาย เนื่องจากมีค่าใช้จ่าย
ที่ถูกกว่าและสามารถน าครอบครัวหรือบุตรผู้ติดตามเข้ามาได้ด้วย แตกต่างจากการเข้ามาตามบันทึก
ความเข้าใจของไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน (แรงงานตาม MOU) ซึ่งต้องใช้ค่าใช้จ่ายจ านวนมากและไม่
สามารถพาครอบครัวเข้ามาด้วยได้ จึงท าให้แรงงานดังกล่าวเข้ามากับกลุ่มนายหน้ามากกว่าและเกิด
เป็นปัญหาแรงงานต่างด้าวเข้าเมืองหรือแรงงานท่ีเข้ามาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 3. กลุ่มเปราะบางต่อความม่ันคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยส่วนใหญ่เป็น
กลุ่มที่หนีภัยสงครามและความไม่สงบจากประเทศต้นทาง  จึงมีความต้องการแสวงหาที่พักพิง
ปลอดภัย รวมทั้งกลุ่มท่ีหนีการประหัตประหาร โดยมีเหตุผลในการอพยพหรือลักลอบเข้ามาว่าหากอยู่
ในประเทศต่อไป อาจกระทบหรือมีอันตรายถึงชีวิต ซึ่งผลการศึกษายังพบว่าประเด็นปัญหาด ารงชีวิต
ความเป็นอยู่ของกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคง ยังเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้เกิดปรากฏการณ์การ
โยกย้ายถิ่นฐานของประชากร อีกทั้งประเทศไทยเปรียบเสมือนประเทศปลายทางและทางผ่านไปยัง
ประเทศท่ีสามเพื่อตั้งถิ่นฐานของกลุ่มผู้อพยพหรือหนีภัยการสู้รบมาตั้งแต่อดีต ในปัจจุบันกลุ่มดังกล่าว
อาศัยอยู่ในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวบริเวณพ้ืนที่ชายแดนไทยและเมียนมา จ านวน 9 แห่ง ในบริเวณ 4 
จังหวัด ได้แก่ จังหวัดแม่ฮ่องสอน จังหวัดตาก จังหวัดกาญจนบุรี และจังหวัดราชบุรี  

ตารางท่ี 3: แสดงข้อมูลเชิงสถิติกลุ่มที่เปราะบางต่อความม่ันคง 
และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ปี 2563 

รายการ จ านวน 

กลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมา (ผภร.) 100,000 คน 
กลุ่มอ่ืน ๆ  1,000 คน 

จ านวนรวม 101,000 คน 
  

 ทั้งนี้ การที่กลุ่มคนดังกล่าวอพยพเข้ามาพักพิงในพ้ืนที่บริเวณชายแดนของไทยมาเป็น
เวลานานและไม่สามารถเดินทางกลับพ้ืนที่เดิมที่เคยอยู่ เนื่องมาจากสภาพพ้ืนที่ที่พักอาศัยในฝั่ง
ประเทศต้นทางถูกท าลายจากภัยสงครามไปแล้ว ประกอบกับการขาดความร่วมมือในการรับกลุ่มคน
ดังกล่าวกับประเทศต้นทาง จึงกลายเป็นปัญหาที่กลุ่มคนดังกล่าวยังตกค้างอยู่ในประเทศไทยเป็น
จ านวนมาก จากการศึกษาสรุปผลการประชุมคณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือพิจารณาทบทวน
ยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ ผู้วิจัยค้นพบว่า บทบาทของส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติได้เล็งเห็นความส าคัญของการออกนโยบายดังกล่าวด้วย โดยเฉพาะการด าเนินนโยบาย
ที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันผู้หลบหนีเข้าเมืองที่มีความเปราะบาง จากสถานการณ์ความรุนแรงและ
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ความไม่สงบที่อาจเกิดขึ้นจากประเทศต้นทาง ซึ่งประเด็นดังกล่าว มีความอ่อนไหวและเกี่ยวข้องในมิติ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ รวมทั้ง อาจจะส่งผลกระทบต่อความมั่นคงในภูมิภาคและกระทบต่อ
ประเทศไทย ด้วยเหตุนี้ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติจึงได้จัดประเภทของกลุ่มผู้หลบหนีเข้า
เมืองที่ได้รับผลกระทบจากเหตุผลข้างต้น ไว้เป็นกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ เพ่ือที่จะก าหนดให้มีการด าเนินนโยบายที่เกี่ยวข้องของรัฐบาลจึงมีความจ าเป็นต้อง
ด าเนินการอย่างรอบคอบและรัดกุม 
 จากประเด็นปัญหาดังกล่าว กลุ่มผู้โยกย้ายถิ่นฐานที่เดินทางเพ่ือหนีภัยความไม่สงบจาก
ประเทศต้นทางมักไม่มีเอกสารประจ าตัวใด ๆ ที่เป็นการพิสูจน์ตัวตนติดตามตัวมาด้วย จึงอาจนิยาม
ว่าเป็นผู้หลบหนีเข้าเมืองแบบผิดกฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยการเข้าเมืองของประเทศไทย อีกทั้ง
นโยบายของภาครัฐไทยที่ไม่อนุญาตให้กลุ่มที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวประกอบอาชีพหรือ
ท างานได้ อาจเนื่องด้วยความกังวลที่การอนุญาตให้กลุ่มคนดังกล่าวสามารถท างานได้จะกลายเป็น
ปัจจัยดึงดูดที่ท าให้มีผู้อพยพเข้ามาในไทยเพ่ิมมากขึ้น ทางการไทยจึงจ าเป็นต้องมีมาตรการและ
แนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวเป็นการเฉพาะ อีกทั้งกลุ่มดังกล่าวเป็นกลุ่มที่มีความเสี่ยงต่อการ
ถูกแสวงประโยชน์จากกลุ่มผู้ไม่หวังดีอีกด้วย กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มนี้จึงมีความเสี่ยงสูงที่จะถูก
ละเมิดสิทธิด้านมนุษยชนและถูกหลอกลวงและกลายเป็นเหยื่อของขบวนการค้ามนุษย์ได้ กลุ่มคน
ดังกล่าวจึงเป็นกลุ่มที่ภาครัฐไทยให้ความดูแลและช่วยเหลือตามหลักมนุษยธรรมและสิทธิมนุษยชน
สากล รวมถึงหลักพันธกรณีระหว่างประเทศที่ไทยเข้าเป็นภาคี ซึ่งไทยตระหนักถึงการดูแลกลุ่มคน
ดังกล่าวโดยไม่เลือกปฏิบัติและพิจารณาถึงความเหมาะสมและขีดความสามารถที่ไทยจะสามารถ
ปฏิบัติได้ เพ่ือไม่ให้เกิดเป็นภาระผูกพันกับประเทศในระยะยาว ทั้งนี้ ไทยเน้นการด าเนินการให้
สอดคล้องควบคู่ไปกับกฎหมายภายในของประเทศไทยด้วย จึงอาจกล่าวได้ว่าการด าเนินนโยบายหรือ
มาตรการต่อกลุ่มผู้เปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ภาครัฐไทยจึงมีความ
กังวลและด าเนินมาตรการต่าง ๆ อย่างรอบคอบเพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบต่อภาพลักษณ์เชิงลบของไทย
ในเวทีระหว่างประเทศ อีกทั้งไทยมักถูกแทรกแซงหรือถูกวิพากย์วิจารณ์จากองค์การระหว่างประเทศ
ในการขอเข้าดูแลและรับทราบนโยบายที่ไทยจะด าเนินการต่อคนกลุ่มนี้ ซึ่งปัจจัยเหล่านี้อาจกลายเป็น
ข้อต่อรองที่ประเทศมหาอ านาจใช้กับไทยในการกดดันให้ด าเนินตามข้อตกลงต่าง ๆ ได้  
 4. กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ โดยส่วนใหญ่กลุ่มดังกล่าวมักเป็นกลุ่มคนต่างด้าวที่
เดินทางเข้ามาในราชอาณาจักรอย่างถูกต้องตามกฎหมาย แต่อาศัยอยู่ในราชอาณาจักรต่อภายหลัง
จากที่การอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรสิ้นสุดลง โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือท่องเที่ยว ลักลอบท างาน 
หรือแฝงตัวในรูปแบบต่าง ๆ เช่น ในสถานศึกษาโดยเป็นนักศึกษาหรืออาจารย์ เป็นต้น นอกจากนี้ ยัง
รวมถึงกลุ่มที่ปลอมแปลงเอกสารต่าง ๆ ส าหรับการเดินทางเข้าและออกราชอาณาจักรด้วย ซึ่งส่วน
ใหญ่อยู่เกินเพียงระยะเวลาสั้น ๆ ยอมรับโทษปรับ และจะไม่ได้รับอนุญาตให้เข้ามาในราชอาณาจักร
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ไทยตามเงื่อนไขและระยะเวลาที่กฎหมายไทยก าหนด รวมทั้งโดนจ าคุกและกักตัวในสถานกักตัวคน
ต่างด้าวเพื่อรอการส่งตัวกลับออกไปนอกราชอาณาจักรตามกฎหมายคนเข้าเมืองของไทย  

ตารางท่ี 4: แสดงข้อมูลเชิงสถิติกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองอ่ืน ๆ ปี 2563 

รายการ จ านวน 

กลุ่มท่ีอาศัยอยู่ในราชอาณาจักรเกินก าหนด 
(Overstay) 

72,777 คน 

กลุ่มผู้ต้องกัก (กระท าความผิดและโดนจับกุมใน
ประเทศไทย) 

2,000 คน  

กลุ่มผู้ลี้ภัยในเขตเมือง (Urban Refugee) ที่หนีการ
ประหัตประหารจากประเทศต้นทาง (กลุ่มที่ได้รับ
สถานะจาก UN แล้วและรอการส่งไปประเทศที่สาม) 

5,000 คน 

จ านวนรวม 79,777 คน 
  

 จากการศึกษาเอกสารรายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ เรื่อง มาตรการทางเลือกแทนการกักตัวผู้
แสวงหาที่ลี้ภัยและผู้ลี้ภัยในเขตเมืองในประเทศไทยของเครือข่ายสิทธิและผู้ไร้รัฐ ผู้วิจัยพบว่า กลุ่ม
ดังกล่าวเป็นกลุ่มเปราะบางและมีความเสี่ยงต่อการละเมิดสิทธิมนุษยชน เนื่องจากการถูกกักตัวใน
สถานกักตัวคนต่างด้าวหรือการถูกจับกุมในห้องกัก เป็นการจ ากัดอิสรภาพ อีกทั้งยังเป็นการพลัด
พรากจากครอบครัวโดยเฉพาะกรณีที่ผู้ต้องหามีบุตรติดตามมาด้วย อีกทั้งบรรยากาศของสถานกักตัว
นั้นมีสภาพที่แออัด อากาศไม่ถ่ายเท ไม่ถูกหลักสุขอนามัยซึ่งส่งผลกระทบต่อด้านสุขภาพและสภาพ
จิตใจของผู้ต้องกัก โดยการกักตัวเด็กรวมกับมารดาที่ต้องเป็นผู้ต้องกักซึ่งสภาพในห้องกักนั้นส่งผล
กระทบต่อสุขภาพของเด็ก และไม่เหมาะสมส าหรับการเจริญเติบโตและการพัฒนาการของเด็ก (กนก
นิษก์ ตัณฑ์กุลรัตน์ และสุเทพ จันทร์อ าพร , 2560) นอกจากนี้ กลุ่มที่เป็นผู้ลี้ภัยในเขตเมือง 
อันเนื่องมาจากความหวาดกลัวในการถูกประหัตประหารจากประเทศต้นทาง การด าเนินนโยบายหรือ 
การส่งกลับประเทศต้นทางยังคงเป็นทางออกที่เป็นไปได้ยาก ซึ่งถึงแม้ว่าประเทศไทยจะไม่ได้เข้าเป็น
ภาคีอนุสัญญาว่าด้วยผู้ลี้ภัย แต่ตามหลักสิทธิมนุษยชนขั้นพ้ืนฐานนั้น ในทางปฏิบัติแล้วไทยก็ไม่
สามารถส่งกลับผู้ลี้ภัยไปสู่อันตรายได้ ทั้งนี้ ทางออกหรือการด าเนินมาตรการทางนโยบายย่อมขึ้นอยู่
กับประเทศต้นทางหรือประเทศที่สามด้วย ประเด็นส าคัญของกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองอ่ืน ๆ อีก
ประการหนึ่งคือการรอส่งกลับประเทศต้นทางหรือประเทศที่สาม ซึ่งกระบวนการต่าง  ๆ ต้องอาศัย
ระยะเวลานานที่พอสมควร ท าให้กลุ่มคนดังกล่าวต้องตกอยู่ในสภาวะถูกกักตัวในสถานกักตัวโดยไม่มี
ก าหนดระยะเวลา   
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 โดยสรุป การด าเนินการก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างผิด
กฎหมายทั้ง 4 กลุ่ม ย่อมแตกต่างไปตามลักษณะปัญหาตามบริบทของโครงสร้างทางสังคม การเมือง 
และเศรษฐกิจ ซึ่งถือเป็นปัจจัยหลักที่มีความเกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมือง และอาจจะส่งผลกระทบต่อด าเนินการ โดยบางกลุ่มอาจส่งผลกระทบต่อภาพลักษณ์
และบทบาทของรัฐไทยในเวทีระหว่างประเทศ เนื่องจากประเทศไทยอาจจะถูกกดดันจากบริบทและ
ประชาคมโลก หากมีการด าเนินการที่ไม่ครอบคลุมและค านึงถึงทุกมิติอย่างรอบด้าน โดยส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติได้ท าการประเมินและวิเคราะห์ถึงสถานการณ์ประกอบกับปัจจัยแวดล้อมต่าง 
ๆ อันน ามาซึ่งการจัดล าดับความส าคัญก่อนหลัง อย่างไรก็ตาม ในการด าเนินการต่าง ๆ  ส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติย่อมค านึงถึงความจ าเป็นเร่งด่วน ความมั่นคง และหลักสิทธิมนุษยชนสากล
ไปควบคู่กัน เพ่ือน ามาซึ่งความมีประสิทธิภาพและการแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุให้มากที่สุด  

 
4.2.3 ขั้นตอนการก าหนดข้อเสนอนโยบาย (Policy Formulation) 

จากการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้องและการสัมภาษณ์ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ ผู้วิจัยสามารถแยกประเด็นในการก าหนดนโยบายได้ดังนี้  
 ประเด็นที่หนึ่ง บริบททางสภาพสังคมและเศรษฐกิจ ถือเป็นปัจจัยหลักที่ท าให้มีการ
โยกย้ายและการลักลอบหลบหนีเข้ามาในประเทศไทย โดยประเทศไทยได้รับผลกระทบจากการ
โยกย้ายถิ่นฐานของประชากรจากประเทศเพ่ือนบ้านมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน โดย
บางส่วนได้อพยพเข้ามานานและไม่สามารถเดินทางกลับประเทศต้นทางหรือออกไปยังประเทศที่สาม
ได้ จึงตกค้างอยู่ในประเทศไทยเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ ยังมีบางส่วนที่เข้ามาเพ่ือแสวงหาโอกาส
ทางเศรษฐกิจที่ดีกว่าประเทศของตน รวมถึงกลุ่มที่เดินทางเข้ามาอย่างถูกกฎหมาย แต่ไม่สามารถ
เดินทางกลับตามระยะเวลาที่ก าหนดและลักลอบท างานและอาศัยอยู่ในราชอาณาจักรอย่างผิด
กฎหมาย อีกทั้งกลุ่มที่เป็นบุตรผู้ติดตามผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เกิดในประเทศไทย ซึ่งจะเห็นได้ว่าการ
ก าหนดนโยบายการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองนั้น เพ่ือบริหารจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง  
ที่ยังตกค้างอยู่ในประเทศไทยจากกรณีต่าง ๆ เช่น ผู้อพยพมานานและไม่สามารถเดินทางกลับ
ประเทศหรือย้ายถิ่นฐานข้ามพรมแดนได้ หรือกลุ่มผู้มีสถานการณ์เข้าเมืองแบบผิดกฎหมายอัน
เนื่องมาจากการอาศัยอยู่ในราชอาณาจักรแบบเกินก าหนด หรือกลุ่มที่ลักลอบและหลบหนีเข้าเมือง 
เป็นต้น รวมทั้งลดระดับความรุนแรงของปัญหา ลดผลกระทบด้านความมั่นคง และเสริมสร้าง
ประสิทธิภาพของภาครัฐไทยในการป้องกันการอพยพเข้ามาใหม่ โดยส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติตั้งเป้าหมายของการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองให้ครอบคลุม 2 กลุ่มหลัก ได้แก่ กลุ่มที่
ตกค้างอยู่ในประเทศไทยมานานและกลุ่มที่จะลักลอบเข้ามาใหม่ (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 
2561) 
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 ประเด็นที่สอง จากการศึกษาเอกสารยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ
ปี 2555 ผู้วิจัยพบว่าส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ด าเนินการทบทวนนโยบายหรือยุทธศาสตร์
ในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในอดีต จึงได้เสนอก าหนดการพิจารณาทางเลือกเชิงนโยบาย
ออกเป็น 2 แนวทาง ได้แก่ 1) การรวบรวมปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่มเข้าไว้ด้วยกัน เพ่ือ
เป็นประโยชน์ต่อการแก้ปัญหาและการขับเคลื่อนนโยบายต่าง ๆ เนื่องจากปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองใน
แต่ละกลุ่มมีความจ าเป็นเร่งด่วนที่แตกต่างกัน ดังนั้นการรวบรวมปัญหาเข้าไว้ด้วยกันแล้วค่อยก าหนด
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการรับผิดชอบดูแลผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม รวมทั้งให้มีการน าเอา
แนวทางหรือรูปแบบของยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบไว้ แต่ให้ปรับปรุงกรอบ
แนวคิดและแก้ไขให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป หรือ 2) การพิจารณาและจัดล าดับ
ความส าคัญของปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม จากที่ ได้กล่าวไปเมื่อข้างต้นแล้วว่า ปัญหา 
ผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่มมีความส าคัญและจ าเป็นเร่งด่วนที่ไม่เท่ากัน ยกตัวอย่าง กลุ่มที่ควร
ได้รับการแก้ไขก่อนอาจเป็นกลุ่มที่อพยพเข้ามาอยู่ในไทยเป็นเวลานานหรือกลุ่มคนไทยที่ตกหล่นจาก
การส ารวจ เพ่ือให้กลุ่มคนดังกล่าวได้สามารถเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามที่ควรจะได้ก่อน ใน
ขณะเดียวกันกลุ่มที่หนีภัยการสู้รบหรือรอการอพยพเพ่ือตั้งถิ่นฐานใหม่ในประเทศที่สามนั้นยังไม่
สามารถด าเนินการได้ เนื่องจากจ าเป็นต้องรอความร่วมมือจากประเทศที่สามและองค์การระหว่าง
ประเทศ ดังนั้น การหยิบยกปัญหาที่สามารถด าเนินการแก้ไขได้ก่อนจึงเป็นเรื่องส าคัญและขับเคลื่อน
ให้เกิดผลส าเร็จ  
 ทั้งนี้ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้น าเสนอทางเลือกดังกล่าวต่อนายกรัฐมนตรี
เพ่ือให้เห็นชอบและด าเนินการในการขับเคลื่อนแนวทางการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองต่อไป โดย
นายกรัฐมนตรีได้เห็นชอบและมอบหมายให้ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติจัดท าแนวทางในการ
ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่มไปพร้อมกัน เนื่องจากเล็งเห็นปัญหาและ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นของกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม จึงไม่ควรแยกส่วนหรือหยิบยกประเด็นใด
ประเด็นหนึ่งขึ้นมาก่อน (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2561) โดยผู้แทนของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้  
 

 “การแยกส่วนการท างานเป็นการท างานแบบเก่า รัฐบาลมีแนวคิดให้ด าเนินงานแบบ
Comprehensive คือรวมการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองไว้ด้วยกัน ไม่ได้จัดว่า
กลุ่มไหนเร่งด่วนกว่ากัน เพราะปัญหาของทุกกลุ่มเกี่ยวพันกันหมด จึงต้องขับเคลื่อน
แ ล ะ ท า ไ ป พ ร้ อ ม กั น ” ( นั ก วิ เ ค ร า ะ ห์ น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น ช า น า ญ ก า ร  
กองความมั่นคงภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 
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 โดยข้อมูลจากผู้ให้สัมภาษณ์ แสดงให้เห็นว่าปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นปัญหาใน
ลักษณะที่เชื่อมโยงกับมิติอ่ืน ๆ (Cross Issue) จึงมีความจ าเป็นที่ต้องขับเคลื่อนการด าเนินการและ
แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นไปพร้อมกัน เนื่องจากการท างานแบบเดิมหรือแยกส่วน ไม่สามารถท าให้ปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองลดลงได้ จึงเป็นความท้าทายของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่ใช้วิธีการ
ขับเคลื่อนการด าเนินงานไปในแนวระนาบพร้อมกันทั้งหมด ไม่หยิบยกประเด็นใดประเด็นหนึ่งให้มี
ความส าคัญมากเกินไป จนประเด็นอ่ืนถูกตัดทิ้งหรือไม่ได้รับการแก้ไขปัญหา  
 ประเด็นที่สาม การก าหนดผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย โดยในการแก้ไขปัญหา
ผู้หลบหนีเข้าเมือง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยรับผิดชอบหลักในการขับเคลื่อนการ
ด าเนินนโยบายในภาพรวมเกี่ยวกับการโยกย้ายถิ่นฐานและผู้หลบหนีเข้าเมือง โดยมีเป้าหมายคือการ
แก้ไขปัญหากลุ่มที่ตกค้างอยู่เดิมและกลุ่มที่อาจอพยพเข้ามาใหม่ นอกจากนี้ ที่ประชุมสภาความมั่นคง
แห่งชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ก าหนดให้ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นฝ่าย
ประสานการด าเนินการระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการต่อกลุ่มเป้าหมายภายใต้
กฎหมายหรือระเบียบที่รับผิดชอบ ซึ่งได้มีการก าหนดหน่วยงานฝ่ายความมั่นคงที่เกี่ยวข้องและการ
ประชุมเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องก่อนการยกร่างแผนเพ่ือการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งในการก าหนดผู้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายนั้น ผู้วิจัยมีความคิดเห็นใน
ประเด็นดังกล่าวว่า เป็นการสะท้อนให้เห็นถึงบทบาทหน้าที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในการ
เป็นหน่วยงานหลักและก าหนดยุทธศาสตร์ระดับชาติในการบริหารจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทุก
กลุ่มที่อยู่ในประเทศไทย ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมสภาความมั่นคงแห่งชาติ รวมทั้งรอง
นายกรัฐมนตรีฝ่ายความมั่นคงในการจัดท ายุทธศาสตร์เพ่ือแก้ไขปัญหาด้านผู้หลบหนีเข้าเมืองในระดับ
นโยบาย โดยมีส่วนราชการต่าง ๆ ที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย อีกท้ังให้น ายุทธศาสตร์ไปเป็นกรอบ
ก าหนดการปฏิบัติภารกิจ แผนงาน และโครงการในส่วนความรับผิดชอบของตน ดังนี้  

 1) กระทรวงมหาดไทยมีหน้าที่และเป็นหน่วยรับผิดชอบหลักในการแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มชาติพันธุ์หรือชนกลุ่มน้อยที่อพยพเข้ามาอาศัยอยู่เป็นเวลานานและกลับประเทศ
ต้นทางไม่ได้ อีกทั้งยังไม่มีสถานะทางทะเบียน เน้นการก าหนดสถานะบุคคลและการให้สิทธิขั้น
พ้ืนฐานภายใต้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นการแก้ปัญหาสืบต่อการจัดการ
ปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคลที่ด าเนินการอยู่ในปัจจุบัน เพ่ือให้บุคคลดังกล่าวสามารถเข้าถึง
สถานะและสิทธิขั้นพ้ืนฐานได้รวดเร็วมากขึ้น  

2) กระทรวงแรงงานมีหน้าที่และเป็นหน่วยรับผิดชอบหลักในการแก้ไขปัญหาแรงงาน
ต่างด้าวสามสัญชาติที่ลักลอบเข้ามาท างานในไทย โดยขอให้กระทรวงแรงงานพิจารณาและให้
ความส าคัญกับนโยบายการจ้างงานในระยะยาวที่เหมาะสมกับโครงสร้างเศรษฐกิจและโครงสร้าง
ประชากรของประเทศไทย การจัดระเบียบแรงงานที่ผิดกฎหมายให้เข้าสู่ระบบอย่างถูกต้องเพ่ือ
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แปรเปลี่ยนเป็นแรงงานตามกฎหมาย และการคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานของแรงงาน รวมทั้งการส่งเสริม
ความร่วมมือกับประเทศเพ่ือนบ้านในการป้องกันและแก้ไขปัญหา อาทิ การจัดท าความตกลงหรือ
บันทึกความเข้าใจระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลประเทศเพ่ือนบ้านว่าด้วยการจ้างงานของแรงงาน 

3) ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติมีหน้าที่และเป็นหน่วยรับผิดชอบหลักในการ
แก้ไขปัญหากลุ่มที่มีนโยบายเฉพาะ ได้แก่ กลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมา กลุ่มโรฮีนจา หรือกลุ่ม
เปราะบางอ่ืน ๆ โดยให้มีมาตรการควบคุมและแนวทางการปฏิบัติที่แตกต่างกันไปในแต่ละกลุ่ม และ
เน้นย้ าถึงความสมดุลระหว่างความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และหลักสิทธิ
มนุษยชน  

 4) ส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมืองมีหน้าที่และเป็นหน่วยรับผิดชอบหลักในการ
แก้ไขปัญหากลุ่มที่นอกเหนือจากกลุ่มที่ได้กล่าวไปข้างต้น โดยเน้นให้มีการด าเนินการตามกฎหมายว่า
ด้วยคนเข้าเมืองอย่างจริงจัง และป้องกัน สกัดกั้นไม่ให้มีการลักลอบเข้ามาใหม่ ซึ่งจ าเป็นจะต้อง
ประสานความร่วมมือกับหน่วยงานความมั่นคงบริเวณพ้ืนที่ชายแดนในการลาดตระเวน เนื่องจากพ้ืนที่
ชายแดนเป็นพ้ืนที่ที่ความเสี่ยงต่อการลักลอบเข้าเมืองมามากที่สุดทั้งทางช่องทางธรรมชาติและ
ช่องทางน้ า   

5) กระทรวงการต่างประเทศมีหน้าที่ในการประสานองค์กรระหว่างประเทศและ
ประเทศต่าง ๆ เพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในระดับภูมิภาค โดยมุ่งเน้นประสานความร่วมมือ
ทุกด้านกับประเทศเพ่ือนบ้าน รวมทั้งร่วมมือกับนานาประเทศในการให้ความช่วยเหลือกลุ่มที่ได้รับ
ผลกระทบให้พัฒนาคุณภาพชีวิตประชากรอย่างเหมาะสมเพ่ือป้องกันการโยกย้ายถิ่นฐานที่ไม่ปกติเข้ามา
ในไทยอีก (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2561) 

จะเห็นได้ว่า การน ายุทธศาสตร์เพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองไปเป็นกรอบ
ก าหนดการปฏิบัติภารกิจ แผนงาน และโครงการส าคัญในส่วนความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงาน
ดังกล่าว ท าให้มีการแบ่งแยกการบริหารจัดการประเด็นที่เกี่ยวข้องกับผู้หลบหนีเข้าเมืองแต่ละกลุ่ม
โดยหน่วยงานที่แตกต่างกันไปตามกรอบภารกิจภายในประเทศ รวมทั้งความเชี่ยวชาญของหน่วยงาน
นั้น ๆ  
 ประเด็นที่สี่ การยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้า
เมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ก าหนดให้มีการยกร่างและ
จัดท าแผนปฏิบัติการขึ้น เพ่ือเป็นกรอบในการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองให้เป็นระบบมี และ
สอดคล้องกับพลวัตของสถานการณ์ผู้หลบหนีเข้าเมืองในปัจจุบัน โดยในการขับเคลื่อนหรือด าเนินการ
จะตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความสมดุลระหว่างผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ  ความมั่นคงและเสถียรภาพ
ของชาติ การปฏิบัติตามหลักมนุษยธรรมและสิทธิมนุษยชน และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ อีกทั้ง
ยังได้มีการก าหนดให้พัฒนากลไกการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้า เมืองและบูรณาการฐานข้อมูลผู้
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หลบหนีเข้าเมืองของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเข้าไว้ด้วยกัน ซึ่งแผนดังกล่าวได้ตัวต้นแบบมาจาก
ยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบปี 2555 ที่รวบรวมเอาปัญหามาบรรจุไว้ในนโยบาย
เพ่ือการแก้ไขปัญหาในฉบับเดียวกัน อีกท้ังยังมุ่งเน้นถึงการมีส่วนร่วมของภาครัฐและภาคประชาสังคม
ที่เกี่ยวข้อง โดยมีการก าหนดหน่วยงานหลักที่จะรับผิดชอบปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม 
ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส านักงานต ารวจ
ตรวจคนเข้าเมือง กองอ านวยการรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร เพ่ือให้ทุกภาคส่วนที่
เกี่ยวข้องได้ร่วมกันเสนอแนวทางและบริหารจัดการปัญหาดังกล่าวให้ได้ผลอย่างเป็นรูปธรรม  
 ในประเด็นดังกล่าว ผู้วิจัยได้เล็งเห็นถึงปัญหาการบริหารจัดการภาครัฐและการ
เชื่อมโยงข้อมูลระหว่างหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องด้วยกันเอง จะเห็นได้จากในอดีตที่มีความ
พยายามในการจัดท าฐานข้อมูลร่วมกัน เพ่ือให้เป็นข้อมูลเชิงสถิติของผู้หลบหนีเข้าเมืองและฐานข้อมูล
ระบบเดียวกัน ซึ่งจะท าให้ทั้งหน่วยงานที่ปฏิบัติงานทราบจ านวนผู้หลบหนีเข้าเมืองที่แท้จริง เมื่อได้
ขับเคลื่อนหรือด าเนินการแผนงานไปแล้ว จะเป็นประโยชน์ต่อการประเมินผลของแผนในระยะต่อไป 
แต่ก็ยังไม่สามารถเกิดขึ้นจริงได้ อาจเป็นข้อจ ากัดของแต่ละหน่วยงานและโครงสร้างการบริหาร
ภาครัฐไทยเองด้วย โดยผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าว 
ดังนี้   
 

 “อุปสรรคในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองคือการบริหารจัดการฐานข้อมูล 
เนื่องจากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องไม่มีข้อมูลสถิติที่เชื่อมโยงกัน และไม่มีการบูรณาการ
ระหว่างหน่วยงาน อีกทั้งแต่ละหน่วยงานมีการจัดเก็บข้อมูลที่ไม่เหมือนกัน ท าให้
เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานไม่ทราบข้อมูลที่ชัดเจน อันน ามาซึ่ ง อุปสรรคระหว่าง  
การด าเนินงาน” (ที่ปรึกษาด้านการประสานกิจการความมั่นคง ส านักงาน 
สภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

 จากข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ แสดงให้เห็นถึงความส าคัญของการบูรณาการระหว่าง
หน่วยงาน โดยเฉพาะการพัฒนาฐานข้อมูล หากขับเคลื่อนการจัดท าฐานข้อมูลกลางและหน่วยงานที่มี
ภารกิจเกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองสามารถเข้าถึงฐานข้อมูลชุดนี้ได้ จะช่วยให้
หน่วยงานระดับนโยบายและระดับปฏิบัติน าข้อมูลเชิงสถิติของผู้หลบหนีเข้าเมืองไปใช้ส าหรับการ
ด าเนินงานในกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองต่าง ๆ ทั้งนี้   

 นอกจากนี้ แผนปฏิบัติการดังกล่าวมีการมุ่งเน้นให้เกิดความร่วมมือกับประเทศรอบ
บ้านของไทย เนื่องจากในการด าเนินงานตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา อุปสรรคที่ใหญ่ที่สุดของการแก้ไข
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองคือการประสานความร่วมมือกับประเทศต้นทางของกลุ่มผู้อพยพ โดยผู้แทน
ส านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช .) ได้ให้ความเห็นต่อแผนปฏิบัติการดังกล่าว
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ต่อประเด็นที่แผนฉบับนี้ยังขาดความเด่นชัด คือ มิติด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งถ้าสามารถ
ท าให้มีความชัดเจนได้ อาจน าไปสู่แนวทางเพ่ือการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดได้มากข้ึน  

 

“เนื่องจากปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองมีความเกี่ยวข้องกับหลายมิติ ต้องมีการท างาน
ควบคู่กันระหว่างหน่วยนโยบายและหน่วยปฏิบัติ แต่บางครั้งตัวที่มีปัญหาจริง ๆ คือ 
กรอบนโยบายใหญ่ โดยเฉพาะมิติที่เกี่ยวข้องระหว่างประเทศ ท าให้ไทยไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาได้อย่างจริงจัง เนื่องจากต้องรักษาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในอีก
หนึ่งมิติด้วย” (นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการพิเศษ ส านักงานสภาพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) 

 

 จากข้อมูลผู้ให้สัมภาษณ์ แสดงให้เห็นถึงประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างประเทศที่เป็น
เหมือนก าแพงปัญหาขนาดใหญ่ที่ท าให้ภาครัฐไทยไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างจริงจัง เนื่องจากต้อง
ค านึงถึงผลกระทบที่จะตามมาจากการด าเนินนโยบายใด ๆ ไปแล้วด้วย ดังนั้น การประเมินและ
วิเคราะห์ผลกระทบที่เกิดขึ้นอย่างรอบด้าน จึงเป็นสิ่งส าคัญที่ภาครัฐต้องตระหนักถึง จึงอาจกล่าวได้
ว่า ไม่มีนโยบายใดที่สมบูรณ์แบบ ขึ้นอยู่กับว่านโยบายนั้นจะส่งผลกระทบที่ตามมาไม่มากก็น้อย  
 

4.2.4 ขั้นตอนการอนุมัตินโยบาย (Policy Legitimation)  
เป็นขั้นตอนเกี่ยวกับทางเลือกหรือข้อเสนอเชิงนโยบายที่สามารถให้ประโยชน์สูงสุด

หรืออาจแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด ซึ่งจากที่ได้กล่าวไปเมื่อข้างต้นถึงทางเลือก  
เชิงนโยบายเพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองนั้น ในขั้นตอนการอนุมัตินโยบาย ผู้วิจัยสามารถ
แยกประเด็นที่เกี่ยวข้องออกมาได้ ดังนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง การเลือกข้อเสนอเชิงนโยบาย ซึ่งการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง
ของไทยได้มีการด าเนินมาอย่างต่อเนื่อง ตั้งแต่ปี 2555 โดยมีการเสนอแนะยุทธศาสตร์เพ่ือแก้ปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองทั้งระบบ ซึ่งมีมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบต่อยุทธศาสตร์ดังกล่าวเมื่อวันที่ 24 มีนาคม 
2555 (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2561) แต่กระบวนการขับเคลื่อนหรือการแปลงนโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติของยุทธศาสตร์ดังกล่าวก็หยุดชะงักลง เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงทางด้านการเมือง อีก
ทั้งในขณะนั้น ฝ่ายการเมืองได้หยิบยกประเด็นแรงงานต่างด้าวเป็นประเด็นเร่งด่วนส าคัญและแยก
ประเด็นดังกล่าวไปบริหารจัดการเป็นการเฉพาะ พร้อมทั้งจัดตั้งคณะท างานเฉพาะกิจในการแก้ไข
ปัญหาแรงงานต่างด้าว การขับเคลื่อนแผนงานตามยุทธศาสตร์แก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองจึงต้อง
ชะลอลงตามความเห็นชอบของฝ่ายการเมือง ซึ่งจะเห็นได้ว่าในขั้นตอนของการอนุมัตินโยบาย ปัจจัย
ทางการเมือง และความต่อเนื่องในการด าเนินนโยบายของฝ่ายการเมืองมีส่วนส าคัญในการก าหนด
และเลือกข้อเสนอเชิงนโยบายที่จะใช้ในการแก้ไขปัญหา หากปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อภาพรวมของ
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ประเทศเกิดขึ้น ฝ่ายการเมืองเล็งเห็นถึงความส าคัญและเห็นชอบในการแก้ไขปัญหา ข้อเสนอเชิง
นโยบายย่อมเป็นผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นตามมาด้วย ประกอบกับการครบรอบก าหนดเวลาในการทบทวน
สถานการณ์ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองที่จ าเป็นต้องสอดคล้องกับบริบทโลกและบริบทภายในประเทศ
ในปัจจุบัน การศึกษาเพ่ือยกร่างแผนปฏิบัติการดังกล่าวจึงเกิดขึ้นตามขั้นตอนการก าหนดนโยบาย ใน
กรณีของการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองก็เช่นเดียวกัน หากฝ่ายการเมืองไม่เห็นชอบหรือไม่ได้มอบ
อ านาจหน้าที่ให้ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติรับผิดชอบและจัดท าข้อเสนอแนะเชิงนโยบายหรือ
ยุทธศาสตร์ขึ้นมา การยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติการเพ่ือแก้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองก็ไม่สามารถ
เกิดข้ึนได้เลย   

ประเด็นที่สอง การบังคับใช้แผนปฏิบัติการเพ่ือเป็นแนวทางในการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมือง โดยแผนปฏิบัติการดังกล่าวมีกลไกการขับเคลื่อนและการบริหารจัดการทั้งสิ้น 3 
กลไก ได้แก่ 1) สภาความมั่นคงแห่งชาติ 2) คณะกรรมการนโยบายของสภาความมั่นคงแห่งชาติ และ 
3) คณะกรรมการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง โดยแผนดังกล่าวได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุม
สภาความมั่นคงแห่งชาติเมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2563 โดยมีผลบังคับใช้และด าเนินการขับเคลื่อน
แผนปฏิบัติการดังกล่าวตั้งแต่วันที่ได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมสภาความมั่นคงแห่งชาติ โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 

ในประเด็นดังกล่าว แผนปฏิบัติการของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาตินั้นเป็นแผน
ระยะที่ 3 ซึ่งมีลักษณะคล้ายแผนปฏิบัติราชการของหน่วยงาน จึงไม่ได้มีสภาพบังคับใช้กับหน่วยงาน
ในทางปฏิบัติมากขนาดนั้น เพียงแต่ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับภารกิจต่าง ๆ ตามที่ก าหนดไว้ใน
แผนปฏิบัติการ รับเอาแนวทางและกลยุทธ์ที่ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติเสนอไปปฏิบัติต่อผ่าน
การจัดท าแผนงานหรือโครงการส าคัญ เพ่ือให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคงซึ่งเป็น
เหมือนร่มใหญ่และประเด็นผู้หลบหนีเข้าเมืองถูกบรรจุไว้ในนั้น โดยถือเป็นประเด็นความท้าทายต่อ
การแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งถือเป็นอุปสรรคส าคัญของการออกนโยบายหรือยุทธศาสตร์ของ
ภาครัฐไทย เนื่องจากบ่อยครั้งที่มักจะเกิดความไม่สอดคล้องของนโยบายและหน่วยปฏิบัติที่อยู่ในพ้ืนที่
หรือหน้างานจริง 

 
4.2.5 ขั้นตอนการด าเนินนโยบาย (Policy Implementation)  

เป็นขั้นตอนที่เกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผล ซึ่งมักจะท าในรูปแบบ
โครงการต่าง ๆ โดยประเด็นส าคัญของขั้นตอนนี้ คือ มีการปฏิบัติหรือไม่และอย่างไรเพ่ือให้นโยบาย
บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ และการปฏิบัตินั้นจะส่งผลกระทบต่อนโยบายอย่างไร โดยส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติได้มอบหมายหน่วยงานที่รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละ
กลุ่ม ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงาน ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และส านักงาน
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ต ารวจตรวจคนเข้าเมือง ทั้งนี้ การแบ่งมอบหมายเป็นไปตามภารกิจที่เกี่ยวข้องของแต่ละหน่วยงาน 
ซึ่งการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ผู้วิจัยได้ใช้ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติของ Van Meter, 
Donald S. & Van Horn, Carl E. (1975) ผ่านปัจจัย 6 ประการ ได้แก่ 1) กลยุทธ์การน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติ 2) ความเพียงพอของทรัพยากรบุคคลและงบประมาณ 3) การสื่อสารระหว่างองค์กร
ในการน านโยบายไปปฏิบัติ 4) ลักษณะโครงสร้างหน่วยงานหรือการบังคับบัญชา 5) เงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง และ 6) ทัศนคติของเจ้าหน้าที่ท่ีปฏิบัติงาน โดยผู้วิจัยสามารถวิเคราะห์
การน านโยบายไปปฏิบัติของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ ดังนี้   

4.2.5.1 กระทรวงมหาดไทย มีหน้าที่รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหากลุ่มที่มีปัญหา
สถานะและสิทธิของบุคคล โดยมีการให้เร่งรัดการก าหนดสถานะบุคคลให้กับกลุ่มชาติพันธุ์หรือชน
กลุ่มน้อยที่อยู่ในไทยมาเป็นมาเวลานานแต่ยังไม่ได้รับสถานะทางทะเบียนราษฎร อีกทั้งให้มีการ
ปรับปรุงและทบทวนหลักเกณฑ์ในการพิจารณาก าหนดสถานะของบุคคล เพ่ือเป็นแนวทางแก้ไข
ปัญหาให้กับกลุ่มที่ตกหล่นจากการส ารวจให้สามารถเข้าถึงขั้นตอนการพิสูจน์สัญชาติหรือสถานะได้
เร็วมากขึ้น อีกท้ังกระทรวงมหาดไทยยังเป็นหน่วยงานร่วมที่รับผิดชอบในการดูแลพ้ืนที่พักพิงชั่วคราว
ให้กับผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมา จะเห็นได้ ว่า กระทรวงมหาดไทยมีความรับผิดชอบใน 
หลายหน้างานที่เก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองและกลไกการปกครองและความมั่นคง
เป็นส าคัญจากการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึก การศึกษาเอกสารประกอบการประชุมของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติและเอกสารการจัดท าหลักเกณฑ์ก าหนดสถานะและสิทธิของบุคคลที่อพยพเข้า
มาและอาศัยอยู่มานานของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติและกระทรวงมหาดไทย ผู้วิจัยสามารถ
วิเคราะห์การแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติของกระทรวงมหาดไทย ตามปัจจัย 6 ประการ ดังนี้    

ปัจจัยที่หนึ่ง กลยุทธ์ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ จากการสัมภาษณ์ผู้แทน
กระทรวงมหาดไทย ผู้วิจัยค้นพบว่า กระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงานที่ค่อนข้างมีประสิทธิภาพใน
การรับนโยบายที่เกี่ยวข้องไปสู่การปฏิบัติ โดยสามารถดูได้จากการปฏิบัติงานและการด าเนินงาน
ภายใต้แผนงานหรือโครงการส าคัญที่เกี่ยวข้องกับแนวทางที่ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติก าหนด 
เช่น โครงการพิจารณาก าหนดสถานะชนกลุ่มน้อย 19 กลุ่ม โครงการส ารวจและปรับปรุงการจัดท า
ทะเบียนประวัติและบัตรประจ าตัวส าหรับบุคคลที่ไม่มีสัญชาติไทย และโครงการก าหนดสถานะและ
ให้สัญชาติไทยตามกฎหมายแก่เด็กนักเรียนไร้สัญชาติในประเทศไทย เป็นต้น นอกจ ากนี้  
กระทรวงมหาดไทยยังมีการประสานและบูรณาการส่วนราชการและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในระดับ
นโยบายและระดับปฏิบัติ โดยมีการก าหนดมาตรการและแนวทางปฏิบัติอย่างเป็นขั้นตอน รวมทั้ง
ก าหนดให้แต่ละจังหวัดรายงานสถานการณ์ในรอบเดือนให้ส่วนกลางรับทราบเป็นประจ าทุกเดือน ซึ่ง
แสดงให้เห็นว่า กระทรวงมหาดไทยมีความต่อเนื่องในการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้แทนส่วนกิจการ
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ชายแดนและผู้อพยพ ส านักกิจการความมั่นคงภายใน กรมการปกครอง ได้สะท้อนประเด็นดังกล่าวไว้ 
ดังนี้  

 

“ในระดับนโยบาย กรมการปกครองมีการก าหนดนโยบายส าคัญเพ่ือเป็นการเร่งรัด 
ให้กับเจ้าหน้าที่ส่วนกลางและระดับพื้นท่ีในการขับเคลื่อนปัญหาบุคคลไร้รัฐ ไร้สัญชาติ
ให้บรรลุผล ส่วนในระดับการปฏิบัติ มีการก าหนดมาตรการป้องกัน  และสกัดกั้น 
ผู้หลบหนีเข้าเมือง มีชุดปฏิบัติการที่ประกอบด้วย เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง หน่วยก าลัง
ในพ้ืนที่ โดยเฉพาะพ้ืนที่แนวชายแดน รวมถึงมีการปฏิบัติการข่าวแบบเชิงรุกเพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการรับแจ้งข้อมูลข่าวสารและการปฏิบัติงานต่าง ๆ” (ผู้แทนส่วน
กิจการชายแดนและผู้อพยพ ส านักกิจการความมั่นคงภายใน กรมการปกครอง) 

 

ซึ่งประเด็นดังกล่าวนั้น สอดคล้องและเชื่อมโยงกับประเด็นการบริหารจัดการงานใน
ระดับพ้ืนที่ แสดงให้เห็นว่ากระทรวงมหาดไทยมีการบริหารจัดการบุคลากรในระดับปฏิบัติ รวมทั้ง
ภารกิจและหน้าที่ความรับผิดชอบต่าง ๆ ตามหน้าที่อ านาจที่ได้รับมอบหมาย ทั้งนี้ ผู้บริหารระดับสูง
ของหน่วยงานได้ตระหนักถึงการด าเนินนโยบายที่ต่อเนื่องเพ่ือให้การแก้ไขปัญหาเกิดขึ้ นอย่างเป็น
รูปธรรม ดังนั้นการส่งมอบนโยบายผ่านบุคลากรทั้งระดับนโยบายและระดับปฏิบัติจึงเป็นปัจจัยส าคัญ 
โดยผู้อ านวยการกองการต่างประเทศได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้ 

 

“ในการปฏิบัติงานระดับพ้ืนที่ จะมีการจัดตั้งปลัดอ าเภอเป็นเจ้าหน้าที่ที่ได้รับ
มอบหมายจากส่วนกลางให้มีหน้าที่อ านาจในการบริหารจัดการภารกิจที่เกี่ยวข้อง 
เพ่ือให้การด าเนินนโยบายเป็นไปอย่างต่อเนื่อง และมีการจัดการดูแลที่ครอบคลุมครบ
ทุกด้านมากที่สุด” (ผู้อ านวยการกองการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย)  

 

 จากประเด็นที่กล่าวมาข้างต้น ได้สะท้อนให้เห็นถึงระบบการท างานที่เป็นขั้นตอน มีกล
ยุทธ์การด าเนินงานในเชิงรุก เน้นการสร้างเครือข่ายปฏิบัติการในด้านต่าง ๆ ให้ครอบคลุมและทั่วถึง
ทุกพ้ืนที่ทั้งด้านการข่าวและการลาดตระเวนในพ้ืนที่ชายแดน อีกทั้งยังมีการวางระบบติดตามเพ่ือ
ประเมินผลการปฏิบัติอีกด้วย ซึ่งแสดงให้เห็นว่า หน่วยงานดังกล่าวให้ความส าคัญกับการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ โดยมีการติดตามประเมินผลทุกรายเดือน เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาและสามารถก าหนดแนว
ทางแก้ไขได้ทันต่อสถานการณ์ ซึ่งเป็นปัจจัยที่ท าให้การแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติสัมฤทธิ์ผล  

ปัจจัยที่สอง ความเพียงพอของบุคลากรที่ปฏิบัติงาน จากการสัมภาษณ์ผู้แทน
กระทรวงมหาดไทย ผู้วิจัยค้นพบว่า กระทรวงมหาดไทยแบ่งเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติในหน้างานออกเป็น
หลายส่วน ทั้งระดับนโยบาย ระดับปฏิบัติ และระดับพ้ืนที่ที่อยู่ในหน้างานจริง โดยประเด็นปัญหาที่
กระทรวงมหาดไทยพบคือการขาดแคลนเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติในพ้ืนที่ โดยเฉพาะพ้ืนที่บริเวณ
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ชายแดนมีไม่เพียงพอต่องานที่มีความซับซ้อนและจ านวนผู้อพยพย้ายถิ่นฐานที่มากขึ้น ถึงแม้จะได้รับ
การสนับสนุนและช่วยเหลือจากหน่วยงานที่ท าหน้าที่ลาดตระเวนและกองอ านวยการรักษาความ
มั่นคงภายในราชอาณาจักร (กอ.รมน.) ในการจัดตั้งศูนย์ประสานการปฏิบัติ แต่ยังคงประสบปัญหา
ความเพียงพอของทรัพยากรบุคคลเป็นหลัก โดยผู้แทนกระทรวงมหาดไทยได้กล่าวถึงประเด็นดังกล่าว 
ดังนี้  

 

“อุปสรรคส าคัญที่ส่งผลต่อการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง คือ จ านวนผู้อพยพที่
เพ่ิมขึ้นและความซับซ้อนของประเด็นปัญหาที่หลากหลายขึ้น ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ใน
พ้ืนที่ชายแดนมีจ านวนไม่เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน โดยบุคลากรหนึ่งคนต้องท างาน
หลายหน้างานมากขึ้น ทั้งให้ความดูแล สกัดกั้น และปราบปราม” (ผู้แทนส่วนกิจการ
ชายแดนและผู้อพยพ ส านักกิจการความมั่นคงภายใน กรมการปกครอง)  

 

 โดยประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นถึงความไม่เพียงพอต่อการจัดสรรทรัพยากรบุคคล
และปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ที่ปฏิบัติงาน บุคลากรหนึ่งคนจึงมีความรับผิดชอบหลายส่วน ถึงแม้ว่าจะมี
ความพยายามในการบูรณาการแผนงานของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องด้านความมั่นคง ในเรื่องการ
ป้องกัน สกัดกั้น และปราบปรามผู้หลบหนีเข้าเมืองแต่ในการปฏิบัติงานจริง ยังคงมีข้อจ ากัดของ
หน้าที่อ านาจในแต่ละหน่วยงานอยู่ การปฏิบัติงานในพ้ืนที่จึงต้องมีความระมัดระวังไม่ให้เกิดการทับ
ซ้อนของภารกิจงาน นอกจากนี้ผู้แทนกระทวงมหาดไทยได้ชี้แจงถึงกระบวนการท างานของหน่วยงาน
ไว้ว่า จะมีการมอบหมายปลัดอ าเภอที่อยู่ในพ้ืนที่ให้มีหน้าที่อ านาจในการด าเนินงานต่าง ๆ ได้ อาทิ 
การอนุมัติตามขั้นตอนการพิสูจน์สัญชาติให้กับกลุ่มที่มีปัญหาสถานะทางทะเบียน หรือการดูแลกลุ่มผู้
หนีภัยการสู้รบจากเมียนมาในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราว โดยประสานความร่วมมือจากหน่วยงานระดับ
นโยบายและหน่วยปฏิบัติต่าง ๆ ท าให้บางครั้งมีการร้องเรียนจากประชาชนและหน่วยงานภาคประชา
สังคมเกี่ยวกับขั้นตอนการด าเนินงานที่ล่าช้า ไม่สามารถตอบสนองความต้องการหรือแก้ไขปัญหาของ
ประชาชนในพื้นท่ีได้  
 อย่างไรก็ตาม การจัดสรรให้บุคลากรมีหน้าที่และความรับผิดชอบในภารกิจงานที่
หลากหลายขึ้น อาจไม่ใช่วิธีการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุด เนื่องจากท าให้เจ้าหน้าที่ไม่สามารถปฏิบัติที่
ครอบคลุมและทั่วถึงทุกพ้ืนที่ได้ น าไปสู่ความล่าช้าของการด าเนินการในส่วนต่าง ๆ ซึ่งบางครั้งส่งผล
ต่อการรับเอานโยบายที่เร่งด่วนไปสู่การปฏิบัติและไม่ทันต่อสถานการณ์และปัญหาที่เกิดขึ้น จึงควรมี
การแบ่งมอบภารกิจงานในระดับปฏิบัติใหม่ เพ่ือให้เกิดความเพียงพอของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานให้
มากขึ้น  

ปัจจัยที่สาม การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ จากการ
สัมภาษณ์ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้วิจัยค้นพบว่า ในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง 
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กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดแนวทางในการปฏิบัติเพ่ือป้องกันปราบปรามและจับกุมผู้หลบหนีเข้า
เมืองของเจ้าพนักงานฝ่ายปกครองในพ้ืนที่อย่างจริงจังและต่อเนื่อง โดยก าหนดให้ทุกจังหวัดต้อง
รายงานผลการปฏิบัติให้ส่วนกลางทราบเป็นประจ าทุกเดือน เพ่ือให้ส่วนกลางได้รับทราบสถานการณ์
ที่ เกิดขึ้นในแต่ละเดือนและสามารถปรับแนวทางให้สอดคล้องกับสถานการณ์ได้ โดยผู้แทน
กระทรวงมหาดไทยได้กล่าวถึงประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้  

 

“กลุ่มแรก ส่วนใหญ่ผู้หลบหนีเข้าเมืองมักเข้ามาตามช่องทางธรรมชาติ โดยเฉพาะ
บริเวณที่ติดต่อกับพ้ืนที่ชายแดน จะมีการตั้งชุดปฏิบัติการหรือคณะท างานที่
ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ฝ่ายครอง หน่วยก าลังในพ้ืนที่ เพ่ือเฝ้าระวังและตรวจตราใน
พ้ืนที่ ส่วนกลุ่มที่มีปัญหาสถานะทางทะเบียน จะมีคณะกรรมการในการท างานและ
พิจารณาการให้สัญชาติเป็นรายกรณี” (ผู้แทนกรการปกครอง กระทรวงมหาดไทย) 

 

จากประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า กระทรวงมหาดไทยมีระบบการท างานที่เป็น
ขั้นตอน โดยมีการจัดตั้งชุดคณะท างานเฉพาะกิจเพ่ือประสานงานและติดตามการด าเนินงานทั้งใน
ระดับนโยบายและระดับปฏิบัติในประเด็นที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะ อีกท้ังผู้บริหารจากส่วนกลางยังมีการ
ก าหนดนโยบายส าคัญ เพ่ือให้เกิดการเร่งรัดและเป็นแนวทางการด าเนินงานให้กับเจ้าหน้าที่ส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค ซึ่งสะท้อนถึงมุมมองของผู้บริหารที่ให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาของผู้หลบหนี
เข้าเมืองและการส่งมอบนโยบายจากผู้บริหารในส่วนกลางลงไปสู่เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติ จึงท าให้การ
ด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติของกระทรวงมหาดไทยมีแนวทางที่ชัดเจน  

ปัจจัยที่สี่ ลักษณะโครงสร้างหน่วยงานหรือการบังคับบัญชา กระทรวงมหาดไทยมี
โครงสร้างการบังคับบัญชาที่ชัดเจน โดยประเด็นผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้องกับมิติ
ระหว่างประเทศ จึงมีการก าหนดให้ผู้บริหารระดับสูงหรือรองปลัดกระทรวงมหาดไทย 1 ท่านที่ดูแล
กิจการต่างประเทศ เป็นผู้รับผิดชอบและติดตามประเด็นดังกล่าว ซึ่งจะสั่งการผ่านกองการ
ต่างประเทศ ส านักปลัดกระทรวงมหาดไทยในการรับมอบค าสั่งในระดับนโยบาย และให้กองการ
ต่างประเทศประสานความร่วมมือและการด าเนินงานร่วมกับกรมการปกครอง โดยผู้บริหารระดับต้น
ของกระทรวงมหาดไทยได้ชี้แจงต่อประเด็นดังกล่าว ดังนี้  

 

“กระทรวงมหาดไทยมีภารกิจในหลายหมวก หมวกแรกคือการด าเนินนโยบาย
ส่วนกลาง และหมวกที่สอง คือการเป็นผู้แทนรัฐบาลในการน านโยบายไปปฏิบัติสู่
ระดับภูมิภาค โดยจะมีการจัดหน่วยงานระดับ จังหวัดในการควบคุมดูแลในแต่ละพ้ืนที่ 
และระดับจังหวัดจะได้รับมอบนโยบายที่ชัดเจนจากส่วนกลาง เพ่ือให้เกิดแนวปฏิบัติ  
ที่ชัดเจน ไม่เกิดความสับสน อีกทั้งท างานร่วมกับหน่วยงานด้านความมั่นคงและมิติ  
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อ่ืน ๆ เพ่ือให้ภารกิจที่รับผิดชอบครอบคลุมและสัมฤทธิ์ผลมากที่สุด” (ผู้อ านวยการ
กองการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย)  

 

ข้อมูลจากการสัมภาษณ์สะท้อนให้เห็นว่ากระทรวงมหาดไทยมีการมอบหมายทั้ง
ผู้บริหารระดับต้นและเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานรับผิดชอบงานที่เกี่ยวข้องเป็นภารกิจหลัก ผู้บริหาร
ระดับสูงที่เกี่ยวข้องมีนโยบายและแนวปฏิบัติที่ชัดเจน โดยมีการก าหนดให้บุคคลดังกล่าวเข้าร่วมการ
ประชุมที่เกี่ยวข้องอย่างสม่ าเสมอ เพ่ือให้การส่งมอบนโยบายเกิดความต่อเนื่อง จึงท าให้ข้อสั่งการใน
ระดับนโยบายลงมาสู่การปฏิบัติค่อนข้างชัดเจน  

ปัจจัยที่ห้า เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง จากการสัมภาษณ์ผู้แทน
กระทรวงมหาดไทย ผู้วิจัยค้นพบว่า ปัจจัยส าคัญที่เป็นอุปสรรคต่อการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
คือ มิติการเมืองที่มีส่วนในการก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหา และปรากฏการณ์ทางสังคม เนื่องจาก
สถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไปย่อมส่งผลต่อนโยบายหรือแนวทางที่จะใช้ด้วย อีกท้ัง ยังพบว่าแนวทางที่
ก าหนดขึ้นมาไม่สอดคล้องต่อสถานการณ์ที่เกิดขึ้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าขั้นตอนในการก าหนดนโยบาย
เป็นปัจจัยส าคัญและส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้แทนกรมการปกครองได้กล่าวถึงประเด็น
ดังกล่าวไว้ ดังนี้  

 

“อุปสรรคส าคัญคือทิศทางการแก้ไขปัญหาไม่ชัดเจน เนื่องจากบางครั้งส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องที่ได้จัดท าแนวนโยบาย แนวทาง รวมถึงกฎหมายเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี
เข้าเมือง ตามสถานการณ์ที่มีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด ก่อให้เกิดแนวปฏิบัติที่
หลากหลายและซ้ าซ้อนกัน” (ผู้แทนส่วนกิจการชายแดนและผู้อพยพ ส านักกิจการ
ความมั่นคงภายใน กรมการปกครอง) 

 

ในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยได้ด าเนินการ
ตามนโยบายของรัฐบาลมาอย่างต่อเนื่อง โดยค านึงถึงหลักการและแนวปฏิบัติของสหประชาชาติ 
เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาเกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม อีกท้ังยังมีความพยายามในการแก้ไขกฎหมายภายใน
ของประเทศทั้งล าดับต้นและล าดับรอง เพ่ือให้รองรับและสอดคลองกับหลักการสากล โดย
ผู้อ านวยการกองการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย ได้ชี้แจงต่อประเด็นการด าเนินตามมิติบทบาท
ระหว่างประเทศ ดังต่อไปนี้  

 

“ในการแก้ไขปัญหากลุ่มคนไร้สัญชาติไร้รัฐ กระทรวงมหาดไทยได้ด าเนินตามนโยบาย
ของรัฐบาลและค านึงถึงการให้สิทธิขั้นพื้นฐานและสถานะบุคคล ตามหลักการของ UN 
ที่ทุกคนต้องมีสัญชาติ ดังนั้น ในการลดปัญหาคนไร้รัฐ ไร้สัญชาติ กระทรวงมหาดไทย
ได้มีการด าเนินการและพยายามแก้ไขกฎหมายที่เป็นอุปสรรคต่อการรองรับกลุ่มคน
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ดังกล่าว เพ่ือให้สามารถได้รับสัญชาติได้มากขึ้น ให้เป็นไปตามหลักการและค ามั่นที่
ไทย ได้ ให้ ไ ว้ กั บ เ วที สหประชาชาติ ” (ผู้ อ านวยการกองการต่ า งประ เทศ
กระทรวงมหาดไทย)  

 

 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์สะท้อนให้เห็นความพยายามของกระทรวงมหาดไทยในการ
แก้ไขปัญหากลุ่มคนไร้รัฐไร้สัญชาติให้ลดน้อยลง อย่างไรก็ตาม การด า เนินนโยบายดังกล่าวยังคงมี
อุปสรรคที่เป็นเหมือนก าแพงที่ขวางกั้นอยู่ กล่าวคือ ประเด็นมิติความสัมพันธ์ระหว่างประเทศก็ถือ
เป็นอุปสรรคส าคัญในการด าเนินนโยบาย เนื่องจากไทยยังไม่ค่อยได้รับความร่วมมือจากประเทศเพ่ือน
บ้านเท่าที่ควร จึงท าให้กระบวนการต่าง ๆ เกิดความล่าช้ าและมีปัญหาในแทบจะทุกขั้นตอน 
โดยเฉพาะประเด็นปัญหากลุ่มชาติพันธุ์และชนกลุ่มน้อยที่อยู่บริเวณพ้ืนที่ชายแดน อีกทั้งนโยบาย
ต่างประเทศของเมียนมาเองด้วยที่ยังไม่มีความพร้อมในการรับกลุ่มคนดังกล่าวกลับประเทศ เนื่องจาก
รัฐบาลเมียนมาต้องรองรับที่ดินท ากิน ที่อยู่อาศัย และให้สิทธิพลเมืองกับกลุ่มคนดังกล่าวได้เท่ากับ
ประชากรเมียนมา ท าให้บุคคลดังกล่าวยังไม่สามารถเดินทางกลับประเทศต้นทางได้ โดยผู้แทน
กระทรวงมหาดไทยได้กล่าวถึงประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้  
 

 “ไทยมีความสามารถในการจัดการกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองได้ดีพอสมควร เห็นได้จาก
เรามีนโยบายและแนวทางปฏิบัติที่ดี แต่ปัญหาคือเราไม่ค่อยได้รับความร่วมมือจาก
ประเทศเพ่ือนบ้านเท่าที่ควรฝั่งเค้ามีความล่าช้าตั้งแต่เริ่มจนจบกระบวนการ และ
นโยบายของฝั่งเค้าก็ไม่พร้อมที่จะรับคนที่ไม่ใช่สัญชาติเมียนมากลับ ท าให้คนที่ตกค้าง
อยู่ในไทยมีจ านวนหลักแสนคน และไม่สามารถเคลียร์จ านวนตัวเลขหรือสถิติให้ลด
น้อยลงได้เลย” (ผู้อ านวยการกองการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย) 

 

 จากประเด็นดังกล่าว สะท้อนให้เห็นถึงความร่วมมือในการจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองของไทยและประเทศข้างเคียง ถึงแม้ว่าไทยจะมีการด าเนินนโยบายในการบริหารจัดการปัญหา
ดังกล่าวมาอย่างต่อเนื่อง แต่หากไม่ได้รับความร่วมมือหรือการสนับสนุนในมิติระหว่างประเทศ ก็ไม่
สามารถด าเนินแนวทางตามที่ก าหนดไว้ได้เลย ดังนั้น ในการแสวงหาความร่วมมือจากองค์กรระหว่าง
ประเทศหรือหน่วยงานภาคประชาสังคมที่ต้องการเป็นตัวกลางในการด าเนินงาน กระทรวงมหาดไทย
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในระดับนโยบายอาจต้องพิจารณาให้ครอบคลุมทุกมิติอย่างรอบด้าน เพ่ือ
ไม่ให้เกิดปัญหาความมั่นคงในระยะยาว หากสามารถด าเนินการได้ จะเป็นการแสดงให้เห็นถึง
พัฒนาการของประเทศไทยในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 

ปัจจัยที่หก ทัศนคติของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงาน จากการสัมภาษณ์ ผู้วิจัยค้นพบว่า 
เจ้าหน้าที่ท่ีปฏิบัติงานเกี่ยวกับกลุ่มผู้มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล รวมทั้งกลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบที่
อยู่ในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราว ค่อนข้างมีทัศนคติที่ดีต่อการท างาน โดยจะเห็นได้จากการด าเนินงานและ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 75 

การให้ความร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นอย่างดี อีกทั้งยังมีการ
ประสานงานกับหน่วยงานที่ใกล้ชิดอย่างต่อเนื่อง ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานให้
ความส าคัญต่อภารกิจที่ได้รับมอบหมายและตระหนักถึงปัญหาที่เกิดขึ้นจากการหลบหนีเข้าเมือง จึง
ท าให้การด าเนินงานต่าง ๆ ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี    

นอกจากปัจจัยที่ได้กล่าวมาข้างต้น ผู้วิจัยค้นพบประเด็นเพ่ิมเติมจากการสัมภาษณ์
ผู้อ านวยการกองการต่างประเทศ กระทรวงมหาดไทย ได้กล่าวถึงอุปสรรคส าคัญอีกหนึ่งประการของ
การน านโยบายไปปฏิบัติ คือ การบังคับใช้กฎหมายของแต่ละหน่วยงานและการด าเนินของไทยเอง
ด้วย โดยผู้อ านวยการกองการต่างประเทศได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าว ดังนี้  

 

“สิ่งที่ต้องพัฒนาคือความซับซ้อนและข้อกฎหมายที่บังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน ควรปรับแก้
ให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติจะได้มีแนวปฏิบัติร่วมกัน ไม่เกิด
ความสับสน และอีกประเด็นคือระบบเอกสารที่ใช้เวลาเยอะและล่าช้า ท าให้การ
ติดตามหรือการปฏิบัติงานมันกระจัดกระจาย ถ้าแก้ไขประเด็นเหล่านี้ การด าเนินงาน
หรือวิธีการแก้ไขปัญหาอาจจะเห็นผลได้ดีขึ้น” (ผู้อ านวยการกองการต่างประเทศ 
กระทรวงมหาดไทย)  

 

 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์สะท้อนให้เห็นว่า นอกจากปัจจัยที่กล่าวมาข้างต้นแล้วนั้น ยัง
มีปัจจัยอ่ืนที่เป็นอุปสรรคต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ คือ ความแตกต่างของหน่วยงานในการ
บังคับใช้กฎหมาย ท าให้เกิดความซับซ้อนในการท างานและหน้าที่อ านาจของแต่ละหน่วยงาน อีกทั้ง
ระบบเทคโนโลยีของแต่ละหน่วยงานมีอยู่อย่างจ ากัด ท าให้หน่วยงานระดับปฏิบัติยังขาดการบูรณา
การระหว่างกัน ซึ่งสามารถเห็นรูปแบบการท างานในลักษณะนี้ได้จากหน่วยงานของต่างประเทศ ที่
ออกแบบให้หน่วยงานที่มีภารกิจคล้ายกันหรือสอดคล้องกัน อยู่ในกระทรวงเดียวกัน เพ่ือให้ง่ายและ
สะดวกต่อการเชื่อมโยงข้อมูลระหว่างกัน อีกท้ังยังสามารถท าให้การด าเนินงานต่าง ๆ มีประสิทธิภาพ
และด าเนินไปในทิศทางเดียวกันอีกด้วย   

 4.2.5.2 กระทรวงแรงงาน มีหน้าที่รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าวจาก
ประเทศเพ่ือนบ้าน ซึ่งการด าเนินการกลุ่มดังกล่าว จะเน้นไปที่การบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวข้องในการ
ตรวจสอบและจับกุมแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย รวมทั้งผู้ที่จัดหาแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย โดยมี
ความพยายามในการน าแรงงานใต้ดินที่ลักลอบเข้าเมืองและอยู่อย่างผิดกฎหมายจดทะเบียนเป็น
แรงงานในระบบ เพ่ือให้ง่ายต่อการควบคุมและติดตาม ในห้วงเวลาที่ผ่านมา กระทรวงแรงงานเป็น
หน่วยรับผิดชอบหลักในการทบทวนและปรับปรุงบันทึกความเข้าใจว่าด้วยการจ้างงานระหว่างรัฐบาล
ไทยและรัฐบาลเมียนมา ลาว กัมพูชา และเวียดนาม แต่จ านวนแรงงานต่างด้าวที่ผิดกฎหมายไม่ได้
ลดลงตามลงไปด้วย ผู้วิจัยจึงได้ทบทวนและศึกษาจากเอกสารการประชุมส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือ
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เตรียมการประชุมคณะกรรมการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติ ซึ่งมีกระทรวงแรงงานร่วมเป็นคณะกรรมการด้วย ผู้วิจัยมีข้อค้นพบการแปลงนโยบายไปสู่
การปฏิบัติ ตามปัจจัย 4 ประการ ดังนี้ 

ปัจจัยที่หนึ่ง กลยุทธ์ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ จากการสัมภาษณ์ผู้แทน
กระทรวงแรงงาน ผู้วิจัยค้นพบว่า การด าเนินงานและการขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหากลุ่มแรงงานต่าง
ด้าวตามแนวทางที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติก าหนดไว้นั้น กระทรวงแรงงานได้มีการจัดท า
แผนงานหรือโครงการที่ส าคัญ เช่น โครงการประชุมความร่วมมือด้านการจ้างงานกับประเทศคู่ภาคี 
โครงการตรวจสอบการท างานของคนต่างด้าวและสถานประกอบการ เป็นต้น ซ่ึงเป็นหนึ่งในแนวทางที่
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติก าหนด แต่ก็ยังไม่ครอบคลุมกับกลยุทธ์เพ่ือการแก้ไขปัญหาที่ควร
จะเป็น จึงอาจกล่าวได้ว่ากระทรวงแรงงานยังไม่ได้ปฏิบัติตามแนวทางหรือกลยุทธ์ของแผนปฏิบัติการ
ดังกล่าวเท่าที่ควร อีกทั้งยังไม่มีความเปลี่ยนแปลงและด าเนินการตามปกติที่ เป็นงานประจ า 
(Routine) โดยผู้แทนกระทรวงแรงงาน ได้กล่าวถึงประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้  

 

“ในความเห็นส่วนตัว กระทรวงแรงงานท างานในเชิงรับมากเกินไป ไม่ได้มีอะไรริเริ่ม
ขึ้นมาใหม่ ถ้ามองอีกมุมหนึ่ง นโยบายของผู้บริหารก็มีส่วนนะ บางครั้งก็ต้องท าตามที่
นายสั่ง นายสั่งทีนึงก็ท าทีนึงยุคสมัยนึงก็ท าทีนึง มันเลยเหมือนงานแบบ Routine” 
(นักวิชาการแรงงานช านาญการ กระทรวงแรงงาน) 

 

 จากประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นถึง การรับนโยบายจากผู้บริหารก็มีส่วนส าคัญในการ
ขับเคลื่อนการปฏิบัติงาน ไม่ว่าแผนงานหรือโครงการที่คิดขึ้นมาจะตอบตามเป้าประสงค์ได้อย่างตรง
จุด แต่ถ้าผู้บริหารไม่เห็นด้วย แผนงานนั้นก็เป็นอันต้องตกไป ซึ่งสะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนว่า 
วิสัยทัศน์ของผู้บริหารเป็นหนึ่งในปัจจัยที่สะท้อนการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ หากผู้บริหารส่งเสริม
หรือสนับสนุนการท างานเชิงรุก ริเริ่มความคิดใหม่ ๆ การปฏิบัติงานของหน่วยงานจะเปลี่ยนไป ไม่
ด าเนินนโยบายในแบบเดิม ๆ และท างานให้ตรงตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ ซึ่งสอดคล้องกับความเห็น
ของผู้แทนกระทรวงแรงงานว่า หากผู้บริหารใช้อ านาจที่มีสั่งการลงไป จะท าให้เกิดการขับเคลื่อนที่
ได้ผลและมีประสิทธิภาพ 

ปัจจัยที่สอง การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ จากการ
สัมภาษณ์ผู้แทนกระทรวงแรงงาน ผู้วิจัยค้นพบว่า มีประเด็นปัญหาที่ได้กล่าวไปเมื่อข้างต้นในปัจจัยที่
หนึ่งด้านกลยุทธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ ขาดความต่อเนื่องในการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ โดยการเปลี่ยนผ่านของนโยบายรัฐบาลหรือผู้บริหารในแต่ละยุคมักไม่ต่อเนื่องกัน ขึ้นอยู่กับว่า
ปัญหาใดเป็นที่สนใจของสังคมและส่งผลกระทบในภาพรวม ปัญหานั้นจะถูกหยิบยกมาเป็นประเด็น
เร่งด่วนส าคัญ รวมทั้งในการประชุมส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือเตรียมการประชุมคณะกรรมการ
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บริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ กระทรวงแรงงานได้ส่งผู้แทน
ระดับกรมที่ไม่ได้รับผิดชอบกับประเด็นปัญหาโดยตรง ซึ่งควรเป็นผู้แทนส่วนกลางมาเข้าร่วม 
การประชุมด้วย เมื่อมีการแบ่งมอบนโยบาย จะท าให้นโยบายถูกส่งไปถึงผู้บริหารและผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้องได้เร็วมากขึ้น ส่งผลให้การติดตามการขับเคลื่อนแผนงานโครงการส าคัญภายใต้แผนปฏิบัติ
ด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไม่ได้รับความร่วมมือ
เท่าท่ีควรจากหน่วยงานดังกล่าว   

ปัจจัยที่สาม เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง จากการสัมภาษณ์ผู้แทน
กระทรวงแรงงานและการศึกษาเอกสารประกอบการประชุมส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือเตรียมการ
ประชุมคณะกรรมการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในห้วงที่
ผ่านมา ผู้วิจัยค้นพบว่า มีโครงการที่แสวงหาความร่วมมือกับประเทศเพ่ือนบ้านในเรื่องการจัดท า
บันทึกความเข้าใจว่าด้วยการจ้างงานแรงงานต่างด้าว ซึ่งถือเป็นความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับประเทศ
เพ่ือนบ้านในการร่วมมือกันจัดการประเด็นปัญหาดังกล่าว โดยผู้แทนกระทรวงแรงงานได้ให้ความเห็น
ที่ไม่สอดคล้องกับประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้  

 

“ตอนนี้บทบาทระหว่างประเทศของไทยมีน้อยมาก ไทยต้องมีความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศกับเพ่ือนบ้านมากกว่านี้ การที่เราจดทะเบียนให้กับพวกแรงงานมันคือ 
การแก้ปัญหาที่ปลายเหตุ เราท าเพ่ือให้มีฐานข้อมูลเท่านั้น เราแก้ปัญหาอยู่ฝ่ายเดียว
ไม่ได้หรอก ทางออกที่ดีที่สุด คือ ถ้าประเทศเหล่านี้เจริญ ปัญหาแรงงานต่างด้าวหรือ
พวกที่ลักลอบเข้าเมืองมา มันจะไม่เกิดขึ้นหรอก เราอาจจะต้องสะท้อนปัญหา  
จากฝั่งเพ่ือนบ้านด้วย บางทีเราก็ยังแก้ปัญหากันไม่ตรงจุด” (นักวิชาการแรงงาน
ช านาญการ กระทรวงแรงงาน) 

 

 จากประเด็นดังกล่าว สะท้อนให้เห็นมุมมองของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานโดยตรงว่า 
แนวทางท่ีส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติก าหนดให้มีการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวให้มากขึ้นนั้น 
ยังไม่ใช่แนวทางในการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุด เนื่องจากจ านวนแรงงานต่างด้าวที่ผิดกฎหมายไม่ได้ลด
จ านวนลงแต่อย่างใด โดยการจดทะเบียนเป็นเพียงวิธีการที่ท าให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีฐานข้อมูลใน
ระบบเท่านั้น และไทยยังไม่ได้มีความร่วมมือที่เป็นรูปธรรมกับประเทศเพ่ือนบ้านเท่าที่ ควร ซึ่งอาจ
มองได้ว่า การแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าวมีปัจจัยความสัมพันธ์ระหว่างประเทศและมิติทางด้าน
เศรษฐกิจเป็นอุปสรรคส าคัญโดยอาจต้องเพ่ิมความร่วมมือในระดับภูมิภาคภายใต้เงื่อนไขท่ีจ ากัดว่าจะ
ท าอย่างไรให้ประเทศเหล่านี้สามารถพัฒนาอยู่ในระดับที่ไม่แตกต่างกัน การแก้ไขปัญหาที่มีอยู่ใน
ปัจจุบันจึงยังไม่มีประสิทธิภาพ ซึ่งผู้แทนกระทรวงแรงงานได้มีข้อเสนอแนะต่อประเด็นดังกล่าวว่า 
ควรมีการเพ่ิมกลยุทธ์หรือแนวทางที่ครอบคลุมกับด้านต่างประเทศให้มากขึ้น อีกทั้งควรมีการแสดง
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บทบาทของแต่ละประเทศให้มากขึ้นและพัฒนาให้มีมาตรฐานร่วมกัน  หากสามารถท าได้ การ
ด าเนินงานอาจสมบูรณ์แบบมากขึ้น  

ปัจจัยที่สี่ ทัศนคติของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงาน จากการสัมภาษณ์ผู้แทนกระทรวง
แรงงาน ผู้วิจัยค้นพบว่า เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานมีความเข้าใจและตระหนักถึงปัญหาของแรงงานต่าง
ด้าวที่เกิดขึ้นพอสมควร มีความคิดข้อเสนอแนะที่เป็นประโยชน์ในประเด็นการแก้ไขปัญหาแรงงาน
ต่างด้าว แต่เมื่อลักษณะงานของหน่วยงานเป็นไปในลักษณะ Routine เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติจึงไม่
สามารถขับเคลื่อนงานตามความคิดหรือให้สอดคล้องกับสถานการณ์ได้ เนื่องจากนโยบายของ
หน่วยงานและทัศนคติของผู้บริหารที่ยังคงเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานอยู่   

กล่าวโดยสรุป สะท้อนให้เห็นอุปสรรคส าคัญของการน านโยบายไปปฏิบัติในการแก้ไข
ปัญหาแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้าน โดยมีทั้งปัจจัยภายในของหน่วยงานและ
ปัจจัยภายนอกที่เกี่ยวข้องกับประเทศต้นทาง กล่าวคือ การขาดความต่อเนื่องของการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ประกอบกับมิติทางด้านเศรษฐกิจที่แต่ละประเทศมีขีดความสามารถในการพัฒนาที่ไม่เท่ากัน 
จึงท าให้เกิดปรากฏการณ์โยกย้ายถิ่นฐานและอพยพเข้าเมืองเพ่ือแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจที่ดีกว่า 
อีกทั้งประเทศไทยมีความต้องการแรงงานต่างด้าวเพ่ือช่วยขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจในภาคธุรกิจต่าง 
ๆ จึงน ามาสู่ความท้าทายในอนาคตต่อการบริหารจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าว โดยอาจต้องพัฒนา
เครื่องมือที่ใช้ในการแก้ไขปัญหามากกว่าการจดทะเบียน และจ าเป็นต้องแสวงหาความร่วมมือกับ
ประเทศเพ่ือนบ้านในการแก้ไขบันทึกความเข้าใจว่าด้วยการจ้างงาน ซึ่งควรมีการปรับลดเงื่อนไขบาง
ประการให้เกิดความยืดหยุ่นและสอดคล้องกับสถานการณ์ในปัจจุบันให้มากท่ีสุด  

4.2.5.3 ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ มีหน้าที่ในการก าหนดนโยบายของแก้ไข
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในภาพรวมและรับผิดชอบในการแก้ไขปัญหากลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคง
และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่งการด าเนินการต่อกลุ่มดังกล่าว จะเน้นถึงการให้ความช่วยเหลือ
ตามหลักสิทธิมนุษยชนและหลักมนุษยธรรมเท่านั้น โดยมีแนวทางหลักคือการส่งกลับบุคคลดังกล่าว
ด้วยความสมัครใจ (Voluntary Return) หรือการส่งไปตั้งถิ่นฐานในประเทศที่สาม (Resettlement) 
จากการด าเนินการตามแนวทางของแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ผู้วิจัย
สามารถวิเคราะห์การแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ตามปัจจัย 
6 ประการ ดังนี้  
 ปัจจัยที่หนึ่ง กลยุทธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติ จากการศึกษา ผู้วิจัยค้นพบว่า ใน
ประเด็นผู้หลบหนีเข้าเมือง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติมีบทบาททั้งเป็นผู้ก าหนดนโยบายเพ่ือ
แก้ไขปัญหาและการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติต่อกลุ่มผู้เปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศเองด้วย กล่าวคือ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติท าหน้าที่ในการขับเคลื่อน จัด
ประชุมเพ่ือติดตามความก้าวหน้าของแผนบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง หารือกับภาคส่วนต่าง ๆ ที่
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เกี่ยวข้อง อีกทั้งจัดตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเฉพาะกิจให้เป็นไปตามกลไกการขับเคลื่อน
การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง อาทิ คณะกรรมการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง คณะท างาน
เพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมา ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานของหน่วยงานมีการรับ
เอานโยบายและข้อสั่ งการจากผู้บั งคับบัญชามาปฏิบัติและด าเนินการในส่วนที่ เกี่ยวข้อง 
อย่างทันท่วงที ท าให้การด าเนินการรวดเร็วสอดคล้องกับสถานการณ์ที่เกิดขึ้น ซึ่งอาจจะมีความล่าช้า
ในการด าเนินการบ้าง เนื่องจากจ าเป็นต้องพิจารณาและขอความเห็นจากหน่วยงานหรือภาคส่วน 
อ่ืน ๆ ด้วย  

 นอกจากนี้ ยังมีการจัดท าแผนงานโครงการที่สอดคล้องกับการแก้ไขปัญหากลุ่มผู้
หลบหนีเข้าเมืองดังกล่าว โดยค านึงถึงสถานการณ์ปัจจุบันมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากในปัจจุบันมีการ
แพร่ระบาดของโรค COVID-19 ท าให้การด าเนินการต่าง ๆ ต้องชะลอลงไป หากสถานการณ์คลี่คลาย 
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติร่วมกับหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องจะมีการลงพ้ืนที่ไปในพ้ืนที่พักพิง
ชั่วคราว เพ่ือรับทราบปัญหาและประเมินสถานการณ์ของผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มดังกล่าว โดยอาจ
ร่วมมือกับประเทศเมียนมาในการส่งตัวบุคคลดังกล่าวกลับด้วยความสมัครใจ ส่วนที่เหลือจะด าเนิน
ความร่วมมือกับองค์กรระหว่างประเทศและภาคประชาสังคมในการให้ความช่วยเหลือกลุ่มดังกล่าว
ต่อไป  

ปัจจัยที่สอง ความเพียงพอของบุคลากรและงบประมาณ โดยส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติเป็นหน่วยงานขนาดเล็ก และนโยบายที่ด าเนินการในการแก้ไขปัญหากลุ่มเปราะบางต่อ
ความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเป็นประเด็นเฉพาะเรื่องและมีความละเอียดอ่อน ท าให้
บุคลากรที่เชี่ยวชาญและปฏิบัติงานในประเด็นดังกล่าวมีจ านวนค่อนข้างจ ากัด อีกท้ังนโยบายของไทย
เองที่ไม่ได้มีการจัดตั้งงบประมาณในการดูแลกลุ่มดังกล่าว เมื่อจะด าเนินนโยบายใดไป ย่อมกลายเป็น
ภาระทางด้านงบประมาณและบุคลากรในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติในพ้ืนที่ ดังนั้นในการด าเนิน
นโยบายตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองจะใช้งบประมาณของหน่วยงาน
ที่ได้รับการจัดสรรจากส านักงบประมาณตามปกติ ท าให้บางครั้งมีการคิดแผนงานโครงการที่ดีเพ่ือ
แก้ไขปัญหากลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มนี้ขึ้นมา แต่หน่วยงานมีงบประมาณไม่เพียงพอ ท าให้โครงการ
เหล่านั้นต้องตกไป โดยผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าว 
ดังนี้      

“เนื่องจากการด าเนินงานบางอย่างอาจไม่ต้องใช้งบประมาณเลยด้วยซ้ า แต่หากจะท า
ให้ดีเลย อาจต้องมีการบูรณาการร่วมกันของงบประมาณ เพ่ือให้เกิดการบูรณาการ
และตอบโจทย์ตามเป้าประสงค์ของแผนได้อย่างตรงจุด” (นักวิเคราะห์นโยบายและ
แผนช านาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 
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 จากประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นถึง ความต้องการที่ท าให้เกิดการบูรณาการร่วมกัน
ระหว่างหน่วยงาน ทั้งในเรื่องงบประมาณและข้อมูลของผู้หลบหนีเข้าเมือง หากสามารถท าได้ ปัญหา
ทางด้านงบประมาณจะไม่กลายเป็นภาระของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง อีกทั้งยังเป็นการสร้าง
ความสัมพันธ์อันดีกับหน่วยงานที่ต้องปฏิบัติภารกิจร่วมกันอีกด้วย  
 ปัจจัยที่สาม การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยมีการจัดตั้ง
คณะท างานเฉพาะกิจและประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิด โดยผู้วิจัยค้นพบได้จาก 
การที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติจัดการประชุมเพ่ือขับเคลื่อนและติดตามการด าเนินงานตาม
แผนปฏิบัติการต่าง ๆ มักได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งหน่วยงานระดับปฏิบัติก็
พร้อมรับนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งจะมีการประสานความร่วมมือทั้งแนวทางการด าเนินงานและ
บูรณาการข้อมูลกันอยู่เสมอ อีกทั้ง ในปัจจุบัน ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ มีความพยายามใน
การบูรณาการฐานข้อมูลด้านความมั่นคงของประเด็นผู้หลบหนีเข้าเมืองเข้าไว้ด้วยกัน เนื่ องจาก
ต้องการให้เกิดความเป็นเอกภาพและสร้างฐานข้อมูลเดียว เพ่ือให้ง่ายต่อการน าข้อมูลไปใช้ประโยชน์
และด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้อง โดยผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ให้ความเห็นต่อ
ประเด็นดังกล่าว ดังนี้  

 

 “หน้าที่ของ สมช. คือต้องออกแบบและเป็นทางเลือกในการตัดสินใจให้รัฐบาลต่อไป 
สมช. ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานอ่ืน ๆ ค่อนข้างดี ในระยะต่อไปอาจต้องมี
ลักษณะบูรณาการร่วมกันและเน้นเชิงรุกมากขึ้น แต่สิ่งแรกท่ีจะท าคือ ให้เกิดการเชื่อม
ข้อมูลให้ได้ ถ้าสามารถท าได้ ก็น าไปสู่แนวทางการแก้ไขปัญหาที่ชัดเจนต่อไป 
(นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศ ส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

 ประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นถึง ความส าคัญของการบูรณาการการท างานร่วมกันของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติและหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง การด าเนินนโยบายแบบมีส่วนร่วม
ของทุกภาคส่วนย่อมดีกว่าการด าเนินนโยบายแบบโดดเดี่ยว อีกทั้งปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่ม
เปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศส่งผลกระทบต่อประเทศในภาพรวม 
ดังนั้น การก าหนดหน้าที่และรับผิดชอบร่วมกันเป็นเครื่องมือในการด าเนินนโยบายที่ดีกว่าการผลัก
ภาระให้เป็นของหน่วยใดหน่วยหนึ่ง ซึ่งประเด็นนี้จะเชื่อมโยงไปถึงการแสวงหาความร่วมมือจาก
องค์กรระหว่างประเทศ ภาคประชาสังคม และความสัมพันธ์ของไทยกับประเทศเพ่ือนบ้าน โดยผู้วิจัย
จะกล่าวถึงประเด็นดังกล่าวในปัจจัยเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองต่อไป  
 ปัจจัยที่สี่ ลักษณะหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ โดยส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติเป็นหน่วยงานขนาดเล็ก มีโครงสร้างการบังคับบัญชาของหน่วยงานที่สั้น ท าให้การสั่งการ
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หรือการมอบหมายนโยบายสามารถท าได้อย่างรวดเร็ว เมื่อเจ้าหน้าที่ได้รับการมอบหมายนโยบายจาก
ผู้บังคับบัญชา จะสามารถประสานหน่วยราชการที่เกี่ยวข้องและด าเนินการได้อย่างทันท่วงที อีกท้ังใน
การด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติมีการจัดตั้งคณะท างานเฉพาะกิจ
เพ่ือติดตามและประเมินสถานการณ์ต่าง ๆ อย่างใกล้ชิด ท าให้การด าเนินนโยบายในแต่ละครั้ง 
สามารถขอรับความเห็นชอบจากผู้บังคับบัญชาโดยตรงได้เลย เนื่องจากการจัดตั้งคณะท างาน 
เฉพาะกิจเป็นการมอบหมายหน้าที่และอ านาจตามเงื่อนไขของคณะท างานที่จัดตั้งขึ้นอยู่แล้ว จึงอาจ
กล่าวได้ว่า ลักษณะของหน่วยงานของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ไม่เป็นอุปสรรคต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงข้อดีของการมีสายบังคับบัญชาที่ไม่เข้มข้น การปฏิบัติจึงมีความ
ยืดหยุ่น และสามารถหารือและรับนโยบายจากผู้บริหารและผู้บังคับบัญชาได้ง่ายกว่าหน่วยงานอ่ืน 
 ปัจจัยท่ีห้า เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ปัจจัยที่มีผลต่อการขับเคลื่อน
และบริหารจัดการกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงที่สุด คือ ปัจจัยด้านการเมืองและความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ เนื่องจากกลุ่มดังกล่าวเป็นกลุ่มที่แสวงหาที่ พักพิงปลอดภัยเพ่ือหนีการ
ประหัตประหารจากประเทศต้นทาง หากเหตุการณ์กลับมาเป็นปกติ ส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติจ าเป็นต้องด าเนินตามแนวทางเพ่ือส่งผู้หนีภัยกลุ่มดังกล่าวกลับสู่ประเทศมาตุภูมิ โดย
ประเทศไทยยึดตามหลักปฏิบัติสากลคือการไม่ผลักดันกลับและการส่งกลับโดยสมัครใจ ดังนั้น หาก
กลุ่มดังกล่าว ไม่ประสงค์จะเดินทางกลับ ไทยจ าเป็นต้องให้กลุ่มคนดังกล่าวอาศัยต่อในพ้ืนที่พักพิง
ชั่วคราวตามบริเวณแนวชายแดนที่ไทยจัดไว้ให้ อีกทั้งประเทศไทยจะด าเนินการทางนโยบายตาม
กฎหมายพันธกรณีระหว่างประเทศเพ่ือให้สอดคล้องกับบริบทและสถานการณ์โลกให้มากที่สุด โดย
ผู้บริหารของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าวไว้ ดังนี้  
 

 “กลไกระหว่างประเทศที่ไทยเข้าเป็นภาคีเป็นหนึ่งปัจจัยส าคัญที่มีส่วนต่อการออก
แผนปฏิบัติการฉบับนี้ โดย สมช. มีหน้าที่ในการประเมินและวิเคราะห์สถานการณ์หรือ
บริบทโลกให้สอดคล้องกับบรรทัดฐานระหว่างประเทศ เนื่องจากประเด็นดังกล่าว
เชื่อมโยงกับความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ  ดังนั้นในการด าเนิน
นโยบายกับกลุ่มเปราะบางหรือกลุ่มหนีภัยการสู้รบจากเมียนมา ซึ่งถือว่ามีความยาก
และมีผลกระทบตามมาทุกการด าเนินนโยบาย ไม่มากก็น้อย จึงต้องค านึงถึงบริบท
ความมั่นคงของประเทศให้สอดคล้องกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ” (ที่ปรึกษา
ด้านการประสานกิจการความม่ันคง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ)  

 

 ประเด็นดังกล่าว สะท้อนให้เห็นว่า ในการด าเนินนโยบายกับกลุ่มดังกล่าว มีความยาก
และต้องพิจารณาถึงผลกระทบอย่างรอบด้าน เพ่ือไม่ให้มีผลกระทบเกิดขึ้นตามมา รวมทั้งไม่ให้ไทยถูก
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กดดันจากเวทีระหว่างประเทศและประเทศมหาอ านาจ เช่น ประเทศจีน ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็น
ต้น ซึ่งจากการด าเนินการที่ผ่านมา อุปสรรคส าคัญต่อการด าเนินการกลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบ คือ ความ
ร่วมมือจากประเทศเพ่ือนบ้าน โดยเฉพาะเมียนมา กล่าวคือ เมื่อผู้ลี้ภัยประสงค์จะ เดินทางกลับ 
ทางการไทยจะต้องประสานกับทางการเมียนมา โดยบุคคลดังกล่าวจะต้องผ่านขั้นตอนการยื่นเอกสาร
เพ่ือแสดงและพิสูจน์ตัวตนว่าเป็นบุคคลสัญชาติเมียนมา ซึ่งส่วนใหญ่จะพบกับการขาดเอกสารในการ
แสดงตัวบุคคล ท าให้การด าเนินการของฝ่ายเมียนมาเป็นไปด้วยความล่าช้า อีกท้ังจ าเป็นต้องค านึงถึง
ความพร้อมของรัฐบาลเมียนมาเองด้วยในการรับกลุ่มคนดังกล่าวกลับประเทศ เนื่องจากในบางพ้ืนที่ที่
เคยเป็นที่อยู่อาศัยแต่เดิม ถูกเปลี่ยนเป็นอย่างอ่ืนในช่วงสถานการณ์ความไม่สงบ เมื่อคนที่จะเดินทาง
กลับมาไม่สามารถกลับคืนสู่ถิ่นเดิมได้ จึงเป็นหน้าที่ของฝ่ายเมียนมาที่จะต้องจัดหาปัจจัยสี่ขั้นพื้นฐาน
พร้อมการให้โอกาสทางอาชีพต่อบุคคลและครอบครัวอีกด้วย ดังนั้น เมื่อฝ่ายเมียนมาไม่มีความพร้อม
และขีดความสามารถในการรองรับคนกลับประเทศได้ จึงเป็นอุปสรรคที่ท าให้การบริหารจัดการของ
ฝ่ายไทยเองก็ประสบปัญหาด้วยเช่นกัน ซึ่งกลายเป็นภาระทางด้านงบประมาณและบุคลากรที่ต้องเข้า
ไปดูแลในพ้ืนที่พักพิงดังกล่าว โดยผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ความเห็นต่อประเด็น
ดังกล่าว ดังนี้  

 

 “กลุ่มเปราะบางคือกลุ่มหนีภัยการสู้รบและกลุ่มที่อยู่ในห้องกัก เป็นปัญหาใหญ่ 
เพราะเอาไปไหนไม่ได้ ซึ่งกระบวนการต่อไปคือการอาศัยเวลา โดยเวลาที่ผ่านไป อาจ
ท าให้ปัญหาบางอย่างคลี่คลายลงไป ความขัดแย้งในประเทศต้นทางอาจจะลดน้อยลง 
ซึ่งไทยสามารถส่งคนพวกนี้กลับได้ หรือมีประเทศปลายทางที่พร้อมรับกลุ่มคนพวกนี้” 
(นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศ ส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

จากประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นถึงปัญหาในการด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหากับกลุ่ม
คนดังกล่าว เนื่องจากกลุ่มคนดังกล่าวไม่สามารถกลับประเทศต้นทางและประเทศที่สามที่จะรับกลุ่ม
คนดังกล่าวไปตั้งถิ่นฐานก็มีจ านวนน้อยลง นโยบายที่ดีที่สุดที่ของไทยในเวลานี้คือการให้ที่พักพิง
ชั่วคราว เพ่ือแสดงให้เห็นถึงการปฏิบัติตามหลักมนุษยธรรมและสิทธิมนุษยชนสากล ทั้งนี้ อาจต้อง
ประเมินสถานการณ์ในระยะต่อไป เมื่อฝ่ายไทยและเมียนมาหรือประเทศที่สามมีความพร้อม อาจส่ง
บุคคลเหล่านี้เพ่ือตั้งถิ่นฐานในประเทศใหม่ได้ อีกทั้งภาครัฐไทยไม่มีการจัดตั้งงบประมาณหรือกองทุน
ฉุกเฉินเพ่ือการดูแลบุคคลดังกล่าว  

อีกหนึ่งประเด็นที่ได้กล่าวไปเมื่อข้างต้น คือ การขาดแคลนภาระงบประมาณและ
บุคลากรที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวของผู้หนีภัยการสู้รบ โดยงบประมาณส่วนใหญ่จึงมาจาก
การบริจาคและองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศเป็นหลัก ซึ่งการด าเนินนโยบายของไทยต่อ
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ประเด็นดังกล่าว คือ ไทยจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือระหว่างประเทศ ซึ่งถือเป็นประโยชน์ที่เปิด
โอกาสให้ภาคประชาสังคมและองค์กรที่มีความพร้อมในการช่วยเหลือด้านงบประมาณและจัดสรร
สิ่งจ าเป็นต่อการด ารงชีวิต แต่ในทางกลับกัน หากไทยด าเนินมาตรการได้ไม่ดีตามมาตรฐานสากล อาจ
กลายเป็นจุดบอดที่ท าให้ไทยโดนวิพากษ์วิจารณ์จากนานาประเทศได้ ซึ่งผู้แทนส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติได้กล่าวถึงประเด็นดังกล่าวไว้ว่า  

 

 “ไทยได้รับความช่วยเหลือจากองค์กรระหว่างประเทศและภาคประชาสังคม เช่น 
IOM UNHCR COERR เป็นต้น แต่ก็จะมาพร้อมกับแรงกดดัน หากมีการตัดสินใจ 
เชิงนโยบายแล้วเกิดความไม่พอใจ ท าให้องค์กรสิทธิมนุษยชนบางส่วนไม่พอใจ
เรียกร้อง มีผลกระทบเชิงภาพลักษณ์ ดังนั้น ไม่ว่าจะด าเนินนโยบายแบบใด ย่อมมี
ผลกระทบเสมอ การตัดสินใจแก้ปัญหาเรื่องผู้หลบหนีเข้าเมืองก็เช่นกัน มีทั้งผลดี
ผลเสียเกิดขึ้นได้ตลอดเวลา ไม่มีทางไหนที่ตัดสินใจแล้ วดีหมด โดยต้องใช้หลัก 
resilience คือความยืดหยุ่นในการด าเนินการ” (นักวิเคราะห์นโยบายและแผน
ช านาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

 อาจกล่าวได้ว่า ทุกนโยบายที่ด าเนินการไปแล้ว ย่อมเหมือนเหรียญสองด้านเสมอ 
โดยเฉพาะการด าเนินนโยบายที่ต้องสร้างความสมดุลระหว่างความมั่นคงและสิทธิมนุษยชนที่ไม่
สามารถมีแนวทางที่สมบูรณ์แบบร้อยเปอร์เซ็นต์ได้ ขึ้นอยู่กับว่าเมื่อด าเนินนโยบายนั้น ๆ ไปแล้ว 
ผลกระทบที่เกิดขึ้นตามมาจะเป็นอย่างไร และจะสามารถแก้ไขหรือป้องกันผลกระทบด้วยวิธีใด 
ส าหรับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศก็เช่นกัน การด าเนินนโยบายต่อกลุ่มดังกล่าวย่อมต้องเป็นประเด็นที่น่าสนใจของทั้งองค์กร
ระหว่างประเทศและประเทศมหาอ านาจ ดังนั้น การด าเนินนโยบายที่แก้ไขปัญหาและแนวทางสู่การ
พัฒนาควบคู่กันไป อาจเป็นอีกหนึ่งทางเลือกของไทยในการด าเนินนโยบายต่อกลุ่มดังกล่าว  
 นอกจากนี้ ประเด็นความท้าทายที่ต้องเจอในการบริหารจัดการกลุ่มเปราะบาง
ดังกล่าว คือ การแสวงหาความร่วมมือกับประเทศเพ่ือนบ้าน และการปรับเปลี่ยนกรอบแนวคิดการ
แก้ไขปัญหาในรูปแบบใหม่ เนื่องจากในระหว่างที่บุคคลดังกล่ าวไม่สามารถกลับประเทศได้ และ
กฎหมายหรือข้อบังคับของไทยที่ไม่อนุญาตให้ผู้หนีภัยการสู้รบหรือกลุ่มที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่พักพิง
ออกมาท างานภายนอกพ้ืนที่ได้ โดยปกติกระทรวงการต่างประเทศจะเป็นผู้ประสานองค์กรระหว่าง
ประเทศในการจัดกลุ่มอาสาเพ่ือฝึกอาชีพให้กับกลุ่มคนเหล่านี้หรือน างานเข้ามาแจกจ่ายให้กับคนที่อยู่
ในพ้ืนที่พักพิงได้ท า เช่น งานหัตถกรรมฝีมือต่าง ๆ เป็นต้น แล้วน าสินค้านั้นไปขายในชุมชนต่อไป โดย
ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าว ดังนี้  
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 “ในอนาคต ไทยอาจปรับเปลี่ยนนโยบาย ให้สามารถน าคนกลุ่มนี้ออกมาท างานได้ 
เพ่ือทดแทนแรงงานที่ขาดแคลน ไทยอาจน าเอารูปแบบของต่างประเทศที่อนุญาตให้
คนกลุ่มนี้ออกมาท างานได้ ซึ่งอาจจะดีกว่าการให้อยู่แต่ในพ้ืนที่พักพิงโดยไม่ได้สร้าง
ประโยชน์อะไรเลยก็ได้” (นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กองความมั่นคง
ภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

อาจกล่าวได้ว่า การสร้างประโยชน์และส่งเสริมคุณค่าความเป็นมนุษย์อาจเป็นอีกหนึ่ง
ทางเลือกกับการบริหารจัดการกลุ่มคนดังกล่าว เนื่องจากการด าเนินนโยบายของไทยแบบเดิมอาจไม่
ได้ผลอีกต่อไป เพราะไม่สามารถส่งคนดังกล่าวกลับประเทศได้ การเปลี่ยนรูปแบบการด าเนินนโยบาย
รูปแบบใหม่ อาจเป็นอีกหนึ่งทางเลือกที่มีประสิทธิภาพมากกว่าที่ด าเนินการอยู่ก็เป็นได้ ดังนั้น ไทย
อาจพิจารณานโยบายทางเลือกเพ่ิมเติมจากที่ด าเนินการอยู่ เพ่ือให้ปัญหาของกลุ่มคนดังกล่าวมี
จ านวนลดน้อยลง ทั้งนี้ อาจให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องพิจารณาประเด็นการน าบุคคลดังกล่าวออกมา
ท างานนอกพ้ืนที่พักพิง เพ่ือทดแทนแรงงานที่ขาดแคลนในช่วงที่ไทยไม่สามารถน าเข้าแรงงานได้ อาจ
ต้องค านึงถึงความม่ันคงด้วย เพ่ือไม่ให้นโยบายที่ไทยจะด าเนินต่อไปกลายเป็นปัจจัยดึงดูดที่ท าให้มีคน
กลุ่มนี้ไหลทะลักเข้ามาในประเทศเพ่ิมมากข้ึน  
 ปัจจัยที่หก ทัศนคติของผู้ปฏิบัติ จากการสัมภาษณ์ ผู้วิจัยค้นพบว่า เจ้าหน้าที่ที่
ปฏิบัติงานเกี่ยวกับกลุ่มผู้เปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ  ค่อนข้างมี
ทัศนคติที่ดีต่อการท างาน โดยจะเห็นได้จากความพยายามในการแก้ไขปัญหากลุ่มคนดังกล่าวด้ว ย
วิธีการคิดนอกกรอบ ปรับเปลี่ยนการแก้ไขปัญหาให้มีเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนมากข้ึน อาทิ การพยายาม
ปรับปรุงแก้ไขแผนปฏิบัติการในฉบับปัจจุบัน โดยน าผลสะท้อนกลับที่ได้จากรายงานรับทราบปัญหา
จากหน่วยงานระดับปฏิบัติในการประชุมขับเคลื่อนและติดตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ
ผู้หลบหนีเข้าเมือง โดยผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้กล่าวถึงประเด็นดังกล่าวไว้ดังนี้ 
 

 “ปัญหาของกลุ่มนี้คงอยู่กับเราต่อไป ต้องใช้เวลาอีกพอสมควร เราต้องปรับวิธีการ
ท างานใหม่ การคิดนอกกรอบหรือมีนโยบายทางเลือกใหม่ ๆ มันย่อมดีกว่า ความ
คาดหวังต่อไป ก็คงพยายามท าแผนให้ดี อยากให้เทียบเท่าได้กับพวกแผนเศรษฐกิจ มี
การระบุเชิงปริมาณ เชิงสถิติที่ชัดเจน คงดึงเอาหลักการที่ดีมาใช้ ไม่ให้เข้มงวดมาก
เกินไป ปรับลดบางอย่างที่ไม่จ าเป็น ในอนาคต แผนของ สมช. จะได้เป็นต้นแบบที่ดี
ให้กับแผนอ่ืน ๆ ได้” (นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กองความมั่นคง
ภายในประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

 จากประเด็นดังกล่าว อาจกล่าวได้ว่า เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานมีการวางแผนส าหรับการ
ปฏิบัติงาน มีความพยายามที่เอาปัญหาที่เกิดขึ้นมาประเมินและวิเคราะห์เพ่ือให้การแก้ไขปัญหาผู้
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หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มดังกล่าวมีประสิทธิภาพมากขึ้น อีกท้ัง ยังมีการตั้งเป้าหมายให้แผนของส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ เป็นตัวต้นแบบให้กับแผนอื่น ๆ ต่อไป ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการมีทัศนคติที่ดีต่อ
การท างาน อันจะท าให้การปฏิบัติงานบรรลุตามเป้าประสงค์ที่ตั้งไว้ได้  
 กล่าวโดยสรุป อุปสรรคและปัญหาของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติของส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ คือ ประเด็นความร่วมมือกับประเทศเพ่ือนบ้าน ที่ท าให้การด าเนินงานต่าง ๆ 
ต้องชะลอหรือชะงักลง จึงจ าเป็นต้องแสวงหาความร่วมมือทางอ่ืน อาจผ่านองค์กรระหว่างประเทศ
หรือภาคประชาสังคมที่ได้รับความน่าเชื่อถือในการช่วยประสานงานในส่วนที่เกี่ยวข้อง อีกทั้ง ยังเป็น
ประโยชน์ที่ส่งเสริมให้ไทยมีภาพลักษณ์ที่ดีในเวทีระหว่างประเทศจากการพยายามแก้ไขปัญหาต่อ
กลุ่มคนดังกล่าวตามหลักปฏิบัติสากล   

 4.2.5.4 ส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง มีหน้าที่รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ อาทิ กลุ่มที่อาศัยอยู่ในราชอาณาจักรเกินก าหนด (Overstay) กลุ่มผู้ต้อง
กัก (กระท าความผิดและโดนจับกุมในประเทศไทย) และกลุ่มที่หนีการประหัตประหารจากประเทศต้น
ทาง โดยจะด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมือง ก าหนดมาตรการที่เหมาะสมและสอดคล้อง
กับกฎหมายภายในหรือระเบียบว่าด้วยการคัดกรองและคุ้มครองคนต่างด้าวที่เข้ามาในราชอาณาจักร
และไม่สามารถเดินทางกลับประเทศอันเป็นภูมิล าเนาได้ รวมทั้งพัฒนาระบบการตรวจคนเข้าเมือง
และฐานข้อมูลคนเข้าเมืองให้มีความทันสมัย เนื่องด้วยหน่วยงานดังกล่าวมีข้อจ ากัดในการเข้าถึง
ข้อมูล ผู้วิจัยจึงได้ศึกษาจากเอกสารการประชุมเพ่ือชี้แจงและติดตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ผู้วิจัยสามารถวิเคราะห์การแปลง
นโยบายไปสู่การปฏิบัติ ตามปัจจัย 4 ประการ ดังนี้ 

ปัจจัยที่หนึ่ง กลยุทธ์ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ในการขับเคลื่อนการ
ด าเนินงานที่ผ่านมา ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้จัดประชุมเตรียมการคณะกรรมการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง โดยมีการติดตามความคืบหน้าการขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการดังกล่าว และ
ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ชี้แจงแผนงานหรือโครงการภายใต้แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมืองมีการจัดท าแผนงานโครงการที่เกี่ยวข้องกับการ
แก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ ได้แก่ โครงการพัฒนาระบบ Biometric ในการจัดเก็บ
ข้อมูลอัตลักษณ์บุคคลเพ่ือใช้เป็นฐานข้อมูลของบุคคลที่เดินทางเข้า  - ออกราชอาณาจักร เนื่องจาก
การกรอกข้อมูลในใบ Arrival card และ Departure Card ไม่สามารถตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหา
ผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มนี้ได้ อีกทั้งยังพบปัญหาการแฝงตัวเข้ามาในรูปต่าง ๆ อีกด้วย แต่โครงการ
ดังกล่าวเป็นโครงการที่หน่วยงานมีการด าเนินการอยู่ก่อนแล้ว จึงอาจกล่าวได้ว่าไม่ได้มีการคิด
แผนงานโครงการที่อยู่นอกเหนือจากภารกิจที่ปฏิบัติงานอยู่ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 86 

ปัจจัยที่สอง การสื่อสารระหว่างองค์กรในการน านโยบายไปปฏิบัติ ผู้วิจัยค้นพบว่า 
หน่วยงานดังกล่าวขาดความต่อเนื่องในการน านโยบายไปปฏิบัติ เนื่องมาจากในการเข้าร่วมการ
ประชุมเพ่ือติดตามและขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองหรือการ
ประชุมที่เกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าว มีการส่งผู้เข้าร่วมการประชุมในลักษณะแบบหมุนเวียน ใน
บางครั้งท าให้ไม่สามารถประสานงานกับผู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงได้ อีกทั้ง ยังท าให้การมอบหมาย
นโยบายไปสู่ภาคส่วนปฏิบัติหน้างานจริง ค่อนข้างท าได้ช้า จึงอาจกล่าวได้ว่า หน่วยงานดังกล่าวไม่มี
ความต่อเนื่องในการรับและส่งมอบนโยบาย หรืออาจไม่มีแนวนโยบายในการปฏิบัติที่ชัดเจน  

ปัจจัยที่สาม เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง จากการศึกษาเอกสาร
ประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือชี้แจงแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง
ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ผู้วิจัยค้นพบว่า เงื่อนไขมิติความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเป็น
อุปสรรคส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากในการปฏิบัติงานจ าเป็นต้องอาศัย
ความร่วมมือจากประเทศเพ่ือนบ้านและองค์กรระหว่างประเทศด้วย กล่าวคือ โดยส่วนใหญ่กลุ่มผู้
หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ เป็นกลุ่มที่ถูกจับกุมจากการลักลอบเข้าเมืองหรือกระท าความผิดแล้วโดน
เจ้าหน้าที่ด าเนินคดี อุปสรรคที่มักเจอในการปฏิบัติงานคือกระบวนการส่งบุคคลดังกล่าวกลับไปยัง
ประเทศต้นทาง และป้องกันไม่ให้คนกลุ่มนี้กลับเข้ามาในประเทศซ้ าอีก ประกอบกับช่วงสถานการณ์
การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ที่มีการปิดกั้นตามแนวชายแดนและช่องทางขาเข้า ท าให้ต้อง
ชะลอกระบวนการดังกล่าวลง ส่งผลให้กลุ่มคนเหล่านี้ถูกกักตัวในห้องขังที่แออัดเป็นเวลานาน ซึ่งเสี่ยง
และยากต่อการควบคุมหากมีการแพร่ระบาดของโรคดังกล่าวภายในห้องขัง  

ปัจจัยที่สี่ ทัศนคติของเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงาน ผู้วิจัยค้นพบว่า การที่หน่วยงานขาด
ความต่อเนื่องในการน านโยบายไปปฏิบัติ ท าให้หน่วยงานที่ก าหนดนโยบายไม่ได้รับความร่วมมือใน
การปฏิบัติตามแนวทางของนโยบายเท่าที่ควร ซึ่งกลายเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการด าเนินนโยบายใน
ระยะต่อไป ท าให้การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองยังขาดประสิทธิภาพและไม่สามารถบรรลุ
เป้าประสงค์ท่ีตั้งไว้  

จากประเด็นดังกล่าวข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า การขาดความต่อเนื่องในการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง หากไม่มีแนวทางปฏิบัติที่
ชัดเจน การขับเคลื่อนการปฏิบัติงานต่าง ๆ จะท าได้ยาก ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงวิสัยทัศน์และ
แนวนโยบายของทั้งระดับผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานถึงการให้ความส าคัญต่อภารกิจงานที่ได้รับ อีกทั้ง
ประเด็นเงื่อนไขความสัมพันธ์ระหว่างประเทศก็ถือเป็นปัจจัยส าคัญเหมือนกับผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่ม
อ่ืน เนื่องจากในการด าเนินนโยบายใด จ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือของต่างประเทศ เพ่ือให้
กระบวนการด าเนินงานสมบูรณ์มากที่สุด แต่ไทยมักไม่ได้รับความร่วมมือจากประเทศต้นทาง หรือมี
ความล่าช้าในขั้นตอนการด าเนินงานของฝั่งประเทศเพ่ือนบ้าน ท าให้กระบวนการของฝั่งไทยต้อง
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ชะลอตามไปด้วย ประกอบกับสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ท าให้ไม่สามารถ
เคลื่อนย้ายคนข้ามประเทศได้ การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ภาครัฐในปัจจุบัน จึงเป็นไปในลักษณะ 
การแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้างานเท่านั้น อันเนื่องมาจากการบังคับใช้กฎหมายฉุกเฉินเพ่ือควบคุม 
การแพร่ระบาดของโรคดังกล่าว ซึ่งมีผลต่อการด าเนินงานด้านผู้หลบหนีเข้าเมืองด้วย  

 
4.2.6 ขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation)  

ซึ่งเป็นขั้นตอนที่เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติตามแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) โดยในแผนปฏิบัติการดังกล่าวได้ก าหนด
ปัจจัยแห่งความส าเร็จไว้ 2 ประการ ได้แก่ 1) รัฐบาลประกาศให้เรื่องการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้า
เมืองเป็นวาระแห่งชาติ และ 2) ทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องให้ความร่วมมือ มีส่วนร่วม และสนับสนุนการ
ด าเนินงานอย่างจริงจัง รวมทั้งส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติอาศัยกลไกคณะอนุกรรมการเพ่ือ
ติดตามและประเมินผลการขับเคลื่อนแผนงานดังกล่าว นอกจากนี้แผนปฏิบัติการดังกล่าวยังใช้ตัวชี้วัด
ความส าเร็จตามแผนแม่บทในประเด็นด้านความมั่นคงและตัวชี้วัดจากนโยบายและแผนระดับชาติว่า
ด้วยความมั่นคงแห่งชาติ โดยการติดตามผลการขับเคลื่อนและการด าเนินการ ส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติจะมีการจัดประชุมส่วนราชการที่ เกี่ยวข้องเ พ่ือ รับทราบถึงปัญหา อุปสรรค 
การด าเนินงานในระดับพ้ืนที่ เพ่ือน าข้อรับทราบดังกล่าวน าไปสู่การปรับปรุงแผนปฏิบัติการด้านการ
บริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไป 
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ภาพที่  3: แสดงตัวชี้วัดความส าเร็จของแผนปฏิบัติการของ สมช. 

 
จากการศึกษาแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1  

(พ.ศ. 2563 - 2565) และสัมภาษณ์ผู้แทนของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ผู้วิจัยค้นพบว่า  
การประเมินผลของแผนปฏิบัติการดังกล่าวก าหนดตัวชี้วัดตามนโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วย
ความมั่นคงแห่งชาติ (พ.ศ. 2563 - 2565) ซึ่งเป็นการก าหนดตัวชี้วัดด้านความมั่นคงตามแผนแม่บท
ใหญ่ อีกทั้งตัวชี้วัดที่ปรากฏในแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองได้ก าหนดเป็น
แบบกว้าง ๆ ไม่เจาะจง เพ่ือให้หน่วยงานระดับปฏิบัติมีความยืดหยุ่นในการน าไปปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม 
การก าหนดตัวชี้วัดแบบดังกล่าวจะกลายเป็นอุปสรรคในการประเมินผล เนื่องจากความไม่ชัดเจนและ
อาจท าให้หน่วยงานระดับปฏิบัติเกิดความสับสนได้ กล่าวคือ ในแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการ
ผู้หลบหนีเข้าเมืองได้ระบุให้ปัจจัยแห่งความส าเร็จสองประการตามที่กล่าวไว้ในข้างต้น แต่การก าหนด
ตัวชี้วัดดังกล่าวค่อนข้างมีลักษณะเป็นนามธรรมมากจนเกินไป ไม่สามารถวัดค่าความส าเร็จได้ โดยใน
ประเด็นดังกล่าว ผู้แทนส านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้กล่าวถึงประเด็นปัจจัย
แห่งความส าเร็จของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไว้ ดังนี้ 
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“การก าหนดให้เป็นวาระแห่งชาติไม่ควรน ามาเป็นตัวชี้วัด เนื่องจากเป็นแค่กลไกหลัก
ที่ให้ทุกหน่วยงานปฏิบัติตามกรอบของนโยบายเรื่องนี้ หากก าหนดให้เป็นวาระ
แห่งชาติแต่แผนไม่สามารถขับเคลื่อนได้จริง ไม่ถือว่าแผนนั้นส าเร็จตามเป้าที่ตั้งไว้” 
(นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการพิเศษ ส านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ) 

 

 อาจกล่าวได้ว่า ทุกแผนหรือประเด็นที่อยู่ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติเป็นประเด็นที่มี
ความส าคัญ ดังนั้นประเด็นดังกล่าวย่อมถือเป็นวาระแห่งชาติที่รัฐบาลให้ความส าคัญและต้องการ
แก้ไขปัญหาดังกล่าวที่เกิดขึ้น โดยการก าหนดให้เป็นวาระแห่งชาติจึงไม่ควรน ามาเป็นตัวชี้วัด ทั้งนี้ 
หากตัวชี้วัดของแผนยังไม่มีความชัดเจน การขับเคลื่อนแผนปฏิบัติการดังกล่าวให้บรรลุเป้าประสงค์ 
คงเป็นไปได้ยากและมีอุปสรรคต่อการขับเคลื่อน  

 ทั้งนี้ จากข้อมูลสัมภาษณ์ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องข้างต้น สอดคล้องกับประเด็น
ส าคัญที่ผู้วิจัยค้นพบ คือ แผนปฏิบัติการของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติขาดการก าหนด
ตัวชี้วัดที่เป็นข้อมูลเชิงสถิติและเป็นรูปธรรม กล่าวคือ แผนปฏิบัติการดังกล่าวขาดการก าหนดตัวชี้วัด
ที่ไม่ชัดเจนและไม่สามารถวัดผลได้ โดยในแผนปฏิบัติการดังกล่าวได้ก าหนดตัวชี้วัดความส าเร็จคือ
ระดับปัญหาความมั่นคงที่มีอยู่ในปัจจุบันได้รับการแก้ไขและไม่ส่งผลกระทบต่อการบริหารและพัฒนา
ประเทศ รวมทั้งปัญหาความมั่นคงดีขึ้นอย่างน้อยร้อยละ 50 ซึ่งตัวชี้วัดดังกล่าวเป็นอุปสรรคต่อการ
วัดผล น ามาสู่การตั้งค าถามของหน่วยงานระดับปฏิบัติว่าปัญหาความม่ันคงลดลงสามารถวัดได้จากสิ่ง
ใด ควรมีการก าหนดแบบเจาะจงหรือไม่ เพ่ือให้หน่วยงานระดับปฏิบัติท าได้ตามเป้าประสงค์ที่ตั้งไว้ 
หากก าหนดแบบกว้าง หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะไม่สามารถวัดความส าเร็จจากการปฏิบัติงานได้ โดยที่
ปรึกษาด้านการประสานกิจการความมั่นคง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ได้กล่าวถึงประเด็น
ดังกล่าวไว้ ดังนี้  

 

 “แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง มีระบุตัวชี้วัดเป็นภาพ
กว้าง และเกณฑ์ตัวชี้วัดบางตัวที่ก าหนดขึ้นมา ไม่สามารถวัดออกมาได้ อาทิ ปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองลดลงร้อยละ 50 ค าถาม คือ ปัญหาที่ลดลงจะใช้เกณฑ์ใดในการวัด
หรือการตีความปัญหาความมั่นคงของแต่ละคนเหมือนกันหรือไม่ ซึ่งตัวชี้วัดที่ไม่
สะท้อนความส าเร็จอาจเป็นเพราะไม่มีการ survey ข้อมูลก่อน จึงควรก าหนดตัวชี้วัด
ภายใต้แนวทางการพัฒนาและเป้าหมายในแต่ละแนวทาง” (ที่ปรึกษาด้านการ
ประสานกิจการความม่ันคง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

จากประเด็นดังกล่าว สะท้อนให้เห็นถึงปัญหาของขั้นตอนการก าหนดนโยบายของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติที่ไม่มีการส ารวจข้อมูลและสอบถามความเห็นอย่างรอบด้าน 
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ประกอบกับการขาดการท าความเข้าใจในระดับนโยบายของหน่วยงานต่าง ๆ ให้มีความเข้าใจตรงกัน 
ท าให้การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติขาดตัวชี้วัดที่ชัดเจน ส่งผลต่อการติดตามและประเมินผลจากการ
ด าเนินนโยบายในการแก้ไขปัญหา เนื่องจากไม่สามารถวัดค่าความส าเร็จที่เกิดขึ้นได้ ซึ่งถือเป็นความ
ท้าทายและสิ่งที่ควรปรับปรุงแก้ไขในการยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไปของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ โดยควรมีการก าหนดตัวชี้วัดที่
ชัดเจนและสร้างความเข้าใจต่อนโยบายดังกล่าวทั้งหน่วยงานที่รับมอบนโยบายและหน่วยงานระดับ
ปฏิบัติ ซึ่งความเห็นดังกล่าวข้างต้นเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติที่ได้ให้ความเห็นต่อประเด็นดังกล่าว ดังนี้  

 

 “ไม่ใช่ว่าเราไม่มีตัวชี้วัด แต่เราเขียนเป็นภาพกว้าง โดยเอาตัวชี้วัดมาจากนโยบาย
และแผนด้านความมั่นคง ซึ่งส่วนตัวมองว่า ตัวชี้วัดที่ก าหนดในแผนใหญ่ไม่สามารถ
วัดผลได้ ไม่ชัดเจน ดังนั้นตัวชี้วัดของยุทธศาสตร์แผนใหญ่ต้องชัดเจนก่อน แผนย่อยจึง
จะชัดเจนตามไปด้วย ในระยะต่อไป จ าเป็นต้องสร้างตัวชี้วัดที่ชัดเจนมากกว่านี้” 
(นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ กองความมั่นคงภายในประเทศส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ) 

 

 จากประเด็นดังกล่าว แสดงให้เห็นถึงปัญหาและอุปสรรคของการก าหนดตัวชี้วัดที่ไม่
ชัดเจน โดยเฉพาะเมื่อแผนแม่บทซึ่งเป็นเหมือนร่มใหญ่ให้กับแผนย่อยในอีกหลายแผนยังไม่สามารถ
ก าหนดตัวชี้วัดที่เป็นรูปธรรมได้ แผนล าดับรองที่ต้องเอาตัวชี้วัดจากแผนแม่บทมาเป็นตัวชี้วัด
ความส าเร็จ จึงวัดได้ยากและมีอุปสรรคตามไปด้วย อาจกล่าวได้ว่า ถ้าตัวแบบของแผนใหญ่ไม่ดี แผน
ย่อยจะดีได้อย่างไร ในเมื่อต้องท าตามที่แผนใหญ่ก าหนดไว้ ดังนั้น ในระยะต่อไป หากมีการพัฒนา
หรือปรับปรุงแผนในระยะต่อไป อาจต้องแก้ไขและปรับปรุงตั้งแต่แผนใหญ่ โดยก าหนดหรือระบุ
ตัวชี้วัดให้มีความชัดเจน เพ่ือแผนย่อยน าไปปรับใช้จะสามารถด าเนินการและวัดผลที่เป็นรูปธรรมได้
มากกว่านี้ ซึ่งสอดคล้องกับข้อมูลสัมภาษณ์ของผู้แทนส านักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติที่ให้ความเห็นต่อประเด็นการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติและการประเมินแผนไว้ ดังนี้ 
 

 “การที่หน่วยนโยบายจะก าหนดตัวชี้วัดให้กับหน่วยปฏิบัติ เพ่ือให้ได้ตรงตาม
เป้าหมายที่ตั้งไว้ ค่อนข้างเป็นไปได้ยาก เนื่องจากบางครั้งที่หน่วยนโยบาย ออกตัวชี้วัด
ขึ้นมา หน่วยปฏิบัติไม่สามารถท าได้จริง ดังนั้น การออกตัวชี้วัดที่น่าจะดีที่สุด คือการ
ให้หน่วยปฏิบัติท าเป็นแผนงานโครงการและเสนอตัวชี้วัดขึ้นมาให้สอดคล้องกับหน่วย
นโยบาย” (นั กวิ เ คราะห์น โยบายและแผนช านาญการ พิ เศษ ส านั ก งาน 
สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) 
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 จากข้อมูลของผู้ให้สัมภาษณ์ แสดงให้เห็นถึงปัญหาของหน่วยงานระดับนโยบายและ
หน่วยงานระดับปฏิบัติ อันเนื่องมาจากความไม่สอดคล้องของการก าหนดนโยบายและตัวชี้วัด ซึ่ง
สามารถสะท้อนให้เห็นได้ว่า หน่วยงานระดับนโยบายท างานแบบเชิงรับมากกว่า ในขั้นตอนการ
ก าหนดนโยบายอาจไม่ได้มีการรับฟังและสะท้อนปัญหาจากหน่วยที่ต้องรับเอานโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
เมื่ออนุมัตินโยบายออกมา บางครั้งหน่วยปฏิบัติไม่สามารถปฏิบัติตามแนวทางที่ก าหนดไว้ได้ ท าให้
แผนส่วนใหญ่ที่ออกมาไม่มีประสิทธิภาพและไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่แท้จริงได้  

 จึงอาจกล่าวได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบายเป็นกระบวนการที่มีความส าคัญเป็น
อย่างยิ่งในการเป็นเครื่องมือที่ใช้ด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ส่งผลกระทบของประเทศและประชาชน 
โดยกระบวนการก าหนดนโยบายจะสามารถสะท้อนภาพได้อย่างชัดเจน ตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนด
ปัญหาตลอดจนการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ หากนโยบายที่ออกมามีความชัดเจนและสามารถ
วัดผลที่เป็นรูปธรรมได้ การน านโยบายไปปฏิบัติจะมีประสิทธิภาพและบรรลุตามเป้าประสงค์ที่ตั้งไว้ 
ในกรณีของแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติก็เช่นเดียวกัน การปรับปรุงและพัฒนาแผนปฏิบัติการในระยะต่อไป อาจต้องย้อนกลับไป
ตั้งแต่ข้ันตอนการก าหนดนโยบายและการยกร่างแผนดังกล่าว โดยน าอุปสรรคและปัญหาที่ได้จากการ
รับฟังความเห็นของหน่วยปฏิบัติที่สะท้อนอุปสรรคในการด าเนินงาน เพ่ือน าผลสะท้อนกลับที่ได้มาใช้
กับการจัดท าแผนฉบับต่อไป  
 

4.3 กรณีศึกษาการน าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองไปสู่การปฏิบัติ 
ในพื้นที่ภาคเหนือ จังหวัดเชียงราย เชียงใหม่ พะเยา แม่ฮ่องสอน และน่าน 

ภายหลังจากที่สภาความมั่นคงแห่งชาติมีมติเห็นชอบแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) เมื่อวันที่ 9 กรกฎาคม 2563 ตามวัตถุประสงค์เพ่ือ
บริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างเป็นระบบ ภายใต้หลักการส่งเสริมการเข้าเมืองอย่างถู ก
กฎหมายและป้องกันการเข้ามาอย่างผิดกฎหมาย รวมทั้งมุ่งเน้นให้เกิดการบริหารจัดการฐานข้อมูลผู้
หลบหนีเข้าเมืองและคนต่างด้าวระหว่างส่วนราชการที่เกี่ยวข้องให้เป็นระบบและมีประสิทธิภาพ 
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้ด าเนินการจัดประชุมขับเคลื่อนและติดตามการด าเนินงานตาม
แผนงานโครงการภายใต้แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองเพ่ือรับทราบปัญหา
และสถานการณ์ผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละพ้ืนที่ อีกท้ังเพ่ือให้ผู้แทนส่วนราชการที่เก่ียวข้องได้รายงาน
อุปสรรคและปัญหาจากการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง  

จากการศึกษาเอกสารผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือชี้แจงแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 – 2565) ณ จังหวัดเชียงราย ผู้วิจัยค้นพบว่า ผู้
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หลบหนีเข้าเมืองจะกระจายตัวอยู่ทั่วทุกภูมิภาคของประเทศไทย แต่ในพ้ืนที่ภาคเหนือนั้น มี
กลุ่มเป้าหมายที่อยู่ในโครงการเร่งรัดการส ารวจจัดท าทะเบียนประวัติและบัตรประจ าตัวส าหรับบุคคล
ที่ไม่มีสัญชาติไทย ซึ่งเป็นกลุ่มชาติพันธุ์และชนกลุ่มน้อยอยู่เป็นจ านวนมาก ซึ่งถือว่ากลุ่มท่ีมีปัญหาการ
ไม่มีสถานะทางทะเบียนราษฎรและไม่มีสัญชาติไทยมากที่สุดคือกลุ่มที่อาศัยอยู่ในพ้ืนที่ภาคเหนือ โดย
กระจายอยู่ในพ้ืนที่ 5 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดเชียงใหม่ เชียงราย แม่ฮ่องสอน พะเยา และน่าน ตาม
ข้อมูลสถิติปี 2563 ดังนี้ 1) จังหวัดเชียงใหม่ จ านวน 156,545 คน 2) จังหวัดเชียงราย 1,776 คน 3) 
จังหวัดแม่ฮ่องสอน จ านวน 43,748 คน 4) จังหวัดพะเยา จ านวน 2,437 คน และ 5) จังหวัดน่าน 
จ านวน 1,776 คน รวมทั้งสิ้น 206,282 คน (ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) นอกจากนี้ 
ยังพบว่า มีกลุ่มเด็กนักเรียนที่ไม่มีสัญชาติไทยและสถานะทางทะเบียน จ านวน 21,220 คน แบ่งเป็น 
1) จังหวัดเชียงใหม่ จ านวน 10,843 คน 2) จังหวัดเชียงราย 8,591 คน 3) จังหวัดแม่ฮ่องสอน จ านวน 
1,576 คน 4) จังหวัดพะเยา จ านวน 119 คน และ 5) จังหวัดน่าน จ านวน 91 คน (ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติ, 2563) 

ตารางท่ี 5: แสดงข้อมูลเชิงสถิติกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองในพื้นที่ภาคเหนือ ปี 2563 
จังหวัด กลุ่มที่ปัญหาสถานะทาง

ทะเบียนและไม่มีสัญชาติไทย 
กลุ่มเด็กที่ไม่มีสัญชาติไทย 

และอยู่ในสถานศึกษา 
จังหวัดเชียงใหม่ 156,545 คน 10,843 คน 

จังหวัดเชียงราย 1,776 คน 8,591 คน 

จังหวัดแม่ฮ่องสอน 43,748 คน 1,576 คน 
จังหวัดพะเยา 2,437 คน 119 คน 

จังหวัดน่าน 1,776 คน 91 คน 
รวมทั้งหมด 206,282 คน 21,220 คน 

 

ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติจึงได้ติดตามการขับเคลื่อนและการด าเนินงานของ
หน่วยงานตามแผนปฏิบัติการดังกล่าว โดยส่วนราชการที่เกี่ยวข้องได้มีการชี้แจงถึงปัญหาและ
อุปสรรคในการด าเนินการและแก้ไขปัญหากลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมือง ได้แก่ ปัญหาและอุปสรรคในการ
ป้องกันและปราบปรามการลักลอบหลบหนีเข้าเมืองตามแนวชายแดน ซึ่งสามารถจ าแนกตามลักษณะ
ปัญหาได้ดังนี้  

1) ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวเมียนมา และลาว มีเป้าหมายเพ่ือหางานท าในประเทศไทย โดย
พบว่าส่วนใหญ่ลักลอบเข้ามาในพ้ืนที่ทางช่องทางธรรมชาติ เนื่องจากชายแดนไทยในพื้นที่ภาคเหนือมี
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ลักษณะเป็นภูเขาสูงสลับกับป่าทึบ ท าให้หน่วยงานระดับปฏิบัติหรือหน่วยที่ลาดตระเวนในพ้ืนที่
ชายแดนไม่สามารถลาดตระเวนและสกัดก้ันการลักลอบเข้าเมืองได้อย่างเต็มที่  

2) ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองชาวเกาหลีเหนือ โดยใช้ประเทศไทยเป็นทางผ่านเพ่ือไปตั้งถิ่นฐานใน
เกาหลีใต้หรือสหรัฐอเมริกา เนื่องมาจากนโยบายต่างประเทศของเกาหลีใต้เองที่เปิดรับผู้ลี้ภัยหรืออพยพ
มาจากเกาหลีเหนือ โดยส่วนใหญ่บุคคลดังกล่าวจะลักลอบเข้าเมืองมาตามแนวชายแดนธรรมชาติโดยได้รับ
ความช่วยเหลือจากญาติหรือคนรู้จักที่อยู่ในประเทศไทย ซึ่งในปัจจุบันบุคคลดังกล่าวถูกด าเนินคดีตาม
กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของประเทศไทยและยังอยู่ในห้องกัก จ านวน 7 คน  

3) ปัญหาผู้ลักลอบเข้าเมืองที่อยู่มาเป็นเวลานาน ซึ่งส่วนใหญ่มักจะลักลอบเข้ามาจากชายแดน
ของประเทศเพ่ือนบ้าน โดยบุคคลดังกล่าวจะจับจองหรือซื้อที่ดินและสิ่งปลูกสร้างอย่างผิดกฎหมาย 
เช่น การสร้างที่อยู่อาศัยในที่ดินที่ไม่ได้รับอนุญาตจากทางราชการ การท าลายทรัพยากรธรรมชาติ
และป่าไม้ การลักลอบน าเข้าสินค้าหนีภาษี และการค้ายาเสพติด เป็นต้น ซึ่งน าไปสู่ปัญหาประชากร
แฝงและปัญหาความมั่นคงในพื้นที่ ถึงแม้ว่าจะมีการด าเนินโครงการ X-Ray ส ารวจพื้นที่ของกองก าลัง
ผาเมืองและหน่วยลาดตระเวนในพ้ืนที่ภาคเหนือ เพ่ือส ารวจประชากรแฝงที่อยู่ในพ้ืนที่ แต่การตรวจ
ค้นและด าเนินคดียังสามารถท าได้ยาก เนื่องจากอุปสรรคในการประสานงานระหว่างส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องด้วยกันเอง  
 จากการศึกษาข้อมูลข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า ผู้หลบหนีเข้าเมืองส่วนใหญ่มักลักลอบเข้ามาทาง
ช่องทางธรรมชาติ เนื่องจากภูมิรัฐศาสตร์ของไทยที่มีความสลับซับซ้อน การลาดตระเวนของเจ้าหน้าที่
ในระดับพ้ืนที่มีก าลังไม่เพียงพอ ท าให้การสอดส่องหรือการดูแลไม่ทั่วถึงทุกพ้ืนที่ จึงท าให้ผู้หลบหนี
เข้าเมืองในพ้ืนที่ภาคเหนือมีจ านวนเพ่ิมสูงขึ้น ซึ่งจากการลักลอบเข้าเมืองมาในลักษณะเช่นนี้ จะส่งผล
ให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองเสี่ยงต่อการตกเป็นเหยื่อของการค้ามนุษย์หรือกลุ่มผู้ไม่หวังดีที่แสวงหา
ผลประโยชน์ โดยเฉพาะกลุ่มที่ลักลอบเข้าเมืองโดยมีเป้าหมายเพ่ือต้องการประกอบอาชีพในประเทศ
ไทย  

นอกจากนี้ ยังพบว่าอีกหนึ่งปัญหาส าคัญของผู้หลบหนีเข้าเมืองในพ้ืนที่ภาคเหนือ คือ ปัญหา
และอุปสรรคในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองและปัญหาสถานะบุคคลและสิทธิบุคคล โดยเฉพาะ
ในพ้ืนที่จังหวัดเชียงราย เชียงใหม่ น่าน พะเยา และแม่ฮ่องสอน ซึ่งมีผู้มีปัญหาสถานะบุคคล บุคคลไร้
สัญชาติหรือไม่สามารถพิสูจน์สัญชาติได้ จ านวนทั้งหมด 206,282 คน ทั้งนี้ ส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง
กับการแก้ไขปัญหาผู้ขาดสถานะทางทะเบียนราษฎร มักพบปัญหา ดังนี้  

1) ปัญหาการพิสูจน์สัญชาติของบุคคล โดยปกติในขั้นตอนดังกล่าว จ าเป็นต้องใช้เอกสาร
หลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษร อาทิ ใบสูติบัตร ใบการจดทะเบียนการเกิดจากโรงพยาบาล รวมทั้งมี
การตรวจสอบสถานะบุคคลอย่างเข้มงวด แต่ส่วนใหญ่จะพบว่าบุคคลมักไม่มีเอกสารที่ติดตัวมาด้วย 
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อีกท้ังมักจะอ้างหลักฐานจากพยานแวดล้อมว่าเกิดในประเทศไทย อย่างไรก็ตาม เมื่อไม่มีหลักฐานทาง
ทะเบียน ท าให้บุคคลดังกล่าวไม่สามารถพิสูจน์สัญชาติได้  

2) ปัญหากลุ่มชาติพันธุ์ ชนกลุ่มน้อย หรือผู้ไม่มีสัญชาติที่ได้รับเอกสารประจ าตัว (Certificate of 
Identification: CI) จากเมียนมา เพ่ือน ามาใช้ขึ้นทะเบียนแรงงานในประเทศไทย แต่ต่อมาพบว่าเมื่อถือ
หนังสือหรือเอกสารดังกล่าวจากต่างประเทศแล้วจะไม่สามารถขอสัญชาติไทยได้ ซึ่งเป็นไปตาม
กฎหมายว่าด้วยคนเข้าเมืองของไทยที่ท าให้บุคคลดังกล่าวไม่สามารถพัฒนาสถานะบุคคลหรือขอ
สัญชาติไทยได้ เนื่องจากการที่บุคคลจะได้สถานะคนเข้าเมืองที่ชอบด้วยกฎหมายจะมีเงื่อนไขว่าต้อง
ไม่มีจุดเกาะเกี่ยวใด ๆ กับประเทศต้นทางมาก่อน ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการป้องกันไม่ให้บุคคลถือหนังสือ
เดินทางหรือบุคคลมีสองสัญชาติ อาจน าไปสู่การยากต่อการตรวจสอบหากเกิดกรณีฉุกเฉินหรือพบ
การกระท าความผิดจากบุคคลดังกล่าว  

3) กรณีนักเรียนที่ไม่มีสัญชาติไทย ซึ่งกลุ่มดังกล่าวจะมีเลขประจ าตัวขึ้นต้นด้วยอักษร G และ
เด็กท่ีได้รับการก าหนดเลข 13 หลักแทนเลขบัตรประจ าตัว โดยส่วนใหญ่กลุ่มดังกล่าวจะเป็นบุตรของ
แรงงานต่างด้าวที่ติดตามบิดามารดาเข้ามาและมีปัญหาสถานะ ถึงแม้ว่า ภาครัฐไทยจะมีการด าเนิน
นโยบายให้การศึกษาอย่างทั่วถึงทุกคนโดยไม่เลือกปฏิบัติหรือไม่ค านึงถึงเชื้อชาติ (Education for 
All) แต่ในทางปฏิบัติ เด็กกลุ่มดังกล่าวยังไม่สามารถเข้าถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานได้ อาทิ สิทธิด้านการศึกษา 
สิทธิด้านสาธารณสุข จึงจ าเป็นต้องมีการส ารวจและขึ้นทะเบียนเด็กดังกล่าวด้วยรหัส G 
 โดยสรุป ข้อมูลดังกล่าวข้างต้น แสดงให้เห็นถึงการด าเนินนโยบายที่ไม่สอดคล้องระหว่าง
หน่วยงานระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ เนื่องจากนโยบายของภาครัฐไทยเองที่มีความต้องการ
พัฒนาระบบการด าเนินงานหรือบริการประชาชนในลักษณะราชการแบบ 4.0 โดยลดขั้นตอนที่
จ าเป็นต้องใช้เอกสารลง เพ่ือให้การด าเนินงานของเจ้าหน้าที่และประชาชนมีความสะดวกสบายมาก
ยิ่งขึ้น แต่ในทางปฏิบัตินั้น ยังไม่สามารถท าได้ โดยจากขั้นตอนการพิสูจน์สัญชาติจ าเป็นต้องเพ่ิมความ
เข้มงวด เนื่องจากมีความเสี่ยงสูงที่กลุ่มบุคคลดังกล่าวอาจเข้ามากระท าความผิดที่ส่งผลกระทบต่อ
ความมั่นคงของประเทศได้ ดังนั้น ความล่าช้าในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ยังจ าเป็นต้องมีอยู่ 
เพ่ือให้เกิดความรอบคอบต่อการจัดการบุคคลที่จะได้รับสัญชาติให้มากที่สุด  

ทั้งนี้  จากการศึกษาเอกสารผลการประชุมเชิงปฏิบัติการเพ่ือชี้แจงแผนปฏิบัติการด้านการ
บริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 – 2565) ณ จังหวัดเชียงราย และการรับฟัง
สถานการณ์และปัญหาจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในพ้ืนที่ภาคเหนือ ผู้วิจัยได้พบถึงอุปสรรคการ
ด าเนินการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองและอุปสรรคของการน าแผนปฏิบัติการดังกล่าวไปสู่การ
ปฏิบัติ ดังนี้  

1) ประเด็นการผลักดันผู้หลบหนีเข้าเมืองกลับประเทศ เนื่องด้วยสถานการณ์การแพร่ระบาด
ของโรค COVID-19 ท าให้ไทยจ าเป็นต้องปิดจุดผ่านแดน เพ่ือควบคุมโรคไม่ให้เกิดการระบาดเป็นวง



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 95 

กว้าง ส่งผลให้ผู้ต้องกักที่ต้องผลักดันกลับประเทศตกค้างอยู่ในห้องกักของส านักงานต ารวจตรวจคนเข้า
เมืองเชียงรายเป็นจ านวนมาก เนื่องจากทางการเมียนมาเมื่อรับตัวผู้ต้องกักกลับประเทศแล้วจะให้กักตัว
เป็นเวลา 14 - 20 วัน จึงจะสามารถรับผู้ต้องกักชุดต่อไปกลับประเทศอีกครั้ง ปัญหาของไทยในขณะนี้ 
คือ ความจ าเป็นต้องเพ่ิมที่พักรอการส่งกลับและเจ้าหน้าที่ในการเฝ้าระวัง ซึ่งเป็นการเพ่ิมภาระด้าน
งบประมาณต่อหน่วยงาน  

2) ประเด็นการขาดแคลนงบประมาณและบุคลากรในการปฏิบัติงาน โดยนโยบายและการ
จัดสรรทรัพยากรของไทยนั้น ไม่ได้มีการรองรับหรือสนับสนุนงบประมาณส าหรับการดูแลกลุ่มผู้
หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งไทยให้การดูแลตามหลักมนุษยธรรมและการค านึงถึงหลักสิทธิมนุษยชนเท่านั้น 
งบประมาณส่วนใหญ่จึงได้รับมาจากการบริจาคและการสนับสนุนขององค์กรระหว่างประเทศ เช่น 
UNHCR COERR เป็นต้น อีกทั้งสถานการณ์ของผู้หลบหนีเข้าเมืองในปัจจุบันที่มีแนวโน้มจะเพ่ิม
จ านวนมากขึ้น ท าให้บุคลากรที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ไม่เพียงพอ ประกอบกับช่วงสถานการณ์การแพร่
ระบาดของโรค COVID-19 ที่ท าให้ไทยไม่สามารถด าเนินการหรือขอความร่วมมือจากประเทศเพ่ือน
บ้านได้ ท าให้ห้องกักเกิดความแออัดของผู้ที่กระท าความผิดแต่ไม่สามารถเดินทางกลับประเทศได้ เมื่อ
ไม่สามารถด าเนินการตามขั้นตอนได้ จึงกลายเป็นภาระทางด้านงบประมาณและบุคลากรของไทยที่
ต้องดูแลกลุ่มคนดังกล่าว 

3) ประเด็นขั้นตอนการด าเนินงานที่มีความล่าช้า เนื่องด้วยในหลายกรณีที่การแก้ไขปัญหา
ของผู้หลบหนีเข้าเมือง จ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือของประเทศต้นทาง อาทิ การตรวจสอบพิสูจน์
สัญชาติ รวมทั้งการตรวจสอบจ านวนประชากรแฝงในพ้ืนที่ภาคเหนือ ซึ่งเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ทหาร และ
ต ารวจหรือเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องจ าเป็นต้องประสานความร่วมมือในการส ารวจประชากร จัดท าทะเบียน
ประวัติและพิสูจน์ทราบที่มาของประชากรแฝง รวมทั้งการพิสูจน์สัญชาติแรงงานเมียนมาเพ่ือให้ทราบ
ที่มาและจัดท าทะเบียนประวัติ โดยส่วนราชการในพ้ืนที่ได้เร่งรัดการด าเนินงานแล้ว แต่ปัญหาที่พบ
ต่อมาคือไทยไม่ได้รับความร่วมมือเท่าที่ควรจากทางการเมียนมา ท าให้การตรวจสอบจ านวนประชากร
และการพิสูจน์สัญชาติยังพบอุปสรรคในระหว่างการด าเนินงานอยู่ 

4) ประเด็นการขาดการบูรณาการความร่วมมือของหน่วยงานระดับปฏิบัติแต่ละหน่วย โดย
พบว่าหน่วยงานระดับปฏิบัติและหน่วยงานลาดตระเวนในพื้นที่ยังขาดการบูรณาการทั้งข้อมูลและการ
ด าเนินงานระหว่างหน่วยงาน เนื่องจากในการปฏิบัติงานจริงพบว่า ข้อมูลเชิงสถิติของแต่ละหน่วยงาน
มีจ านวนที่ไม่เท่ากัน รวมถึงการปฏิบัติงานในบางครั้งเกิดความซับซ้อน อีกทั้งในแต่ละหน่วยยังแยก
ส่วนในการปฏิบัติภารกิจ ท าให้ขาดความเชื่อมโยงและบูรณาการท างานอย่างที่ควรจะเป็น โดย
ทางการไทยควรเพ่ิมความเข้มงวดในการลาดตะเวนตามแนวชายแดนโดยมุ่งเน้นการบูรณาการการ
ด าเนินงานระหว่างทหาร กองบัญชาการต ารวจตระเวนชายแดน และเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
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5) ประเด็นการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและเส้นทางของการลักลอบขนคนเข้าเมือง โดย
หน่วยงานระดับปฏิบัติและหน่วยงานลาดตระเวนพบว่า ในพ้ืนที่ภาคเหนือมักพบการลักลอบขนยา
เสพติดในบริเวณช่องทางธรรมชาติ เนื่องจากมีการเพ่ิมความเข้มงวดในการลาดตะเวนและสกัดจับ
ตามแนวชายแดน ส่งผลให้ขบวนการยาเสพติดเปลี่ยนไปใช้แม่น้ าโขงในการขนส่งยาเสพติดแทน ซึ่งใน
แผนปฏิบัติการดังกล่าวก าหนดกลยุทธ์หรือแนวทางไว้เฉพาะการสกัดกั้นตามแนวชายแดน แต่ไม่ได้
ก าหนดถึงช่องทางทางน้ า โดยที่หน่วยปฏิบัติที่อยู่ในพ้ืนที่ไม่สามารถด าเนินการที่นอกเหนือจาก
ภารกิจงานของตัวเองได้  

กล่าวโดยสรุป จากข้อมูลดังกล่าวข้างต้น แสดงให้เห็นถึงอุปสรรคของการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติในพ้ืนที่จริง ซึ่งยังไม่สามารถบรรลุเป้าประสงค์ตามที่แผนปฏิบัติการก าหนดไว้ได้ อาทิ การ
ก าหนดแนวทางและกลยุทธ์ในการด าเนินงานที่ไม่ครอบคลุม การขาดการบูรณาการข้อมูลและการ
ปฏิบัติงานระหว่างส่วนราชการในพ้ืนที่เดียวกัน การขาดแคลนงบประมาณและบุคลากรระดับปฏิบัติ
ในพ้ืนที่ การขาดความร่วมมือจากประเทศต้นทางของผู้ลักลอบเข้าเมือง รวมทั้งสถานการณ์การแพร่
ระบาดของโรค COVID-19 ที่ท าให้การขับเคลื่อนและการด าเนินการตามแนวทางต่าง ๆ ต้องชะลอลง
ไป โดยที่การรับฟังความเห็นจากส่วนราชการระดับปฏิบัติในพ้ืนที่นั้น มีส่วนช่วยให้ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติได้ทราบถึงอุปสรรคปัญหาที่แท้จริงในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งจะน าไปสู่
การปรับปรุงและพัฒนาแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไป  

 

4.4 สรุปผลการวิเคราะห์การน านโยบายด้านความม่ันคงไปสู่การปฏิบัติ  
 ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในฐานะหน่วยงานระดับนโยบายด้านความมั่นคงและ
รับผิดชอบในการก าหนดยุทธศาสตร์เพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองภาพรวมทั้ง 4 กลุ่มที่แบ่งตาม
สภาพปัญหา โดยจากการสัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึกของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย ผู้แทนกระทรวง
แรงงาน ผู้แทนส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ และผู้แทนส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง และ
การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติผ่านปัจจัย 6 ประการ ผู้วิจัยค้นพบว่า ใน
ขั้นตอนการก าหนดนโยบายด้านความมั่นคง ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ สามารถท าได้ตาม
ขั้นตอนของการก าหนดนโยบาย โดยให้มีการประเมิน วิเคราะห์สถานการณ์และผลกระทบจากปัญหา
ผู้หลบหนีเข้าเมือง อีกท้ังยังมีการก าหนดพิจารณาทางเลือกเชิงนโยบายที่มีผลกระทบที่เหมาะสมที่สุด 
ทั้งนี้ ในการตัดสินใจเชิงนโยบายอาศัยปัจจัยทางการเมืองเป็นตัวแปรส าคัญ โดยฝ่ายบริหารและฝ่าย
การเมืองได้พิจารณาแล้วและเห็นชอบให้ขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่มไป
พร้อมกัน เนื่องจากประเด็นดังกล่าวคาบเกี่ยวเชื่อมโยงในลักษณะ cross - cutting issue ทั้งนี้ 
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้จัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง 
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ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) เพ่ือใช้เป็นเครื่องมือเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง
ของประเทศไทย  
 จากการศึกษาเอกสารประกอบการประชุมขับเคลื่อนและติดตามการน าแผนปฏิบัติการ
ดังกล่าวไปปฏิบัติ และการสัมภาษณ์เชิงลึกกับเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานถึงประเด็นการน าแผนปฏิบัติการ
ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไปสู่การปฏิบัติ โดยผู้วิจัยได้ศึกษาถึงปัจจัยสนับสนุนและปัจจัย
ที่เป็นอุปสรรคต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ผู้วิจัยค้นพบว่า แนวทางและกลยุทธ์ที่ส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติก าหนดไว้ในแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองนั้นสามารถแก้ไข
ปัญหาได้เพียงบางกลุ่มเท่านั้น โดยกลุ่มที่ประสบความส าเร็จคือกลุ่มที่มีปัญหาสถานะและสิทธิของ
บุคคล เนื่องจากเป็นกลุ่มที่มีความคืบหน้ามากที่สุดและมีแผนงานโครงการส าคัญมารองรับกับการ
ด าเนินงานต่าง ๆ ส่วนกลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมาย กลุ่ม เปราะบางต่อความมั่นคงและ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และกลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองอ่ืน ๆ ยังมีปัจจัยเงื่อนไขหลายประการที่ท า
ให้ไม่สามารถด าเนินการหรือขับเคลื่อนได้ จึงอาจกล่าวได้ว่า กระบวนการก าหนดนโยบาย 
ด้านความมั่นคงไปสู่การปฏิบัติ ผ่านแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของ
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองทั้ง 4 กลุ่ม สามารถสรุปเป็นประเด็นได้ ดังต่อไปนี้ 
 4.4.1 กลุ่มผู้มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล โดยมีกระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงาน
รับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มดังกล่าว ผู้วิจัยค้นพบว่า กระทรวงมหาดไทยเป็น
หน่วยงานที่มีประสิทธิภาพในการน านโยบายของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไปสู่การปฏิบัติ 
กล่าวคือ มีการก าหนดนโยบายทั้งเชิงรับและเชิงรุกเพ่ือขับเคลื่อนการด าเนินงานในประเด็นที่แตกต่าง
กัน อีกทั้งยังมีการติดตามประเมินผลการปฏิบัติทุกเดือน ท าให้ระดับนโยบายส่วนกลางสามารถ
รับทราบปัญหาที่เกิดขึ้นได้ทันท่วงที นอกจากนี้ ยังมีการประสานความร่วมมือในหลายภาคส่วนทั้ง
ส่วนกลางและส่วนปฏิบัติในพ้ืนที่จริง จึงถือว่าการด าเนินการแก้ไขปัญหากลุ่มดังกล่าวเป็นกลุ่ มที่
ประสบความส าเร็จมากที่สุด อย่างไรก็ตาม ยังพบปัญหาการขาดแคลนบุคลากรที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ 
อันเนื่องมาจากจ านวนผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เพ่ิมสูงขึ้นในขณะที่เจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานมีจ านวนเท่าเดิม  
 4.4.2 กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้าน โดยมีกระทรวงแรงงานเป็น
หน่วยงานรับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว ผู้วิจัยค้นพบว่า ปัญหาและอุปสรรคในการขับเคลื่อน
การแก้ไขปัญหา คือ การขาดความต่อเนื่องในการน านโยบายไปปฏิบัติ อันเนื่องมาจากการท างานใน
ลักษณะเชิงรับที่มากเกินไป จนท าให้ขาดการริเริ่มแผนงานใหม่ขึ้นมารองรับการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น
ในปัจจุบัน ประกอบกับเงื่อนไขของผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เข้ามาทางช่องทางธรรมชาติ และเงื่อนไขทาง
เศรษฐกิจของแต่ละประเทศท่ีส่งผลให้ภาวะการพัฒนาทางเศรษฐกิจไม่เท่ากัน จึงกลายเป็นปัจจัยที่ท า
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ให้กลุ่มแรงงานต่างด้าวที่ลักลอบเข้าเมืองแบบผิดกฎหมายเพ่ิมสูงขึ้น ดังนั้น อาจกล่าวได้ว่าการน า
นโยบายไปปฏิบัติของกระทรวงแรงงานยังไม่ดีเท่าที่ควร  
 4.4.3 กลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โดยส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติรับผิดชอบในการก าหนดนโยบายในภาพรวมและแก้ไขปัญหากลุ่มบุคคลดังกล่าว
เป็นการเฉพาะ ซึ่งส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติยังคงสามารถด าเนินการแก้ไขปัญหาได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากเป็นองค์กรขนาดเล็ก มีโครงสร้างบังคับบัญชาที่สั้น จึงท าให้การรับมอบ
นโยบายจากผู้บังคับบัญชาสามารถท าได้อย่างรวดเร็ว ในด้านการด าเนินนโยบายการให้ความ
ช่วยเหลือผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมานั้น ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติค่อนข้างประสบ
ความส าเร็จในการแสวงหาความร่วมมือกับหน่วยงานอ่ืนทั้งภายในและระหว่างประเทศในการจัดหา
พ้ืนที่พักพิงชั่วคราวให้แก่กลุ่มคนดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ยังคงพบอุปสรรคที่ท าให้การด าเนินนโยบาย
ยังไม่สามารถส าเร็จเป็นรูปธรรมได้ คือ ปัจจัยด้านการเมืองระหว่างประเทศและการขาดแคลน
งบประมาณในการดูแลกลุ่มบุคคลดังกล่าว ซึ่งอาจส่งผลต่อการบริหารจัดการในระยะยาวต่อไป  
 4.4.4 กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองอ่ืน ๆ โดยมีส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมืองรับผิดชอบในการ
แก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มที่ไม่เข้าเกณฑ์ในสามกลุ่มดังกล่าวข้างต้น ซึ่งถือว่าเป็นองค์กรที่มี
ความส าคัญ เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่มีความรับผิดชอบโดยตรงในการคัดกรองบุคคลเข้า – ออก
ราชอาณาจักร แต่การด าเนินนโยบายตามแนวทางของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติยังคงไม่
ประสบความส าเร็จ ซึ่งเกิดจากการขาดความต่อเนื่องในการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้วิจัยค้นพบว่า
หน่วยงานดังกล่าวไม่มีการคิดแผนงานโครงการขึ้นมารองรับแนวทางหรือกลยุทธ์ที่ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติก าหนด ซึ่งอาจเป็นไปได้ว่า หน่วยงานมีการด าเนินแผนงานที่เกี่ยวข้องอยู่ก่อน
แล้ว หากน านโยบายอื่นเข้าไปด าเนินการอีก อาจท าให้เกิดความซับซ้อนของภารกิจงานที่มีได้ 
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บทที่ 5 
สรุปผลการวิจัย อภิปรายผลการวิจัย และข้อเสนอแนะ 

 
 

5.1 สรุปและอภิปรายผลการวิจัย 
 การศึกษากระบวนการการน านโยบายด้านความม่ันคงไปสู่การปฏิบัติ กรณีศึกษา แผนปฏิบัติ
การด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติ ท าให้ผู้วิจัยเห็นถึงการก าหนดนโยบายภาครัฐเพ่ือแก้ไขปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อ
ประเทศในภาพรวม ตั้งแต่ขั้นตอนการก าหนดนโยบายจนถึงขั้นตอนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
โดยก าหนดให้แผนปฏิบัติการดังกล่าวเป็นเครื่องมือเชิงนโยบายในการแก้ไขปัญหาผู้ลักลอบเข้าเมือง
อย่างผิดกฎหมายในไทย โดยการก าหนดนโยบายเกิดจากการที่ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองส่งผลกระทบ
ต่อประเทศทั้งในมิติด้านความมั่นคง ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านการเมืองระหว่างประเทศ 
รัฐบาลจึงเล็งเห็นปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการที่มีจ านวนผู้อพยพผิดกฎหมายในประเทศเพ่ิม
สูงขึ้น จากการศึกษาบริบทและสถานการณ์ของผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง  4 กลุ่มนั้นส่งผลให้เกิดความ
แตกต่างในการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ อันเนื่องมาจากความซับซ้อนและ
ข้อจ ากัดของการด าเนินการในแต่ละกลุ่ม โดยเฉพาะกลุ่มผู้หนีภัยการสู้รบจากเมียนมาและกลุ่มที่หนี
การประหัตประหารจากประเทศต้นทางที่เป็นกลุ่มเปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศมากที่สุด ถึงแม้ว่าส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติจะสามารถด าเนินการต่อกลุ่มดังกล่าวได้
อย่างมีประสิทธิภาพ แต่เงื่อนไขด้านการเมืองระหว่างประเทศที่ท าให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มดังกล่าว
ไม่สามารถกลับคืนถิ่นได้ จึงจ าเป็นต้องประเมินสถานการณ์และค านึงถึงห้วงเวลาที่เหมาะสมที่จะ
ด าเนินนโยบายต่อไป ดังนั้นในขั้นตอนของการก าหนดนโยบายได้มีการพิจารณาอย่างรอบด้าน จึง
น ามาสู่การพิจารณาและตัดสินใจเชิงนโยบาย ผ่านการก าหนดแผนปฏิบัติด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเป็นแนวทางในการบริหารจัดการปัญหา
ดังกล่าว และมอบหมายให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติต่อไป ซึ่งขั้นตอนเหล่านี้
เป็นไปตามกระบวนการเชิงนโยบายในรูปแบบ Process Model ของ Dye (1984) และมีการ
พิจารณาสภาพแวดล้อมของนโยบายตามรูปแบบ System Model ของ David Easton (1953)  
 จากการวิเคราะห์ปัจจัยและรูปแบบการด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติโดยใช้กรอบแนวคิด  
A Model of the Policy Implementation Process ของ Van Meter, Donald S. & Van Horn, 
Carl E. (1975) ได้กล่าวถึงปัจจัย 6 ประการที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะสะท้อนให้เห็น
ว่าในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติจะประสบความส าเร็จหรือล้มเหลวนั้นขึ้นอยู่กับปัจจัยส าคัญ 
ดังนี้  
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 ปัจจัยที่หนึ่ง กลยุทธ์และวัตถุประสงค์ของนโยบาย โดยนโยบายที่ดีนั้นต้องมีการก าหนด
จุดมุ่งหมายและมาตรการหรือกลยุทธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติที่ชัดเจนและมีรายละเอียดที่
เหมาะสม เพ่ือไม่ให้เกิดการสับสนหรือบิดเบือนนโยบายของระดับผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงาน ซึ่งความ
ชัดเจนของวัตถุประสงค์และการมีแนวทางการด าเนินการที่เหมาะสมจะมีบทบาทส าคัญในการส่งเสริม
การน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ จากการศึกษา ค้นพบว่า แผนปฏิบัติด้านการ
บริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติมีการก าหนดวัตถุประสงค์ของ
นโยบายที่ชัดเจน แต่มีการก าหนดแนวทางและกลยุทธ์แบบภาพรวมและเปิดกว้างให้หน่วยงานระดับ
ปฏิบัติสามารถเลือกปฏิบัติหรือด าเนินการได้ตามความเหมาะสม ท าให้หน่วยงานระดับปฏิบัติต้องใช้
ดุลยพินิจของตนในการปฏิบัติ ภาระจึงตกเป็นของหน่วยงานระดับปฏิบัติที่จะต้องตีความเอง  
ซึ่งอาจถือโอกาสด าเนินการตามที่ตนพอใจ อีกทั้งแผนปฏิบัติการดังกล่าวยังขาดการก าหนดตัวชี้วัดที่
เป็นรูปธรรม เมื่อหน่วยงานระดับปฏิบัติรับมอบนโยบายไปแล้ว จึงเกิดความสับสนและเป็นประเด็น
ข้อสงสัยว่าจะใช้เกณฑ์ชี้วัดหรือสิ่งใดเป็นตัวชี้วัดผลส าเร็จของการด าเนินนโยบายตามเป้าประสงค์ที่
ก าหนดไว้ จากประเด็นดังกล่าวนี้จึงก่อให้เกิดความล้มเหลวในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ  
 ปัจจัยที่สอง การจัดสรรทรัพยากร โดยการด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติที่ดีนั้น การจัดสรร
ทรัพยากรเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ กล่าวคือ หากมีการ
ริเริ่มหรือก าหนดแผนงานโครงการที่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น แต่แผนงานดังกล่าวขาดปัจจัยทาง
ทรัพยากรทั้งงบประมาณ บุคลากร และเทคโนโลยี แผนงานและโครงการอาจประสบความล้มเหลว
ตั้งแต่ยังไม่ได้เริ่มต้นลงมือปฏิบัติ จากการศึกษา พบว่า แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติไม่ได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือรองรับการจัดท า
แผนงานโครงการที่ส าคัญ อีกทั้ง รัฐบาลก็ไม่ได้มีการตั้งงบประมาณส่วนใดขึ้นมาเพ่ือสนับสนุนการ
แก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง จะเห็นได้จากหน่วยงานระดับปฏิบัติหลายหน่วยต้องพ่ึงพา 
การบริจาคและความช่วยเหลือจากองค์กรภาคประชาสังคมและองค์กรระหว่างประเทศ ดังนั้น ในการ
บริหารจัดการประเด็นปัญหาดังกล่าวจึงมีงบประมาณและบุคลากรที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ในจ านวนที่
จ ากัดและไม่เพียงพอกับจ านวนผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เพ่ิมมากขึ้น จึงกลายเป็นภารและของหน่วยงาน
ระดับปฏิบัติที่ต้องรับผิดชอบค่าใช้จ่ายทางด้านงบประมาณที่เกิดขึ้น  
 ปัจจัยที่สาม การสื่อสารระหว่างองค์กรและการบังคับใช้ ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่ดี
นั้น ต้องมีการสื่อสารเป้าหมายและวัตถุประสงค์ไปยังหน่วยงานและผู้ปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้องในทุก
ระดับ โดยการสื่อสารที่จะช่วยให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จได้นั้นจะต้องมีความ
ชัดเจน ความต่อเนื่อง และความสม่ าเสมอในระหว่างกระบวนการสื่อสาร อีกทั้งการสื่อสารระหว่าง
องค์กรจ าเป็นต้องอาศัยอ านาจหรือการสั่งการเชิงนโยบายจากผู้บริหารระดับสูง เพ่ือให้เจ้าหน้าที่
ระดับปฏิบัติงานสามารถด าเนินการได้ นอกจากนี้ การสื่อสารดังกล่าวจะมีการก าหนดให้หน่วยงานที่
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เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมทางนโยบายหรือหน่วยงานที่เป็นผู้ก าหนดนโยบายและสร้างความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการสนับสนุนการด าเนินการทางนโนบาย จากการศึกษา ค้นพบว่า 
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ มีการ
ก าหนดหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองแต่ละกลุ่มตามภารกิจของ
หน่วยงาน ซึ่งจะมีการส่งมอบนโยบายไปสู่หน่วยงานต่าง ๆ และน าเอากลยุทธ์หรือแนวทางตามที่
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติก าหนดไปปฏิบัติ โดยหน่วยงานที่สามารถส่งมอบนโยบายจาก
ระดับผู้บริหารไปยังระดับเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงาน และมีความต่อเนื่องในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
คือ กระทรวงมหาดไทยและส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ โดยจะเห็นได้จากการที่ส่วนกลาง
ก าหนดนโยบายและแนวทางปฏิบัติให้แก่หน่วยปฏิบัติที่อยู่ในพ้ืนที่ ประกอบกับการติดตาม
ประเมินผลและรายงานผลให้ส่วนกลางทราบเป็นประจ าทุกเดือน ท าให้ผู้บริหารได้รับทราบปัญหา
และอุปสรรคของการด าเนินงาน พร้อมทั้งช่วยเสนอแนะและสั่งการเชิงนโยบายเพ่ือเป็นแนวทางใน
การแก้ไขปัญหาต่อไป จึงท าให้การด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติค่อนข้างท าได้ดี ในขณะที่กระทรวง
แรงงานและส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมืองยังขาดการสื่อสารระหว่างระดับผู้บริหารและเจ้าหน้าที่
ที่ปฏิบัติงาน ท าให้ขาดความต่อเนื่องในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ส่งผลให้การแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองตามความรับผิดชอบของหน่วยงานยังไม่ประบความส าเร็จเท่าท่ีควร  
 ปัจจัยที่สี่ ลักษณะขององค์การที่น านโยบายไปปฏิบัติ โดยโครงสร้างการบังคับบัญชาที่ท า
หน้าที่ควบคุมการตัดสินใจในการด าเนินงาน จ านวนและความสามารถของบุคลากร รวมทั้งแรง
สนับสนุนจากผู้บริหารของหน่วยงานถือเป็นปัจจัยส าคัญที่ช่วยให้การด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติ
ประสบความส าเร็จ กล่าวคือ หน่วยงานที่มีสายบังคับบัญชาที่ชัดเจน ผู้บริหารมีมุมมองและวิสัยทัศน์
ที่เล็งเห็นถึงความส าคัญในการก าหนดนโยบายเพ่ือแก้ไขปัญหาที่อาจส่งผลกระทบต่อประเทศในหลาย
มิติ อีกท้ังหากเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานมีความรู้ความเชี่ยวชาญจะยิ่งท าให้การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ
ได้ผลสัมฤทธิ์ที่ดีมากยิ่งขึ้น จากการศึกษา ค้นพบว่ากระทรวงมหาดไทยและส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติมีล าดับขั้นในการบังคับบัญชาที่ชัดเจน มีการก าหนดและมอบหมายให้ผู้บริหารระดับสูงและ
เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติรับผิดชอบในการติดตามและประเมินสถานการณ์การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี  
เข้าเมืองที่จริงจัง เพ่ือให้การด าเนินการต่อเรื่องดังกล่าวมีความต่อเนื่องและมีแนวทางในการปฏิบัติที่
ชัดเจน การด าเนินงานตามแผนงานโครงการส าคัญเพ่ือสร้างมาตรฐานในการบริหารจัดการกับ  
ผู้ลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายจึงได้รับการแก้ไขและเห็นผลส าเร็จได้มากกว่าหน่วยงาน  
ที่เกี่ยวข้องอ่ืน ๆ ในขณะที่กระทรวงแรงงานและส านักงานต ารวจตรวจคนเข้าเมือง ยังคงประสบ
ปัญหาการน านโยบายการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากขาดความต่อเนื่องใน
การส่งมอบนโยบายจากระดับผู้บริหารและระดับเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติงานในส่วนที่เกี่ยวข้อง อีกทั้งไม่มี
การก าหนดความรับผิดชอบให้กับเจ้าหน้าที่ในเรื่องนั้นโดยตรง และการส่งเจ้าหน้าที่เข้าร่วม 
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การประชุมขับเคลื่อนหรือติดตามผลในแบบหมุนเวียน ท าให้การส่งมอบนโยบายจากหน่วยงานที่
ก าหนดนโยบายไปสู่การปฏิบัติท าได้ช้า ไม่ตอบสนองต่อสถานการณ์หรือความเร่งด่วนที่เกิดขึ้น ส่งผล
ให้การด าเนินงานเกิดความล่าช้าและไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างตรงจุด 
 ปัจจัยที่ห้า เงื่อนไขและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง โดยเงื่อนไขดังกล่าวมี
ผลต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นอย่างมาก กล่าวคือ หากมีการก าหนดนโยบายใด ๆ ขึ้นมา
เพ่ือแก้ไขปัญหาที่อาจส่งผลกระทบต่อภาพรวมของประเทศ แต่ในการด าเนินนโยบายไม่สามารถท าได้
จริง อันเนื่องมาจากข้อจ ากัดทางการเมือง ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือปัจจัยทางเศรษฐกิจที่
ส่งผลให้ระดับการพัฒนาของประเทศต้นทางและประเทศปลายทางที่ไม่เท่ากัน ย่อมส่งผลต่อการ
ด าเนินนโยบายของรัฐบาลไทยด้วยเช่นกัน จากการศึกษา ค้นพบว่า ในกรณีการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี
เข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม ปัจจัยส าคัญที่เป็นอุปสรรคต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ คือเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ
และอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยและประเทศเพ่ือนบ้านอย่างเมียนมา ลาว กัมพูชา 
และเวียดนาม ที่ส่งผลต่อความต้องการแรงงานและค่าครองชีพของบุคคลไม่เท่ากัน อีกท้ังมิติการเมือง
ระหว่างประเทศ ที่ท าให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวไม่สามารถด าเนินนโยบาย
ตามแนวทางที่ก าหนดไว้ได้ เนื่องจากต้องค านึงถึงผลกระทบที่อาจเป็นประเด็นละเอียดอ่อนและ
เปราะบางจากการด าเนินนโยบายต่าง ๆ อีกท้ังการขาดความร่วมมือกับประเทศใกล้เคียงและขั้นตอน
การด าเนินงานของแต่ละประเทศที่มีมาตรฐานไม่เท่ากัน ท าให้เกิดความล่าช้าและเป็นอุปสรรคที่
ติดขัดไม่สามารถด าเนินการในขั้นตอนต่อไปได้ ส่งผลให้ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในประเทศไทยยังมี
จ านวนที่ไม่ลดลงแม้จะมีการด าเนินเชิงนโยบายมาอย่างต่อเนื่องก็ตาม  
 ปัจจัยที่หก ทัศนคติของผู้ปฏิบัติ โดยปัจจัยดังกล่าวจะเน้นไปที่ตัวบุคคลที่ปฏิบัติงาน ซึ่ง
จ าเป็นต้องมีความรู้ความเข้าใจต่อนโยบาย ทิศทางหรือเป้าหมายในการตอบสนองต่อนโยบายของผู้
ปฏิบัติ และการยอมรับนโยบายของผู้ปฏิบัติงาน ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่มีอยู่ในตัวผู้ปฏิบัติทุกคน ทั้งนี้ 
นโยบายนั้นจะประสบความส าเร็จได้หากนโยบายที่ก าหนดขึ้นมานั้นได้รับการยอมรับจากผู้ปฏิบัติ
ตั้งแต่เริ่มต้น อีกทั้งผู้ปฏิบัติจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายตั้งแต่การตั้งเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ของนโยบายตั้งแต่เริ่มต้น เพ่ือไม่ให้ผู้ปฏิบัติไม่เห็นด้วยและขัดแย้งต่อผลประโยชน์หรือ
ความสนใจของตัวผู้ปฏิบัติงาน จากการศึกษา ค้นพบว่า เจ้าหน้าที่ท่ีปฏิบัติงานของกระทรวงมหาดไทย
และส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติค่อนข้างมีทัศนคติและค่านิยมในการปฏิบัติงานที่ดี แสดงให้
เห็นถึงความเข้าใจและความพยายามในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองที่เกิดขึ้น โดยเจ้าหน้าที่ได้
เล็งเห็นถึงความส าคัญและผลกระทบของประเทศหากมีจ านวนผู้ลักลอบเข้าเมืองผิดกฎหมายเพ่ิม
สูงขึ้น อีกทั้งเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติของทั้งสองหน่วยงานได้รับค าแนะน าและการสนับสนุนจากผู้บริหาร 
ท าได้รับข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ดีที่สามารถน าไปสู่การปฏิบัติได้จริง ในขณะที่กระทรวงแรงงาน
และส านักตรวจคนเข้าเมือง อาจมีทัศนคติที่เป็นเชิงบวกน้อยกว่าอีกสองหน่วยงานที่กล่าวมาข้างต้น 
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การปฏิบัติงานจึงยังคงมีลักษณะที่ไม่จริงจัง โดยอาจอนุมานได้ว่า  การที่ไม่ปฏิบัติตามนโยบายตาม
แนวทางที่ก าหนดไว้นั้น หน่วยงานมีการด าเนินงานอยู่แล้ว หากปฏิบัติตามนโยบายที่ส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติก าหนดจะกลายเป็นความซับซ้อนและเพ่ิมภาระที่มากขึ้นให้แก่หน่วยงาน ซึ่งอาจ
เป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณและอัตราก าลังพลที่มีอยู่อย่างจ ากัด จึงกลายเป็นอุปสรรคที่ท าให้การ
ด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติไม่ประสบความส าเร็จตามที่ควรจะเป็น  
 อาจกล่าวได้ว่า ปัจจัยที่เป็นส่วนสนับสนุนให้การขับเคลื่อนนโยบายไปสู่การปฏิบัติที่แท้จริงได้
นั้น คือ กลยุทธ์ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ โดยหน่วยงานจ าเป็นต้องท างานทั้งเชิงรุกมากกว่า
เชิงรับ อีกทั้งควรมีการริเริ่มแผนงานโครงการที่รองรับต่อการแก้ไขปัญหากลุ่มเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 
เ พ่ือให้แผนปฏิบัติการดังกล่าวมีประสิทธิภาพ โดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติและ
กระทรวงมหาดไทยสามารถขับเคลื่อนงานและด าเนินการตามกลยุทธ์ได้ค่อนข้างดี เห็นได้จากการรับ
มอบนโยบายจากส่วนกลางและส่งต่อไปยังหน่วยปฏิบัติที่อยู่ในพ้ืนที่ และมีการติดตามประเมินผล
แบบรายเดือน ท าให้มีแนวทางปฏิบัติที่ชัดเจน นอกจากนี้การได้รับความสนับสนุนและความช่วยเหลือ
จากหน่วยงานอื่น ๆ ที่เก่ียวข้องก็เป็นอีกหนึ่งปัจจัยที่ช่วยให้การด าเนินนโยบายสัมฤทธิ์ผลได้ เนื่องจาก
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นปัญหาที่เชื่อมโยงในหลายมิติและมีความทับซ้อนกัน ซึ่งอาจเกี่ยวโยงกับ
ภารกิจที่นอกเหนือจากความรับผิดชอบของหน่วยงานได้ ดังนั้นการประสานความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและองค์กรระหว่างประเทศจึงเป็นประเด็นที่ส าคัญ เพ่ือให้การด าเนินงานส าเร็จลุล่วงไปได้
ด้วยดี  
 อย่างไรก็ตาม ไม่มีนโยบายใดที่สมบูรณ์แบบทั้งหมด การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองก็
เช่นเดียวกัน พบว่าปัจจัยที่เป็นอุปสรรคต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติของการแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม คือ ปัจจัยเงื่อนไขเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง เนื่องจากภาครัฐไทย
จ าเป็นต้องประสานความร่วมมือจากประเทศต้นทางที่ผู้อพยพลักลอบเข้ามาเพ่ือด าเนินการส่งบุคคล
กลับไปยังภูมิล าเนา และแสวงหาความร่วมมือจากองค์กรระหว่างประเทศในกรณีที่ต้องส่งบุคคล
ดังกล่าวไปตั้งถิ่นฐานยังประเทศที่สาม ซึ่งไทยประสบปัญหาความร่วมมือจากประเทศเพ่ือนบ้าน
ค่อนข้างมาก โดยไทยไม่ค่อยได้รับความร่วมมือจากกลุ่มประเทศต้นทางพอสมควร ท าให้การ
ด าเนินการตามกระบวนการค่อนข้างล่าช้า และความไม่พร้อมจากฝั่งประเทศต้นทาง ที่ท าให้ยังมีผู้
อพยพตกค้างอยู่ในประเทศไทยเป็นจ านวนมาก รวมทั้งปัจจัยทางเศรษฐกิจที่ท าให้การพัฒนา อัตรา
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ และรายได้เฉลี่ยต่อหัวมีความแตกต่างกัน หากเศรษฐกิจในประเทศรอบ
บ้านของไทยอยู่ในอัตราที่ดี ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเพ่ือแสวงโอกาสทางเศรษฐกิจจะลดน้อยลง 
นอกจากนี้ ปัจจัยด้านงบประมาณและบุคลากรก็เป็นปัจจัยที่ขัดขวางต่อการด าเนินนโยบาย เนื่องจาก
การบริหารจัดการแผนงาน เงิน และทรัพยากรมนุษย์เป็นสิ่งที่ต้องมาควบคู่กัน หากมีแผนงานแต่ขาด
แคลนก าลังพลและการจัดสรรงบประมาณที่ดี การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติย่อมไม่สามารถสัมฤทธิ์
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ผลได้ ทั้งนี้ ยังพบว่ามีหน่วยงานที่ไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีปัจจัยหลักคือ
การขาดความต่อเนื่องของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ การไม่มีแผนงานขึ้นมารองรับในการแก้ไข
ปัญหา รวมทั้งความซับซ้อนของแผนปฏิบัติการที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติคิดขึ้นกับ
แผนปฏิบัติการที่หน่วยงานตนเองมีอยู่แล้ว จึงท าให้ไม่มีการรับมอบนโยบายไปด าเนินการตามที่
ก าหนดไว้ 
 นอกจากนี้ กระบวนการน าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองไปสู่การ
ปฏิบัติในพ้ืนที่จริง ยังพบอุปสรรคในการด าเนินงานของหน่วยงานระดับปฏิบัติหลายประการ 
โดยเฉพาะช่วงของสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID – 19 ส่งผลให้มีการปิดด่านตามแนว
ชายแดนและกระบวนการส่งกลับผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มต่าง ๆ จึงมีความล่าช้า กลายเป็นภาระ
ทางด้านงบประมาณและบุคลากรในพ้ืนที่ที่ต้องปฏิบัติงานเพ่ิมขึ้น อีกทั้งความซับซ้อนของปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าแผนปฏิบัติการของส านักงานสภาความมั่นคง
แห่งชาติยังมีช่องโหว่และไม่ครอบคลุมกับประเด็นปัญหาที่หลากหลาย ดังนั้น หน่วยงานระดับ
นโยบายจึงต้องกลับมาสะท้อนปัญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนของการก าหนดนโยบายและการเลือกใช้
เครื่องมือเชิงนโยบายผ่านแผนปฏิบัติการดังกล่าว   
 เมื่อขั้นตอนของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติไม่สัมฤทธิ์ผล ย่อมส่งผลถึงการประเมิน
นโยบายในภาพรวม กล่าวคือ นโยบายที่ดีต้องสามารถวัดและประเมินผลได้ มีตัวชี้วัดที่ชัดเจนเพ่ือ
ก าหนดเป็นเป้าหมายของการด าเนินการ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องพร้อมรับนโยบายไปสู่ระดับปฏิบัติ โดย
ปัจจัยดังกล่าวจะน าไปสู่การพิจารณาเพ่ือพัฒนาต่อยอดหรือยกเลิกแผนปฏิบัติการดังกล่าวในระยะ
ต่อไป จากกรณีศึกษาแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 
2565) ของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ผู้วิจัยได้สัมภาษณ์ข้อมูลเชิงลึ กจากผู้แทนของ
หน่วยงานที่ได้รับมอบหมาย ท าให้ได้พบปัญหาและอุปสรรคของแผนปฏิบัติการฉบับนี้ตามที่ได้กล่าว
ไปข้างต้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า แผนปฏิบัติการของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติยังไม่สามารถ
แก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่มได้ จึงต้องสะท้อนกลับไปที่ขั้นตอนการก าหนดนโยบาย
ดังกล่าว ผู้วิจัยจึงได้ค้นพบประเด็นต่าง ๆ ดังนี้  
 ประการแรก แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติขาดตัวชี้วัดความส าเร็จที่ชัดเจน โดยเฉพาะตัวชี้วัดที่เป็นข้อมูลเชิงสถิติและเป็น
รูปธรรม เมื่อหน่วยงานระดับปฏิบัติรับมอบนโยบายและด าเนินการตามแล้วนั้น ไม่สามารถวัดผลได้ 
น ามาสู่การตั้งค าถามของหน่วยงานระดับปฏิบัติ ซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินการในขั้นตอนต่าง ๆ 
หรือการก าหนดนโยบายในระยะต่อไป 
 ประการที่สอง แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติขาดการก าหนดบทบาท การสื่อสาร และการสร้างความเข้าใจต่อแผนปฏิบัติการ
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ต่อหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายและหน่วยงานระดับปฏิบัติ ท าให้หน่วยงานบางหน่วยไม่เข้าใจต่อ
หน้าที่ บทบาท และความส าคัญของหน่วยงานตนเองตามแผนงาน ซึ่งส่งผลต่อการน านโยบายไป
ปฏิบัติในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง  
 ประการที่สาม แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติขาดการเชื่อมโยงของแผนปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากประเด็นผู้หลบหนี
เข้าเมืองเป็นประเด็นที่เก่ียวโยงในลักษณะ Cross Issue ในมิติด้านอ่ืน ๆ และมีความซับซ้อน จึงควรมี
การระบุให้ครอบคลุมกับแผนปฏิบัติการอ่ืนที่เกี่ยวข้องด้วย  
 ประการที่สี่ แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติเป็นแผนระดับที่ 3 จึงไม่ได้มีก าหนดงบประมาณเพ่ือรองรับแผนงานโครงการที่
หน่วยงานต่าง ๆ คิดข้ึนมา จึงเป็นอุปสรรคต่อการขับเคลื่อนแผนงานตามกลยุทธ์ที่ก าหนดไว้ อีกท้ังยัง
อาจกลายเป็นภาระที่เพ่ิมขึ้นของหน่วยงานตนเอง เนื่องจากในการขับเคลื่อนแผนงานโครงการต่าง ๆ 
จ าเป็นต้องใช้งบประมาณปกติของหน่วยงาน จึงเหมือนกับต้องท างานเพ่ิมข้ึนเพ่ือให้แผนงานโครงการ
เป็นไปตามแนวทางของแผนปฏิบัติการดังกล่าว  
 ประการที่ห้า แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภา
ความมั่นคงแห่งชาติยังขาดการบูรณการข้อมูลระหว่างหน่วยงานที่ภารกิจเกี่ยวข้อง อีกทั้งยังขาดการ
น าเทคโนโลยีดิจิทัลสมัยใหม่มาพัฒนาและสนับสนุนในการขับเคลื่อนแผนงานที่ส าคัญต่าง ๆ จึงท าให้
การจัดเก็บฐานข้อมูลที่จ าเป็นขาดความชัดเจนและไม่มีประสิทธิภาพ 
 

5.2 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 ผู้วิจัยได้น าผลการวิเคราะห์จากกระบวนการก าหนดนโยบายและกระบวนการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติของแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของส านักงานสภาความ
มั่นคงแห่งชาติตามปัจจัยและรูปแบบการด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติโดยใช้กรอบแนวคิดทั้ง 6 
ประการตาม  Implementation Process ของ  Van Meter, Donald S.  & Van Horn, Carl E. 
(1975) ผู้วิจัยจึงมีความเห็นต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่
ละกลุ่ม ดังนี้ 
 ประเด็นที่หนึ่ง ความชัดเจนในการก าหนดจุดประสงค์และแนวทางของนโยบาย โดยประเด็น
ดังกล่าวจะสะท้อนกลับไปที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในฐานะหน่วยงานก าหนดนโยบาย ซึ่ง
จะต้องก าหนดแนวทางปฏิบัติหรือมาตรการที่ชัดเจนให้มากขึ้น เพ่ือลดการใช้ดุลยพินิจของหน่วยงาน
ระดับปฏิบัติ อีกทั้ง เพ่ือไม่ให้ขั้นตอนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเกิดความสับสนและยึดแนวทางที่
ก าหนดไว้มากกว่าการเลือกปฏิบัติตามความพึงพอใจ นอกจากนี้ จ าเป็นต้องมีการก าหนดตัวชี้วัด
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ผลส าเร็จของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่สามารถวัดผลได้ เป็นรูปธรรม และไม่ก่อให้เกิดการตั้ง
ค าถามหรือความสับสนจองหน่วยงานระดับปฏิบัติ เมื่อมีการก าหนดปัจจัยดังกล่าวไว้ชัดเจนแล้ว 
หน่วยงานระดับปฏิบัติจะสามารถด าเนินการตามเป้าประสงค์และกลยุทธ์เพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้
หลบหนีเข้าเมืองได้ผลสัมฤทธิ์ที่ดีขึ้น  
 ประเด็นที่สอง การจัดสรรทรัพยากรทางด้านงบประมาณ เมื่อก าหนดให้ปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองเป็นประเด็นส าคัญเร่งด่วนที่ต้องได้รับการแก้ไข หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรเสนอต่อฝ่ายบริหาร
หรือฝ่ายการเมืองเพ่ือให้ได้รับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองใน
แต่ละกลุ่ม เนื่องจากการขอรับบริจาคหรือการได้รับงประมาณสนับสนุนจากองค์กรระหว่างประเทศ
หรือภาคประชาสังคมอาจไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการประเด็นปัญหาดังกล่าว ประกอบกับสภาวะ
เศรษฐกิจในปัจจุบันและสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรค COVID-19 ที่ท าให้อัตราการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจและสภาพคล่องทางการเงินการคลังในแต่ละประเทศหยุดชะงักลง ซึ่งมีผลต่อการจัดสรร
งบประมาณให้กับกลุ่มคนดังกล่าวลดน้อยลงตามไปด้วย ส่งผลให้การฟ้ืนฟูทางเศรษฐกิจยังท าได้ช้า 
ทั้งนี้ อาจมีการก าหนดให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องให้รับผิดชอบการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง  
ในแต่ละกลุ่มจัดท าแผนงานโครงการส าคัญที่สอดคล้องกับกลยุทธ์และแนวทางการแก้ไขปัญหาที่
ก าหนด โดยเสนอให้ทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมืองเห็นชอบต่อการจัดสรรงบประมาณดังกล่าว ทั้งนี้ 
เพ่ือประโยชน์ต่อการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองของไทยและไม่สร้างภาระต่อประเทศไทยใน
ระยะยาว  
 ประเด็นที่สาม การสื่อสารระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จ าเป็นต้องมีการสร้างความรู้ความ
เข้าใจต่อประเด็นปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองและบทบาทของแต่ละหน่วยงานตั้งแต่ระดับผู้บริหารและ
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่ได้รับมอบหมายในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องของ
การส่งมอบนโยบายจากส่วนกลางไปสู่การปฏิบัติในพ้ืนที่ โดยอาจใช้รูปแบบของหน่วยงานที่ประสบ
ความส าเร็จอย่างกระทรวงมหาดไทยและส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในการส่งมอบนโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติเป็นตัวต้นแบบ รวมทั้งการปรับปรุงเชิงโครงสร้างการสื่อสารและการสั่งการขององค์กร 
ซึ่งให้อ านาจกับผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องในการดูแลรับผิดชอบในภารกิจหรือประเด็นความ
มั่นคงที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง อีกทั้งให้มีการก าหนดนโยบายจากส่วนกลาง
และแนวทางปฏิบัติที่มีความชัดเจนให้แก่หน่วยงานระดับปฏิบัติหรือบุคลากรที่ปฏิบัติงานอยู่ในพ้ืนที่ 
ประกอบกับก าหนดให้มีการติดตาม ประเมินสถานการณ์ และรายงานผลให้ผู้บริหารทราบเป็นประจ า
หรือแบบรายเดือน เพ่ือให้ผู้บริหารที่ท าหน้าที่ให้ข้อเสนอแนะและก าหนดนโยบายในภาพรวมในได้รับ
ทราบถึงสภาพปัญหาและสถานการณ์ที่เกิดขึ้นจริงในปัจจุบัน อีกทั้ง จะเป็นประโยชน์ต่อการก าหนด
ข้อเสนอแนะและสั่งการเชิงนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาเป็นล าดับขั้นตอนต่อไป  
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 ประเด็นที่สี่ การปรับปรุงเชิงโครงสร้างหรือลักษณะขององค์การ โดยหน่วยงานที่ไม่สามารถ
ด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติหรือพบอุปสรรคในการด าเนินนโยบายนั้น อาจมีปัจจัยมาจากล าดับสาย
บังคับบัญชาที่มีจ านวนมากเกินไปและมีความซับซ้อน ท าให้เกิดความล่าช้าในการส่งมอบนโยบายไปสู่
การปฏิบัติ ไม่ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้ ประกอบกับความไม่ชัดเจนในหน้าที่อ านาจ
ของผู้รับผิดชอบหรือผู้ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาดังกล่าว จึงควรมีการปรับปรุงให้ล าดับขั้นตอน
หรือโครงสร้างการบังคับบัญชามีจ านวนที่น้อยลง โดยก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะท างานหรือ
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่มเป็นการเฉพาะ อาจ
ก าหนดหน้าที่และอ านาจของคณะท างานที่จัดตั้งขึ้นนี้ให้สามารถด าเนินการหรือปฏิบัติงานที่เกี่ยวข้อง
ได้ตามความเหมาะสม หากพิจารณาแล้วว่าประเด็นดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อความมั่นคงการ
บริหารจัดการ และขัดแย้งต่อข้อกฎหมายภายในประเทศ ให้น าเรื่องดังกล่าวหารือต่อผู้บริหารสูงสุด
ขององค์กรหรือสอบถามความเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ได้มาซึ่งความเห็นชอบหรือมติที่
สามารถยอมรับได้ร่วมกัน ซึ่งอาจเป็นส่วนช่วยให้การด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติสามารถท าได้
รวดเร็วมากยิ่งขึ้น  
 ประเด็นที่ห้า เงื่อนไขและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซึ่งถือเป็นปัจจัยที่เป็น
ข้อจ ากัดและอุปสรรคต่อการด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติมากที่สุด เนื่องจากในการด าเนินนโยบายที่
เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองมีประเด็นที่ละเอียดอ่อนและเปราะบางซึ่งส่งผล
กระทบต่อภาพลักษณ์และความมั่นคงของประเทศในหลายมิติ เมื่อด าเนินนโยบายไปแล้วอาจส่งผล
ต่อบทบาทของไทยในเวทีระหว่างประเทศ ดังนั้น ในการบริหารจัดการประเด็นปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองจ าเป็นต้องค านึงถึงความสมดุลระหว่างความมั่นคงและการให้ความช่วยเหลือตามหลักสิทธิ
มนุษยชนสากล เพ่ือไม่ให้นานาประเทศใช้ช่องโหว่หรือผลเสียของนโยบายเป็นข้อต่อรองหรือกดดัน
ประเทศไทยในมิติต่าง ๆ อีกทั้งควรให้มีการแสวงหาความร่วมมือกับประเทศเพ่ือนบ้านที่จริงจังให้มาก
ขึ้น โดยควรก าหนดให้เป็นข้อตกลงหรือมาตรฐานร่วมกันที่ทั้งไทยและประเทศที่เกี่ยวข้องสามารถ
ยอมรับร่วมกันได้ เพ่ือไม่ให้การบริหารจัดการประเด็นผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นภาระของประเทศใด
ประเทศหนึ่ง นอกจากนี้ยังเป็นเปลี่ยนรูปแบบของการด าเนินความสัมพันธ์และนโยบายแบบเชิงรุก
มากกว่าการก าหนดนโยบายเชิงรับเพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหาที่ปลายเหตุเพียงเท่านั้น  
 ประเด็นที่หก ทัศนคติของผู้ปฏิบัติงาน จ าเป็นต้องมีการสร้างความเข้าใจและให้ความส าคัญ
ต่อบทบาทของเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติ เพ่ือเป็นการสร้างทัศนคติที่ดีในการปฏิบัติให้กับบุคลากรที่
เกี่ยวข้องในการปฏิบัติงาน โดยไม่ให้เกิดความคิดว่าการท างานเพ่ือแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองที่
เกิดข้ึนเป็นการเพ่ิมภาระให้กับบุคลากรที่ปฏิบัติงาน อีกท้ังผู้บริหารของหน่วยงานจ าเป็นต้องท าหน้าที่
เป็นที่ปรึกษาหรือให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่เป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงาน เพ่ือให้เกิดการ
ประสานสอดคล้องทั้งระดับนโยบายส่วนกลางและระดับการปฏิบัติงานในพ้ืนที่จริง   
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 อาจกล่าวได้ว่า ในขั้นตอนการด าเนินนโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นขั้นตอนที่พบปัญหาและ
อุปสรรคมากที่สุด หากมีการติดตามและประเมินผลอย่างต่อเนื่อง จะช่วยให้ทราบถึงปัญหาที่ติดขัดซึ่ง
เป็นเหมือนก าแพงที่ไม่สามารถด าเนินนโยบายให้ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายได้ ดังนั้น การ
พิจารณาถึงอุปสรรคตามปัจจัยทั้ง 6 ประการตามรูปแบบการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติของ Van 
Meter, Donald S. & Van Horn, Carl E. (1975) ช่วยให้ผู้วิจัยสามารถเข้าใจถึงสภาพปัญหาของ
หน่วยงานระดับปฏิบัติที่ได้รับมอบหมายจากส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติในการน าแผนปฏิบัติ
การด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองไปสู่การปฏิบัติได้ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการจัดท า
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไป  
 นอกจากนี้ ผู้วิจัยยังได้วิเคราะห์ข้อมูลจากรายงานการประชุมเพ่ือติดตามและชี้แจง
แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง ระยะที่ 1 (พ.ศ.2563 - 2565) ของส านักงาน
สภาความมั่นคงแห่งชาติ ณ จังหวัดเชียงรายมาสังเคราะห์เพ่ือให้ได้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายส าหรับ
การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม โดยค านึงถึงสภาพปัญหาและปัจจัยที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ 
เพ่ือให้เกิดความสอดคล้องในบริบทและสถานการณ์ที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน เนื่องจากปัญหาผู้หลบหนีเข้า
เมืองได้เปลี่ยนแปลงรูปแบบและมีความซับซ้อนมากขึ้น อีกทั้งภาครัฐไทยมักด าเนินนโยบายแบบปิด
ตาข้างเดียว รับทราบปัญหาแต่ไม่ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลง ผู้วิจัยจึงมีความเห็นต่อการแก้ไข
ปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในแต่ละกลุ่ม ดังนี้  
 กลุ่มผู้มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคล เนื่องด้วยปัญหาคนไร้รัฐไร้สัญชาติเป็นปัญหาที่
เกิดขึ้นในสังคมมาอย่างยาวนาน ในส่วนภาครัฐไทยมีความพยายามในการบริหารจัดการเพ่ือแก้ไข
ปัญหากลุ่มดังกล่าวมาอย่างต่อเนื่อง โดยค านึงถึงการให้สิทธิขั้น พ้ืนฐานและสถานะบุคคลเป็นส าคัญ 
โดยปัญหาที่พบคือความล่าช้าในขั้นตอนการด าเนินการสถานะทางทะเบียน โดยเฉพาะการพิสูจน์
สัญชาติที่ต้องใช้หลักฐานเอกสารและพยานบุคคล จึงท าให้การด าเนินการต่าง ๆ ยังคงติดขัด ซึ่งท าให้
จ านวนของผู้มีปัญหาสิทธิและสถานะบุคคลไม่ได้ลดลง และมีแนวโน้มว่าคนกลุ่มดังกล่าวจะมีเพ่ิม
สูงขึ้นอันเนื่องมาจากการอพยพเข้ามาใหม่และอัตราการเกิดของประชากร หากภาครัฐไทยไม่มีการ
บริหารจัดการปัญหาที่เกิดขึ้น จะท าให้กลุ่มผู้มีปัญหาสถานะและสิทธิของบุคคลขาดโอกาสเข้าถึงสิทธิ
ที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตหลายประการ อีกท้ังยังเป็นอุปสรรคต่อการขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศ ใน
ความเห็นของผู้วิจัยนั้น ภาครัฐไทยควรมีการแก้ไขกฎหมายให้เกิดความยืดหยุ่นต่อการด าเนินงาน 
เพ่ือให้กลุ่มคนดังกล่าวสามารถเข้าถึงและมีสถานะทางทะเบียนได้มากขึ้น โดยในห้วงการด าเนินงาน 
ควรมีการตรวจสอบและติดตามอย่างต่อเนื่อง เพ่ือป้องกันการสวมสิทธิ์และการแฝงตัวเพ่ือกระท า
ความผิดในรูปแบบต่าง ๆ  
 กลุ่มแรงงานต่างด้าวผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้าน ผู้วิจัยคิดเห็นว่ากลุ่มแรงงานต่างด้าว
ผิดกฎหมายจากประเทศเพ่ือนบ้านเป็นอีกหนึ่งกลุ่มที่มีความเปราะบาง เนื่องจากเป็นกลุ่มเสี่ยงต่อการ
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โดนละเมิดสิทธิมนุษยชนและการล่อลวงจากการค้ามนุษย์มากท่ีสุด โดยมีทั้งบุคคลที่สมัครใจเข้ามาหา
งานท าในไทยและบางกลุ่มที่ไม่ได้สมัครใจเข้ามาท างานในประเทศไทยแต่ถูกหลอกลวงและบังคับให้
เข้ามาท างาน โดยขบวนการลักลอบขนคนเข้าเมืองหรือนายหน้าจัดหาแรงงานพยายามใช้ข้ออ้างต่าง 
ๆ หว่านล้อมให้เห็นว่าการเข้ามาหางานท าในประเทศไทยนั้นเป็นสิ่งที่ดี ก่อให้เกิดรายได้มากกว่า
ท างานในภูมิล าเนาของตน รวมทั้งการเอารัดเอาเปรียบจากนายจ้างหรือการถูกกดขี่ให้ท างานที่เสี่ยง
อันตราย ซึ่งบุคคลที่มีความเสี่ยงในการตกเป็นเหยื่อในขบวนการค้ามนุษย์ ไม่ได้ถูกจ ากัดเฉพาะ
แรงงานเด็กและแรงงานผู้หญิงเท่านั้น แต่ในปัจจุบันพบว่าแรงงานผู้ชายก็กลายเป็นเหยื่อแล้วเช่นกัน 
โดยเฉพาะแรงงานในภาคอุตสาหกรรม แรงงานภาคเกษตรกรรม และแรงงานอุตสาหกรรมประมง 
ดังนั้น นอกเหนือจากการพยายามท าให้แรงงานที่ผิดกฎหมายใต้ดินขึ้นมาอยู่ในระบบให้มากที่สุด 
เพ่ือให้ง่ายต่อการตรวจสอบและติดตาม กระทรวงแรงงานในฐานะหน่วยงานรับผิดชอบหลักต่อการ
แก้ไขปัญหากลุ่มดังกล่าว จึงควรมีการจัดท าสื่อประชาสัมพันธ์หรือโครงการอบรมสร้างความรู้ความ
เข้าใจให้แก่นายจ้าง ผู้ประกอบการ และกลุ่มแรงงาน เพ่ือให้ทราบถึงข้อควรปฏิบัติและการบังคั บใช้
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจ้างงาน รวมทั้งให้มีการด าเนินคดีกับนายจ้างที่กระท าความผิดฐานบังคับ
ใช้แรงงานหรือละเมิดสิทธิของลูกจ้างอย่างจริงจัง นอกจากนี้ ควรมีกระบวนการเยียวยาผู้ที่เป็นเหยื่อ
การค้ามนุษย์หรือโดนกดขี่ข่มเหงจากนายจ้างให้แก่กลุ่มแรงงานต่างด้าว เ พ่ือให้กลุ่มคนดังกล่าวได้รับ
ความคุ้มครองในฐานะพลเมืองและความเป็นมนุษย์  
 กลุ่มผู้เปราะบางต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ถือเป็นกลุ่มที่ด าเนิน
นโยบายยากที่สุด เนื่องจากเป็นกลุ่มที่ไม่สามารถด าเนินการได้ ทั้งกระบวนการส่งกลับหรือการส่งไป
ตั้งถิ่นฐานในประเทศที่สาม นโยบายที่ดีที่สุดคือภาครัฐไทยจ าเป็นต้องประเมินสถานการณ์การเมือง
และค านึงถึงห้วงเวลาที่เหมาะสม หากสถานการณ์ความไม่สงบคลี่คลายลงไป ไทยอาจส่งกลุ่มคน
ดังกล่าวกลับไปยังประเทศต้นทางได้ ดังนั้น ไทยอาจต้องด าเนินนโยบายหรือคิดนอกกรอบที่ปฏิบัติอยู่
ให้มากขึ้น จากเดิมที่กลุ่มคนดังกล่าวจะอาศัยอยู่ในพ้ืนที่พักพิงชั่วคราวและได้รับความช่วยเหลือของ
ภาคประชาสังคมและองค์กรระหว่างประเทศที่เข้าไปในพื้นที่นั้น อาจต้องเปลี่ยนเป็นการใช้ประโยชน์
จากกลุ่มคนเหล่านี้ โดยการอนุญาตให้กลุ่มคนดังกล่าวออกมาท างานภายนอกพ้ืนที่พักพิงชั่ วคราวได้ 
อาจต้องจัดท าเอกสารหรือใบแสดงตัวตนและจ ากัดให้อยู่ได้เฉพาะบริเวณชายแดนหรือพ้ืนที่ใกล้เคียง
เท่านั้น เพ่ือให้กลุ่มเหล่านี้ได้ตระหนักถึงคุณค่าความเป็นมนุษย์และสร้างประโยชน์ด้วยตัวเองมากกว่า
การรอความช่วยเหลือจากสังคมภายนอกเพียงอย่างเดียว โดยไทยอาจป้องกันกลุ่มที่จะลักลอบเข้ามา
เพ่ิมขึ้นด้วยการขึ้นทะเบียนกลุ่มคนที่อยู่ในพ้ืนที่พักพิงด้วยบัตรประจ าตัวพิเศษ ซึ่งเอกสารดังกล่าว
ต้องออกจากทางการของไทยเท่านั้น เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดการแสวงประโยชน์จากกลุ่มผู้ไม่หวังดีและ
การออกบัตรผิดกฎหมายให้กับกลุ่มคนดังกล่าว อย่างไรก็ตาม ไทยอาจต้องพิจารณาความพร้อมของ
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การจัดสรรงบประมาณและบุคลากรของหน่วยงานระดับปฏิบัติในพ้ืนที่ควบคู่กันไปด้วย เพ่ือไม่ให้
กลายเป็นภาระของหน่วยปฏิบัติในระยะยาว  
 กลุ่มผู้หลบหนีเข้าเมืองกลุ่มอ่ืน ๆ ถือเป็นกลุ่มที่ เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมาย
ภายในประเทศมากที่สุด เนื่องจากกลุ่มดังกล่าวมักถูกด าเนินคดีจากข้อหาการพ านักอาศัยเกินก าหนด 
(Overstay) การกระท าความผิดจากประเทศต้นทางและหนีเข้ามาอาศัยอยู่ในประเทศไทย หรือการ
แฝงตัวเข้ามากระท าความผิดต่าง ๆ โดยผู้วิจัยมีความเห็นว่า ควรมีการแก้ไขและบังคับใช้กฎหมายที่
เด็ดขาดและจริงจังให้มากขึ้น หากมีการจับกุมผู้กระท าความผิดได้ ให้ทางการไทยด าเนินคดีและส่ง
บุคคลดังกล่าวกลับประเทศต้นทางทันที นอกจากนี้ให้มีการขึ้นทะเบียนหรือ Black List เป็นบุคคลที่
ห้ามเดินทางเข้า - ออกราชอาณาจักรเด็ดขาด โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจ าเป็นต้องพัฒนาระบบการ
จัดเก็บข้อมูลอัตลักษณ์บุคคลให้มีประสิทธิภาพ เพ่ือป้องกันการสวมรอยหรือการแฝงตัวเข้ามาใน
รูปแบบอ่ืน ๆ อีกทั้งควรมีการปราบปรามให้กับกลุ่มที่เข้าข่ายหรือสนับสนุนการกระท าความผิด  
เช่น การออกหนังสือเดินทางผิดกฎหมาย การให้ที่อยู่อาศัยกับบุคคลดังกล่าวอย่างผิดกฎหมาย และ
การประกอบธุรกิจผิดกฎหมาย เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ไทยอาจต้องประสานความร่วมมือกับองค์กร
ระหว่างประเทศในการช่วยเหลือกลุ่มคนดังกล่าวกลับประเทศต้นทางหรือส่งไปยังประเทศที่สาม หาก
ประเทศต้นทางไม่มีความพร้อมในการรับกลุ่มคนเหล่านี้กลับ หรือพิสูจน์ได้ว่าหากส่งกลับไปอาจเกิด
ความรุนแรงต่อบุคคลจนถึงแก่ชีวิต อีกทั้งในระหว่างการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ควรให้
เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องเข้าไปพูดคุยกับกลุ่มคนดังกล่าวที่ถูกด าเนินคดีและอยู่ในห้องกัก เพ่ือเป็นการลด
ความเครียดจากสภาวะที่ต้องติดอยู่ในห้องกักเป็นเวลานาน  
 อย่างไรก็ตาม ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ผู้วิจัยได้กล่าวมาข้างต้น เป็นเพียงส่วนหนึ่งของ
บุคคลภายนอกที่สะท้อนปัญหาและมุมมองที่ภาครัฐไทยควรจัดการให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างเป็น
รูปธรรมเท่านั้น แนวทางที่ผู้วิจัยเสนอมานั้นยังจ าเป็นต้องผ่านการพิจารณาถึงความสอดคล้องของ
บริบทและสถานการณ์ผู้หลบหนีเข้าเมืองในปัจจุบันประกอบกับความพร้อมของภาครัฐไทยต่อการ
บริหารจัดการปัญหาดังกล่าวอีกด้วย    

  

5.3 ข้อเสนอแนะในการท าวิจัยครั้งต่อไป 
 การท าวิจัยที่เกี่ยวข้องกับนโยบายด้านความมั่นคงเพ่ือการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองของ
ไทย กรณีศึกษาแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง  ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2563 - 
2565) ของส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ เป็นการศึกษาในห้วงเวลาที่แผนปฏิบัติการดังกล่าวเริ่ม
มีการบังคับใช้เท่านั้น จึงยังไม่สามารถประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างสมบูรณ์ได้ ดังนั้น ใน
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การปรับปรุงแผนปฏิบัติการดังกล่าวในระยะที่สองหรือการวิจัยที่เกี่ยวข้องกับประเด็นดังกล่าวต่อไป 
ควรค านึงประเด็นดังต่อไปนี้  
 1) จากเดิมที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้จัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหาร
จัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในลักษณะที่ก าหนดเป็นแนวทางที่ให้หน่วยอ่ืนน าไปปรับใช้และจัดท า
แผนงานโครงการส าคัญขึ้นมารองรับ ควรเปลี่ยนเป็นการจัดท าแผนงานในลักษณะ Road map โดย
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติอาจมีการสร้างความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับนโยบายการแก้ไขปัญหา
ผู้หลบหนีเข้าเมืองให้กับทุกภาคส่วน อีกทั้งให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทราบถึงเป้าหมายในการ
ด าเนินงาน ห้วงระยะเวลาในการด าเนินงานที่ชัดเจน และบทบาทของหน่วยงานตนเองถึงการมีส่วน
ร่วมในการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมือง เพ่ือให้หน่วยงานที่รับผิดชอบได้ด าเนินงานและบริหาร
จัดการตามกรอบหรือทิศทางที่ได้ก าหนดไว้ ทั้งนี้ จะน าไปสู่การบริหารจัดการปัญหาดังกล่าวที่มี
ประสิทธิภาพและปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในไทยจะได้มีจ านวนลดลง  
 2) การบูรณาการฐานข้อมูลร่วมกัน โดยเฉพาะข้อมูลเชิงสถิติและการด าเนินงาน ซึ่งควร
พัฒนาฐานข้อมูลของผู้หลบหนีเข้าเมืองให้เป็นฐานข้อมูลเดียวกันในลักษณะ Digital Government 
โดยให้สามารถเชื่อมโยงข้อมูลระหว่างกันได้ภายในหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้อง เพ่ือให้สามารถ
ด าเนินการกับกลุ่มเป้าหมายได้อย่างตรงจุด ดังนั้น ในการศึกษาครั้งต่อไป อาจจ าเป็นต้องศึกษาถึง
ความเป็นไปได้และเงื่อนไขของการด าเนินงานดังกล่าว เนื่องจาก หากสามารถท าให้เกิดการเชื่อมโยง
ฐานข้อมูลได้ จะเป็นประโยชน์กับการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นอย่างมาก   
 3) ในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ พบปัญหาและอุปสรรคของเงื่อนไขมิติระหว่างประเทศ
ต่อการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองทั้ง 4 กลุ่ม ดังนั้น การด าเนินงานในระยะต่อไป และการศึกษา
บริบทของการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองควรเน้นความส าคัญด้านมิติระหว่างประเทศเพ่ิมมากข้ึน 
โดยหน่วยงานระดับนโยบายและระดับปฏิบัติอาจต้องแสวงหานโยบายและความร่วมมือกับประเทศ
รอบบ้าน เพ่ือให้เกิดเป็นมาตรฐานในการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองแบบผิดกฎหมายร่วมกัน อีก
ทั้งยังเป็นการยกระดับความสัมพันธ์ของไทยและประเทศเพ่ือนบ้านให้การด าเนินการร่วมกันมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น  
 4) แผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมืองในฉบับปัจจุบัน เน้นมิติความ
มั่นคงมากเกินไป ซึ่งปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นปัญหาที่เชื่อมโยงกับปัญหาอ่ืน ๆ อย่างรอบด้าน 
ดังนั้น ในกระบวนการก าหนดนโยบายและจัดท าแผนปฏิบัติการผู้หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไป ควร
ก าหนดมิติอ่ืนที่เกี่ยวข้องเข้าไปด้วย เช่น มิติทางด้านเศรษฐกิจ หรือมิติการเมืองระหว่างประเทศ เป็น
ต้น ยกตัวอย่าง การบริหารจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าว จ าเป็นต้องวิเคราะห์และประเมินทาง
เศรษฐกิจหรือความต้องการแรงงานภายในประเทศ เพ่ือให้ทราบว่าในแต่ละห้วงเวลา ไทยต้องอาศัย
แรงงานจากกลุ่มดังกล่าวในการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจมากน้อยเพียงใด ซึ่งจะน าไปสู่การบริหาร
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จัดการที่เป็นระบบมากขึ้น และอาจน าไปสู่การแก้ไขปัญหาการใช้เทคโนโลยีเพ่ือทดแทนแรงงาน
มนุษย์ อีกท้ังยังเป็นการลดปัญหาแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองอีกด้วย 
 5) ในกระบวนการยกร่างและจัดท าแผนปฏิบัติด้านการบริหารจัดการผู้หลบหนีเข้าเมือง 
ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้มีการประชุมและรับฟังความเห็นจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 
โดยมุ่งเน้นหน่วยงานที่มีภารกิจในการจัดการปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองเป็นหลัก อย่างไรก็ตาม การ
ก าหนดนโยบายหรือยุทธศาสตร์เพ่ือแก้ไขปัญหาใด ๆ ควรมีการรับฟังความเห็นจากทุกภาคส่วน 
โดยเฉพาะภาคประชาชน ภาคประชาสังคม และภาควิชาการ ให้เข้ามีส่วนร่วมในขั้นตอนของ
การศึกษาและก าหนดนโยบาย เนื่องจากภาคส่วนดังกล่าวเป็นภาคส่วนที่รับฟังและท างานอยู่ใกล้ชิด
กับประชาชนซึ่งเป็นกลุ่มเป้าหมายที่ก าหนด ดังนั้น ภาคส่วนเหล่านี้จะเป็นแหล่งข้อมูลและ
กระบอกเสียงในการสะท้อนปัญหาที่แท้จริงในพ้ืนที่ต่าง ๆ ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการพิจารณา
ทางเลือกเชิงนโยบายเพื่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าว  
 6) ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติควรมีการสื่อสารหรือประชาสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน
ระดับนโยบายและระดับปฏิบัติให้มากขึ้น เพ่ือเป็นการสร้างความรู้ความเข้าใจที่มีต่อแผนปฏิบัติการ
ดังกล่าวและนโยบายด้านความมั่นคงของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ อีกท้ังยังช่วยให้ภาคส่วน
ต่าง ๆ ได้ตระหนักถึงความส าคัญและบทบาทของหน่วยงานตนเองในการร่วมแก้ไขปัญหาผู้หลบหนี
เข้าเมือง ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ รวมทั้งยังเป็นลดปัญหาการขาดความ
ต่อเนื่องของการน านโยบายไปปฏิบัติและเพ่ิมความร่วมมือทางนโยบายให้บรรลุตามเป้าหมายที่
ก าหนดไว้  
 7) ในขั้นตอนการพิจารณาทางเลือกเชิงนโยบาย ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติควรมี  
การหารือร่วมถึงประเด็นยุทธศาสตร์ นโยบาย หรือการบังคับใช้กฎหมายและแนวทางปฏิบัติร่วมกัน 
โดยอาจให้หน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องถือกฎหมายหรือแผนปฏิบัติการฉบับเดียวกัน เพ่ือให้เกิ ด
ความเป็นเอกภาพ มีแนวทางปฏิบัติร่วมกันในการบริหารจัดการปัญหาดังกล่าว น ามาซึ่งความมี
ประสิทธิภาพของการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมายในไทย   
 การพิจารณาถึงประเด็นดังกล่าวในการวิจัยหรือจัดท าแผนปฏิบัติการด้านการบริหารจัดการผู้
หลบหนีเข้าเมืองในระยะต่อไปจะท าให้สามารถก าหนดนโยบายหรือแนวทางปฏิบัติที่ครอบคลุมและ
ทันต่อสถานการณ์มากขึ้น ซึ่งจะเป็นประโยชน์ในอนาคตต่อการแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองในไทย
ให้กับภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง  
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5.4 ข้อจ ากัดในการศึกษาวิจัย 
 ในการศึกษาวิจัยนี้ผู้วิจัยยังได้ค้นพบข้อจ ากัดในการวิจัยคือบางหน่วยงานไม่สามารถให้ข้อมูล
ที่แท้จริงทั้งหมดต่อผู้วิจัยได้ เนื่องจากมีความกังวลเกี่ยวกับการเป็นตัวแทนหน่วยงานในการให้ข้อมูล
เชิงลึก ซึ่งหากข้อมูลดังกล่าวถูกเผยแพร่อาจส่งผลกระทบหรือภาพลักษณ์เชิงลบต่อหน่วยงานใน 
การแก้ไขปัญหาผู้หลบหนีเข้าเมืองได้ อีกทั้ง ผู้วิจัยพบว่าบางครั้งหน่วยงานส่งผู้แทนเข้าร่วมการ
ประชุมแบบหมุนเวียนไม่ซ้ ากัน ท าให้ไม่สามารถเข้าถึงผู้ที่ปฏิบัติงานที่แท้จริงได้ ผู้วิจัยจึงต้องรวบรวม
ข้อมูลจากเอกสารที่หน่วยงานดังกล่าวชี้แจงในการประชุมที่ เกี่ยวข้องเท่านั้น จึงส่งผลให้การวิเคราะห์
และอภิปรายผลการศึกษาถูกจ ากัดด้วยข้อมูลทางเอกสารซึ่งไม่ครอบคลุมในทุกมิติที่ผู้วิจัยต้องการ
ศึกษาต่อประเด็นดังกล่าว ข้อจ ากัดดังกล่าวนี้ควรได้รับการพิจารณาส าหรับการศึกษาวิจัยในหัวข้อที่
เกี่ยวข้องต่อไป 
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วุฒิการศึกษา ศิลปศาสตรบัณฑิต สาขาเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ศึกษา   

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ที่อยู่ปัจจุบัน 299/89 แขวงบางขุนศรี เขตบางกอกน้อย กรุงเทพ ฯ 10700 
รางวัลที่ได้รับ ศิลปศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยม อันดับ 2)   
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