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มนุษย. (International Cooperation through Government Networks: A Case 
Study of Cooperation between Thai Government and Yunnan Provincial 
Government on Solving the problem of Human Trafficking) อ. ที่ปรึกษา
วิทยานิพนธหลัก : รศ.สรวิศ ชัยนาม, 154  หนา.  

  

        นับต้ังแตศตวรรษที่แลวการคามนุษยเปนกิจกรรมที่ขยายตัวอยางรวดเร็วและเปนการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรุนแรง กระแสโลกาภิวัตน การเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
อยางรวดเร็วของเทคโนโลยีเปนปจจัยสําคัญที่ชวยสงเสริมในการคามนุษยกลายเปนธุรกิจที
ทํากําไรไดอยางมหาศาล ปรากฏการณนี้เกิดขึ้นอยางชัดเจนในประเทศกลุมอนุภูมิภาคลุม
แมน้ําโขง เมื่อความไมเทาเทียมกันทางเศรษฐกิจระหวางประเทศกลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง
สงผลใหประเทศไทยกลายเปนจุดหมายใหญของแรงงานอพยพจากทั่วภูมิภาค รวมทั้งจาก
มณฑลยูนนาน ซึ่งหญิงและเด็กจํานวนมากถูกคามายังประเทศไทยเพื่อแสวงประโยชนทาง
เพศ ดังนั้นรัฐบาลไทยและรัฐบาลจึงจําเปนตองรวมมือกันเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย 
โดยเฉพาะการสรางความรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายรัฐบาล (Government 
Networks) ซึ่งเปนความรวมมือแบบหลวมๆ รูปแบบหนึ่ง จากการศึกษาพบวา Government 
Networks ทําหนาที่ 1.) ชวยอํานวยความสะดวกในการประสานงานขามพรมแดนของรัฐผาน
การแลกเปลี่ยนขอมูลและขาวสาร ผานการประชุมหรือการฝกอบรม 2.) ประสานงานในดาน
การปฏิบัติงานระหวางเจาหนาที่รัฐขามพรมแดน  3.) สรางพื้นที่สําหรับการพบปะและจูงใจ
กันและกัน จากความรวมมือดังกลาวมีพบวาชวยใหการแกปญหาการคามนุษยระหวางไทย
กับมณฑลยูนนานได  
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        In the past century, human trafficking has evolved rapidly and become more the gravest 
human right abuse. Globalization and the rapid economic and technology development are 
among the important factors that foster human trafficking, making human trafficking become one 
of the most lucrative illicit businesses in the world. This phenomenal happen throughout Mekong 
Sub-region due to economic disparities among countries, leading Thailand become a destination 
for migrant labors from neighbor countries include Yunnan province in southern China. Thousand 
of Woman and Children from Yunnan are trafficked to Thailand for sexual exploitation. Hence, 
Thailand and China enhanced cooperation against trafficking in person especially through 
government network. Government Networks are the form of cooperation mechanism. The 
research result found government networks work as 1.) Serve as a platform experimentation and 
sharing information 2.) Coordinate actions across states 3.) Provide a platform for mutual 
influence. From this cooperation can help the Thai government in solving human trafficking 
problem.  
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     บทที ่1 
 

บทนํา 
 

1.1ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  

นับต้ังแตสงครามเย็นสิ้นสุดลง ระบบความสัมพันธระหวางประเทศเกิดความเปลี่ยนแปลง
อยางรวดเร็ว กลาวคือ โลกมีความซับซอนและการพึ่งพาอาศัยกันในระดับที่ไมเคยเปนมากอน1  
การติดตอสรางความสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ ในระบบระหวางประเทศมีเพิ่มมากขึ้น ทั้งใน
รูปของความรวมมือ (cooperation) และความขัดแยง (conflict) ความรวมมือและความขัดแยงที่
เกิดขึ้นมีทั้งปฏิสัมพันธระหวางรัฐกับรัฐ และรัฐกับตัวแสดงที่ไมใช รัฐ นอกจากนี้ยังมีการ
เปลี่ยนแปลงที่เปนผลมาจากกระบวนการ   โลกาภิวัตนซึ่งตามคําจํากัดความของจอรจ โมเดลสกี้ 
(George Modelski) นั้นหมายความถึง กระบวนการที่ทําใหสังคมที่เกิดขึ้นในโลกถูกเชื่อมโยงเขา
ดวยกันภายใตระบบเดียวกัน กระบวนการโลกาภิวัตนเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นพรอมกันหลาย
ดาน โลกาภิวัตนมีผลใหการติดตอระหวางกันมีขอบเขตกวางขึ้น ลึกขึ้น และรวดเร็วมากขึ้น  อัน
เปนการขยายกิจกรรมทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจขามพรมแดนทําใหเหตุการณหรือปญหา 
ตางๆ การตัดสินใจและกิจกรรมในสวนหนึ่งของโลกในสวนหนึ่งของโลกสามารถมีอิทธิพลตอ
ปจเจกและการทํากิจกรรมตางในพื้นที่หางไกลในโลกได ซึ่งกิจกรรมเหลานี้มิไดเกิดขึ้นตามโอกาส
หรือเกิดขึ้นโดยบังเอิญ แตเกิดข้ึนอยางสม่ําเสมอและเปนระเบียบแบบแผน2 ปญหาที่เกิดขึ้นอาทิ 
ปญหาสิ่งแวดลอม ปญหาสุขภาพ ปญหาการกอการราย ปญหาเศรษฐกิจ และปญหาสิทธิ
มนุษยชน เปนตน 

ดังนั้นจึงสามารถกลาวไดวากระบวนการโลกาภิวัตนไดทําใหประเด็นปญหาที่มีอยูกอนมี
ความชัดเจนและเขมขนมากขึ้น ทั้งยังกอใหเกิดประเด็นปญหาใหมๆ ข้ึนมาอีกดวย เชนปญหา
สุขภาพ เปนตน ซึ่งแตละปญหาลวนแตไดขยายตัวกลายเปนปญหาที่มีขอบเขตในระดับโลกทั้งสิ้น
และตางสงผลกระทบตอกิจกรรมระหวางประเทศ ดังนั้นการแกไขปญหาเหลานี้ลวนตองการความ
รวมมือในระดับนานาชาติ โดยเฉพาะปญหาการคามนุษย  

                                                            
1 David N. Balamm and Michael Veseth,” Introduction” (eds.), in Reading in International Political Economy 

(New Jersery: Prentice-Hall, Inc., 1996) p. 7.  
2 George Modelski, “Globalization”, in The Global Transformations Reader : An Introduction to Globalization 

Debate ,from David Held and Anthony McGrew ,editors., (Polity Press,2003) p. 55. 
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การคามนุษยอาจกลาวไดวาเปนสิ่งที่ดํารงอยูคูกับสังคมมนุษยมาตั้งแตยุคโบราณในรูป
ของการคาทาส อยางไรก็ตามการคามนุษยไดรับความสนใจจากประชาคมโลกในชวงปลาย
ศตวรรษที่ 19 และตนศตวรรษที่ 20 โดยเริ่มจากขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อยุติการคาทาสผิวดําและ
ตอมาไดขยายการเรียกรองไปยังการยุติการนําเด็กและสตรีเขาสูบริการทางเพศในยุโรปและ
อเมริกา ดวยเหตุนี้องคการระหวางระหวางประเทศ เชน องคการสันนิบาตชาติ ไดออกกฎหมาย
ระหวางประเทศหลายฉบับเพื่อใหประเทศสมาชิกยุติการคาทาส รวมถึงการคาเด็กและผูหญิง เชน 
ขอตกลงระหวางประเทศวาดวยการปราบปรามการกะทําเสมือนหนึ่งนําคนมาเปนทาส ป 1904  
อนุสัญญาปราบปรามการกระทําเสมือนหนึ่งนําคนมาเปนทาส (white slavery) ป 1910 
อนุสัญญาเรื่องการปราบปรามการคาเด็กและผูหญิง ป 1921 และอนุสัญญาวาดวยการ
ปราบปรามการคาผูหญิงที่เปนผูใหญ ป 1933นอกจากนี้ยังมีขอตกลงระหวางประเทศที่ออกโดย
สหประชาชาติ ไดแก อนุสัญญาวาดวยการปราบปรามการคามนุษยและการเอารัดเอาเปรียบการ
ใหบริการทางเพศของหญิงบริการทางเพศ ป 1949 อนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอ
สตรีทุกรูปแบบ (CEDAW) ป 19793 

อยางไรก็ตามแมจะมีความพยายามในการหยุดยั้งการคามนุษยโดยการออกอนุสัญญา
ระหวางประเทศหลายฉบับ แตก็ไมสามรถหยุดยั้งการคาเด็กและผูหญิงไดและสถานการณกลับยิ่ง
ทวีความรุนแรงมากขึ้นโดยเฉพาะภายหลังสงครามเย็น ตามนิยามของสหประชาชาติ “การคา
มนุษย”  หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่งบุคคลดวย
วิธีการขูเข็ญ หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบีบบังคับในรูปแบบอื่นใด ดวยการลักพาตัว ดวย
การฉอโกง ดวยการหลอกลวง ดวยการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือดวยการใชสถานะความเสี่ยงภัย
จากการคามนุษยโดยมิชอบ หรือมีการให หรือรับเงิน หรือผลประโยชนเพื่อใหไดมาซึ่งความ
ยินยอมของบุคคลผูมีอํานาจ ควบคุมบุคคลอื่น เพื่อความมุงประสงคในการแสวงประโยชน การ
แสวงประโยชนอยางนอยที่สุด ใหรวมถึงการแสวงประโยชนจากการใหบริการทางเพศของบุคคล
อ่ืนหรือการแสวงประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใช แรงงานหรือบริการ การเอาคนลง
เปนทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับ หรือการตัด
อวัยวะออกจากรางกาย4   

                                                            
3 ศิริพร สะโครบาเนค, การคามนุษย : แนวคิด กลไกและประเด็นทาทาย (กรุงเทพฯ: มูลนิธิเพื่อนหญิง,2548). หนา 10  
4 นิยามของการคามนุษย [Online], 2 ตุลาคม 2552, แหลงที่มา http://www.caht.ago.go.th/. 
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จากการประมาณการขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) มีผูถูกบังคบใชแรงงาน
ทั่วโลกราว 12.3 ลานคน ทั้งนี้ 2.4 ลานคนเปนเหยื่อของการคามนุษย คร่ึงหนึ่งมีอายุต่ํากวา 18 ป 
ซึ่งสวนใหญถูกบังคับใหเขาสูธุรกิจทางเพศ จากจํานวนทั้งหมดเหลานี้ 1.3 ลานคน อยูในเอเชีย
แปซิฟก5  ขณะที่กองทุนเด็กแหงสหประชาชาติ (UNICEF) ประมาณการณวา ทุกปมีเด็กและ
ผูหญิงราว 1-2 ลานคน ถูกสงขายไปเปนแรงงานนอกระบบทั่วโลก ในจํานวนดังกลาวประมาณ 9 
แสนคน เขาสูการใหบริการทางเพศและจากรายงานกลาววาการเด็กและผูหญิงในภูมิภาคเอเชีย
เปน “การคาทาสที่ใหญที่สุดในประวัติศาสตร”6   

การคามนุษยในปจจุบัน ไดปรับเปล่ียนวิธีการจากในอดีตที่มักใชวิธีลักพาตัว โดยอาศัย
ชองทางที่สําคัญประการหนึ่ง คือ ความตองการอพยพโยกยายถิ่นฐานของผูคน ทั้งที่เปนการ
อพยพภายในประเทศ ภายในภูมิภาค และขามพรมแดนออกไปยังประเทศปลายทาง ซึ่งนักคา
มนุษยมักจะหลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ กดดัน ในรูปแบบตางๆ เพื่อแสวงหาประโยชนจากผูตกเปน
เหยื่อ ทั้งนี้บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิที่จะเคลื่อนยายอยางอิสระและยายถิ่นฐานเพื่อแสวงหาชีวิตที่
ดีกวา สาเหตุของการยายถิ่นเปนไปทั้งที่สมัครใจ เชน เหตุผลทางเศรษฐกิจ หรือ โยกยายเพื่อ
ศึกษาตอ และ โยกยายดวยความไมสมัครใจ เชน การหนีภัยสงครามหรือภัยธรรมชาติ ในบรรดา
กลุมคนเหลานี้มีเพียงจํานวนนอยเทานั้นที่สามารถโยกยายถิ่นไดอยางถูกกฎหมาย  

แมวาระบบเศรษฐกิจตามกระแสโลกาภิวัตนไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบแรงงานไปทั่วโลก ใน
ปจจุบันนี้โอกาสที่จะเคลื่อนยายสินคาและผลผลิตมีมากขึ้น  สงผลใหคนงานที่มีโอกาสที่จะยาย
ถิ่นเขาไปทํางานในเขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมมากขึ้น  แตขณะเดียวกันประเทศอุตสาหกรรมมักมี
นโยบายควบคุมคนเขาเมืองที่เขมงวด เพื่อควบคุมการหลั่งไหลของคนยายถิ่น ดังนั้นจึงมีเพียง
แรงงานที่มีทักษะและมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเทานั้นที่สามารถโยกยายถิ่นฐานไดอยางอิสระ 
แรงงานไรฝมือและผูหญิงจึงไมสามารถอพยพยายถิ่นได จึงจําเปนตองใชชองทางที่ผิดกฎหมาย
และพึ่งพานายหนาเพื่อลักลอบนําคนเขาเมืองอยางผิดกฎหมายเพื่อเขาไปหางานทําในประเทศ
อุตสาหกรรม ดังนั้นจึงเกิดความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของนักคามนุษยที่อาศัยวิธีการหลากหลาย 
เชน การหลอกลวง การใหขอมูลเท็จ ถูกผูกมัดดวยภาระหนี้สิน การบังคับ การขมขู การใชความ

                                                            
5 ILO Action Against Trafficking in Human Being (Geneva: ILO, 2008). 
6 อางถึงในจรียวรรณ พุทธานุรักษและคณะ,การคามนุษย: พินิจในแนวสตรีนิยม ในพื้นทีอินเตอรเน็ต กระบวนการทาง

กฎหมายและหนวยงานภาครัฐ (เชียงใหม: มูลนิธิผูหญิง กฎหมาย และการพัฒนาชนทบ, 2550). หนา 22-23  
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รุนแรงหรือลวงละเมิดทางเพศ บุคคลที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจะตองตกอยูในสภาพการ
ทํางานที่ถูกแสวงหาประโยชนโดยมิชอบโดยถูกขูดรีดแรงงาน             อยางไมเต็มใจ7  

นอกจากนี้โลกยุคโลกาภิวัตนไดกอใหเกิดสภาวะไรพรมแดน สงผลใหการขยายเครือขาย
ธุรกิจผิดกฎหมายและขบวนการคามนุษยมีความซับซอนมากขึ้นจนกลายเปนองคกรอาชญากรรม
ขามชาติที่ยากแกการสกัดกั้น ในขณะเดียวกันปริมาณความตองการในการใชบริการทางเพศหรือ
ใชแรงงานเด็กและผูหญิงมีเพิ่มมากขึ้น ซึ่งสภาพการณเชนนี้ปรากฏขึ้นทั่วโลก ในทวีปเอเชียการ
อพยพของผูคนปรากฏขึ้นอยางเปนพลวัตรและมีความสลับซับซอนมากขึ้นโดยเฉพาะการ
เคลื่อนยายของผูคนระหวางภูมิภาค แมวาการอพยพเคลื่อนยายที่อยูของผูคนเพื่อแสวงหางาน
และคุณภาพชีวิตที่ดีกวาจะเกิดขึ้นอยางสม่ําเสมอในประวัติศาสตรของมนุษยและมิใช
ปรากฏการณใหมแตอยางใด แตจํานวนผูอพยพไปมาภายในทวีปเอเชียไดเพิ่มมากขึ้นอยางเห็นได
ชัดในชวงสองทศวรรษที่ผานมา เนื่องจากบางประเทศในเอเชียมีการเติบโตทางเศรษฐกิจอยาง
รวดเร็ว นับต้ังแตสงครามเย็นสิ้นสุดลงจีนไดเร่ิมตนการพัฒนาเศรษฐกิจและดําเนินการเปด
ประเทศ ขณะที่ญี่ปุนไดกลายเปนประเทศอุตสาหกรรมที่ใหญที่สุดในภูมิภาค รวมถึงการบูรณา
การทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียตะวันออกที่ขยายตัวอยางรวดเร็ว ดังนั้นประเทศเอเชียในบาง
ภูมิภาคจึงมีการพัฒนามากกวาสวนที่เหลือ สภาพเชนนี้สงผลใหประเทศอุตสาหกรรมในภูมิภาค
เชน ฮองกง ญี่ปุน เกาหลีใตและไตหวัน ตางเผชิญกับปญหาการขาดแคลนแรงงานภายในประเทศ
และมีการนําเขาแรงงานจากตางประเทศเปนจํานวนมาก8  

ขณะเดียวกันหลายประเทศในเอเชียกลับเผชิญกับปญหาเศรษฐกิจ มีอัตราการวางงาน
ภายในประเทศที่สูง ประชาชนที่มีฐานะยากจน เนื่องจากการพัฒนาและการกระจายรายไดที่ไม
เทาเทียมกัน เปนสาเหตุใหแรงงานจํานวนมากมีความตองการเดินทางไปทํางานในตางประเทศ 
เชน ตะวันออกกลางหรือบางประเทศในเอเชียตะวันออก  ซึ่งใหคาจางมากกวาการทํางานใน
ประเทศหลายเทาตัว ความแตกตางทางเศรษฐกิจระหวางประเทศในเอเชียสงผลใหรายไดเฉลี่ย
ของประชากร (per capital income) มีความแตกตางกันมาก ขณะที่ประเทศยากจนประชากรมี
                                                            

7 ในสวนนี้เรียบเรียงมากจาก Combating Human Trafficking in Asia: A Resource Guide to International and 
Regional Legal Instruments, Political Commitments and Recommended Practices (New York: United Nation, 
2003). pp. 3-5 และ ศิริพร สะโครบาเนค, การคามนุษย: แนวคิด กลไกและประเด็นทาทาย (กรุงเทพฯ: มูลนิธิเพื่อนหญิง, 
2548).    

8 June JH Lee, “Human Trafficking in East Asia: Current Trend, Data Collection and Knowledge Gaps”, in 
Data and Research on Human Trafficking: A Global Survey,  Frank Laczko and Elzbieta Gozdziak, Editors 
(Geneva: International Organization for migration, 2005) p.165. 
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รายไดเฉลี่ยเพียงปละ 200 ดอลลารสหรัฐฯ หรือตํ่ากวาหนึ่งดอลลารตอวัน  กลับกันในประเทศ
รํ่ารวยอยางเชน ญี่ปุน เกาหลีใต สิงคโปร ไตหวัน หรือฮองกง ประชากรมีรายไดเฉล่ียตอประหวาง 
35,000-40,000 ดอลลารสหรัฐ ความแตกตางของรายไดนี้เปนอีกแรงจูงใจหนึ่งใหแรงงานจํานวน
มากจากเอเชียใตและเอเชียตะวันออกเฉียงใตเดินทางไปคาแรงงานในประเทศอุสาหกรรมขางตน 
รวมถึงบางประเทศในตะวันนออกกลาง9 

อีกดานหนึ่งรัฐบาลของหลายประเทศมีนโยบายสงแรงงานไปทํางานยังตางประเทศเพื่อ
แกปญหาการวางงานภายในประเทศและสรางรายไดใหกลับประเทศ ในฟลิปปนสการเดินทางไป
ขายแรงงานในตางประเทศมีสวนชวยพยุงทั้งเศรษฐกิจของประเทศและเศรษฐกิจในทองถิ่น อีกยัง
ชวยแกปญหาการวางงานภายในประเทศและยังนําเขาเงินตราจากตางประเทศอีกดวย 
เชนเดียวกับอินโดนิเชียซึ่งมีเปาหมายจะสงแรงงานไปทํางานในตางประเทศภายใตแผนพัฒนา 5 
ป ประเทศไทยในยุควิกฤตเศรษฐกิจก็ไดประกาศสงแรงงานจํานวน 250,000 คน ไปทํางานใน
ตางประเทศอันเปนหนึ่งในมาตรการบรรเทาการวางงานอยางเรงดวน10  

ในระยะเริ่มแรกแรงงานที่เดินทางไปคาแรงงานยังตางประเทศเกือบทั้งหมดเปนผูชาย 
อยางไรก็ตามนับตั้งแตทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา สัดสวนของสตรีที่ยายถิ่นไปทํางานยัง
ตางประเทศไดเพิ่มจํานวนขึ้นอยางเห็นไดชัด11 ในกลางทศวรรษที่ 1990 มีแรงงานหญิงประมาณ 
1.5 ลานคน ทํางานในตางประเทศทั้งที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย ซึ่งมีแนวโนมจะเพิ่มมากขึ้น
อีก ในป 2000 ประมาณการวาสัดสวนของแรงงานสตรีจะมีมากกวาแรงงานชาย โดยเฉพาะใน
เอเชียตะวันออกและเอเชียตะวันออกเฉียงใต คือ ประมาณ 4.5-5 ลานคน แมวาทั้งหมดจะไมใช
แรงงานอพยพก็ตาม12 ในจํานวนนี้ 2 ลานคนทํางานในตางประเทศ โดยเขาไปเปนแมบาน 

                                                            
9 Piyasiri Wickramasekera, Asian Labor Migration: Issues and Challenges in an Era of Globalization 

(Geneva: International Labor Office,2002 ) pp. 12-13 
10 KAKAMMPI (Association of Filipino Migrant Families and Returnees), Philippines overseas migration 

amidst the Asian crisis, paper prepared for the FES Southeast Asian Regional conference on migrant workers and 
the Asian crisis: towards a trade union position, 5-6 November, Bangkok.  

11 Lim,L.L. and N. Oishi, “International labour migration of Asian woman: distinctive characteristic and policy 
concerns” in Asian Woman in Migration ,G. Battistella and A. Pagnoni, Editors, (Quezon city: Scalabrini Migration 
Center,1996). 

12 June JH Lee, Human Trafficking in East Asia: Current Trend, Data Collection and Knowledge Gaps 
(Geneva: International Organization for migration) p. 166. 
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นอกจากนี้บางสวนยังทํางานในอุตสาหกรรมที่ใหความบันเทิง เชน คลับ บาร คาราโอเกะ ซึ่งมี
สัดสวนเพิ่มมากขึ้นในชวงหลายปที่ผานมา 

ดวยแรงผลักดันเชนนี้เปดโอกาสใหแรงงานจํานวนมากอพยพไปคาแรงงานยังประเทศ
รํ่ารวย นอกจากนี้กระแสโลกาภิวัตนยังสงเสริมใหการอพยพของแรงงานระหวางประเทศทําไดงาย
ข้ึนผานการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น มีการกระจายขาวสารผานสื่อและการขนสงที่สะดวก
รวดเร็ว     กระแสโลกาภิวัตนยังชวยเพิ่มการหมุนเวียนของทุนและการคาในเอเชียใหมากขึ้น ซึ่ง
สงผลใหเกิดการเคลื่อนยายของแรงงานตามการลงทุนจากตางประเทศ (FDI) โดยเฉพาะกับ
แรงงานที่มีทักษะหรือผูเชี่ยวชาญบางสาขาซึ่งเปนที่ตองการของหลายประเทศเพื่อดึงดูการลงทุน  
เพราะฉะนั้นจึงมีเพียงแรงงานมีฝมือเทานั้นที่เปนที่ตองการของตลาดแรงงานและสามารถแสวง
ประโยชนจากเศรษฐกิจตามกระแสโลกาภิวัตน อีกทั้งหลายประเทศมีนโยบายการเขาเมืองอยาง
เขมงวด โดยเฉพาะตอแรงงานไรฝมือ เชน ญี่ปุนและ     เกาหลีใตอนุญาตใหแรงานไรฝมือทํางาน
ไดในชวงสั้นๆ เทานั้น นอกจากนี้ขอจํากัดดังกลาวหนวยงานของรัฐบาลยังขาดความสามารถใน
การจัดการการอพยพเขามาของแรงงาน สงผลใหแรงงานจําหนวยมากหันไปพึ่งพาหนวยงาน
เอกชนในการเดินทางเขาประเทศแทน  ขณะที่การเดินทางไปทํางานในตางประเทศตองเสีย
คาใชจายสูงมากประมาณ 30,000-50,000 ดอลลารสหรัฐ แตสามารถทํางานไดเพียงหกเดือนถึง
สองปเทานั้น ซึ่งเมื่อหักคาใชจายสําหรับคานายหนาและคาเดินทางแลว แถบจะไมเหลือสําหรับ
เก็บออมแตอยางใด สภาพเชนนี้เปดกอใหเกิดความเสี่ยงที่ผูหญิง เด็กหรือแมแตแรงงานชายจะถูก
ลอลวงใหตกเปนเหยื่อของนักคามนุษย โดยจํานวนของผูหญิงและเด็กที่ถูกลอลวงขามพรมแดนมี
จํานวนมากขึ้น สวนใหญถูกบังคับใหคาประเวณีหรือมีจุดประสงคเพื่อใชแรงงานอยางหนัก องคกร
อาชญากรรมระหวางประเทศเชื่อวาไดลอลวงแรงงานชายและหญิง รวมถึงเด็ก ประมาณ 4 ลาน
คนทุกป ในรูปของ “human cargo” ซึ่งองคกรอาชญากรรมสามารถทํารายไดจากการคามนุษย
เฉพาะในเอเชียถึง ปละ 7 พันลานดอลลาร13  สอดคลองกับรายงานของ UNDP ที่รายงานวาใน
เวียดนามผูหญิงอยางนอย 10,000 คนและเด็กประมาณ 14,000 คน ถูกขายไปยังตางประเทศ 
นับต้ังแตตนทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา ซึ่งจะถูกสงไปยังประเทศจีน กัมพูชา ไตหวัน ฮองกง มา
เกา ออสเตรเลีย และสิงคโปร เพื่อการใหบริการทางเพศหรือบังคับใชแรงงาน รวมถึงการบังคับให
แตงงาน 

                                                            
13 Piyasiri  Wickramasekera,  Asian Labor Migration: Issues and Challenges in an Era of Globalization 

(Geneva: International Labour Office,2002 ) pp. 19-20. 
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นอกจากนี้รัฐเองยังมีสวนทําใหเกิดการคามนุษย โดยเฉพาะการคาหญิง ทั้งนี้เนื่องมาก
จากอัตราการจางไมสมดุลกับจํานวนแรงงานในประเทศ ขณะเดียวกันประเทศกําลังพัฒนาสวน
ใหญไดสงเสริมการทองเที่ยวอันเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐ การทองเที่ยวจึงกลายสวนสําคัญ
ในยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ และอุตสาหกรรมบันเทิง (การใหความบันเทิงในรูปแบบตางๆ) 
เติบโตอยางรวดเร็วเนื่องจากการสงเสริมของรัฐใหนักทองเที่ยวตางชาติเขามาทองเที่ยวในประเทศ 
การทองเที่ยวสามารถสรางรายไดมหาศาลใหกับรัฐและกอใหเกิดการจางงานจํานวนมาก อยางไร
ก็ตามการทองเที่ยวยังเปนอีกลูทางหนึ่งของการจางงานทั้งที่ถูกและผิดกฎหมาย โดยเฉพาะการคา
มนุษยเพื่อคาประเวณี  

อยางไรก็ตามเห็นไดชัดวาประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลายมิไดพิจารณาอยางรอบคอบวา
การสงเสริมใหมีการนําหญิงตางชาติเขามาในประเทศเพื่อทํางานในอุตสาหกรรมการทองเที่ยวจะ
นําไปสูการคามนุษยเพื่อการใหบริการทางเพศ ตัวอยางที่เห็นไดชัดคือ จากการประมาณการพบวา 
90% ของหญิงไทยที่เดินทางไปทํางานยังประเทศญี่ปุนเปนผูใหบริการทางเพศ โดยสวนใหญจะ
เดินทางเขาประเทศโดยวีซาประเภท “entertainer” ซึ่งเปนที่รูกันวาเปนเครื่องมือที่ใชลอลวงหญิง
สาวเขาสูการใหบริการทางเพศ 14   

ดังนั้นปญหานี้จึงกลายมาเปนปญหาสําคัญของโลก การดําเนินการแกไขปญหาและแนว
ทางการปองกันนั้นจําเปนตองอาศัยความรวมมือทั้งในระดับนานาชาติ ระดับภูมิภาคและในระดับ
รัฐ องคการระหวางประเทศถือไดวาเปนตัวแสดงหลักที่ริเร่ิมและมีบทบาทในการดําเนินการแกไข
ปญหา โดยเฉพาะองคการสหประชาชาติที่มีบทบาทสําคัญในการแกปญหาดังกลาว ในป 1995 
สหประชาชาติไดชี้แจงในรายงานวา “ในขณะที่สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติมุงความสนใจไปที่
มิติการคาระหวางประเทศของการคามนุษย สมัชชาใหญไดขยายความสนใจไปไกลกวาการมอง
เร่ืองการคามนุษยเพื่อการใหบริการทางเพศเพียงอยางเดียว โดยไดคํานึงรูปแบบอื่นๆ ของการ
บังคับใชแรงงานและการลอลวง”15   

ดวยเหตุนี้ สหประชาชาติไดผลักดันใหนานาชาติเห็นความสําคัญของปญหาดังกลาว โดย
สรางกลไกสนับสนุนการทํางานผาน ปฏิญญา อนุสัญญาเกี่ยวกับการคามนุษยหลายฉบับ ไดแก 
ปฏิญญาสากลวาดวยการขจัดความรุนแรงตอสตรี ป 1999 (Declaration on The Elimination of 

                                                            
14 Human Right Watch, Own Justice: Thai Woman Trafficked into Bondage in Japan. (New York  2000). 
15 อางถึงในอีเลน เพียรสัน, สิทธิมนุษยชน กับนิยามใหมของการคุมครองผูตกเปนเหยื่อ , แปลโดย กุลวดี ทองไพบูลย 

(ลอนดอน : องคกรสากลตอตานความเปนทาส ; กรุงเทพ: มูลนิธิผูหญิง, 2546), หนา 16.  
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Violence against Woman ) ขอตกลงวาดวยการปราบปรามการคาหญิงและเด็ก (International 
Convention for Suppression of the Traffic in Woman and Children) ที่สําคัญคือพิธีสารเพื่อ
ปองกันและปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก ป 2003 
(Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Person, especially Woman and 
Children) อันเปนพิธีสารเพิ่มเติมในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่
จัดตั้งในลักษณะองคกร ป 2003 (UN Convention Against Transnational Organized Crime) 
และ อนุสัญญาปราบปรามอาชญากรรมขามชาติ ป 2003 (UN Convention against 
Transnational Crime)16 เพื่อใชเปนบรรทัดฐานโลกในการขจัดการคามนุษย นอกจากนี้ หนวยงาน
ตางๆ ของสหประชาชาติไมวาจะเปนองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) องคการระหวาง
ประเทศเพื่ อการโยกยายถิ่นฐาน  ( IOM) โครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ  (UNDP) 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมแหงเอเชียและแปซิฟกแหงสหประชาชาติ (UNESCAP) 
กองทุนเด็กแหงสหประชาชาติ (UNICEF) สํานักงานวาดวยยาเสพติดและอาชญากรรมแหง
สหประชาชาติ (UNODC)  ตลอดจนหนวยงานระหวางประเทศอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ไดดําเนินการสราง
ความรวมมือในระดับนานาชาติในการแสวงหาแนวทางและดําเนินการแกปญหาการคามนุษย
เชนกัน  

ในสวนของประเทศไทยนั้นการคามนุษย โดยเฉพาะการคาเด็กและหญิงเพื่อคาประเวณี
และบังคับใชแรงงานภายในประเทศและขามชาติเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นมานาน ธุรกิจหญิง
บริการทางเพศนั้นเฟองฟูอยางมาก จากการศึกษาของผาสุก พงษไพจิตร ในป 2543 พบวา
ประเทศไทยมีหญิงขายบริการประมาณ 200,000 คน ในจํานวนนั้นเปนเด็กหญิงอายุต่ํากวา 15 ป 
จํานวน 30,000 คน เพียงธุรกิจคาประเวณีเพียงอยางเดียวสรางสรางรายไดถึง 1 แสนลานบาท17 
อีกดานหนึ่งแรงงานอพยพซึ่งสวนใหญเปนแรงงานไรฝมือจากประเทศเพื่อนบานถูกผลักดันจาก
ปญหาไมมีงานทําหรือระดับรายไดที่ต่ํา รวมถึงภาวะสงครามในประเทศของตน  เปนเหตุให
แรงงานจํานวนมากเดินทางเขามาทํางานในประเทศไทย ทั้งที่ถูกและผิดกฎหมาย แรงงานเหลานี้
ไดทดแทนแรงงานไทยที่เดินทางไปขายแรงงานในประเทศที่พัฒนาแลวซึ่งมีสวนชวยในการพยุง

                                                            
16 Combating Human Trafficking in Asia: A Resource Guide to International and Regional Legal Instruments, 

Political Commitments and Recommended Practices (New York: United Nation, 2003). 
17 ผาสุก พงษไพจิตรและคณะ,หวย ซอง บอน ยาบา เศรษฐกิจนอกกฎหมายและนโยบายสาธารณะประเทศไทย 

(กรุงเทพฯ: ตรัสวิน, 2543) หนา 68-81 
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เศรษฐกิจของประเทศเอาไว  ผลประโยชนมหาศาลนี้เองที่ทําใหปญหาการคามนุษยในไทยยิ่งทวี
ความรุนแรงมากขึ้น  

ในกลุมประเทศอาเซียน ประเทศไทยเปนศูนยกลางใหญ (major hub) สําหรับการคา
มนุษย โดยประเทศไทยมีความเกี่ยวของกับการคามนุษยทั้ง 3 สถานะ คือ เปนทั้งประเทศตนทาง 
ทางผานและปลายทาง กลาวคือเปนประเทศที่สงเด็กและแรงงานไปคาตางประเทศ เปนเสนทาง
ผานของขบวนการคามนุษยเพื่อผานไปยังประเทศปลายทางและเปนประเทศที่นําเขาเด็กและ
แรงงานเขามาเพื่อแสวงหาประโยชนหรือลวงละเมิดสิทธิ 18 หญิงและถึงเด็กจากประเทศเพื่อนบาน 
เชน พมา กัมพูชา ลาว หรือจากภาคใตของจีนถูกหลอกลอใหเขาไปคาประเวณีในไทย ขณะที่
หญิงไทยก็ถูกลอลวงไปคาประเวณีในประเทศที่รํ่ารวยกวาอยางออสเตรเลีย เยอรมัน ญี่ปุน 
มาเลเซีย หรือเกาหลีใต จากกการศึกษาพบวาเด็กและผูหญิงประมาณ 800,000 คน ถูกลอลวงมา
จากบริเวณพรมแดนไทย-พมา เพื่อคาประเวณีในระหวางป 1997-199919  

สภาพการณดังกลาวสงผลใหประเทศไทยตองเผชิญแรงกดดันจากนานาชาติที่กลาวหาวา 
ประเทศไทยเปนแหลงแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการคามนุษย โดยเฉพาะเด็กและผูหญิง 
แรงกดดันที่สําคัญเกิดจากในป 2000 สหรัฐอเมริกาประกาศใชกฎหมายคุมครองผูตกเปนเหยื่อ
จากการคามนุษย (The Trafficking Victims Protection Act of 2000) โดยการประเมิน
สถานการณแกไขปญหาตามมาตรฐานขั้นต่ําในการยุติการคามนุษยของประเทศตางๆ                    
ดังนี2้0  

ระดับที่ 1 คือ   ประเทศที่ปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่  

ระดับที่ 2 คือ   ประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่ แตมีความพยายาม
ที่จะปฏิบัติ 

ระดับที่ 3 คือ   ประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่และไมมีความ
พยายามใดๆ ในการปฏิบัติ 

                                                            
18 นโยบายและแผนระดับชาติเร่ือง การปองกัน ปราบปราม และแกไขปญหาการคาเด็กและหญิงภายในประเทศและ

ขามชาติ (กรุงเทพฯ: สํานักงานสงเสริมสวัสดีภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส คนพิการและผูสูงอายุ กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย, 2547). หนา  3-5 

19 Bich Ngoc, “Women and kids tagged for export”, Vietnam Investment Review: 1,213, May 08, 2000.   
20 Trafficking in Persons Report 2001 [Online], 2009,Otober,12,Available from http://www.state.gov/g/ 
tip/rls/tiprpt/2001/index.htm  
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ซึ่งประเทศไทยถูกจัดไวในระดับที่ 2  แรงกดดันดังกลาวสงผลใหรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ 
ชินวัตร ประกาศให “การคามนุษย” เปนวาระแหงชาติที่ตองไดรับการแกไขอยางเรงดวนและจริงจัง
ในป 2543 และไดกําหนดกรอบการปฏิบัติงานทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค ทั้งยังแกไข
กฎหมายที่ยุงยาก ปรับปรุงและออกกฎหมายเฉพาะดาน เพื่อใหกฎหมายมีความเปนปจจุบัน และ
สามารถแกไขปญหาการคามนุษยไดอยางตรงประเด็น เชน  พระราชบัญญัติคาตอบแทน
ผูเสียหาย และคาตอบแทน และคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544  พระราชบัญญัติ
คุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546  พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว (แกไข)พ.ศ.
2551 พระราชบัญญัติสงผูรายขามชาติ พ.ศ. 2551เปนตน21  และในป 2548 คณะรัฐมนตรีมีมติ
เห็นชอบใหจัดตั้งศูนยปฏิบัติการตอตานการคามนุษยในสามระดับ คือ ระดับชาติ ระดับ
ตางจังหวัดและในระดับนานาชาติเพื่อเปนกลไกในการประสานงานดานการคามนุษยกับ
หนวยงานอื่นๆ ของรัฐ 22 และใหกฎหมายมีผลบังคับใชจึงไดจัดทําบันทึกขอตกลงเรื่อง แนว
ทางการปฏิบัติรวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของในการดําเนินงาน กรณีการคาเด็กและหญิงที่
ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย พ.ศ. 2542 และฉบับที่ 2 ในป พ.ศ. 2546   

อีกทั้งรัฐบาลไทยยังไดจัดทําบันทึกขอตกลงระหวางหนวยงานภาครัฐและเอกชน เพื่อเปน
แนวทางการดําเนินงานระหวางภาครัฐและองคกรเอกชนในการแกไขปญหาการคามนุษย อยางไร
ก็ตามแมจะมีความพยายามจากทั้งภาครัฐและภาคเอกชนในการแกปญหาดังกลาวแตไมไดทําให
ปญหาการคามนุษยเบาบางลงแตอยางใด ทั้งนี้กลับทวีความรุนแรงมากขึ้น สาเหตุมาจากความไม
เทาเทียมกันทางเศรษฐกิจและความลมเหลวในนโยบายพัฒนาประเทศของประเทศรอบขางสงผล
ใหประเทศไทยกลายเปนจุดหมายใหญของแรงงานอพยพจากประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 
สภาพเชนนี้เปดโอกาสใหมีการขนยายเด็กและหญิงเพื่อการบังคับใชแรงงานและแสวงหา
ประโยชนทางเพศในประเทศไทยมากขึ้น23 ดังนั้นรัฐบาลไทยจึงไดจัดทําบันทึกขอตกลงระหวาง
รัฐบาลไทยกับประเทศลุมแมน้ําโขงเพื่อเปนแนวทางการดําเนินงานระหวางรัฐบาลในประเทศลุม
แมน้ําโขง  

                                                            
21 การประกาศเจตนารมณและการมอบนโยบาย เร่ืองการปองกันและแกไขปญหาการคามนุษย 2543  [Online], 12

ตุลาคม 2552, แหลงที่มา http://www.humantrafficking.go.th/aboutus_org_ publish.php.  
22 ตอมากระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดเปลี่ยนช่ือเปน ศูนยปฏิบัติการปองกันและปราบปราม

การคามนุษยแหงชาติ (National Operation Center on Prevention and Suppression of Human Trafficking)  

23 Anti-Child Trafficking Legislation in Asia: A Six Country Review (Bangkok: International Labor Office, 
2006). pp. 99-101 
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บันทึกขอตกลงดังกลาวครอบคลุมถึงประเทศจีนทางตอนใต นั่นคือมณฑลยูนาน ทั้งนี้
มณฑล     ยูนนานและมณฑลกวางสี (สองมณฑลทางตอนใตของจีน) ถือเปนเปาหมายใหญ
สําหรับนักคามนุษยในการจัดหาหญิงและเด็กเขาสูตลาดในประเทศไทย ทั้งนี้ในป ค.ศ. 1997 
จํานวนหญิงขายบริการสัญชาติจีนในไทยคิดเปน 16% จากจํานวนหญิงขายบริการที่เปน
ชาวตางชาติทั้งหมดกวา 77,000 คน  เฉพาะในกรุงเทพมีหญิงขายบริการชาวจีนถึง 500 คน   นับ
แตทศวรรษที่ 1990 ความตองการหญิงและเด็กจากมณฑล ยูนานมีมากขึ้น โดยเฉพาะในเมือง
ใหญทางใตของไทย ทั้งในกรุงเทพฯ พัทยา ภูเก็ต เพื่อบริการนักทองเที่ยวชาวมาเลยเชื้อสายจีน 
ชาวไตหวัน และชาวสิงคโปร ที่เขามาทองเที่ยวในประเทศไทยและเพื่อทดแทนหญิงไทยที่เปลี่ยน
บทบาทมาเปนผูจัดหาหรือคนกลาง24 ขณะที่หญิงไทยอีกสวนก็เดินทางไปทํางานยังตางประเทศ  
ทั้งนี้มีการประมาณการวาหญิงและเด็กสาวชาวจีนจํานวนระหวาง 200,000-500,000 คน ถูก
ลักพาหรือหลอกลวงเขามาหรือเดินทางผานประเทศไทยเพื่อการใหบริการทางเพศในประเทศ
ปลายทาง25   

นอกจากนี้หากพิจารณาสถิติการเขาออกเมืองแลวพบวาจํานวนตัวเลขของผู เดิน
ทางเขาออกประเทศนั้นมีความเหลื่อมลํ้ากันในแตละสัญชาติ  หากพิจารณาเฉพาะชาวจีนจะ
พบวาบางปมีชาวจีนเดินทางเขาประเทศมากกวาที่ออกไป หรือบางปมีผูที่ออกไปมากกวาที่เขามา 
เชน ในป 2551 มีชาวจีนเดินทางเขามา 733,385 คน แตเดินทางออกไป 733,819 คน เชนเดียวกับ
ในป 2550 เดินทางเขามา 916,552 เดินทางออกไป 922,07826 ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากจํานวน
ตัวเลขจะพบวามีชาวจีนตกคางอยูในไทยหลายพันคน ทั้งนี้ในจํานวนนั้นอาจมีสวนหนึ่งซึ่งอาศัย
อยูในประเทศเกินกําหนดอนุญาต สวนที่สองเปนผูที่เขามายังประเทศไทยเพื่อเปนทางผานไปยัง
ประเทศอื่นๆและสวนที่สามเปนผูที่จงใจจะอยูอยางผิดกฎหมายในไทย แมวาผูที่ตกคางทั้งหมด
อาจไมไดตกเปนเหยื่อของขบวนการคามนุษยก็ตาม แตบุคคลเหลานี้สวนหนึ่งยอมมีความเสี่ยงจะ
ตกเปนเหยื่อหรือถูกลอลวงเขามาโดยมีจุดประสงคเพื่อแสวงประโยชนในรูปแบบตางๆ   

                                                            
24 Supalak Ganjanakhundee, "Migrant workers booming as Asian economy declines," Kyodo News, 23 

September 1998 
25 Xin Ren, Trafficking in Children: China and Asian Perspective, paper present at Conference on Making 

Children’s Rights Work: National & International Perspectives, International Bureau for Children’s Rights, Montreal, 
November 20, 2004. Pp. 4-6 

26 สถิติการเดินทางเขา-ออก จําแนกตามสัญชาติและประเภทการลงตราตรวจ ระหวางป 2550-2551 [Online],30 
มีนาคม 2553,แหลงที่มา http://www.immigration.go.th/nov2004/base.php?page=stat.. 
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 ทั้งนี้ปญหาเหลานี้แทบจะไมเคยปรากฏขึ้นในชวงกอนป 1978 แตเมื่อจีนมุงปฏิรูป
เศรษฐกิจและดําเนินนโยบายเปดประเทศ การพัฒนาเศรษฐกิจไดเปลี่ยนแปลงสภาพสังคมของจีน 
จากสังคมเกษตรกรรมไปสูสังคมอุตสาหกรรม กอเกิดเมืองอุตสาหกรรมขนาดใหญหลายเมือง 
โดยเฉพาะเมืองชายทะเล แตส่ิงที่มาพรอมกับการเติบโตของเมืองคือ ปญหาอาชญากรรมหลาย
ประเภท เชน ปญหาโสเภณี ปญหายาเสพติด รวมถึงปญหาการคามนุษยซึ่งเปนปญหาที่เกิดขึ้น
เปนประจําในชนบทของจีน นอกจากนี้การพัฒนาที่กระจุกตัวอยูเฉพาะพื้นที่ชายฝงทะเลของจีน
สงผลใหรายไดของประชากรในมณฑลที่เปนเขตเศรษฐกิจพิเศษสูงกวาสวนอื่นๆ ของประเทศ 
ความไมเทาเทียมกันของรายไดเปนผลใหประชากรในพื้นที่ภาคตะวันตกต่ํากวาทางฝงตะวันออก
มาก  ดวยเหตุนี้แรงงานจํานวนมากทั้งหญิงและชายตางปรารถนาจะเดินทางไปทํางานยังตางถิ่น
หรือตางประเทศ โดยผานนายหนาบางคนซึ่งมีความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของการคามนุษยได  

สภาพการณที่เกิดขึ้นภายในประเทศจีนนั้นไมไดแตกตางจากสภาพการณในไทยแตอยาง
ใด แมวาจะมีความคลายคลึงกันของปญหาแตยังไมสําคัญเทากับการที่ทั้งสองประเทศมีพรมแดน
ที่ใกลชิดกัน โดยเฉพาะในสวนของมณฑลยูนาน เพราะเหตุนี้เปนเหตุใหไทยและจีนจึงตองสราง
ความรวมมือระหวางกันเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย  

ดังนั้นเพื่อตอตานการคามนุษย ประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงจัดทําบันทึกขอตกลง
ระหวางรัฐบาลไทยกับประเทศลุมแมน้ําโขงเพื่อเปนแนวทางการดําเนินงานระหวางรัฐบาลใน
ประเทศลุมแมน้ําโขง โดยเฉพาะประเทศจีนตอนใต (มณฑลยูนนาน) อันนํามาสูคําถามในการวิจัย
คร้ังนี้ คือ รัฐบาลไทยเมื่อทําบันทึกขอตกลงกับประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยเฉพาะกับ
ประเทศจีน มีการสรางเครือขายรัฐบาล (Government Network) อยางไร และเครือขายดังกลาว
สามารถเปนกลไกในการแกไขปญหาไดหรือไม และมีการดําเนินงานอยางไร  

1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา   

1.2.1 เพื่อศึกษาการสรางความรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายรัฐบาล 
(Government Network) ในประเด็นการคามนุษย 

1.2.2 เพื่อเขาใจถึงลักษณะการดําเนินงานของรัฐบาลไทยตามพิธีสารเพื่อปองกันและ
ปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก ป 2003 กับมณฑลยูนาน 
ประเทศจีน 
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1.2.3 เพื่อใหการศึกษาครั้งนี้สะทอนประโยชนและปญหาจากการสรางความรวมมือ
ระหวางประเทศผานเครือขายรัฐบาล (Government Network) ในประเด็นการคามนุษย  
 

1.3 ขอบเขตการศึกษา  

ในงานวิจัยเรื่อง “การดําเนินงานของรัฐบาลไทยในการแกไขปญหาการคามนุษย ศึกษาการ
สรางความรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายราชการ (Government Network) ระหวางรัฐบาล
ไทยกับรัฐบาลมณฑลยูนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน 2548-2551” ผูศึกษาไดกําหนดขอบเขต
ดานระยะเวลาไวตั้งแตป พ.ศ. 2548 จนถึงปพ.ศ. 2551 เนื่องจากป พ.ศ. 2548 เปนปที่รัฐบาลไทย
ไดทําบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตาน
การคามนุษย สวนป พ.ศ. 2551 เปนปแหงการสิ้นสุดการดําเนินงานตามแผนปฏิบัติงานระดับอนุ
ภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

ในสวนของขอบเขตการศึกษาดานเนื้อหานั้น ผูศึกษามุงศึกษาการดําเนินงานของรัฐบาลไทย
ในการแกไขปญหาการคามนุษยผานการสรางเครือขายรัฐบาลกับมณฑลยูนานเทานั้น โดยมุง
ศึกษาการสรางความรวมมือระหวางกระทรวงตางประเทศ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย สํานักงานตํารวจแหงชาติกับมณฑลยูนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน  

1.4 คํานิยามเชิงปฏิบัติการณ  

1.4.1 การคามนุษย (Human Trafficking) ตามนิยามของสหประชาชาติ “การคา
มนุษย”  หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่งบุคคลดวย
วิธีการขูเข็ญ หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบีบบังคับในรูปแบบอื่นใด ดวยการลักพาตัว ดวย
การฉอโกง ดวยการหลอกลวง ดวยการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือดวยการใชสถานะความเสี่ยงภัย
จากการคามนุษยโดยมิชอบ หรือมีการให หรือรับเงิน หรือผลประโยชนเพื่อใหไดมาซึ่งความ
ยินยอมของบุคคลผูมีอํานาจ ควบคุมบุคคลอื่น เพื่อความมุงประสงคในการแสวงประโยชน การ
แสวงประโยชนอยางนอยที่สุด ใหรวมถึงการแสวงประโยชนจากการใหบริการทางเพศของบุคคล
อ่ืนหรือการแสวงประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใช แรงงานหรือบริการ การเอาคนลง
เปนทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับ หรือการตัด
อวัยวะออกจากรางกาย 
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ดังนั้นการคามนุษยจึงถือไดวาเปนการคาทาสรูปแบบใหม โดย Kevin Bales ไดทําการ
เปรียบเทียบการคาทาสในยุคเกาและยุคใหม พบวาการคาทาสในยุคใหมจะพยายามหลีกเลี่ยง
การเปนเจาของ มีการซื้อขายกันราคาต่ําและมีกําไรสูง ผูที่จะมาเปนทาสมีจํานวนสูง ทาสและ
เจาของมีความสัมพันธกันในระยะสั้นๆ เทานั้น อีกทั้งความแตกตางทางชาติพันธุไมส่ิงสําคัญอีก
ตอไป27 ทั้งนี้สมาคมขจัดการคาทาสยังระบุวาในปจจุบันการทาสยังดํารงอยูในรูปแบบตอไปนี้ 28 

1. แรงงานติดหนี้ (Debt Bonded Labor) ประมานวาประชากรราว 20 ลานคน ทั่วโลก
ตกเปนแรงงานติดหนี้ เนื่องจากเปนเหยื่อของกลโกงในการกูเงินเพียงเล็กนอยและเพื่อ
ใชหนี้คนเหลานี้ตองทํางานอยางหนักโดยไมมีวันหยุดและไมไดรับคาตอบแทน
นอกจากอาหารที่เพียงพอตอการยังชีพและที่พักเทานั้น  

2. แรงงานถูกบังคับ (Forced Labor) สวนใหญเปนการบังคับจากรัฐบาลในประเทศของ
ตน สวนใหญสวนใหญจะตกอยูภายใตการขมขูหรือใชกําลังจากเจาหนาที่รัฐ  

3. การใชงานเด็กในรูปแบบที่เลวราย หมายถึง การใชเด็กทํางานในสภาวะที่ไม
เหมาะสมหรือเปนการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบหรือเปนอันตรายทั้งทางรางกาย
และจิตใจของเด็ก  

4. การแสวงหาประโยชนทางเพศจากเด็ก เปนการแสวงหาประโยชนดวยการใหเด็ก
คาประเวณี แสดงในสื่อลามก ซึ่งเด็กสวนใหญจะถูกลักพาตัว ซื้อขาย หรือบังคับให
เขาสูตลาดทางเพศ 

5. การคาหญิงเพื่อบริการทางเพศ ผูหญิงสวนใหญจะถูกหลอกลวงและใชกําลังเพื่อ
บังคับใหคาประเวณีโดยไมสมัครใจ  

6. การคามนุษยเพื่อการแตงงาน หญิงและเด็กถูกบังคับใหแตงงานหรือถูกขายเพื่อให
ตั้งครรภ สวนใหญจะตองเดินทางไปใชชีวิตในส่ิงแวดลอมใหมโดยไมมีความรูเกี่ยวกับ
วัฒนธรรมและภาษาของประเทศนั้น อันนําไปสูการบังคับใหใชชีวิตเยี่ยงทาส บางครั้ง

                                                            
27 Kevin Bales, Disposable Peopl :New Slavery in The Global Economic, (University of California Press, 

2000).pp.19-21 
28 What is Modern Slavery?  [Online] Avaliable from  http://www.antislavery.org/english/slavery_ 
today/default.aspx [2009,October 22]  
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สามีของผูตกเปนเหยื่ออาจบังคับใหคาประเวณีและตองทํางานโดยไมไดรับคาจาง 
ควบคูกับการการตกเปนเหยื่อของการใชความรุนแรงทางรางกาย  

1.4.2  การลักลอบเขาเมือง (Smuggling) หมายถึง การจัดตั้งใหบุคคลหนึ่งเขา
ประเทศใดหนึ่ง ซึ่งบุคคลนั้นไมไดเปนพลเมือง หรือมีที่อยูประจําในประเทศดั่งกลาว เพื่อแสวงหา
ผลประโยชนดานการเงิน หรือ ดานวัตถุอ่ืนๆโดยตรงหรือทางออม ทั้งนี้การลักลอบเขาเมืองยัง
สัมพันธกับ “การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย” หมายถึง การขามแดนโดยไมปฏิบัติตามขอกําหนด
ที่จําเปนสําหรับการเดินทางเขารัฐปลายทางผูโดยชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตามการลักลอบเขา
เมืองหรือการเขาเมืองโดยผิดกฎหมายนั้นอยูบนฐานของความยินยอมที่จะใหบุคคลหนึ่งพาบุคคล
นั้นๆ เขาไปยังประเทศปลายทาง  

1.4.3 พิธีสารเพื่อปองกันและปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ 
การคาหญิงและเด็ก(Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Person, 
especially Woman and Children) เปนพิธีสารเพิ่มเติมในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตาน
อาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร ป 2003 (UN Convention Against 
Transnational Organized Crime และถือเปนหนึ่งในสองของพิธีสารปาเลโม (Palermo 
protocols) ซึ่งพิธีสารอีกฉบับคือ พิธีสารเพื่อตอตานการลักลอบขนผูโยกยายถิ่นฐานทางบก ทาง
ทะเล และทางอากาศ" (Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air) 
ถูกรับรองจากสหประชาชาติในป 200 ที่เมืองปาเลโม ประเทศอิตาลีและมีผลบังคับใชในวันที่ 25 
ธันวาคม ป 2003 โดยมอบหมายใหสํานักงานวาดวยยาเสพติดและอาชญากรรมแหง
สหประชาชาติ (UNODC)  เปนผูบังคับใชและใหความชวยเหลือแกรัฐตางๆ ในปรับปรุงหรือ
กําหนดขอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคามนุษย รวมไปถึงการสรางยุทธศาสตรที่ครอบคลุมกับ
ปญหาการคามนุษยและใหความชวยเหลือในดานขอมูลที่จําเปน   

พิธีสารดังกลาวมีผลผูกผันใหรัฐที่ใหสัตยาบันตองปองกันและตอสูกับการคามนุษยทุก
รูปแบบ ปกปองและใหความชวยเหลือแกเหยื่อของการคามนุษยและสงเสริมความรวมมือระหวาง
รัฐเพื่อที่จะบรรลุเปาหมายรวมกัน  

อนึ่งผูศึกษาขอกลาวถึงความหมายของ “พิธีสาร” เพื่อใหเกิดความเขาใจที่ตรงกัน “พิธี
สาร” ไดแก ตราสารอันบรรจุไวซึ่งความสําคัญรองลงมาจากสนธิสัญญาและอนุสัญญาโดยมาก
เปนตราสารตอทาย มีการกําหนดรายละเอียดหรือแกไขสนธิสัญญาหรืออนุสัญญา ในบางกรณี
อาจใหโอกาสภาคีที่จะเลือกไดวาตองการผูกมัดในระดับใด หรือที่เรียกวา พิธีสารเพื่อเลือก 
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(Optional Protocol)29 ทั้งนี้ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 
กลาววา ความตกลงในตราสารเดียวกัน หรือตราสารที่เกี่ยวของกันสองฉบับหรือกวานั้น เชน ใน
กรณีของพิธีสารที่แนบทายความตกลงหรือแนบทายสนธิสัญญาใหถือเปนสวนหนึ่งของความตก
ลงหรือสนธิสัญญานั้นดวยและยอมกอใหเกิดพันธะแกรัฐตองปฏิบัติตาม ซึ่งกอใหเกิดสิทธิและ
หนาที่ตางๆ แกรัฐนั้นๆ และมีผลทางกฎหมายระหวางประเทศ30 

1.5 สมมติฐานในการศึกษา  

 1. รัฐบาลไทยใหความสําคัญกับปญหาการคามนุษยและประสบความสําเร็จในการสราง
ความรวมมือระหวางประเทศโดยเฉพาะกับประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ผานบันทึกความ
เขาใจเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางประเทศในลุมแมน้ําโขง 

 2. Government Network กอใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษย แตความรวมมือในลักษณะดังกลาวมีขอจํากัดและอุปสรรคมากมายจนไมอาจเปนกลไกที่
ชวยใหเกิดธรรมาภิบาลระหวางประเทศตามทฤษฏีเสียทีเดียว 

 1.6 แนวคิดทฤษฏีและเอกสารที่เกี่ยวของ  

จากการสํารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับประเด็นที่จะศึกษาสามารถจําแนกงานออกเปน 2 
ประเภท คือ 1). งานเขียนเกี่ยวกับ Government Network 2). วรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการคา
มนุษย 

1.6.1 งานเขียนเกี่ยวกับ Government Network   

1.ในงานของ Anne-Marie Slaughter เร่ือง Governing the Global Economy through 
Government Network31 ไดเสนอวารัฐเผชิญภัยคุกคามจากโลกาภิวัตนในรูปแบบตางๆ ทั้ง การ
ไหลเงินเงินทุนระดับโลก บรรษัทขามชาติ การสื่อสารในระดับโลก  รวมถึงเครือขายการขนสงใน
ระดับโลก  สภาพดังกลาวทําใหรัฐสูญเสียอํานาจในระบบระหวางประเทศ อยางไรก็ตาม Abram 
และ Antonia Chayes ไดโตแยงวา แททีจริงแลวอํานาจของรัฐไมไดลงลด แตกลับเพิ่มมากขึ้น 

                                                            
29 นพนิธิ สุริยะ,กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2,พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ :วิญูชน,2547) หนา 90 
30 จุมพต สายสุนทร,กฎหมายระหวางประเทศ (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2539) หนา 494-496 
31 Anne-Marie Slaughter, “Governing the Global Economy through Government Network”, from M. Byers 

,editors,The Role of law in International Politics, (New York: Oxford University Press Inc.,2001)  
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อํานาจที่เพิ่มมากขึ้นนี้มิไดหมายถึงอํานาจที่ข้ึนอยูกับดินแดน แตเปนอํานาจในการเขาไปมี
สวนรวมในองคการระหวางประเทศในทุกรูปแบบ 

 ความเชื่อเดิมนั้นเชื่อวารัฐเปนตัวแสดงที่สําคัญที่สุดในระบบระหวางประเทศ มีความเปน
หนึ่งเดียวและมีความสามารถในการตัดสินใจอยางมีเหตุผล ดวยเหตุนี้รัฐจึงเปนตัวแสดงที่สําคัญ
ที่สุดการกําหนดกฎ กติกาที่ควบคุมระบบระหวางประเทศอันเปนผลมาจากการปฏิบัติและการ
เจรจาของ สถาบันและกฎกติกาเหลานี้มีความสําคัญในการจัดการความขัดแยงและอํานวยความ
สะดวกเพื่อใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศ ซึ่งกระบวนการเหลานั้นลวนแตกินเวลายาวนาน
และตองกระทํากันหลายครั้ง 

 Slaughter ไดแสดงใหเห็นวาแทที่จริงแลวรัฐมิไดมีลักษณะเปนหนึ่งเดียว กลับกันรัฐ
ประกอบดวยองคกรในประเทศ เชนศาล องคกรปกครอง เปนตน องคกรเหลานี้ลวนแตมีอิทธิพลใน
การพลักดันนโยบาย ทําใหรัฐมิไดเปนหนึ่งเดียวกันแตอยางใด แตรัฐเปนตัวแทนและถูกปกครอง
จากสถาบันตางๆ ภายในรัฐซ่ึงมีปฏิสัมพันธกันอยางสลับซับซอน 

  ส่ิงที่พิสูจนถึงความเปนหนึ่งเดียวของรัฐในระบบระหวางประเทศคือ การเกิดขึ้นของ 
government network อันประกอบไปดวยศาล องคกรปกครอง ฝายนิติบัญญัติ และผูนําประเทศ 
ซึ่งตางลวนเปนเครือขายเดียวกับองคกรเดียวกันในระบบระหวางประเทศ government network 
มีการบังคับบัญชาแบบแนวราบมากกวาแนวตั้ง ประกอบดวยองคกรภายในประเทศมากกวา
หนวยงานระหวางประเทศและมีลักษณะกระจายอํานาจมากกวารวมศูนย รวมถึงไมเปนทางการ 
ดังนั้น government network  จึงเปนคําตอบของรัฐในการควบคุมโลกาภิวัตน ทั้งนี้ผูเขียนไดแบง 
government network  เปน 2 ประเภท  

    ประเภทที่  1 คือ องคกรของรัฐที่มีลักษณะเปนทางการ ประกอบดวย องคกรภายใน 
เชน องคกรสวนภูมิภาค องคกรในระดับจังหวัดซึ่งจะทํางานกับหนวยงานทางกฎหมายหรือ
หนวยงานที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตามการทํางานรวมกันของหนวยที่เกี่ยวของสวนใหญขาด
สนธิสัญญาหรือขอตกลงมารองรับ และจะปฏิบัติงานภายใตเปาหมายที่ตกลงกันไวเทานั้น หรือ
ตามกฎหมายเทานั้น 
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ประเภทที่ 2 คือ ขอตกลงระหวางองคกรภายในประเทศของ 2 รัฐ หรือ มากกวานั้น หรือที่
เรียกกันวา MOU โดยมีลักษณะเปนขอตกลงเฉพาะกับรัฐเปาหมายและสวนใหญเปนความตกลง
ทวิภาคี  

Government network มีขอดีหลายประการ คือ มีความรวดเร็วในการดําเนินงาน มีความ
ยืดหยุน ประหยัด มีประสิทธิภาพและความรับผิดชอบมากกวาสถาบันระหวางประเทศ อีกทั้งยังไม
สรางความรูสึกแปลกแยกเทากับสถาบันระหวางประเทศที่ดํารงอยู  

อยางไรก็ตาม Robert O. Keohane และ Joseph Nye Jr. กลาววา Government 
Network ยังคงอยูในขั้นเริ่มตนเทานั้น สวนใหญเปนการแบงปนขอมูลขาวสารและการพัฒนา
หลักการพื้นฐานยังอยูบนหลักการของความเคารพในประสบการณของสมาชิก อํานาจของสมาชิก
จึงเปนอํานาจในการจัดหาขอมูลซ่ึงถือ soft power อันเปนการชักชวนมากกวาบีบบังคับ32 

1.6.3 วรรณกรรมเกี่ยวกับการคามนุษย  

    1. งานเรื่อง Female Sex Trafficking in Asia: The Resilience of Patriarchy in a 
Changing World33  ไดอธิบายวานิยามของการคามนุษยภายใตการใหความความหมายของพิธี
สารเรื่องการคามนุษย (UN Trafficking Protocol) ไดพัฒนาขึ้นจนมีความแมนยํา ครอบคลุมตอ
ปญหาการคามนุษย อยางไรก็ตามการใหนิยามอยางแคบๆ ถึงการคามนุษยเปนการกระทําที่เปน
การบังคับจัดหาเพื่อจุดประสงคเพื่อแสวงหาประโยชนแตเพียงอยางเดียวนั้น เปนการสรางความ
เขาใจที่ผิดตอสถานการณการคามนุษยในปจจุบันและมีแนวโนมที่จะมองขามบุคคลอื่นที่มี
ประสบการณแตกตางจากประสบการณการคามนุษยที่เขาใจกันโดยทั่วไป34  อยางไรก็ดีนิยาม
พื้นฐานของการคามนุษยที่มีเนื้อหาครอบคลุมลักษณะการคามนุษยในปจจุบันที่สุดนั้นปรากฏใน
พิธีสารเพื่อปองกัน ปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะการคาหญิงและเด็ก ที่กลาววา 
                                                            

32 Robert  O. Keohane and Joseph Nye Jr., “Power and Independence in Information Age” ,in Foreign 
Affairs ,vol.81 (1998).  

33 Vidyamali Samarasinghe, “Definition and Analytical Approaches”, in Female Sex Trafficking in Asia: The 
Resilience of Patriarchy in a Changing World (New York: Routledge, 2008). 

34 Janie Chuange, “Redirecting the Debate Over Trafficking in Woman: Definitions, Paradigms and 
contexts”, Havard Human Right Journal. 11, pp. 65-107 cited in  Vidyamali Samarasinghe, “Definition and 
Analytical Approaches”, in Female Sex Trafficking in Asia: The Resilience of Patriarchy in a Changing World (New 
York:Routledge,2008). 
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“การคามนุษย”  หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่ง
บุคคลดวยวิธีการขูเข็ญ หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบีบบังคับในรูปแบบอื่นใด ดวยการ
ลักพาตัว ดวยการฉอโกง ดวยการหลอกลวง ดวยการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือดวยการใชสถานะ
ความเสี่ยงภัยจากการคามนุษยโดยมิชอบ หรือมีการให หรือรับเงิน หรือผลประโยชนเพื่อใหไดมา
ซึ่งความยินยอมของบุคคลผูมีอํานาจ ควบคุมบุคคลอ่ืน เพื่อความมุงประสงคในการแสวง
ประโยชน การแสวงประโยชนอยางนอยที่สุด ใหรวมถึงการแสวงประโยชนจากการใหบริการทาง
เพศของบุคคลอ่ืนหรือการแสวงประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใช แรงงานหรือบริการ 
การเอาคนลงเปนทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับ 
หรือการตัดอวัยวะออกจากรางกาย35  

  ผูเขียนไดอธิบายวาการใหนิยามดังกลาวของสหประชาชาติเปนเสมือนการใหเครื่องมือ
ทางกฎหมายขั้นพื้นฐานแกประเทศสมาชิกเพื่อใชตอสูกับปญหาการคามนุษยซึ่งไดกลายมาเปน
แนวทางการกําหนดนโยบายเพื่อแกไขปญหาการคามนุษยแกประเทศสมาชิก อยางไรก็ตามนิยาม
ดังกลาวไดกลาวถึงองคกรอาชญากรรมและการอพยพขามพรมแดนอยางแคบๆ เทานั้น อีกทั้งยัง
ไมสามารถอธิบายความแตกตางระหวางการลักลอบเขาเมืองและการคามนุษย ขณะที่การคา
มนุษยมุงเนนใหความสนใจไปการบังคับ ขูเข็ญ การใชกําลัง การลอลวงเพื่อจุดประสงคในการ
แสวงหาประโยชนจากบุคคลนั้นๆ แตการลักลอบเขาเมืองอยูบนฐานของการยินยอมดวยความเต็ม
ใจ   ในบางกรณีอาจเริ่มตนดวยการยายถิ่นหรือการเดินทางที่ถูกกฎหมายหรือมีการทํางานหรือ
การตัดสินใจทํากิจกรรมหนึ่งใดดวยความสมัครใจ แตมีเหตุที่ทําใหตองตกเปนเหยื่อของการคา
มนุษยในภายหลัง และในบางกรณีอาจเริ่มตนดวยการถูกบังคับ ขูเข็ญ กดดัน ใหอยูในภาวะ “จํา
ยอม” จนกลายเปนความสมัครใจในภายหลังได 

2. บทความเรื่อง Media Framing of Trafficking36 ไดอธิบายวาการแกไขปญหาการคา
มนุษยจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากหลายฝาย นั่นคือ รัฐบาล องคการระหวางประเทศ 
องคกรเอกชน (NGOs) ซึ่งลวนจะจัดใหการคามนุษยเปนปรากฏการณเรงดวนที่ตองการ
ยุทธศาสตรการแกไขที่หลากหลายครอบคลุม อยางไรก็ตามการใหนิยามของ “การคามนุษย”ที่มี

                                                            
35 Definitions of Trafficking [Online], 26 March 2010 Available From http://www.bayswan.org/traffick/ 
deftraffickUN.html.  
36 Mojca Pajnik, “Media Framing of Trafficking”, in International Feminist Journal of Politicals,12:1 March 

2010, pp. 45-64. 
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ทั้งอยางกวางและแคบนั้นก็อาจจะนําไปสูการปฏิบัติและนโยบายตอตานการคามนุษยที่ตางกัน  
เชน นิยามวา การคามนุษยเปนปญหาอาชญากรรมขามกรรมขามชาติและการเขาเมืองโดยผิด
กฎหมายที่ตองการการแกไขอยางเรงดวน แตในความเปนจริงกลับเพิ่มความไมปลอดภัยและ
ความไมมั่นคงแกผูอพยพจํานวนมาก เนื่องจากนักคามนุษยจําเปนตองคิดคนวีธีการที่ซับซอนและ
เส่ียงอันตรายมากขึ้นเพื่อใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้การนําเอานิยามที่ใหความหมายอยาง
แคบๆ มาใชนั้นเปนการมองขามปญหาการคามนุษยที่ไมไดอยูในลักษณะของการแสวงหา
ประโยชนทางเพศหรือ “การคามนุษยในทางปฏิบัติ” ดังนั้นนิยามของการคามนุษยซึ่งควรจะชวย
กําหนดกรอบของนโยบายเพื่อแกไขปญหาการคามนุษยกลับกลายมาเปนปญหาในการกําหนด
นโยบายเสียเอง  

3. งานเรื่อง Illegal Immigration, Human Trafficking and Organized Crime ของ 
Raimo Väyrynen37  ไดกลาวถึงความสัมพันธระหวางการอพยพเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย การ
ลักลอบนํามนุษยเขาเมือง การคามนุษยลวนสัมพันธกันอยางใกลชิด การคามนุษยและการ
ลักลอบนําคนเขาประเทศกลายเปนอุตสาหกรรมที่มีเครือขายในระดับโลก ซึ่งมีผูเกี่ยวของนับลาน
คนในแตละปและเปนธุรกิจที่มีมูลคานับพันลานดอลลารสหรัฐฯ ตอป กิจกรรมเหานี้สามารถ
ดําเนินไดอยางงายดายเนื่องจากกฎหมายออนแอ ความไมเขมงวดในการกํากับดูแลชายแดนของ
รัฐ ความฉอฉลของเจาหนาที่รัฐและอํานาจขององคกรอาชญากรรม   

การเคลื่อนยายถิ่นฐานมีความเกี่ยวของโดยตรงกับการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก 
การอพยพขนาดใหญเปนปรากฏการณปกติที่เกิดขึ้นในโลกยุคกอนสมัยใหม (Pre-modern) แต
หลังจากการเกิดข้ึนของรัฐชาติมีการกําหนดเขตแดนของรัฐอยางชัดเจนนําไปสูความเขมงวดใน
การยายถิ่นระหวางรัฐ แตกระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจและการคลายความสําคัญของเขต
แดนของรัฐเกิดขึ้นพรอมกับการเติบโตขึ้นของการอพยพยายถิ่น  

องคกรอาชญากรรมมักฉวยโอกาสจากความตองการของบุคคลที่ปรารถนาจะอพยพขาม
พรมแดนโดยอาศัยวิธีการตางๆ ใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ดวยเหตุนี้การคามนุษยจึง
ถูกมองวาเปนกิจกรรมที่นารังเกียจและทํารายศีลธรรมอันดี ขณะที่การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย
หรือการลักลอบเขาเมืองถูกมองวาเปนผลมาจากแรงผลักดันทางเศรษฐกิจและมนุษยธรรม  

                                                            
37 Raimo Väyrynen, Illegal Immigration, Human Trafficking and Organized Crime, Discussion Paper 

no.2003/72 (Helsinki:UNU,2003). 



21 

 

 เมื่อการคามนุษยถูกมองวาเปนการกระทําขององคกรอาชญากรรม สงผลใหรัฐมี
กฎหมายควบคุมการเขาเมืองและมีการตรวจตราบริเวณพรมแดนที่เขมงวดมากขึ้น ยิ่งรัฐมีความ
เขมงวดมากเทาไร องคกรอาชญากรรมก็ยิ่งพัฒนาวิธีการหลบเลี่ยงการตรวจสอบของเจาหนาที่
มากขึ้น รวมถึงใชการใชความรุนแรงกับผูที่ตกเปนเหยื่อสงผลใหเหยื่อเผชิญกับอันตรายมากขึ้น   

4. งานเรื่อง Combating Human Trafficking in Asia : A Resource Guide to 
International and Regional Legal Instruments, Political Commitments and 
Recommended Practices 38 ชี้ใหเห็นวาแมวาการคามนุษยจะไดรับความสนใจในระดับระหวาง
ประเทศ อยางไรก็ตามระดับในการปองกันและมาตราการณในการแกไขปญหาดังกลาวมีแนวโนม
ที่จะขยายตัวขามภูมิภาคตางๆ ในเอเชีย ในระดับระหวางประเทศสหประชาชาติไดยอมรับใน
อนุสัญญาเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติรวมถึงพิธีสารเพิ่มเติมเพื่อปองกันและปราบปรามและ
ลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก อยางไรก็ตามเครื่องมือเหลานี้อาจไมเพียง
พอที่จะขจัดปญหาเหลานี้ไปไดจําเปนจะตองอาศัยความรวมมือในระดับภูมิภาค ระดับประเทศ 
เพื่อสรางเครื่องมือทางกฎหมายในรูปของขอตกลงหรือบันทึกขอตกลงตางๆ ซึ่งรัฐบาลของแตละ
ประเทศมีหนาที่จะตองสรางความรวมมือและนําเอาหลักการตามที่ไดลงนามรับรองนั้นมาปรับใช
ภายในประเทศของตน  

5.งานเรื่อง การคาประเวณีหญิงจีนในไทย39 ไดเสนอวาเมื่อจีนไดดําเนินนโยบายเปด
ประเทศและปฏิรูปเศรษฐกิจแลวจีนมีสภาพเศรษฐกิจที่ดีข้ึนแตสภาพเชนนี้มิไดกระจายไปทั่ว
ประเทศแตอยางใดกลับกระจุกตัวอยูในมณฑลทางตะวันออกเทานั้น ยูนานในฐานะมณฑลหนึ่ง
ของจีนก็ไดรับผลกระทบจากนโยบายดังกลาวเชนเดียวกันโดยใหเมืองหลวงของมณฑลเปนผู
ผลักดันการพัฒนาเศรษฐกิจ ขณะที่เมืองที่มีพรมแดนติดกับประเทศเพื่อนบานใหเปนเสมือน 
“ประตู”ไปสูประเทศเพื่อนบานทําใหมณฑลยูนานกลายเปนจุดเชื่อมตอไปยังประเทศเพื่อนบาน
และเปนเสนทางออกสูทะเลของจีน อันจะชวยใหจีนสงผานสินคาและทรัพยากรของตนที่กระจุกตัว
อยูทางทิศตะวันตกออกไปสูตลาดได อยางไรก็ตามชองทางที่เปดออกนี้ก็ถูกใชเปนชองทางในการ
ลอลวงหญิงจีนไปคาประเวณียังประเทศตางๆ ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต โดยเฉพาะประเทศไทย

                                                            
38 Combating Human Trafficking in Asia: A Resource Guide to International and Regional Legal Instruments, 

Political Commitments and Recommended Practices (New York: United Nation, 2003). 
39 วรศักดิ์ มหัทธโนบล, การคาประเวณีหญิงจีนในไทย : ศึกษากรณีการลอลวงหญิงจีนจากมณฑลยูนนาน เพื่อประกอบ

อาชีพโสเภณีในไทย (กรุงเทพฯ : ศูนยจีนศึกษา สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539) 
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ซึ่งมีสภาพภูมิศาสตรติดกับประเทศไทย ดังนั้นไทยจึงเปนตลาดรองรับหญิงจีนทั้งที่ถูกลอลวงและ
สมัครใจเขามาคาบริการ 

หญิงจีนที่ถูกลอลวงมามักจะถูกนําเขามาทางอําเภอแมสาย จ.เชียงราย กอนจะถูกสงไป
คาประเวณียังจังหวัดอื่นหรือสงตอไปยังประเทศมาเลเซีย แมวาหญิงจีนที่ถูกลอลวงมานั้นจะไดรับ
ความชวยเหลือแตกระบวนการทางกฎหมายและราชการระหวางจีนและไทยตองอาศัยระยะเวลา
ยาวนาน อยางไรก็ตามปญหาดังกลาวไดกระตุนใหรัฐบาลจีนออกกฎหมายเพื่อเรงแกปญหา
ดังกลาว รวมถึงสรางมาตรการที่เขมแข็งทางกฎหมายและการปฏิบัติ ดวยเหตุนี้ไทยและจีน
จําเปนตองแสวงหาหนทางในการแกปญหา 

6. รายงานขององคการแรงงานระหวางประเทศ เร่ือง Analysis Report of the Baseline 
Survey for the TICW Project Phase II in Yunnan Province: Part of a series of studies on 
human trafficking and labour migration in the Greater Mekong Sub-region40  ชี้ใหเห็นวา
ชองวางทางเศรษฐกิจระหวางเมืองหลวงซึ่งเปนศูนยกลางเศรษฐกิจกับชนบท ชองวางทางการ
ศึกษา การเขาถึงสวัสดิการของรัฐไดสรางโอกาสใหกับขบวนการคามนุษยในการลักลอบนําผูหญิง
และเด็กจากมณฑลยูนานไปยังประเทศตางๆในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ดังนั้นรัฐบาลจําเปนที่
จะตองเขามาแกไขปญหาดังกลาวผานนโยบายสาธารณะที่จะลดชองวางตางๆ ลง ทั้งนี้การคา
หญิงและเด็กลวนแตมีสาเหตุมากจากปญหาทางสังคม อยางไรก็ตามความพยายามของรัฐเพียง
อยางเดียวก็ไมเพียงพอที่จะแกปญหาทั้งหมดได แตจําเปนที่จะตองแสวงหากลไกใหมๆ ที่จะ
ปองกันการคามนุษยในประเทศปลายทาง รวมถึงผลักดันใหมีการบังคับใชกฎหมายเอาผิดกับผูซื้อ
ดวย ทั้งหมดนี้ลวนตองการความรวมมือจากประเทศในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงทั้งสิ้น 

 
1.7 วิธีวิจัยและการเก็บขอมูล  

งานวิจัยชิ้นนี้เปนเปนการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยอาศัยการรวบรวมขอมูลจากเอกสาร
เปนสําคัญ ทั้งเอกสารปฐมภูมิ อันไดแก คําประกาศและรายงานของหนวยงานราชการหรือ
หนวยงานเอกชนที่เกี่ยวของ เชน  กระทรวงมหาดไทย กระทรวงตางประเทศ กระทรวงพัฒนา

                                                            
40 IPEC Task Team of Yunnan Provincial Statistics Bureau, Analysis Report of the Baseline Survey for the 

TICW Project Phase II in Yunnan Province: Part of a series of studies on human trafficking and labour migration in 
the Greater Mekong Sub-region (Bangkok, International Labour Office, 2005) 
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สังคมและความมั่นคงของมนุษย ศูนยปองกันและปราบปรามการคามนุษยแหงชาติ ศูนยตอตาน
การคามนุษยระหวางประเทศ กรมอัยการสูงสุด คําประการและรายงานขององคการสหประชาชาติ 
องคการแรงงานระหวางประเทศ สํานักงานวาดวยยาเสพติดและอาชญากรรมแหงสหประชาชาติ 
เปนตน รวมถึงขอมูลจากการสัมภาษณผูที่เกี่ยวของและเอกสารทุติยภูมิ เชน หนังสือ หนังสือพิมพ 
วารสารและบทความทางวิชาการตางๆ เปนตน 

1.8 ขอจํากัดในการศึกษา 

 วิทยานิพนธชิ้นนี้เปนการศึกษาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและรัฐมณฑลยูนนาน
ผานเครือขายรัฐบาลในการแกไขปญหาการคามนุษย ทั้งนี้การศึกษาในเรื่องดังกลาวมีขอจํากัด
บางประการ คือ  

1. ขอจํากัดดานขอมูล เนื่องขอมูลความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน
เพื่อแกไขปญหาการคามนุษยนั่นมีอยูอยางจํากัดและความรวมมือระหวางทั้งสองฝง
ก็เกิดขึ้นเพียงครั้งคราวและไมตอเนื่อง  

2. ขอจํากัดดานเอกสาร วิทยานิพนธเลมนี้เนนการศึกษาเอกสารที่ไดจากรัฐบาลไทย
เปนหลักและมีการศึกษาเอกสารจกทางมณฑลยูนานและประเทศจีนประกอบใน
บางสวน ทั้งนี้ เนื่องจากเอกสารจากทางการจีนสวนใหญไมไดรับการแปลเปน
ภาษาอังกฤษและผูศึกษามีความรูดานภาษาจีนเพียงขั้นพื้นฐานเทานั้น ดังนั้นผูศึกษา
จึงไมสามารถเขาถึงเอกสารจากทางการจีนได ดังนั้นการศึกษาจึงเนนศึกษาเอกสารที่
ไดจากกระทรวงและหนวยงานที่เกี่ยวของของไทยเปนหลัก  

1.9 การนําเสนอ  

 บทที่ 1 บทนํา กลาวถึง  ความเปนมาและสภาพปญหาในการศึกษา  การสํารวจ
วรรณกรรม กรอบความคิดที่ใชเปนหลักในการศึกษา นิยามคําศัพทที่ใชในการศึกษา สมมติฐาน 
ขอบเขตการศึกษา วัตถุประสงค วิธีการศึกษาและประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 บทที่ 2 นิยามและ Approach ของการคามนุษย 
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 บทที่ 3 สถานการณการคามนุษยระหวางไทยกับมณฑลยูนนาน สาธารณรัฐประชาชน
จีน ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 

  บทที่ 4 อธิบายการสรางความรวมมือระหวางประเทศ Government Network อันไดแก 
กระทรวงตางประเทศ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย สํานักงานตํารวจแหงชาติ 
(ประเทศไทย) กับกระทรวงความมั่นคงภายในแหงมณฑลยูนนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน 

 บทที่ 5 บทสรุป อันเปนการวิเคราะหและสรุปการสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน 
Government Network วาเปนกลไกที่สามารถชวยแกไขปญหาการคามนุษย 

 

 

 

 



บทที่ 2 

แนวคิดเกี่ยวกับ Government Networks 

 นับตั้งแตหลังสงครามเย็นสิ้นสุดลง ระบบความสัมพันธระหวางประเทศเกิดความ
เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วอันเนื่องมาการการมีปฏิสัมพันธและการพึ่งพาอาศัยกันอยาง
สลับซับซอนอยางที่ไมเคยเปนมากอน ทั้งในรูปของความรวมมือและปญหาใหมๆ เชน การกอการ
ราย การคาอาวุธ ยาเสพติด การคามนุษย การฟอกเงิน และการละเมิดทรัพยสินทางปญญา ซึ่ง
ปญหาเหลานี้ลวนเกิดข้ึนทั่วโลก อันนําไปสูการตั้งคําถามถึงรูปแบบของความรวมมือแบบใดใน
อนาคตที่จะตอบสนองตอสภาพแวดลอมในระบบระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป ความรวมมือ
ระหวางประเทศภายใตแนวคิดเสรีนิยมซึ่งใหความสําคัญกับความรวมมือภายใตสนธิสัญญาหรือ
การจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางประเทศลวนถูกตั้งคําถามจากนักวิชาการถึงการขาดความ
รับผิดชอบและขาดเขาใจในสภาพปญหาของแตละพื้นที่ในโลก นอกจากนี้องคการระหวางประเทศ 
เชน สหประชาชาติ ก็ไมอาจทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพหากขาดการสนับสนุนจากชาติ
มหาอํานาจทั้งหลาย  นอกจากนี้กระแสโลกาภิวัตนและบทบาทที่เพิ่มขึ้นตัวแสดงที่ไมใชรัฐใน
ระบบระหวางประเทศไดทายทายอํานาจรัฐและความรวมมือระหวางประเทศภายใตแนวคิดเสรี
นิยม กลาวคืออํานาจในระบบระหวางประเทศไดยายจากรัฐซ่ึงเคยเปนตัวแสดงหลักในระบบ
ระหวางประเทศไปยังตัวแสดงที่ไมใชรัฐ1  

 อยางไรก็ตามนักวิชาการหลายทานไดโตแยงแนวคิดขางตนวาอํานาจและความสําคัญ
ของรัฐไมไดลดลงแตอยางใด เนื่องจากความรวมมือระหวางประเทศในปจจุบันนั้นไมไดเกิดขึ้น
ระหวางรัฐเทานั้น แตเปนความรวมมือระหวางหนวยงานหรือองคกรของรัฐ รัฐสมัยใหมลวน
ประกอบไปดวยสภานิติบัญญัติ,ฝายบริหาร,หนวยงานราชการและองคกรตุลาการ องคกรเหลานี้

                                                            
1 Kal Raustiala, The  Architecture of International Cooperation : Transgovernmental Networks 

and the Future of International Law,[Online], 20 July 2011, Available From http://ssrn.com/abstract_ 
id=333381. 
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ลวนแตมีปฏิสัมพันธกับองคกรประเภทเดียวกันในตางประเทศ2 นําไปสูการสรางเครือขาย
ความสัมพันธอันกอเกิดเปนระเบียบระหวางรัฐบาลใหม ในปจจุบันประเด็นปญหาระหวางประเทศ 
เชน การกอการราย องคกรอาชญากรรม การทําลายสิ่งแวดลอม การฟอกเงิน เปนตน ไดสรางและ
รักษาความสัมพันธดังกลาวในรูปของเครือขาย ในทางปฏิบัติแลวหนวยงานของรัฐลวนมีการ
แบงปนขอมูล ความคิด ทรัพยากรและนโยบายระหวางกัน ซึ่งความรวมมือระหวางหนวยงานของ
รัฐต้ังข้ึนเพื่อจัดการปญหาทั้งในระดับประเทศและระดับระหวางประเทศ3 อยางไรก็ตามเครื่องมือที
ชวยสรางความรวมมือระหวางประเทศระหวางหนวยงานของรัฐนั้นไมใชองคกรระหวางประเทศ
หรือสนธิสัญญาแตอยางใด แตกลับเปนรูปแบบของความสัมพันธที่มีลักษณะกระจายอํานาจและ
สามารถปรับตัวไดในสภาพแวดลอมระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป นั่นก็คือ ความรวมมือ
ระหวางหนวยงานรัฐ (Government Networks) อันเปนระบบความรวมมืออยางไมเปนทางการ
ระหวางเจาหนาที่รัฐทั่วโลก บุคคลเหลานี้ลวนมีหนาที่รับผิดชอบในการแกปญหาของรัฐ นับต้ังแต
การรักษาสิ่งแวดลอมไปจนถึงการกําหนดนโยบายความมั่นคง4  

 ทั้ งนี้ ความร วมมือระหวางหนวยงานรัฐกับหนวยงานรัฐนั่ นมี ลักษณะขามรั ฐ 
(Transgovernmental) เนื่องจาก ความรวมมือดังกลาวลวนเกี่ยงของกับเจาหนาที่ผูเชี่ยวชาญซึ่งมี
ปฏิสัมพันธระหวางกันโดยตรง เจาหนาที่รัฐเหลานี้ลวนแตเปน “เครือขาย” (networks) ของกันและ
กัน อันเนื่องมาจากความรวมมือระหวางเจาหนาที่รัฐเหลานี้ลวนตั้งอยูบนโครงสรางแบบหลวมๆ 
จากการมีปฏิสัมพันธกันอยางสม่ําเสมอและไมเปนทางการมากกวาที่จะเกิดจากการเจราจาอยาง
เปนทางการ กลาวคือ ขณะที่หนวยงานตางๆ ในแตละเครือขายดําเนินกิจกรรมในกรอบการทํางาน
ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการนั้น หนวยงานตางๆ เหลานี้ไดพัฒนาความสัมพันธระหวางกัน

                                                            
2 Bruce Ackerman, The Rise of  World Constitutionalism, Yale Law School Occasional 

Paper,2d Ser., No.3 
3 Anne-Marie Slaughter, “The Accountability of Government Networks”, in Indiana Journal of 

Global Legal Studies, vol. 8,no. 2, (Spring, 2001) [Online], 20 July 2011, Available From 
hrrp://jsor.org/stable/20644774. 

4 Anne-Marie Slaugther, Everyday Global Governance, [Online], 20 July 2011, Available 
From http:// www.jstor.org/stable/20027852. 
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ข้ึนซึ่งชวยสรางความเขาในบริบทของการทํางานของกันและกัน เกิดการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร
ระหวางกัน อันจะชวยใหหนวยงานรัฐสามารถปรับตัวของการเปลี่ยนแปลงของขอมูลและ
สภาพแวดลอม5  การสรางรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายของหนวยงานรัฐถูกมองวาจะชวย
ใหเกิดโลกาภิบาลและเพิ่มความสามารถของรัฐในการจัดการปญหาตางๆ โดยปราศจาก
หนวยงานกลางในรูปขององคกรระหวางประเทศ 

ภายในเครือขายสมาชิกจะรวมมือ ประสานงาน ปฏิบัติงานโดยปราศจากอํานาจบังคับ 
แมวาแตสมาชิกของแตละเครือขายจะสามารถใชอํานาจหนาที่ของตนในประเทศของตนได แตใน
เครือขายนั้นสมาชิกไมสามารถบีบบังคับใหสมาชิกอ่ืนๆ ปฏิบัติตามขอเรียกรอง ไมวาจะโดยการ
ลงคะแนนหรือการบังคับใชกฎหมายระหวางประเทศ เครือขายของหนวยงานรัฐเหลานี้ไมมีอํานาจ
ที่จะจัดทําสนธิสัญญาหรือสรางกฎกติการะหวางประเทศขึ้นมาได6  ในทางตรงกันขามสมาชิกของ
เครือขายรัฐบาลเหลานี้ใชอํานาจผาน “Soft Power” อันหมายถึง อํานาจที่เกิดจากความสามารถ
ในการชักจูงเปาหมายใหเกิดความตองการในสิ่งที่เราตองการ มากกวาอํานาจที่เกิดจากการบังคับ 
การใชกําลังหรือการใหรางวัล7   

อยางไรก็ตามแนวคิดเรื่องความรวมมือระหวางหนวยงานราชการ  (Cooperation 
throughout Government Networks) ก็ถูกวิจารณวาขาดความโปรงใสและขาดความรับผิดชอบ
ทางการเมือง เนื่องจากเครือขายของเจาหนาที่รัฐนั่นลวนเกี่ยวของกับเจาหนาที่รัฐและการใช
อํานาจหนาที่ตามที่ไดรับมอบจากรัฐ ดังนั่นการที่จะทําเชนไรใหเจาหนาที่รัฐมีความรับผิดชอบนั่น
กลายเปนสิ่งที่นากังวลอยางยิ่ง Stephen Toope8  เสนอวา “การทํางานของเครือขาย (Networks) 
มักอยูนอกเหนือการรับรูจากสาธารณชน ดังนั้นในบางครั้งเครือขายราชการก็ขาดความรับผิดชอบ
เสียยิ่งกวารัฐหรือองคการระหวางประเทศ”  
                                                            

5 Ibid., 
6 Ibid., 
7 Robert O. Keohane and Joseph S. Nye Jr., “Power and Interdependence in the Information 

Age”, in Foreign Affairs, no. 75 (September, 1998), p. 81. 
8 Stephen J. Toope, “Emerging Patterns of Governance and International Law”, in The Role 

of Laws, p.91. 
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ในบทนี้จะเปนการทําเขาใจในเรื่องความรวมระหวางประเทศผานการศึกษาแนวคิดเรื่อง 
“เครือขายรัฐบาล” (Government Networks) อันเปนการสํารวจความหมาย ประเภทและที่มาของ
เครือขายราชการ ตลอดจนศึกษาถึงปจจัยใดที่มีอิทธิพลตอพัฒนาการของเครือขาย ในสวนที่สอง
เปนการศึกษาปญหาของ Government Networks โดยเฉพาะในดานความโปรงใสและความ
รับผิดชอบ   

2.1 แนวคิดเรื่อง Government Networks กับความรวมมือระหวางประเทศ 

แนวคิดเรื่องเครือขายราชการ (Government Networks) ไดนําเสนอแนวทางใหมในการ
สรางความรวมมือระหวางประเทศในศตวรรษที่ 21 เนื่องจากรัฐตองเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของ
ระบบระหวางประเทศจากกระแสโลกาภิวัตนและการเปลี่ยนแปลงของขอมูลขาวสาร สภาพเชนนี้
ทําใหรัฐสูญเสียอํานาจในระบบระหวางประเทศ อยางไรก็ตามรัฐกลับมิไดหายไปจากระบบ
ระหวางประเทศแตรัฐกลับแตกตัวเพื่อสรางความรวมมือ กลาวคือ หนวยงานราชการภายในของรัฐ
ไดสรางความสัมพันธกับหนวยงานคูกรณีในตางประเทศผานทางเครือขาย (Networks) มากกวา
จากการเจรจาระหวางรัฐกับรัฐซึ่งเปนวิธีสรางความรวมมือระหวางประเทศในศตวรรษที่ 20 ดังนั่น
รัฐจึงไมไดหายไป เพียงแตแตกตัวออกเปนสวนๆ และมีการทํางานแตกตางกันไปในแตละสวน9  

ใจความสําคัญของแนวคิดเรื่อง Government Networks มีอยู 2 ประการดวยกันคือ หนึ่ง 
รัฐยังคงเปนตัวแสดงหลักในระบบระหวางประเทศซึ่งใชอํานาจผานหนวยงานที่แตกตัวออกไปมี
ปฏิสัมพันธกับภายนอก สอง เครือขาย (Networks) เปนเครื่องมือแรกที่ใชในการสรางความ
รวมมือระหวางประเทศในศตวรรษที่ 21 มิใชสนธิสัญญาหรือองคกรระหวางประเทศ 

2.1.1. แนวคิดเรื่อง Government Networks 

ความรวมมือระหวางประเทศภายใตแนวคิดเสรีนิยมระหวางประเทศใหความสําคัญกับ
การสรางความรวมมือระหวางประเทศผานองคกรความรวมมือระหวางประเทศและสนธิสัญญา 
สงผลใหความรวมมือระหวางประเทศที่เกิดขึ้นภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 อยูในรูปขององคกร
ระหวางประเทศทีเกิดขึ้นตามสนธิสัญญา เชน สหประชาชาติ เปนตน อยางไรก็ตามความรวมมือ
                                                            

9 Anne-Marie Slaugther, “The Real New World Order”, in Foreign Affairs., Sep – Oct.1997 
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ประเภทนี้กําลังถูกทาทายและถูกวิจารณในประเด็นการขาดความรับผิดชอบและไมเปน
ประชาธิปไตย ความเชื่องชาในการทํางานและเต็มไปดวยพิธีการ รวมไปคาใชจายมหาศาลในการ
ดําเนินการ10 นอกจากนี้ความรวมมือในรูปของการจัดทําสนธิสัญญาหรือองคการระหวางประเทศ
ยังขาดความยืดหยุนและขาดความสามารถที่จะตอบสนองตอปรากฏการณหรือปญหาใหมๆ ที่
ปรากฏขึ้นในระบบระหวางประเทศ  

ขณะเดียวกันผลกระทบจากการพัฒนาทางเทคโนโลยีอยางรวดเร็วและกระแสโลกาภิวัตน
ซึ่งสงผลใหปจเจกสามารถติดตอส่ือสารกันไดอยางสะดวกและรวดเร็ว และลดทอนความสําคัญ
ของเสนเขตแดนลง11  สภาพเชนนี้ความสําคัญและอํานาจของรัฐจึงลดลงและกลับไปให
ความสําคัญกับตัวแสดงที่ไมใชรัฐและองคกรเหนือรัฐแทน12  อยางไรก็ตามรัฐก็ยังคงไมไดหายไป
และรัฐยังคงเปนตัวแสดงหลักในระบบระหวางประเทศ แทที่จริงแลวอํานาจของรัฐกลับมีมากขึ้น
จากการที่รัฐใชอํานาจผานหนวยงานราชการที่กระจัดกระจายอยูในรัฐ  เชน ศาล องคกรปกครอง 
เปนตน องคกรเหลานี้ลวนแตมีอิทธิพลในการกําหนดและผลักดันนโยบาย ทําใหรัฐมิไดเปนหนึ่ง
เดียวกันแตอยางใด แตรัฐเปนมีลักษณะเปนตัวแทนและถูกปกครองจากสถาบันตางๆ ภายในรัฐซึ่ง
มีปฏิสัมพันธกันอยางสลับซับซอน13  อีกดานหนึ่งหนวยงานราชการในแตละประเภทก็มี
ปฏิสัมพันธกับหนวยงานแบบเดียวกันในตางประเทศ ซึ่งตางลวนแตเปนเครือขาย (Government 
Networks) ของกันและกัน   

                                                            
10 Ibid., 
11 Kal Raustiala,  The Architecture of International Cooperation : Transgovernmentel Network 

and the Future of International Law,[Online] ,20 July 2011, Available From http://ssrn.com/abstract 
_id=333381,p. 18. 

12 Thomas Risse-Kappen, “Structures of Governance and Transnational Relations: What 
Have We Learn?”,in Bringing Transnational Relations Black In: Non State Actors, Domestic Structures 
and International Institutions,(Cambridge: Cambridge University Press,1995) p. 195.   

13 Anne-Marie Slaughter, “Governing the Global Economy through Government Network” , 
from M. Byers (ed.),The Role of law in International Politics, (New York: Oxford University Press 
Inc.,2001). 
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แนวคิดเรื่อง Government Networks เปนสวนหนึ่งของทฤษฎี “Transnationalism” และ
มิใชส่ิงใหม แนวคิดนี้ปรากฏขึ้นในชวงปลายทศวรรษที่ 1960 ถึงตนทศวรรษที่ 1970  โดยมี
พื้นฐานจากการศึกษาตัวแสดงที่ไมใชรัฐในระบบระหวางประเทศของ Keohance และ Nye  ซึ่งได
ใหนิยามความหมายของ “ความสัมพันธขามรัฐ” (Transnational Relations) ไววาเปน “สัญญา
,ความรวมมือ หรือ การมีปฏิสัมพันธขามพรมแดนของรัฐ ที่ไมถูกควบคุมจากรัฐบาลกลาง”14 และ
ยังเสนอตอวา “ความสัมพันธระหวางรัฐบาล คือ การมีปฏิสัมพันธระหวางหนวยยอยของรัฐบาล
แตละประเทศซึ่งไมถูกควบคุมหรือสั่งการจากผูบริหารหรือคณะรัฐมนตรีในแตละรัฐบาล”15  
อยางไรก็ตามทั้งสองคนเห็นวา Government Networks จะทํางานไดดีในพื้นที่ที่องคกรระหวาง
ประเทศไดดํารงและทํางานอยูกอนแลว เนื่องจากองคการระหวางประเทศที่มีอยูชวยนําผูนําหรือ
บุคคลสําคัญในแตละรัฐบาลมาพบปะหารือกันและตัดสินใจในการขจัดความขัดแยงและสราง
ความรวมมือระหวางประเทศ Keohance และ Nye มองวา Government Networks เปน
สวนประกอบสําคัญที่จะชวยใหองคกรระหวางประเทศมีอํานาจมากขึ้น ขณะเดียวกันองคกร
ระหวางประเทศก็จะสงเสริมและสนับสนุน Government Networks 16 

นักวิชาการที่ทําการศึกษา Transgovernment Networks ในยุคหลัง ไดใหความสนใจ
ปฏิสัมพันธระหวาง Government Networks กับแนวคิดเสรีนิยมระหวางประเทศนอยลง และเสนอ
วา รัฐไดปรับตัวใหมเขากับการเปลี่ยนแปลงในระบบระหวางประเทศโดยการสรางเครือขายและ
สงเสริมการความรวมมือขามรัฐบาลและองคกรเอกชน ดังนั้นอํานาจของรัฐจึงยังไมหายไปแต
อํานาจของรัฐถูกจัดระเบียบและกําหนดรูปแบบจากการมีปฏิสัมพันธของรัฐ17  ดั่งที่ Francis 
Bator ไดเสนอวา “แทที่จริงแลวในความสัมพันธระหวางประเทศนั่น มีหนวยงานราชการเปนผู

                                                            
14 Joseph S. Nye and Robert O. Keohane, “Transgovernmental Relation and International 

Organization”, in World Politic,vol.27, no.1, Oct.1974.  
15 Ibid. 
16 Robert O. Keohane and Joseph S. Nye Jr., “Power and Interdependence in the 

Information Age”, in Foreign Affairs, no. 75 (September, 1998), p. 81. 
17 Ibid., at 7 
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ดําเนินกิจกรรมระหวางประเทศกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศผานหลายชองทาง 
ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ และผูกผันกันจนกลายเปนเครือขาย (Networks)”18  

นอกจากนี้ Scott Jacob19 ยังเสนอวา  

“โลกที่มีการพึ่งพาอาศัยกันอยางสลับซับซอนนั่นตองการการบริหาร
รูปแบบใหม...ตัวแสดงที่เปนเจาหนาที่รัฐและกระบวนการการมีปฏิสัมพันธของ
หนวยงานรัฐที่เกิดข้ึนขามทองที่ ขามพรมแดนและขามภูมิภาค ผลลัพธก็คือ เกิด
เครือขายของความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐขามพรมแดนทั้งที่เปนทางการและ
ไมเปนทางการ ขณะเดียวกันอํานาจที่รัฐมอบใหหนวยงานรัฐนั่นอยูบนพื้นฐานของ
ความเชื่อถือในความสามรถของหนวยงานเหลานั่นในการแกปญหา แมวา
เครือขายของความสัมพันธระหวางเจาหนาที่รัฐจะสงสัญญาตอการเปลี่ยนแปลง
ตออธิปไตยของรัฐ คือไดลดความสําคัญของอธิปไตยลง แตอยางไรก็ตาม
ความสัมพันธเชนนี้เปนผลดีตอการตอบสนองผลประโยชนของประชาชนตาม
สภาพความจริงของโลกยุคโลกาภิวัตน.... การเปลี่ยนแปลงนี้เปนสวนหนึ่งของการ
เปลี่ยนแปลงอยางลึกซึ่งและยาวนานที่มีตอวิธีการนิยามและแกปญหาของ
รัฐบาล” 

 กลาวคือกิจกรรมระหวางประเทศที่เพิ่มมากขึ้นไมเปนอุปสรรคขัดขวางหนวยงานรัฐใน
การปฏิบัติงานตามสิทธิที่ไดรับ ทั้งนี้กระแสโลกาภิวัตนเปนตัวกระตุนในหนวยงานรัฐทั้งหลาย
แสวงหาทางแกปญหาใหมโดยการแบงหนาที่ระหวางหนวยงานรัฐภายในเขตแดนของรัฐ โดยแต
                                                            

18 Francis Baton, “Transgovernmental Relations”, Cited in , Anne-Marie Slauther, The 
Accountability of Government Networks, [Online], 20 July 2011, Available From http://jsor.org 
/stable/20644774. 

19 Scott Jacob, “Regulatory Co-operation for an Independent world: Issue for Government”, 
in Regulatory Co-operation for an Independence World, Cited in Anne-Marie Slauther, The 
Accountability of Government Networks, [Online], 20 July 2011, Available From http://jsor.org 
/stable/20644774. 
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ละหนวยงานจะแสวงหาทางแกไขปญหาเหลานั้นกับหนวยงานคูกรณีที่เผชิญกับปญหาเดียวกัน 
ขณะเดียวกันความเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีชวยพัฒนาการสรางความรวมมือผานเครือขาย ใน
ทัศนะของนักวิชาการหลายคนเห็นวา เทคโนโลยีที่เจริญกาวหนาจะลดทอนอํานาจของรัฐลง20 
อยางไรก็ตามแนวคิด Government Networks ไดหักลางความเห็นขางตน นั่นคือความกาวหนา
ทางเทคโนโลยีชวยใหเจาหนาที่รัฐในแตละประเทศสามรถมีปฏิสัมพันธระหวางกันไดงายและ
รวดเร็วยิ่งขึ้น 21 ทั้งยังชวยใหรัฐสามารถปรับตัวและไดรับประโยชนจากกระแสโลกาภิวัตน 

การมองความสัมพันธระหวางประเทศผานรัฐที่แยกออกเปนสวนๆ มากกวารัฐที่เปนหนึ่ง
เดียวกัน ชวยใหผูนําประเทศ ผูกําหนดนโยบาย นักวิเคราะห เจาหนาที่รัฐ หรือแมกระทั้งประชาชน
ธรรมดาสามารถเขาใจในระบบการเมืองระหวางประเทศที่ถูกซอนไวกอนหนานี้และที่สําคัญทัศนะ
เชนนี้ยังชวยใหมองภาพระเบียบโลกในอนาคตไดงายขึ้น (World Order) รากฐานของระเบียบโลก
นั่นมิใชรัฐแตเปนสวนตางๆ ของรัฐ เชน ศาล เจาหนาที่รัฐ รัฐมนตรีหรือฝายนิติบัญญัติ เปนตน 
เจาหนาที่รัฐเหลานี้จะเขาไปมีสวนรวมในเครือขายแตละประเภทตางกันไป รวมกันเชื่อมโยง
ความสัมพันธขามพรมแดนรัฐและระหวางรัฐและสถาบันการเมืองระหวางประเทศ ซึ่งในทายที่สุด
โลกจะถูกเชื่อมโยงเขาหากันดวยเครือขายดังกลาว22  

ความกาวหนาของเทคโนโลยีการสื่อสารสงเสริมความรวมมือรูปแบบใหม คือ เปน
เครือขายที่ไมรวมศูนยและกระจายอํานาจในการทํางาน แบงการทํางานเปนลําดับข้ัน และ
สามารถเชื่อมโยงกับองคระหวางประเทศในทุกระดับ23   

นอกจากนี้ Government Networks ยังถูกตั้งคําถามวาแทที่จริงแลวทําอะไรใน
ความสัมพันธระหวางประเทศ Anne-Marie Slaugther เสนอวา การสรางความรวมมือระหวาง
ประเทศผาน Government Network นั่นจะชวยนําเอาผูที่เกี่ยวของมาพบปะพูดคุยกัน เพื่อ

                                                            
20 Robert O. Keohane and Joseph S. Nye Jr., “Power and Interdependence in the 

Information Age”, in Foreign  Affairs, no. 75 (September,1998), p. 94 
21 Anne-Marie Slaugther, “The Real New World Order”, in Foreign Affairs., Sep – 

Oct.1997,pp.183 and 189.  
22 Anne-Marie Slagther, “Government Networks, World Order, and the G20”, paper work for 

“The G20 at Leader’s Level”, February 29th ,2004. 
23  Ibid., 
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แลกเปลี่ยนขอมูลและสรางความรับรูเขาใจระหวางกันเปนอันดับแรก ประสบการณดังกลาวจะ
เสริมสรางมาตรฐานในการทํางานของเครือขายผานเจาหนาที่เกี่ยวของซึ่งทํางานอยูในแตละ
ประเทศ นอกจากนี้การติดตอส่ือสารกันยังชวยใหเจาหนาที่รัฐไดตระหนักถึงความจําเปนและ
โอกาสในการสรางความรวมมือเพื่อบังคับใชกฎหมายและมาตรการการแกปญหาตางๆ  เชน 
ปจจุบันเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมของสหรัฐอเมริกา แคนาดาและเม็กซิโกไดสรางเครือขายเพื่อ
บังคับใชกฎหมายดานสิ่งแวดลอมรวมกัน  ตลอดจนทํางานรวมกันเพื่อเผยแพรขอมูลแก
สาธารณชนเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน ขณะเดียวกันเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมของสหรัฐ
และเม็กซิโกไดใหความชวยเหลือในการฝกอบรมแกเอกชนเชนเดียวกัน24 ในระดับโลก องคกร
พิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา และรัฐบาลเนเธอรแลนดไดรวมกันกอต้ัง “เครือขายระหวาง
ประเทศเพื่อส่ิงแวดลอม” (International Networks for Environmental Compliance and 
Enforcement) โดยมีจุดประสงคเพื่อใหความชวยเหลือเชิงเทคนิคแกเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมทั่ว
โลก จัดการประชุมระดับโลกวาดวยสิ่งแวดลอมเพื่อการการศึกษาและแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร25 

 หากพิจารณาถึงความรวมมือในระดับโลกแลว ความรวมมือระหวางประเทศก็ยิ่งมี
ความสําคัญอยางยิ่งที่จะใหการบังคับใชกฎหมายหรือมาตรการภายในรัฐใหมีประสิทธิภาพมาก
ข้ึน เชน ในความพยายามเพื่อปองกันการลักลอบคายาเสพติดตามแนวชายแดนสหรัฐฯ-เม็กซิโก 
เจาหนาที่ของสหรัฐฯ ไดใหความชวยเหลือแกตํารวจปราบปรามยาเสพติดของเม็กซิโก ทั้งในแง
ของเงินทุน การฝกอบรมเจาหนาที่ตํารวจ เผยแพรเทคโนโลยีและขอมูลที่จําเปนเพื่อตอสูกับการ
ผลิตและลักลอบขนยาเสพติดมายังสหรัฐฯ  ความรวมมือดังกลาวไมเพียงเปนการทํางานรวมกัน
ระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของเทานั่นแตบางครั้งยังมีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงกฎหมายและ
นโยบายใหสอดคลองกัน เชน ความรวมมือเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติเกิดขึ้นผานองคกรที่
เปนทางการ เชน องคการตํารวจสากล (Interpol) และกรมตํารวจยุโรป (Europol) นอกจากนี้ยังมี
ความรวมมือในแตละภูมิภาคและความรวมมือทวิภาคีในแตหนวยงาน ในกรณีขององคกรตํารวจ
                                                            

24 Ibid., at 4 
25 Anne-Marie Slaugther, Disaggregated Sovereignty: Towards the Public Accountability of 

Global Government Networks [Online], 22 July 2011, Available From http://www.blackwell-
synergy.com.  
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สากลนั้นทําหนาที่แลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารและประสานงานเพื่อการจับกุม อีกทั้งทําหนาที่จัดทํา
รายงานและสถิติอาชญากรรมในแตละประเทศ รวมถึงจัดการประชุมและฝกอบรมเจาหนาที่ ให
ความรวมมือกับประเทศสมาชิกในการจับกุม ปราบปรามและดําเนินการสวบสวนคดีอาชญากรรม
หรือความผิดตามกฎหมายระหวางประเทศ26 ดวยจํานวนสมาชิกกวา 190 ประเทศ ทําใหองคการ
ตํารวจสากลเปนองคการระหวางประเทศที่มีขนาดใหญที่สุดเปนอันดับ 2 รองจากสหประชาชาติ
เทานั้น อยางไรก็ตามองคกรตํารวจสากลไมไดเกิดขึ้นจากขอตกลงหรือสนธิสัญญา ตลอดจนมิได
เปนสวนหนึ่งขององคกรทางการเมืองระหวางประเทศแตอยางใด  

ทั้งนี้แตละเครือขาย (Networks) ลวนแตมีเปาหมายและกิจกรรมเฉพาะของแตละ
เครือขายขึ้นอยูกับขอบเขตการทํางาน สมาชิกและประวัติศาสตร แตละเครือขายจะขยาย
ความสัมพันธออกไป โดยการสรางความเชื่อมั่นและความสัมพันธระหวางสมาชิก อันเปนเงื่อนไข
สําคัญสําหรับความรวมมือในระยะยาว แตละเครือขายจะแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารกันอยาง
สม่ําเสมอ ตลอดจนพัฒนาระบบการปฏิบัติงานของตนรวมกันและใหการฝกอบรมแกเจาหนาที่รัฐ
แกประเทศที่มีความพรอมนอยกวาเพื่อสรางมาตรฐานในการทํางานใหเปนหนึ่งเดียวกันทั้ง
เครือขาย27 สภาพแวดลอมระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป ประเด็นปญหาหลายๆ ประการ
กลายเปนประเด็นปญหาในระดับโลก เชน การรักษาสิ่งแวดลอม อาชญากรรมขามชาติ การกอ
การรายและความไมสงบ การอพยพขามพรมแดน ฯลฯ สงผลใหรัฐจําเปนตองมีการติดตอส่ือสาร
และบรรลุผลสําเร็จในระดับโลก ขณะที่ความสามรถในการใชอํานาจบังคับในระบบระหวาง
ประเทศนั่นมีจํากัด รัฐบาลจึงหันไปใชอํานาจในการชักจูงและอํานาจของขาวสารขอมูลหรือที่
เรียกวา “soft power” แทน28 เชนเดียวกันอุปสรรคสําคัญในการดําเนินการแกปญหาในระดับ
ระหวางประเทศก็คือ การที่ขาดความสามารถของประเทศกําลังพัฒนาและประเทศดอยพัฒนา
ทั้งหลายในการเปลี่ยนขอกําหนดและระเบียบไปสูการปฏิบัติ รัฐบาลไมควรเพียงแตเจรจาเพื่อให

                                                            
26 Interpol, [Online], 21 July 2011, Available From http://en.wikipedia.org/wiki/Interpol. 
27 Ibid. 
28 Joseph S. Nye, Jr., The Paradox of American Power: Why the World’s Only Superpower 

Can’t Go It Alone, (New York, Oxford University Press, 2002), p. 9. 
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ไดขอสรุปเทานั้น แตจําเปนตองสรางขีดความสามารถในการปฏิบัติงานใหแกเจาหนาที่รัฐของตน
เชนเดียวกัน 

ในการสรางธรรมาภิบาลในระดับระหวางประเทศนั้น ความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐ 
(Government Networks) นั่นมีความจําเปนอยางยิ่ง ทั้งนี้รูปแบบของเครือขายตองมีความรวดเร็ว
และยืดหยุนเพื่อสรางประสิทธิภาพในการทํางานในยุคของขอมูลขาวสาร เครือขายดังกลาว
ประกอบไปดวยเจาหนาที่รัฐซึ่งไดรับการแตงตั้งหรือไดรับการเลือกตั้งโดยตรงใหทําหนาที่บาง
ประการ และเพื่อตอสูกับปญหาระหวางประเทศทั้งหลาย ระบบโลกาภิบาลที่ดําเนินไปโดย 
Government Networks จะตองไมเพียงแตชวยประสิทธิภาพในการทํางานเทานั้น แตที่สําคัญกวา
นั้น Government Networks จะตองมีความรับผิดชอบ นั่นคือ สมาชิกของเครือขายจําเปนตอง
ตอบสนองตอกฎ หลักการและระเบียบทั้งภายในและระหวางประเทศ กลาวคือ หนึ่ง สมาชิกของ
เครือขายจะตองรับผิดชอบตอสถาบันภายในประเทศของตนตอกิจกรรมระหวางประเทศที่ตนได
กระทําลงไปเชนเดียวกับที่ตองรับผิดชอบตอกิจกรรมที่กระทําภายในประเทศ สอง ในฐานะที่เปน
สวนหนึ่งของระบบโลกาภิบาล สมาชิกของเครือขายจะตองรับผิดชอบสิทธิและผลประโยชนของ
ประชาชนโดยรวม สาม เครือขายจะตองมีความรับผิดชอบตอขอกฎหมายระหวางประเทศ29 

2.2 รูปแบบของ Government Networks 

Anne-Marie Slaugther ไดกําหนดรูปแบบ Government Networks ออกเปน 3 รูปแบบ
แตกตางกัน โดยใชความแตกตางระหวางกําเนิดของเครือขายและการทํางานเปนเกณฑแบง ซึ่ง
แบงออกไดเปน หนึ่ง เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐซ่ึงพัฒนาขึ้นในองคการระหวาง
ประเทศที่ดํารงอยูกอนแลว สอง เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐที่พัฒนาขึ้นจากการ
เจรจาและขอตกลงที่กระทําโดยผูนําประเทศ สาม เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐที่
พัฒนาขึ้นมาอยางตามธรรมชาติ โดย Government Networks ทั้งสามรูปนั้นมีความเชื่อมโยงกัน
ในหลายแนวทาง กลาวคือ ขณะที่ความรวมมือในรูปแบบหนึ่งทํางานอยางไมเปนทางการในระบบ
                                                            

29 Anne-Marie Slaugther , Disaggregated Sovereignty: Towards the Public Accountability of 
Global Government Networks [Online], 22 July 2011, Available From http://www.blackwell-
synergy.com., p. 6. 
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ระหวางประเทศ รูปแบบที่เหลือมีความเชื่อมโยงโดยตรงในองคการระหวางประเทศ นั่นคือใน
บางครั้งรัฐตองอาศัยความรวมมือทั้งสามรูปแบบเพื่อบรรลุความตองการในระบบระหวางประเทศ 

2.2.1 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐในองคการระหวางประเทศ 
(Government Networks within International Organizations) 

โดยปกติแลวหนวยงานรัฐและเจาหนาที่รัฐจะสรางเครือขายผานองคการระหวางประเทศ 
เชน หนวยงานรัฐมีหนาที่ตอบสนองและปฏิบัติตามขอเรียกรองหรือหนาที่ที่ไดรับมอบหมายจาก
องคการระหวางประเทศที่ตนสังกัดอยู  นอกจากนี้รัฐมนตรีหรือหนวยงานรัฐก็ทําหนาที่นําเสนอ
ประเด็นปญหา ตลอดจนแนวทางแกไขปญหาแกองคการระหวางประเทศทั้งหลาย  

Keohane และ Nye ใหคําอธิบายของเครือขายระหวางรัฐมนตรีและหนวยงานรัฐภายใน
องคการระหวางประเทศไววาเปนเสมือน “สโมสร” (Club Model) ของสถาบันระหวางประเทศ30 
กลาวคือภายใตสถาบันระหวางประเทศซึ่งกอตั้งขึ้นจากสนธิสัญญา “คณะรัฐมนตรีหรือขาราชกา
ระดับสูงซึ่งงานรวมกันในบางประเด็นปญหาไดรวมกันสรางกฎกติกาขึ้นมา เชน รัฐมนตรีพาณิชย
ควบคุม GATT, รัฐมนตรีคลังทํางานรวมกับ IMF, รัฐนมตรีตางประเทศอาจมาพบปะกันในการ
ประชุม NATO ขณะที่ผูวาการธนาคารกลางทํารวมกับธนาคารเพื่อการชําระหนี้ระหวางประเทศ” 
(Bank for International Settlement: BIS)31  รูปแบบการทํางานเชนนี้มีประสิทธิภาพมากสําหรับ
รัฐบาลที่มีเปนสมาชิกขององคการระหวางประเทศ เนื่องจากเมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนสมาชิกที่
นอยของกลุมและการมีความคิดเห็นคลายคลึงกันของรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่เกี่ยวของการเจรจา
เพื่อบรรลุขอตกลงสามารถทําไดงายและรวดเร็วขึ้น 

ประเทศในกลุมองคกรความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for 
Economic Cooperation and Development: OECD) นั่นเปนตัวอยางสําคัญของเครือขายความ
รวมมือภายในองคการระหวางประเทศ ในขั้นแรกนั้นเจาหนาที่รัฐบาลในกลุมสมาชิกจะมาพบปะ
                                                            

30Robert O. Keohane and Joseph S. Nye Jr., “The Club Model of Multilateral Cooperation 
and Problem of Democratic Legitimacy”, Cited in Anne-Marie Slaugther, Everyday Global 
Governance,[Online] , 20 July 2011, Available From  http:// www.jstor.org/stable/20027852.  

31 Ibid. 
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กันเพื่อจัดการปญหาสาธารณะและใหคําแนะนําหรือเผยแพรมาตรการแกไขปญหา ในทายที่สุดใน
บางกรณีเลขาธิการของสถาบันระหวางประเทศไดสงเสริมการจัดตั้งเครือขายของเจาหนาที่รัฐบาล
โดยเฉพาะเพื่อทําหนาที่เปนผูนําในการเจรจาในการพัฒนากฎกติกาซึ่งเพื่อนํามาใชกับสมาชิกทุก
ประเทศ32 

2.2.2 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐบาลภายใตกรอบความตกลง
ของผูบริหาร (Government Network within the Framework of an Executive Agreement) 

เครือขายความรวมมือระหวางรัฐบาลในรูปแบบที่สองนี้มีความโดดเดนเนื่องจากเปน
ความรวมมือที่ปรากฏขึ้นนอกสถาบันระหวางประเทศที่เปนทางการ อยางไรก็ตามสมาชิกของ
เครือขายประเภทนี้ปฏิบัติงานภายใตขอบเขตที่ไดตกลงกันระหวางหัวหนาของแตละรัฐบาล การที่
เครือขายนี้เกิดขึ้นจากความตกลงของผูนําประเทศมากกวาเกิดจากสนธิสัญญา นั่นหมายความวา
เครือขายความรวมมือดังกลาวไมไดรับการรับรองจากฝายนิติบัญญัติ ความชอบดวยกฎหมายของ
เครือขายประเภทนี้มาจากรับรองของผูนําประเทศ ซึ่งอํานาจและความชอบธรรมดังกลาวอาจถูก
ลบลางลงไดหากผูนําประเทศเขาไปสวนเกี่ยวพันกับการแสวงหาประโยชนจากความรวมมือ
ดังกลาว 

ในงาน John Peterson ไดชี้ใหเห็นวาการสมรูรวมคิดระหวางผูนําประเทศนั่นเกิดขึ้นได 
โดยยกตัวอยางความพยายามของสหรัฐฯ และสหภาพยุโรปที่จะทําให New Transatlantic 
Agenda มีผลบังคับใช ซึ่งสหรัฐฯ และผูนํารัฐบาลในสหภาพยุโรปไดสมรูรวมคิดกันติดสินบนกลุม
ผลประโยชนบางกลุมภายในประเทศของตนเองเพื่อใหเห็นชอบกับขอตกลงดังกลาว33 เครือขาย
ความรวมมือระหวางรัฐบาลภายใตความตกลงของผูนําประเทศนั่นเปนปฏิสัมพันธระหวางรัฐบาล
ที่ไดรับอํานาจและการสงเสริมจากความตกลงของผูนําประเทศ  ทั้งนี้ Pollack และ Shaffer ได
                                                            

32 Anne-Marie Slaughter, “The Accountability of Government Networks”, in Indiana Journal of 
Global Legal Studies, vol. 8,no. 2, (Spring, 2001) [Online], 20 July 2011, Available From 
http://jsor.org/stable/20644774 ,pp. 334-335. 

33 John Peterson, “Get Away from Me Closer, You Near Me Too Far: Europe and America 
After Uruguay Round , in “Transatlantic Governance in the Global Economy”,cite in Transatlantic 
Governance in the Global Economy, (USA: 2001),p. 45. 
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ยกตัวอยางชุดความตกลงระหวางประธานาธิบดีสหรัฐฯ และประธานสภาแหงสหภาพยุโรปที่จะ
เพิ่มความรวมมือระหวางกัน อาทิเชน Transatlantic Declaration ในป 1900, the New 
Transatlantic Agenda ในป 1995 และความตกลงหุนสวนทางเศรษฐกิจระหวางแอตแลนติด 
(Transatlantic Economic Partnership Agreement) ในป 199834  โดยในแตขอตกลงได
กําหนดใหมีการประชุมพบปะกันระหวางเจาหนาที่ระดับลาง นักธุรกิจ นักอนุรักษส่ิงแวดลอม กลุม
ผูบริโภคและประชาชาที่ไดรับผลกระทบจากนโยบายของรัฐ การประชุมดังกลาวไดกลายเปน
ตัวเรงใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอันจะนํามาสูการบรรจบกันของการกําหนดนโยบายและ
ผลประโยชนระหวางสหรัฐฯ และสหภาพยุโรป35 

อีกตัวอยางหนึ่งที่เห็นไดชัดคือ เครือขายความรวมมือระหวางรัฐบาลที่เกิดขึ้นระหวาง
เจาหนาที่การคลังซึ่งถือกําเนิดขึ้นเพื่อตอบสนองตอขอเรียกรองใหมี “การออกแบบโครงสรางทาง
เศรษฐกิจสําหรับศตวรรษที่ 21” (Economic Architecture for 21st century) ภายหลังวิกฤต
เศรษฐกิจในป 1997 ถึงป 199836 อยางไรก็ตามภายใตขอเสนอจากนักวิชาการ ผูกําหนดนโยบาย 
รวมไปถึงธนาคารโลก นําไปสูการจัดทํารายงานการปฏิรูปการเงินของกลุมประเทศ G-22 ซึ่งไดรับ
การรับรองจากประเทศกลุม G-8 โดยกิจกรรมที่เครือขายความรวมมือดังกลาวรวมกันทําคือ 
รัฐมนตรีคลังจะทําหนาที่ใหคําแนะนําเชิงนโยบาย, กําหนดมาตรฐานการทํางานรวมกันและ
ออกแบบมาตรการการทํางาน สวนเจาหนาที่ดานหลักทรัพย ธนาคารกลางของแตละประเทศและ
หนวยงานที่เกี่ยวของจะรับผิดชอบตรวจสอบนโยบายทางเศรษฐกิจในประเทศตนเอง อยางไรก็
ตามหนวยงานและเจาหนาที่รัฐเหลานี้มารวมตัวกันและไดรับมอบอํานาจจากผูนําประเทศผาน
ขอตกลงอยางไมเปนทางการ37 

 

                                                            
34 Mark A. Pollack and Gregory C. Shaffer, Transatlantic Governance in the Global Economy, 

pp.14-17. 
35 Ibid., at 4 p.357  
36 Ibid. 
37 Ibid. 
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2.2.3 เครือขายความรวมมือที่เกิดขึ้นเอง (Spontaneous Government Networks)  

เครือขายความรวมมือที่เปนไปตามธรรมชาติแบงเปน 2 ประเภทดวยกันคือ  

                  ประเภทที่  1 คือ องคการระหวางประเทศหรือองคกรของรัฐที่มีลักษณะเปน
ทางการ ประกอบดวย องคกรภายใน เชน องคกรสวนภูมิภาค องคกรในระดับจังหวัดซึ่งจะทํางาน
กับหนวยงานทางกฎหมายหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตามการทํางานรวมกันของหนวยที่
เกี่ยวของสวนใหญขาดสนธิสัญญาหรือขอตกลงมารองรับ และจะปฏิบัติงานภายใตเปาหมายที่ตก
ลงกันไวเทานั้น หรือตามกฎหมายเทานั้น เชน เครือขายระหวาง The Basle Committee on 
Banking Supervision38 ซึ่งกอตั้งขึ้นในป 1974 ซึ่งประกอบไปดวยสมาชิกที่เปนธนาคารกลางของ 
13 ประเทศ และ The International Organization of Securities Commissioner (IOSCO) กอต้ัง
ในป 1984 กับ The International Association of Insurance Supervision ซึ่งทั้งสามองคกรนี้ได
รวมมือกับหลายประเทศในการติดตามและรักษาความมั่นคงทางการเงินทั่วโลก รวมไปถึงจัดการ
ประชุมความมั่นคงทางการเงิน (Financial Stability Forum)39  

ประเภทที่ 2 คือ ขอตกลงระหวางองคกรภายในประเทศของ 2 ประเทศ หรือมากกวานั้น 
นักวิชาการดาน Government Network เสนอวา เจาหนาที่รัฐไดสรางเครื่องมืออันหนึ่งที่มีความ
ยืดหยุนเพื่อตอบสนองตอความทาทายในระบบระหวางประเทศที่มีการพึ่งพาอาศัยกันอยาง
สลับซับซอน เครื่องมือดังกลาวคือ  “บันทึกความเขาใจ” (Memoranda of Understanding) ซึ่ง
นิยมนําใชเพื่อสรางขอบเขตการทํางานที่เปนอิสระและปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงได โดยมุงเนนที่
การแบงปนขอมูล ความคิดและทัพยาการ ทั้งนี้ “บันทึกความเขาใจ” ถือเปนความตกลงทาง
กฎหมายที่มี ลักษณะผอนปรน  กลาวคือ  “บันทึกความเขาใจ” มีลักษณะไมผูกมัด  แตมี

                                                            
38 The Basle Committee on Banking Supervision ปจจุบันรูจักกันในชื่อ “คณะกรรมการการเงินและ

การคลังระหวางประเทศ” (the International Monetary and Financial Committee) นับตั้งแตวันที่ 30 
กันยายน 1999 สมาชิกประกอบดวย ผูวาการธนาคารกลางของอัลจิเรีย อาเจนตินา ออสเตรเรีย  เบลเยี่ยม 
บราซิล แคนาดา จีน ฟนแลนด ฝร่ังเศส กาบอง เยอรมัน อินเดีย อิตาลี ญี่ปุน มาเลเซีย เนเธอรแลนด รัสเซีย 
ซาอุดิอาระเบีย แอฟริกาใต สเปน สวิสแลนด สหรัฐอาหรับเอมิเรตส  สหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา. ดู
เพิ่มเติม International Monetary Fund (IMF), A Brief Guide to Committee,Group and Clubs: A 
Factsheet.[Online] , 23 July 2011, Available From  http://www.imf.org/external/np/exr/facts/group. 
html. 

39 Ibid., at 4 
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ประสิทธิภาพและความยืดหยุนสูง40 เชน บันทึกความเขาใจระหวาง SEA41 และ ประเทศชิลิ ในป 
1993 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหคําปรึกษา ดําเนินการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร ใหความชวยเหลือ
ดานการบังคับใชกฎหมาย ใหความเหลือดานเทคนิคและลดคาใชจายโดยการแบงกันรับผิดความ
ใชจายในการดําเนินงาน42   

2.3 การสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน Government Networks 
Matte Elistrup-Sangiovanni43  ไดอธิบายไวในบทความเรื่อง “Varieties of 

Cooperation: Government Networks in International Security” ถึงองคประกอบสําคัญ 5 
ประการ อันเปนเงื่อนไขสําคัญของรัฐบาลในการตัดสินใจสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน 
Government Networks เงื่อนไขดังกลาวประกอบดวย  

1. กลุมความรวมมือตองมีขนาดเล็กและมีจุดมุงหมายเปนอันหนึ่งเดียวกัน 
(Small Group Size and Harmonious Preferences)    

 ความรวมมือในรูปของ Government Networks นั้นเหมาะสมกับกลุมความรวมมือขนาด
เล็กซึ่งมีเปาหมาย ผลประโยชนและคานิยมเดียวกัน เนื่องจาก หนึ่ง กลุมขนาดเล็กนั้นชวยให
ความรวมมือดําเนินไปอยางรวดเร็วและยืดหยุน ดังที่กลาวมาในตอนตน ขณะที่เครือขายชวย
อํานวยความสะดวกดวยการสื่อสารที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ แตเครือขายก็มีแนวโนมที่จะ
ตัดสินใจและทํางานเชื่องชาเนื่องจากขาดผูนําและการตัดสินชี้ขาด สภาพเชนนี้มีโอกาสจะเกิดได
นอยในกลุมความรวมมือขนาดเล็กที่มีเปาหมายและการสนับสนุนกันอยางใกลชิด 

 สอง Government Networks มีความเหมาะสมกับกลุมขนาดเล็กที่มีคุณสมบัติเหมือนกัน 
( C1) ซึ่งจะชวยเพิ่มความนาเชื่อถือ ดังที่กลาวมาแลวในตอนตนความรวมมือผาน Government 
Networks เปนความรวมมือที่ปราศจากผูควบคุมและขอตกลงระหวางกันก็มีความกํากวม สภาพ
เชนนี้เพิ่มโอกาสใหเกิดการไมรวมมือกัน อยางก็ตามสภาพเชนนี้มีโอกาสเกิดขึ้นไดนอยกับกลุมที่มี
เปาหมายเดียวกัน เนื่องจากกลุมขนาดเล็กสามารถไดรับประโยชนจากความยืดหยุนและการ
                                                            

40 Kenneth Abbott and Duncan Snidal, “Hard And Soft Law in International Governance”, in 
Legalization and World Politics,(Massachusetts: MIT Press,2000) p. 45. 

41 SEA คือ The United State Securities and Exchange Commission. 
42 Ibid., at 1 
43 Matte Elistrup-Sangiovanni, Varieties of Cooperation: Government  Networks in 

International Security, working paper for Robert Schuman Center for Advance Studies, (Itary,2007). 
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ตัดสินใจและการปฏิบัติงานในแบบกระจายอํานาจ ในทางตรงกันขามกลุมความรวมมือขนาด
ใหญและมีเปาหมายตางกัน สมาชิกของกลุมก็ยิ่งแสวงหาหนทางที่จะบรรลุเปาหมายของตน 
นอกจากนี้การควบคุมสมาชิกและการตัดสินใจเพื่อกําหนดนโยบายและวิธีปฏิบัติของกลุมก็ทําได
ยาก สงผลใหไมอาจบบรรลุเปาหมายของกลุมได  

 2. ความรวดเร็วและขอบเขตของเวลา  

 ประเด็นเรื่องเวลาสามารถสงผลกระทบตอการออกแบบสถาบันระหวางประเทศใน 2 ทาง 
คือ หนึ่ง ความรวมมือผาน Government Networks เหมาะสมกับความรวมมือที่ความรวดเร็วใน
การทํางานมีความสําคัญ (C2a) ซึ่ง Government Networks จะชวยใหการติดตอและการ
ปฏิบัติงานภายใตความรวมมือที่กําหนดไวนั้นเปนไปอยางรวดเร็วกวาที่เกิดขึ้นในความรวมมือ
ภายใตองคการระหวางประเทศ หรืออาจกลาวไดวา Government Networks จะชวยยนระยะเวลา
ระหวางการระบุปญหาและการกําหนดรูปแบบการปฏิบัติงานเพื่อแกไขปญหา  

 สอง Government Networks จะสามารถทํางานไดดีเมื่อขอบเขตของเวลาในการ
ปฏิบัติงานนั้นสั้น (C2b) หากพิจารณาจากมาตรฐานของทฤษฏีระบอบ (regime theory) จะพบวา
ปจจัยหลักที่รัฐกอต้ังสถาบันระหวางประเทศขึ้นมาก็เพื่อลดคาใชจายในการดําเนินการจากการ
รวมมือซ้ํา อันไดแก คาใชจายในการแลกเปลี่ยนขอมูล การเจรจาตอรองและการจัดระบบ
ขอตกลง44 ดังนั้นหากระยะเวลาในการปฏิบัติงานสั้นคาใชจายเพื่อดําเนินความรวมมือก็จะลดลง
ตามไปดวย ซึ่งจะชวยใหรัฐประหยัดคาใชจายลงไปได  

 3. ความไมแนนอน (Uncertainty) 

ความไมแนนอนในที่นี้หมายถึง ความรูของรัฐเกี่ยวกับผลที่เกิดขึ้นจากการกระทําของ
ตนหรือจากการกระทําของรัฐอ่ืนนั้นมีลักษณะไมแนนอน ความไมแนนอนดังกลาวมีสาเหตุมาจาก
ความเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองอยางรวดเร็ว ซึ่งเกิดขึ้นพรอมๆ กับประเด็น
ปญหาที่มีความสลับซับซอนมากขึ้นทั้งในประเทศและระหวางประเทศ ความเปลี่ยนแปลงอยาง
รวดเร็วสงผลใหการคาดการณผลจากความรวมมือในระยะยาวทําไดยากขึ้น เนื่องรัฐไมอาจรูไดวา
อะไรจะกลายมาเปนปญหาสําคัญในอนาคตและวิธีการแกปญหาที่รัฐเลือกใชนั่นมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ ดวยเหตุนี้รัฐจึงหลีกเลี่ยงที่จะผูกพันตนเองกับความรวมมืออยางเปนทางการและความ

                                                            
44 Robert Keohane and Robert Axelrod, “Achieving Cooperation under Anarchy: Strategies 

and Institution” in World Politics, vol. 38, 1984.  
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รวมมือที่มีผลผูกผันกับสถานบันระหวางประเทศเนื่องจากในความรวมมือเชนนี้รัฐตองผูกตดิอยูกบั
ความตกลงที่รัฐไดทําไวและการแกไขความตกลงที่ทําไวก็กินระยะเวลายาวนาน ซึ่งสงผลใหรัฐไม
สามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงไดอยางทันทวงทีและมีประสิทธิภาพ ความไมแนนอน
เชนนี้เองตองการการจัดการที่มีลักษณะยืดหยุน ที่จะชวยใหรัฐสามารถปรับตัวใหเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว ทั้งนี้สถานะความรวมมือที่ไมมีความผูกพันทาง
กฎหมายและไมเปนทางการของ Government Networks ชวยตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลง
อยางเหมาะสม (C3) 

 4. ความแตกแยกทางความคิดในประเทศ (Domestic Political Division) 

 รัฐบาลจะสนับสนุนความรวมมือผาน Government Networks ก็ตอเมื่อนโยบายหรือ
มาตรการณที่รัฐบาลพึงมีความแตกตางและขัดแยงจากกลุมอ่ืนๆ ในประเทศ (C4) ทั้งนี้เปนที่
เขาใจกันดีวารัฐบาลสามารถอางความผูกพันที่มีตอสนธิสัญญาหรือองคการระหวางประเทศมาใช
ตอตานแรงกดดันจากฝายนิติบัญญัติและกลุมผลประโยชนภายในประเทศ อันนําอาจไปสูความ
ขัดแยงภายในประเทศ45  

 อยางไรก็ตามความรวมมือผาน Government Networks สามารถชวยลดความขัดแยงใน
ประเทศได ทั้งนี้สนธิสัญญาระหวางประเทศตองการการใหสัตตาบรรณจากฝายนิติบัญญัติและ
ตรากฎหมายใหสอดคลองกับสนธิสัญญาระหวางประเทศ ซึ่งตรงกันขามกับ Government 
Networks ที่ฝายนิติบัญญัติไมจําเปนตองใหสัตยาบรรณรับรอง ซึ่งชวยลดความขัดแยงในประเทศ
ได ประการตอมาความรวมมือผาน Government Networks ชวยลดแรงกระตุนที่สงผลใหกลุม
ผลประโยชนในประเทศออกมาประทวงหรือกดดันรัฐบาลของตน ทั้งในรูปการชุมนุมเพื่อสนับสนุน
หรือประทวงขอตกลง ขณะที่ความรวมมือผาน Government Networks อาจชวยลดแรงกดดัน
ภายในประเทศลงไดดวยการแสดงผลกระทบที่จะเกิดจากขึ้นความรวมมือในลักษณะที่คลุมเครือ46   

 

                                                            
45 Robert O. Keohane and Joseph Nye, “Transgovernmental Relation and International 

Organization”, in World Politic, 27, 1, (1974).  p. 36 
46 ในสวนนี้ผูเขียน Matte Elistrup-Sangiovanni มุงเนนใหความสําคัญกับการศึกษาวาอะไรเปน

สาเหตุสําคัญที่สงผลใหรัฐบาลตัดสินใจสรางความรวมมือผาน Government Networks โดยตัดประเด็นดาน
ศีลธรรมและความเปนประชาธิปไตยออกไป 
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5. Government Networks สามารถชวยแยกผูไมรวมมือออกไปจากกลุมความ
รวมมือ 

ความรวมมือผาน Government Networks นั่นมีประโยชนอยางยิ่งในการสราง 
“กลุม” ของรัฐที่มีขอผูกผันรวมกันอยางเขมแข็งและชวยแยกรัฐที่ไมยอมรวมมือกับกลุมออกไป 
(C5) องคการระหวางประเทศแบบเปนทางการเชนสหประชาชาติมีลักษณะเปนสากล อยางไรก็
ตามจะมีรัฐสมาชิกเพียงไมกี่ รัฐเทานั้นที่ทําหนาที่ เปนแกนหลักในความรวมมือดานตางๆ 
Sangiovanni ไดเสนอวา ในขณะเดียวกันรัฐสมาชิกอื่นๆ สามารถเขารวมในความรวมมือไดตราบ
ใดที่รัฐเหลานั้นใหคําปฏิญญาวาจะสนับสนุนขอตกลง ในทางตรงกันขามสําหรับ Government 
Networks ที่มอบความรับผิดชอบใหกับคณะทํางานซึ่งเปนตัวแทนจากรัฐสมาชิกในการริเร่ิมความ
ตกลงหรือแผนการใดๆ โดยไมตองปรึกษาสมาชิกที่เหลือ สภาพเชนนี้ชวยใหความรวมมือดําเนินไป
ไดและยังมีประโยชนเมื่อจําเปนตองขยายความรวมมือที่อยูออกไป ดวยเหตุที่ Government 
Networks ดําเนินงานภายใตคณะทํางานชุดหนึ่ง คณะทํางานดังกลาวสามารถกําหนดมาตรฐาน
ใหรัฐที่ไมไดเปนสมาชิกของคณะทํางานตองปฏิบัติตาม ซึ่งรัฐสมาชิกจําเปนตองปฏิบัติทั้งนี้ไมใช
เพราะรัฐเหลานั้นถูกผูกผันดวยกฎกติกาใดๆ แตคณะทํางานซึ่งมีฐานะเสมือน “คนใน” สามารถ
ปฏิเสธความสําคัญของรัฐดังกลาวจนกลาวรัฐเหลานั้นจะยอมเชื่อฟง ดวยวิธีการเชนนี้สงผลใหรัฐ
สมาชิกถูกบังคับยอมรับหลักการและมาตรฐานที่คณะทํางานเปนผูกําหนดขึ้น  

เพื่อใหเห็นภาพมากขึ้น Sangiovanni ไดใชตัวแบบของ คณะทํางานเฉพาะกิจเพื่อดําเนิน
มาตรการทางการเงิน (Financial Action Task Force: FATF) แมวาหลายประเทศในโลกจะไมได
เปนสมาชิกของ FATF แต FATF สามารถตรวจสอบและตีพิมพ เผยแพรรายชื่อประเทศที่ไม
สามารถปฏิบัติหรือบกพรองในการปองกันและปราบปราบการฟอกเงินและการใหการสนับสนุน
ทางการเงินแกการกอการราย ซึ่ง FATF จะกระตุนใหประเทศที่อยูในรายชื่อปฏิบัติตามหลักการที่
คณะทํางานไดกําหนดขึ้น หากประเทศในรายชื่อไมเชื่อฟงคําแนะนํา FATF จะกระตนใหรัฐสมาชิก
ที่เหลือใหเขมงวดและเฝาระวัง จนถึงสั่งหามทําธุรกรรมทางการเงินกับประเทศนั้น ซึ่งการกระทํา
เชนนี้สงผลกระทบตอตลาดเงิน ตลาดทุนและตลาดหลักทรัพยของประเทศที่อยูในรายชื่อ สุดทาย
ประเทศสวนใหญจะยอมเขาเปนสมาชิกของ FATF (ปจจุบันมีสมาชิก 40 ประเภท เพิ่มจากเดิม
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เมื่อเร่ิมกอต้ังที่มี 13 ประเทศ) ขณะที่ประเทศที่ไมไดเปนสมาชิกก็จะยอมปฏิบัติตามคําแนะนําและ
แนวทางที่ FATF กําหนดไว47  

2.4 การทํางานของ Government Networks 
จากการศึกษาของ Anne-Marie Slaughter48 ไดอธิบายการทํางานของ Government 

Networks เอาไว 3 ระดับ คือ 
1. ระดับสารนิเทศ (Information level) ทําหนาที่เสมือนหัวขอที่ใชสําหรับแลกเปลี่ยน

ความคิดเห็นระหวางกัน ซึ่งการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจะนําไปสูการเรียนรูรวมกันในทายที่สุด 
เชนเดียวกับที่ Powell49 เสนอไววา “เครือขาย (Networks) นั้นอยูบนพื้นฐานของชองทางการ
ส่ือสารอันสลับซับซอน” ซึ่งไมเพียงแตส่ือสารแลกเปลี่ยนขอมูลเทานั้นแตยังชวยสรางความรูใหม
และชวยแปลความหมายของขอมูลที่ไดรับมาและดวยวิธีการเชนนี้ชวยใหสมาชิกสามารถเรียนรูได
จากการปฏิบัติ ซึ่งการทํางานในระดับนี้สามารถเกิดขึ้นไดผานการใหความชวยเหลือทางเทคนิค
หรือโครงการฝกอบรมที่ประเทศหนึ่งจัดขึ้นใหกับอีกประเทศหนึ่ง  

2.) Influence Level กลาวคือ Government Networks ในระดับนี้ทําหนาที่สรางความ
เชื่อถือและอํานาจชักจูงซึ่งกันและกันทั้งสองฝาย ซึ่งฝายหนึ่งจะพยายามชักจูงเปาหมายใหปฏิบัติ
ตามหลักปฏิบัติผานการโตแยงอยางมีเหตุผลและการโนมนาวจูงใจ อํานาจชักจูงนั้นไมไดเกิดจาก
อํานาจของรัฐหรือความรํ่ารวย แตเกิดความสามารถของรัฐในการสรางความเชื่อใจและความ
นาเชื่อถือกับฝายตรง  

การทํางานของ Government Networks ในระดับนี้อาจกลาวไดวาเปนผลสืบเนื่องมาจาก
การการทํางานในระดับสารนิเทศ กลาวคือเมื่อตัวแสดงจากทั้งสองฝายไดมาพบปะและมีโอกาส
เรียนรูจากประสบการณของกันและกัน เปนโอกาสใหทั้งสองฝายไดสรางความสัมพันธและความ

                                                            
47 Ibid. 
48Anne-Marie Slaughter, “Networking Government to Government: The Asian Ways”, in 

International Review, p. 62.     
49 W. Powell, “Neither Market nor Hierarchy : Networks Forms of  Organization”, Research in 

Organization Behavior ,vol. 12, 1990.p. 325 
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เชื่อใจระหวางกัน ทําใหทั้งสองฝายรูจักกันดีข้ึนและสามารถขยายความรวมมือที่อยูแลวออกไปยัง
มิติอ่ืนๆ ซึ่งการสรางความสัมพันธสามารถทําผานการติดตอกันทั้งที่เปนทางการและไมเปน
ทางการ เชน การจัดประชุมระหวางเจาหนาจากทั้งสองฝาย หรือผานการพูดคุยการทางโทรศัพท 
อีเมล ตลอดจนการพบปะพูดคุยกันในการประชุมหรือการฝกอบรมที่รัฐบาลของทั้งสองฝายไดจัด 
อันจะชวยสรางเครือขายความสัมพันธระหวางกันได การมีความสัมพันธอันดีทั้งในระดับรัฐบาล
และระดับเจาหนาที่เจาหนาที่อาวุโสและเจาระดับลางนั้นจะชวยสรางอํานาจชักจูงและความ
นาเชื่อถือกับฝายตรงขามได 

3.  ระดับประสานงาน (Coordination level) ทําหนาที่อํานวยความสะดวกในการ
ประสานงานขามพรมแดนรัฐ โดยการสรางสภาพแวดลอมเอ้ืออํานวยใหตัวแสดงที่เกี่ยวของ
สามารถมีปฏิสัมพันธระหวางกันได ซึ่งทําไดทั้งการลดคาใชจายในการดําเนินการประสานงาน เชน 
การบังคับใชกฎหมายและการกําหนดนโยบาย 

2.5  ตัวอยางเครือขายความรวมมือระหวางประเทศผานหนวยงานรัฐ 
ในปจจุบันความรวมมือผานเครือขายมีบทบาทมากขึ้นในความรวมมือระหวางประเทศ 

ดังนั้นเพื่อความเขาใจในโครงสรางและการทํางานของ Government Network ในสวนนี้จะเปน
การศึกษาเครือขายความรวมมือระหวางประเทศผานการสํารวจ Government Networks ใน 2 
กรณีดวยกันคือ เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐดานเศรษฐกิจ โดยศึกษากรณีความ
รวมมือดานหลักทรัพยระหวางสหรัฐอเมริกาและประเทศเครือขาย และเครือขายความรวมมือ
ระหวางหนวยงานรัฐดานการรักษาสิ่งแวดลอม  

 
2.5.1 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐดานเศรษฐกิจ: ความรวมมือ

ดานหลักทรัพย 
เครื่องมือสําคัญในตลาดเงินและตลาดทุนก็คือ พันธบัตรและหุน เพื่อรักษาเสถียรภาพใน

ระบบเศรษฐกิจรัฐจําเปนตองมีกฎขอบังคับดานหลักทรัพย โดยเฉพาะเมื่อการพึ่งพาเศรษฐกิจและ
กระแสโลกาภิวัตนในระบบการเงินโลกมีมากขึ้นสงผลใหกฎหมายและขอบังคับดานทรัพยตองมี
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ความเปนสากลมากขึ้น อยางไรก็ตามในระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศยังขาดขอตกลงแบบพหุ
ภาคีและองคกรกลางที่ทําหนาที่กํากับดูแลหลักทรัพยโดยเฉพาะ50  

สหรัฐอเมริกาซึ่งเปนผูนําในตลาดทุนและตลาดหลักทรัพยโลกโดยมีมูลคาคิดเปน 50% 
ของตลาดหลักทรัพยโลก ดังนั้นในทศวรรษที่ 1980 คณะกรรมการหลักทรัพยและอัตราแลกเปลี่ยน
แหงสหรัฐอเมริกา (The Unite State Securities and Exchange Commission: SEA) จึงริเร่ิม
สรางความรวมมือกับองคกรประเภทเดียวกันในตางประเทศ ในชวงเวลาดังกลาวหลายประเทศยัง
ไมมีกฎขอบังดานหลักทรัพยหรือหากมีก็ยังขาดความทันสมัยและไมไดรับการพัฒนา ซึ่งสภาพ
ดังกลาวไมไดเกิดขึ้นเฉพาะกับประเทศกําลังพัฒนาหรือประเทศที่ระบบเศรษฐกิจกําลังอยูในชวง
เปลี่ยนผานเทานั้น แตยังรวมถึงประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจอยางเยอรมันซึ่งกอตั้ง
หนวยงานดานหลักทรัพยตนทศวรรษที่ 1980 ทั้งนี้ความรวมมือดังกลาวมีเปาหมายเพื่อสราง
รวมมือและเปลี่ยนแปลงขอบังคับและขอปฏิบัติในประเทศเครือขายใหเปนมาตรฐานเดียวกับ ดังที่ 
Bevis Longstreth ไดอธิบายไววา “กลไกดังกลาวจะชวยกระตุนใหหนวยงานดานหลักทรัพยใน
ประเทศตางๆ พัฒนาระบบหรือระเบียบใดๆ ที่จะใหความคุมครองแกนักลงทุน เชนเดียวกับที่
เปนอยูในประเทศนี้ (สหรัฐอเมริกา)”51  

ตอมาในปลายทศวรรษที่ 1990 SEA ไดกลายเปนศูนยกลางของการติดตอส่ือสารระหวาง
รัฐบาล จนถึงป 1998 คณะกรรมการหลักทรัพยและอัตราแลกเปลี่ยนแหงสหรัฐอเมริกาไดจัดทํา
บันทึกขอตกลงกับหนวยงานตางชาติมากกวา 30 ฉบับ แนวคิดเกี่ยวกับ “บันทึกขอตกลง” ไดรับ
ความสนใจอยางรวดเร็วและถูกใชอยางแพรหลายในฐานะเครื่องมือที่มีความจําเปนตอความ
รวมมือ ซึ่งไดรับการพัฒนาเพื่อหลีกเลี่ยงสิ่งที่เปนอุปสรรคตอความรวมมือระหวางกัน และใหมี
ความยืดหยุนตอความแตกตางในขอบังคับและขอปฏิบัติในแตละประเทศ โดยมุงเนนไปที่การให
                                                            

50 Ibid., at 1 
51 Bevis Longstreth, “The SEC After Fifty Years: An Assessment of its Past And Future”, Cited 

in , Kal Raustiala, The Architecture of International Cooperation : Transgovernmental Networks and 
the Future of International Law,[Online], 20 July 2011, Available From http://ssrn.com/Abstract 
_id=333381.p.29. 
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ความชวยเหลือและความรวมมือซึ่งในแตละหนวยงานมีสวนเกี่ยวของ ดวย MOU และ ปฏิสัมพันธ
ระหวางหนวยงานและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของทําให SEA และหนวยงานตางชาติสามารถแบงปน
ขอมูล สรางสรรคนโยบายและบังคับใชทรัพยากรระหวางกันได อีกทั้งยังสามารถใหคําแนะนําทาง
เทคนิคขั้นสูง ฝกอบรมบุคลากรและรางขอกําหนดสําหรับหนวยงานในประเทศที่ตลาดทุนและ
ตลาดหลักทรัพยพึ่งเกิดใหม นอกจากนี้ผลลัพธที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ ความรวมมือใน
ลักษณะดังกลาวสงผลใหหลักปฏิบัติและขอบังคับที่ถูกกําหนดจาก SEA กลายเปนหลักปฏิบัติที่ใช
กันอยางแพรหลาย  ซึ่งหลักปฏิบัติดังกลาวประกอบไปดวย การมีกฎหมายการคาที่เขมงวด การ
ควบคุมอัตราหนี้ การเปดเผยขอมูลที่จําเปนขอมูลแกสาธารณะ จัดเตรียมระเบียบปฏิบัติเพื่อ
ตอตานการทุจริต ขณะเดียวกันรัฐบาลมีหนาที่ควบคุมดูแลนักลงทุนและอัตราแลกเปลี่ยนระหวาง
ประเทศ 52  

ในบันทึกความเขาใจยังระบุถึงความชวยเหลือทางเทคนิคที่ SEA จะใหแกคูสัญญาใน
หลายกรณี เชน การจัดตั้งกลไกตรวจสอบการคา การจัดทําฐานขอมูลเงินทุนและการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ เปนตน53 นอกจากนี้  SEA ยังใหการฝกอบรมแกเจาหนาที่ตางชาติเปนประจําทุกป
ภายใต “สถาบันระหวางประเทศเพื่อการพัฒนาตลาดหลักทรัพย” (International Institution for 
Securities Market Development) โดยมีเจาหนาที่จาก SEA และผูเชี่ยวชาญภายนอกเปนผูให
การฝกอบรม และในป 2000 มีผูเขารวมการฝกอบรมถึง 800 คน จาก 101 ประเทศทั่วโลก การ
ฝกอบรมนั่นมุงใหความรูเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานและวิธีปฏิบัติทั้งหลาย รวมถึงใหโอกาสแก
ผูเขารวมการฝกอบรมในการนําเสนอและแบงปนปญหาและรวมกันหาทางออกของปญหานั่นๆ 
เฉพาะในป 2000 ปเดียว SEA ไดใหการฝกอบรมแกหนวยงานและเจาหนาที่การเงินและ
หลักทรัพยกวา 460 คน จาก 71 ประเทศ54  คิดเปน 10% จากจํานวนคํารองขอเขารับการฝกอบรม

                                                            
52 Theodore Levine and W. Hardy Callcott, “The SEA and Foreign Policy: The International 

Securities Enforcement Cooperation Act of 1988”, Cited in  Kal Raustiala, The Architecture of 
International Cooperation : Transgovernmental Networks and the Future of International Law,[Online], 
20 July 2011, Available From http://ssrn.com/abstract_id=333381 [].p.32 

53 Ibid. 
54 Ibid. 
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จากหนวยงานตางๆ ทั่วโลกที่ขอมายัง SEA   ทั้งนี้ในทัศนะของ SEA เห็นวา ภายใตความรวมมือ
ดังกลาวนอกจากจะชวยสรางกฎกติการะหวางประเทศขึ้นมา ความรวมมือดังกลาวยังชวยสราง
ความผูกผันและการติดตอภายในเครือขายเพื่อความรวมมืออยางเปนรูปธรรมในอนาคต55 

ทั้งนี้ SEA เชื่อความรวมมือระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานรัฐนั่นสามารถตอบสนองตอ
ผลประโยชนของสหรัฐฯ ไดเปนอยางดีและมองวาความรวมมือไดเพิ่มความสามารถในการ
ควบคุมดูแลตลาดเงินในสหรัฐเอง เนื่องจากการซื้อขายหลักทรัพยขามพรมแดนรัฐเกิดขึ้นอยาง
เปนปกติในระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และเพื่อสรางมาตรฐานในการดูแลหลักทรัพยและ
ปองกันการทุจริตในตลาดหลักทรัพย ดังนั้น SEA จึงสรางและพัฒนาความสัมพันธทั้งที่เปน
ทางการและไมเปนทางการกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ ตลอดจนพัฒนากลไก
เพื่อรวบรวมขอมูลและความชวยเหลือที่ครอบคลุมไปการใหการฝกอบรมระหวางประเทศสําหรับ
ตลาดเกิดใหม การฝกอบรมดังกลาวถูกออกแบบมาเพื่อตอบสนองตอผลประโยชนของทั้งสหรัฐฯ 
และประเทศผูรับ ซึ่งการนําโครงสรางของตลาดและหลักกาการการดูแลหลักทรัพยตามแบบสหรัฐ
นอกจากจะชวยสงเสริมความมั่นคงและเสถียรภาพในตลาดเงินระหวางประเทศอันจะเปนการ
สรางความปลอดภัยตอนักลงทุนทั้งจากสหรัฐฯ และจากชาติอ่ืนๆ ทั่วโลกแลว ยังเปนการสงเสริม
ใหเกิดสภาพแวดลอมของการแขงขันและการเปดตลาดใหมในหลายประเทศซึ่งเปนประโยชนตอ
นักลงทุน56  

กลาวคือ SEA มีบทบาทสําคัญในเครือขายความรวมมือระหวางรัฐบาลในดานหลักทรัพย
ซึ่งทําใหเครือขายความรวมมือดังกลาวสามารถเติบโตและทํางานได สําหรับ SEA แลวการสราง
เครือขายกับหนวยงานตางประเทศนั่นเปนยุทธศาสตรที่มุงเนนใหเกิดการพัฒนาในระบบการ
ควบคุมดูแลหลักทรัพยภายใตกระแสโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจ อีกดานหนึ่งความรวมมือและการ
ใหการฝกอบรมดังกลาวยังเปนการสงออกหลักการและหลักปฏิบัติที่ถูกําหนดจากสหรัฐฯ ไปทั่ว
โลกอันจะสงเสริมประโยชนของสหรัฐฯ ในระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศได  

                                                            
55 Kal Raustiala, The Architecture of International Cooperation : Transgovernmental Networks 

and the Future of International Law, p. 33 
56 Ibid. 
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2.5.2 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐดานการรักษาสิ่งแวดลอม  
ในศตวรรษที่ 20 มีความพยายามเจรจาเพื่อทําขอตกลงพหุภาคีดานสิ่งแวดลอม ขณะที่

เนื้อหาของขอตกลงมีการพัฒนาไปอยางมากแตการบังคับใชขอตกลงนั่นถูกตั้งคําถามอยางมาก
ถึงในเรื่องความสามารถของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ รวมไปถึงการขาดกฎหมายดานสิ่งแวดลอม
ในหลายประเทศ สงผลใหขอตกลงหลายฉบับไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคได ในเวลาเดียวกันเพื่อ
แกไขปญหาดังกลาวหลายรัฐบาลจึงหันมาสรางความรวมมือผาน Government Networks57  

เครือขายความรวมมือดานสิ่งแวดลอมเกิดขึ้นจากการประชุมขององคกรเครือขายระหวาง
ประเทศเพื่อส่ิงแวดลอม (International Networks for Environmental Compliance and 
Enforcement: INECE) อยางไรก็ตามเครือขายความรวมมือประเภทนี้แสดงบทบาทแตกตางจาก
เครือขายความรวมมือดานหลักทรัพยที่ไดอธิบายขางตน เนื่องจากในความรวมมือดานสิ่งแวดลอม
สนธิสัญญายังคงเปนแกนหลักในการกําหนดนโยบายดานสิ่งแวดลอม เพราะฉะนั่นในขั้นตน
เครือขายความรวมมือระหวางเจาหนาที่รัฐดานสิ่งแวดลอมจึงมุงเนนการเพิ่มพูนขีดความสามารถ
ของเจาหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายและขอบังคับตางๆ หรือจะกลาวไดวาเครือขายความรวม
ประเภทนี้มุงเนนการสรางขีดความสามรถมากกวาจัดตั้งหนวยงานใหมหรือสรางกฎขอบังคับที่
ลักษณะเฉพาะขึ้นมาเพื่อใชงาน58 

องคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมไดรับการสนับสนุนจากองคกรพิทักษ
ส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา (The United State Environmental Protection Agency: EPA) 
และกระทรวงการเคหะและสิ่งแวดลอมแหงเนเธอรแลนด โดยทั้งสองหนวยงานไดจัดทําบันทึก
ความเขาใจ  (MOU) ระหวางกันในป  1985 59 ภายใตบันทึกความเขาใจดังกลาวรัฐบาล
เนเธอรแลนดไดรองขอความชวยเหลือทางเทคนิคจากหนวยงานพิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐฯ ซึ่ง
ยังมอบความชวยเหลือดังกลาวใหกับโปแลนดในป 1991 และอีกหลายประเทศในเวลาตอมา 
นอกจากนี้ผลจาก MOU ดังกลาวองคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมยังจัดการ
ประชุมสัมมนาหลายครั้ง ณ กรุงวอชิงตัน ใหแกเจาหนาที่จากเนเธอรแลนด รวมไปถึงการจัดการ

                                                            
57 Ibid., at 4 
58 Ibid. 
59 History of INECE, [Online],21 July 2011, Available From http://inece.org/history.htm []. 
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ประชุมระหวางประเทศวาดวยสิ่งแวดลอม โดยจัดขึ้นครั้งแรกที่เมือง Utrecht ตามมาดวยการ
ประชุมที่กรุงบูดาเปสท ประเทศฮังการีในป 1992 ,เมือง Oaxaca ประเทศเม็กซิโก ในป 1994, 
กรุงเทพฯ ประเทศในป 1996 และ แคลิฟอรเนีย ในป 1998 เปนตน โดยเฉพาะการประชุมที่ 
Oaxaca ไดมีการประกาศ  “ปฏิญญา Oaxaca”  โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสรางเครือขายความ
รวมมือระหวางหนวยงานรัฐในระดับภูมิภาค แมวาการจัดการประชุมสัมมนาในระดับตางๆ จะเปน
หนาที่หลักขององคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อสิ่งแวดลอม ซึ่งมุงเนนใหเจาหนาที่ดาน
ส่ิงแวดลอมจากทั่วโลกมาพบปะกันเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดและสรางความสัมพันธระหวางกัน แต
องคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อสิ่งแวดลอมยังใหการแบงปนขอมูลในรูปของวิดีโอที่ให
คําแนะนําทางเทคนิคผาน Website ขององคกรและอนุญาตใหเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมสามารถ
ดาวนโหลดวิดีโอดังกลาวไปในการฝกอบรมบุคลากรผานในประเทศของตนไดอีกดวย60 

อยางไรก็ตามองคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมก็ถูกวิจารณวาเปนเครื่องมอื
ในการขยายอิทธิพลของสหรัฐฯทั้งนี้ผูแทนองคกรพิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา (The 
United State Environmental Protection Agency: EPA) จะดํารงตําแหนงประธานคณะ
กรรมการบริหารรวม นอกจากผูแทนจากสหรัฐฯ ยังเปนหนึ่งในคณะเลขานุการของ INCEC ซึ่ง
ประกอบไปดวยเจาหนาที่ 3 คนและสํานักงานใหญขององคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อ
ส่ิงแวดลอมยังตั้งอยู ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี61  

อยางไรก็ตามบทบาทหลักของ EPA ในองคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมก็
คือ การจัดการฝกอบรมเชิงเทคนิคและจัดทําหลักสูตรพัฒนาขีดความสามารถโดยมีจุดมุงหมาย
เพื่อนําเสนอหลักการปฏิบัติที่ถูกกําหนดจากสหรัฐฯ ไปยังเครือขายในตางประเทศ62 ทั้งนี้ EPA ได
กลาววา  

                                                            
60 Ibid. 
61 [Online] Available From http://inece.org 
62 หลักสูตรดังกลาวประกอบดวย การตรวจความปลอดภัยทางเคมีในเชิงอุตสาหกรรม การจัดการ

ความเสี่ยงเชิงนิเวศ การจัดการองคกรดานสิ่งแวดลอม ผลทางเศรษฐกิจตอการตัดสินใจดานสิ่งแวดลอม การ
ปองกันมลภาวะและการจัดการความเสี่ยงตอขยะเปนพิษและสารพิษเชิงอุตสาหกรรม  
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“การใหความชวยเหลือทางเทคนิค การใหการฝกอบรมและการแลกเปลี่ยน
ขอมูลขาวสารแกหนวยงานระหวางประเทศมีบทบาทสําคัญซึ่งชวยให
หนวยงานบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้การแลกเปลี่ยนวิธีจัดการบริหาร
ส่ิงแวดลอม ความรูทางกฎหมายดานสิ่งแวดลอมและผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน
กับหนวยงานตางชาติสามรรถชวยแกปญหาสิ่งแวดลอมทั่วโลก...ในทศวรรษ
ที่ 1990 เพื่อตอบสนองตอขอรองขอใหฝกอบรมดานการรักษาสิ่งแวดลอม
เปนจํานวนมากจากประเทศประชาธิปไตยเกิดใหมในยุโรปตะวันออกและ
ยุโรปตอนกลาง EPA จึงพัฒนาหลักสูตรการฝกอบรมขั้นตนโดยอาศัยขอมูล
และเทคนิคที่ถูกใชในสหรัฐอเมริกา ซึ่งหลักสูตรดังกลาวประสบความสําเร็จ
เปนอยางมากและถูกนําไปประยุกตใชในหลายภูมิภาค ทั้งในพื้นที่สวนใหญ
ในแอฟริกา เอเชีย ละตินอเมริกา รัสเซีย รวมไปถึงรัฐอิสระทั่วโลก”63 

นอกจากนี้บทบาทของ EPA ยังถูกวิจารณวาชวยเหลือบรรษัทของสหรัฐฯ ในการขาย
สินคาและเทคโนโลยีผานกิจกรรมฝกอบรมทั้งหลายของ EPA กลาวคือเมื่อมีการจัดการฝกอบรม 
EPA จะถือโอกาสนําเสนอเทคโนโลยีทางสิ่งแวดลอมของสหรัฐฯ ในหลายประเทศ และเพื่อสราง
ความตองการสินคาและเทคโนโลยีของสหรัฐฯ EPA จึงผลักดันใหประเทศคูสัญญาทั้งหลายนําเอา
หลักการและระเบียบปฏิบัติตามแบบสหรัฐฯ ไปปรับใชกับประเทศของตน ดังนั่นเมื่อหนวยงานดาน
ส่ิงแวดลอมในประเทศตางๆ มีการออกกฎหมายก็จะมีความตองการสินคาและเทคโนโลยีจากทั้ง
ภาคเอกชนและหนวยงานรัฐเองเพื่อใหเปนไปตามขอกฎหมาย แทที่จริงแลวกิจกรรมและความรูที่ 
EPA มอบใหหนวยงานและเจาหนาที่ตางชาติที่เขาฝกอบรมจะผูกติดกับเทคโนโลยีของสหรัฐฯ ยิ่ง
หลักสูตรฝกอบรมมีมากเทาไร EPA ก็จะแนะนําสินคาและเทคโนโลยีจากบริษัทอเมริกันไดมากขึ้น
เทานั้น ขณะที่ EPA ใหความชวยเหลือบริษัทอเมริกันผานกิจกรรมใหความชวยเหลือทางเทคนิค 
EPA ก็เพิ่มความชวยเหลือแกประเทศเปาหมายโดยมีจุดประสงคเพื่อนําระเบียบปฏิบัติตางประเทศ
มาบรรจบกันโดยตั้งอยูบนพื้นฐานวิธีปฏิบัติของสหรัฐฯ64  

                                                            
63 Ibid. 
64 Ibid. 
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นอกจากนี้ในกิจกรรมพหุภาคีกับองคกรระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอม เจาหนาที่จาก 
EPA ก็มีปฏิสัมพันธกับเจาหนาที่จากหลายประเทศอันนํามาสูการสรางเครือขายความรวมมือใน
ระดับภูมิภาค โดย EPA ปฏิบัติงานทั้งในระดับโลกและสรางเครือขายความรวมมือที่เกี่ยวของกับ
กลุมประเทศขอตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ (North American Free Tread Agreement: 
NAFTA) เครือขายความรวมมือดานสิ่งแวดลอมในทวีปอเมริกาเหนือพัฒนาจากความรวมมือใน
ระดับทวิภาคีซึ่งมีมากอนการจัดตั้งเขตการคาเสรี ซึ่งก็คือสนธิสัญญาเขตแดนทางน้ํา ระหวาง
สหรัฐอเมริกา-แคนาดา ในป 1909 และขอตกลง ลา ปาส (La Paz Agreement)65 ตอมาเมื่อมีการ
จัดตั้ง NAFTA จึงมีการจัดทําขอตกลงดานสิ่งแวดลอมระหวางประเทศสมาชิกคือ ขอตกลงอเมริกา
เหนือเพื่อความรวมมือทางสิ่งแวดลอม (North America Agreement on Environment 
Cooperation: NAAEC) ซึ่งขอตกลงดังกลาวเปนกลไกสําคัญที่จะสนับสนุนความรวมมือทาง
ส่ิงแวดลอม ทั้งนี้ในทางปฏิบัติ NAAEC ยังทําหนาที่เปนสื่อกลางในการพัฒนาเครือขายความ
รวมมือระหวางหนวยงานสิ่งแวดลอมภายในภูมิภาค เชน ความรวมมือระหวางหนวยงาน
ส่ิงแวดลอมระหวางสหรัฐฯ และเม็กซิโกโดยมีจุดมุงหมายเพื่อออกแบบโครงสรางและวาง
ขอกําหนดทางสิ่งแวดลอมแกเม็กซิโก  

เมื่อเม็กซิโกไดจัดตั้งหนวยงานชื่อ  สํานักงานทนายความเพื่อพิทักษ ส่ิงแวดลอม 
(Procuraduria Federal de Protección al Ambirnte หรือ The Federal Attorney for 
Environment Protection: PROFEPA) ในป 1992 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อบังคับใชกฎหมายอยาง
เขมงวดเพื่อสรางความยุติธรรมใหกับส่ิงแวดลอม66 ภายหลังการจัดตั้งหนวยงานดังกลาวในป 
1992 ผูตรวจการจากเม็กซิโกและสหรัฐฯ ไดประกาศความพยายามในการประสานงานระหวางกัน
เพื่อดําเนินคดีตามกฎหมายดานสิ่งแวดลอมตามแนวพรมแดนของทั้งสองประเทศ นับแตนั้นมา
เจาหนาที่จากทั้งสองประเทศทั้งในระดับรัฐและระดับทองถิ่นไดพบปะกันเปนประจําในความ

                                                            
65 La Paz Agreement หรืออีกชื่อคือ ขอตกลงความรวมมือเพื่อการพัฒนาและการรักษาส่ิงแวดลอม

ในพื้นที่ชานแดน ซึ่งเปนขอตกลงระหวางสหรัฐ-เม็กซิโก ลงนามในวันที่ 14 สิงหาคม ป 1983  
66 PROFEPA Mission, [Online], 30 July 2011, Available From www.profepa.gob.mx. 
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พยายามเพื่อดําเนินการสืบสวนและการตรวจตราตลอกแนวชายแดน ผลลัพธก็คือ ผูสังเกตการณ
จากสหรัฐฯ เห็นวาการบังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่เม็กซิโกนั่นดีข้ึนอยางมาก67 

ดังที่ Scott Fulton และ Larry Sperling ไดอธิบายไววา ระหวางป 1992-1994 หนวยงาน 
EPA ไดจัดหลักสูตรฝกอบรมแกผูตรวจการณในเม็กซิโก 7 คร้ัง โดยมีผูเขารับการฝกอบรมกวา 561 
คน นอกจากนี้องคกรพิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา (EPA) ไดฝกอบรมเจาหนาที่จาก 
PROFEPA ในดานเทคนิคตรวจตราทางอากาศ, การประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดลอม, การ
ตรวจจับการระเหยของอินทรียสารในสิ่งแวดลอม เปนตน68  

Richard Steinberg69  ยังไดอธิบายอีกวา “เม็กซิโกมีการพัฒนาการบังคับใช
กฎหมายและมาตราการณดานสิ่งแวดลอมอยางมาก...มีการจัดตั้งหนวยงาน
ดานสิ่งแวดลอมและสรางเจาหนาที่ตรวจการณมากกวา 500 นายซึ่ง
ปฏิบัติงานในสํานักงานสวนภูมิภาคกวา 10 แหง...เจาหนาเหลานี้เกือบ
ทั้งหมดไดรับการฝกฝนภายใตความชวยเหลือจากองคกรพิทักษส่ิงแวดลอม
แหงสหรัฐอเมริกา ซึ่งนั่นนําไปสูการเพิ่มจํานวนเจาหนาที่ตรวจการถึง 4 เทา 
เพื่อปฏิบัติงานใหเขมขนมากขึ้นในเม็กซิโก”  

นอกจากนี้ EPA ยังเสนอหลักสูตรฝกอบรมแกเจาหนาที่ระดับผูกําหนดนโยบายโดยมุงเนน
การใหความรูในการออกแบบและนําขอบังคับทางสิ่งแวดลอมไปใชปฏิบัต7ิ0 

                                                            
67 Ibid., at 4. 
68 Scott Fulton and Larry Sperling, "Network of Environmental Enforcement and Compliance 

Cooperation in North America and the Western Hemisphere”, Cited in Kal Raustiala, The Architecture 
of International Cooperation : Transgovernmental Networks and the Future of International 
Law,[Online],20 July 2011, Available From http://ssrn.com/abstract_id=333381. 

69 Richard Steinberg, “Trade-Environment Negotiation in EU,NAFTA and WTO: Regional 
Trajectories of Rule Development”, in The American Journal of International 
Law,vol.91.,No.2,Apr.,1997.    

70 Ibid., at 62. 
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นอกจากความรวมมือกับ PROFEPA จากประเทศเม็กซิโกแลว องคกรพิทักษส่ิงแวดลอม
แหงสหรัฐอเมริกาหรือ EPA ยังมีความรวมมือกับหนวยงานดานสิ่งแวดลอมของแคนาดาโยมี
จุดประสงคเพื่อตรวจสอบและบังคับใชกฎหมาย รวมถึงมาตรการดานสิ่งแวดลอม โดยทั้งสาม
ประเทศ (สหรัฐฯ, แคนาดาและเม็กซิโก) ไดจัดตั้งคณะทํางานเพื่อดูแลสิ่งแวดลอมและประสาน
ความรวมมือแหงอเมริกาเหนือ (North America Working Group on Environment Enforcement 
and Compliance Cooperation) ซึ่งเปนเครือขายระหวางเจาหนาที่อาวุโสดานสิ่งแวดลอมจากทั้ง
สามประเทศ โดยเครือขายนี้ทําหนาที่ดูแลความรวมมือระหวางทั้งสามประเทศและการบังคับใช
ส่ิงแวดลอม71  ดังนั่นเมื่อพิจารณาแลวจะพบวา  NAFTA  ไดใหกรอบการทํางานเฉกเชนเดียวกับ
เปนแรงกระตุนใหเกิดเครือขายความรวมมือในอเมริกาเหนือ72 

3.3 สรุป 

ทั้งสองตัวอยางขางตนไดใหภาพกิจกรรมของเครือขายระหวางประเทศ ซึ่งในแตละ
ตัวอยางนั้นหนวยงานรัฐในอดีตไมอาจเขามีบทบาทในระบบระหวางประเทศได ดวยเหตุนี้เพื่อ
ตอบสนองตอสภาพแวดลอมระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป หนวยงานรัฐจึงตองสรางดําเนิน
ความรวมมือกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ หนวยงานเหลานี้ลวนตอบสนองตอแรง
กดดันจากกระแสโลกาภิวัตนทั้งทางเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอมโดยสรางความรวมมือในดานการ
บังคับใชกฎหมาย, การปรับปรุงนโยบาย, การสรางขีดความสามารถใหกับหนวยงานของจนและ
การแบงปนขอมูล ซึ่งความรวมมือเหลานี้สวนใหญเกิดจากความตกลงที่ไมเปนทางการหรือไมขอ
ผูกมัดทางกฎหมาย และมักเกิดขึ้นกับความรวมมือที่สมาชิกของเครือขายมีความเทาเทียมกัน ซึ่ง
จากทั้งสองตัวอยางจะเห็นวามีการจัดตั้งหนวยงานกลางเพื่อกําหนดโครงสรางการทํางานของ
เครือขาย เชน INECE ในดานสิ่งแวดลอม และ IOSCO ในดานเศรษฐกิจ 

ทั้งนี้อยางนอยที่สุดทั้งสองตัวอยางแสดงใหเห็นวาเครือขาย (Networks) นั้นเกิดขึ้นและ
หนวยงานภายในของแตละรัฐทํางานเกี่ยวพันกัน หรืออยางมากที่สุดจากตัวอยางทั้งสองก็แสดงให
                                                            

71 Enforcement and Compliance Working Group, [Online], 1 Aug. 201, Available From 
http://www.cec.org/Page.asp?PageID=924&SiteNodeID=533. 

72 Ibid. 
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เห็นวาเครือขายสามารถเพิ่มอํานาจและประสิทธิภาพในการทํางานของรัฐ อีกทั้งยังสงเสริมความ
เปนหนึ่งเดียวกันในการบังคับใชกฎหมายโดยปราศจากการรวมอํานาจสูศูนยกลางและในบาง
สถานการณเครือขายยังเสนอทางเลือกในการบรรลุเปาหมายใหกับระบบระหวางประเทศ ซึ่งแตละ
ตัวอยางยังใหภาพของเครือขายที่มีบทบาทแตกตางกันไป โดยจะเห็นวาในเครือขายความรวมมือ
ดานสิ่งแวดลอมชวยสงเสริมการทํางานของสนธิสัญญา ตลอดจนเพิ่มพูนประสิทธิภาพและการ
ยอมปฏิบัติตามตามสนธิสัญญา แมวาเครือขายจะไมไดแสดงบทบาทนําในความรวมมือระหวาง
ประเทศ แตเครือขายความรวมมือในรูปแบบนี้ก็ใหการทํางานอยางไมเปนทางการและยืดหยุนได
และสามารถบรรลุเปาประสงคในสิ่งทีรัฐหรือขอตกลงระหวางประเทศตองการ  

2.6  ประโยชนและปญหาของความรวมมือภายใตแนวคิด Government Networks 

2.6.1 ประโยชนของความรวมมือภายใตแนวคิด Government Networks 

Government Networks มีขอดีหลายประการ กลาวคือขณะที่การทํางานองคกรระหวาง
ประเทศเปนไปอยางเชื่องชาและเผชิญกับความยุงยากจากขั้นตอนและกฎระเบียบขององคกรที่
ระบุไวสงผลใหองคกรระหวางประเทศไมสามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงใน
สภาพแวดลอมระหวางประเทศ ในทางตรงกันขามเครือขาย (Networks) กลับมีความยืดหยุนและ
สามารถปรับตัวกับความเปลี่ยนแปลงได อีกยังใหความเทาเทียมกันทั้งทางกฎหมายและการ
ปฏิบัติงาน และยังประหยัดเวลาในการเจรจามากกวาความรวมมือระหวางประเทศแบบดั่งเดิม 

ทั้งนี้ในการทํางานของหนวยงานรัฐในกิจการระหวางประเทศนั่นถูกควบคุมจากหนวยงาน
รัฐบาล มากกวาถูกควบคุมจากฝายการเมืองหรือถูกชี้นําจากกระทรวงตางประเทศเทานั้น อยางไร
ก็ตามหัวหนารัฐบาลและกระทรวงตางประเทศก็ยังสามารถเขาดูแล,ใหคําแนะนําหรือเขาแทรกแซง
การทํางานไดหากมีความจําเปน73 ดวยเหตุนี้ Government Networks จึงมีความสะดวกและ
รวดเร็วในการทํางานเนื่องจากไมตองผานขั้นตอนตามระเบียบราชการหรือรอการตัดสินใจจาก
รัฐบาลเทานั้น เนื่องจากรัฐแตกออกเปนสวนๆ ตามการทํางานซึ่งจะชวยสรางเครือขายของสถาบัน
หรือหนวยงานที่มีกิจกรรมเกี่ยวพันรวมกันแมวาแตละหนวยงานจะมีผลประโยชนของรัฐแตกตาง

                                                            
73 Ibid., 
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กันก็ตาม ยิ่งไปกวานั้น Government Networks ยังสามารถทํางานรวมกับหนวยงานรวมกันทั้งใน
ระดับเหนือรัฐและต่ํากวารัฐ ซึ่งจะชวยสรางระเบียบโลกใหมซึ่งเครือขายความรวมมือของ
หนวยงานเหลานี้ปฏิบัติงานเชนเดียวกับที่ทําในประเทศ74 

นอกจากนี้ Government Network เปนรูปแบบความรวมมือมีความสําคัญมากขึ้นโดยที่รัฐ
ยังคงมีบทบาทหลักในระบบระหวางประเทศ ซึ่งเครือขายเหลานี้จะตอบสนองโดยตรงตอของ
หนวยงานรัฐทั้งหลายในการสรางความรวมมือในระดับระหวางประเทศเพื่อเติมเต็มความตองการ
และความรับผิดชอบของรัฐ75 ดั่งที่ Anne-Marie Slaugther ไดเสนอไวในบทความชื่อ New World 
Order วา76  

“รัฐที่แตกออกเปนสวนๆ ตามการทํางานไดสรางความเปนไปไดในการสราง
เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐหรือสถาบันตางๆ ที่มีความ
เกี่ยวพันกันในกิจกรรมตางๆ รวมกัน  แมวาแตละหนวยงานจะตัวแทนของ
ผลประโยชนของรัฐที่แตกตางกันก็ตาม นอกจากนี้เครือขายความรวมมือ
เหลานี้ยังสามารถทํางานรวมกับหนวยงานทั้งในระดับสูงกวารัฐหรือตํ่ากวา
รัฐ เพื่อสรางระเบียบโลกใหมซึ่งเครือขายของหนวยงานเหลานี้ที่ทําหนาที่
เสมือนรัฐบาลโลกโดยปราศจากแบบแผนที่เปนทางการ”  

 2.6.2 ปญหาของความรวมมือภายใตแนวคิด Government Networks 

 ผูเชี่ยวชาญเรื่อง Government Networks มองปญหาของ Government Networks 
แตกตางกันไปและทําใหการมองปญหานั่นไมชัดเจน กลาวคือผูที่ทําการศึกษาเครือขายดาน
กฎหมายก็มีความกังวลการปกครองแบบวิทยาธิปไตย  (Technocracy) จะเขามาแทนที่

                                                            
74 Anne-Marie Slaugther, “The Real New World Order”, in Foreign Affairs., Sep – 

Oct.1997,pp.195. 
75 Ibid., 
76 Anne-Marie Slaugther, “The Real New World Order”, in Foreign Affairs., Sep – 

Oct.1997,pp.196. 
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ประชาธิปไตยและจะบิดเบือนกระบวนการทางการเมือภายในรัฐ รวมถึงเขาแทรกแซงกระบวนการ
ยุติธรรม แตก็มีผูเสนอวาเพื่อปองกันปญหาดังกลาวควรเปดเผยกระบวนการกําหนดนโยบายของ 
Government Networks ใหกับกลุมกดดันที่มีสวนในกระบวนการทางการเมืองภายในประเทศ อีก
ปญหาหนึ่งที่หลีกเลี่ยงไมไดคือการใชอํานาจของรัฐมหาอํานาจตอรัฐที่ออนแอกวาผานทาง
เครือขายเองหรือกลุมที่มีอํานาจภายในเครือขายและผานการใช soft power ในเครือขายเอง 
กลาวคือเครือขายจะชวยเพิ่มอํานาจใหกับสมาชิกที่มีอํานาจอยูกอนแลว ดั่งที่อธิบายไปในตัวอยาง
ขางตน รัฐมหาอํานาจจะแสดงบทบาทนําในเครือขายและรัฐที่ออนแอกวาจะตองนําเอาหลักการ
หรือวิธีปฏิบัติที่ถูกกําหนดจากรัฐมหาอํานาจไปปรับใชกับรัฐของตน77  อยางไรก็ตาม Anne-Marie 
Slaugther ไดเสนอปญหาของ Government Network เอาไวดังนี้  

1. การขาดความโปรงใส  
Government Networks ถูกมองวาเครือขายของกลุมผูเชี่ยวชาญหรือนักวิชาการ โดย

มองวา Government Networks เปนเครือขายของเจาหนาที่รัฐหรือศาลซึ่งมีการแบงปนทัศนคติใน
การทํางานรวมกัน แตบุคคลเหลานี้ไมไดตอบสนองตอความกังวลของประชาชนในทางเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง นั่นคือ เจาหนาที่รัฐหรือผูเชี่ยวชาญเหลานี้ทํางานรวมกันและตัดสินใจกําหนด
นโยบายหรือมาตรการตางๆ โดยไมไดรับการมอบอํานาจประชาชนหรือกลุมผลประโยชนใดๆ 
สภาพเชนนี้สรางความกังวลในเรื่องการขาดความโปรงใสของ Government Networks 

สอดคลองกับที่ Philip Alston ไดเสนอไววา “การเกิดขึ้นของเครือขายรัฐบาล 
(Government Networks) สงผลใหกระบวนการตัดสินใจของรัฐไดยายจากพื้นที่ที่มีความโปรงใส
ไปสูหองมืดซึ่งสังคมไมอาจรับรูไดและสรางทางลัดใหกับพื้นที่ทางการเมืองในประเด็นที่
สหรัฐอเมริกาและพันธมิตรเห็นวาสําคัญในระบบการกําหนดนโยบายของประเทศ”78   นอกจากนี้ 

                                                            
77 Anne-Marie Slaugther, “Disaggregated Sovereignty: Towards the Public Accountability of 

Global Government Networks”, in Government and Opposition, [Online] ,30 July 2011, Available 
From  http://www.blackwell-synergy.com. 

78 Philip Alston, “The Myopia of the Handmaidens: International Lawyers and Globalization”, 
in  European Journal of International Law, 8 (1997), pp. 435, 441. Cited in Anne-Marie Slaugther ,  
Disaggregated Sovereignty: Towards the Public Accountability of Global Government Networks. 
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Sol Picciotto เสนอวา “การขาดความโปรงใสไดสรางปญหาใหกับการติดตอส่ือสารระหวาง
ประเทศในระดับตํ่ากวารัฐในหมูเจาหนาที่รัฐและผูบริหาร”79  

โดยมาตรฐานแลวการตอบสนองตอความกังวลตอการขาดความโปรงใสนั่น 
Government Networks จําเปนจะตองเพิ่มความโปรงใส ซึ่งจะสามารถชวยกลุมผลประโยชนและ
กลุมกดดันในสังคมสามารถเขาถึงเครือขายรัฐบาลได แตในขณะเดียวกันเครือขายรัฐบาลก็
สามารถสรางปญหาจากการขาดความรูวาใครเปนผูตัดสินใจและบุคคลเหลานี้ไดรับอํานาจตั้งแต
เมื่อไรใหทําหนาที่ดั่งกลาว ดังที่ Joseph Weiber ซึ่งไดอธิบายสภาพปญหาดังกลาวจาก
ประสบการณของสหภาพยุโรปวา “ความโปรงใสและการเขาถึงขอมูลมักถูกรองขอเสมือนวาเปน
วิธีการหนึ่งเดียวในการแกปญหาดั่งกลาว แตวาหากทานไมรูวามันเกิดอะไรขึ้นในกระบวนการ
ตัดสินใจ แลวทานจะรองขอขอมูลอะไรเลา”80  

2. การบิดเบือนกระบวนการทางการเมืองของรัฐ  

ความผสมกลมกลืน (Harmonization) ของหลักปฏิบัติและขอบังคับเปนประเด็นหนึ่งที่
สรางความกังวลใหกับนักวิชาการที่ทําการศึกษาเกี่ยวกับ Government Networks ซึ่ง Slaugther 
81 ไดเสนอวา “ในบางครั้ง ความผสมกลมกลืนก็ถูกใชเปนเพียงคําที่ใชเรียกความพยายามของชาติ
อุตสาหกรรมเพื่อแทนที่มาตรฐานผลิตภัณฑอันหลากหลายและนโยบาย ตลอดจนขอบังคับใน
หลายประเทศดวยมาตรฐานโลกแทน”82 กลาวคือ องคการระหวางประเทศอยาง WTO หรือ ชาติ
มหาอํานาจทั้งหลายไดสงเสริมความพยายามในการสรางความผสมกลมกลืน โดยกระตุนให
รัฐบาลของแตละชาติปรับปรุงมาตรฐานและขอกฎหมายใหมีความสอดคลองกัน และเพื่อให
หลักการดังกลาวสามารถบรรลุเปาประสงคจึงมีการจัดตั้ง “คณะทํางานหรือคณะกรรมการเปน
                                                            

79 Sol Picciotto, “Networks in International Economic Integration: Fragmented States and the 
Dilemmas of   Neo-liberalism”, in Northwestern Journal of International Law and Business, 17, (1997), 
pp. 1014, 1047. 

 
80 Joseph H. H. Weiler, “To Be a European Citizen: Eros and Civilization”, in The Constitution 

of Europe, Joseph H. H. Weiler (editor),(Cambridge, Cambridge University Press, 1999), p. 349.  
81 Ibid. 
82 Ibid. 
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จํานวนมากเพื่อนําขอตกลงดังกลาวไปสูการปฏิบัติ” แตปญหาของความพยายามดังกลาวก็คือ 
คณะกรรมการหรือคณะทํางานสวนใหญที่ไดรับการแตงตั้งขึ้นมานั้นลวนแตถูกครอบงําจากกลุม
ผลประโยชนหรือชาติมหาอํานาจ และไมเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนหรือสาธารณชนเสนอขอ
เรียกรองของตนไปยังเจาหนาที่เกี่ยวของเพื่อใชเปนขอมูลในการกําหนดหรือปรับปรุงขอบังคับตางๆ 
ที่จะถูกนํามาใชในสังคม นั่นหมายความวาคณะทํางานเหลานี้ไมไดสะทอนหรือตอบสนองตอความ
ตองการที่แทจริงของประชาชน เพราะฉะนั้นหลักปฏิบัติและขอบังคับทั้งหลายก็อาจถูกบิดเบือนไป
จากความตองการของสังคม แตกลับตอบสนองตอผลประโยชนของชาติมหาอํานาจหรือกลุม
ผลประโยชนบางกลุมเทานั้น  อีกทั้ง Government Networks มักจะปฏิบัติงานอยางไมเปน
ทางการ ซึ่งแนนอนวาภายใตกฎกติการะหวางประเทศในปจจุบันกระบวนการกําหนดมาตรฐาน
ดังกลาวยอมสงผลกระทบตอรัฐและทองถิ่นอยางหลีกเลี่ยงไมได 

ความกังวลเกี่ยวกับความผสมกลมกลืนกันนั่นเกิดขึ้นจากการตั้งเปาหมายเพื่อสรางหลัก
ปฏิบัติและขอบังคับในระดับโลก ความคิดที่วาเจาหนาที่รัฐหรือผูมีอํานาจมาพบปะกันและทํา
ขอตกลงกันอยางไมเปนทางการ โดยปราศจากขอเสนอที่หลากหลายจากกลุมผลประโยชนใน
สังคม ซึ่งขอเสนอเหลานั้นสามารถทําใหเกิดการถกเถียงและนําเสนอผลลัพธที่สามารถตอบสนอง
ตอสังคมไดหลากหลายมากขึ้น แมวาสาธารณชนจะรูวาเจาหนาที่เหลานี้มาพบกันเพื่อแลกเปลี่ยน
ขอมูลเกี่ยวกับปญหาที่ไดพบเจอและใหความชวยเหลือเฉพาะดานแกกันก็ตาม อยางไรก็ตาม
สภาพเชนนี้ก็สามารถสรางความกังวลใหกับสังคม เนื่องจากบุคคลเหลานี้ทํางานเกี่ยวพันกับการ
กําหนดขอบังคับและหลักปฏิบัติภายในประเทศ ซึ่งจะเพิ่มความกังวลมากขึ้นอีกเมื่อในบางครั้ง
เจาหนาที่รัฐก็ปฏิบัติตนเสมือนกับแทคโนเครต คือปฏิบัติงานโดยไมคํานึงถึงทัศนคติ ผลประโยชน
หรือความตองการของผู อ่ืนในสังคม การมีปฏิสัมพันธระหวางเจาหนาที่รัฐขามรัฐบาลในทุก
ประเภทนั้นกระตุนใหสังคมเกิดความตองการที่จะเขามีสวนรวมในการตรวจสอบการทํางาน
ดังกลาว ซึ่งสงผลให Government Networks จําเปนตองสรางความโปรงใสโดยอนุญาตใหกลุม
ผลประโยชนและภาคประชาชนสามารถเสนอขอเรียกรองของตนเขาสูระบบการกําหนดนโยบาย
หรือขอบังคับได  
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3. อํานาจอันไรขีดจํากัดของ Government Networks 
ปญหาสุดทายของ Government Networks ก็คือ Government Networks อาจ

กลายเปนเครื่องมือเพิ่มอํานาจใหกับระบบระหวางประเทศ ซึ่งอํานาจที่เพิ่มข้ึนนั้นเปนไปอยางไม
สมมาตร กลาวคือ เครือขายรัฐบาลบางเครือขายก็เปนที่รวมตัวแทนของเจาหนาที่จากประเทศ
มหาอํานาจหรือประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจ ตัวอยางก็คือ The Basel Committee ซึ่ง
สมาชิกประกอบดวย เบลเยียม แคนาดา ฝร่ังเศส เยอรมัน อิตาลี ญี่ปุน ลักเซมเบิรก เนเธอรแลนด 
อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ซึ่งลวนแตเปนประเทศที่มีเศรษฐกิจขนาดใหญและความรวมมือ
ดังกลาวเปนเครือขายความรวมมือระหวางผูวาการธนาคารกลางจากหลายประเทศเพื่อรวมกัน
แลกเปลี่ยนขอมูลและสรางมาตรฐานดานการเงินในระดับสากล ซึ่งของมาตรฐานและขอกําหนดที่
ถูกกําหนดโดยกลุมดังกลาวมีผลตอระเบียบทางการเงินในหลายประเทศทั่วโลก โดยเฉพาะใน
ประเทศที่เศรษฐกิจกําลังพัฒนาหรือดอยพัฒนา รวมถึงประเทศที่เปนตลาดใหมที่ตองพัฒนาระบบ
การเงินการธนาคารของตนใหไดมาตรฐานและเปนที่ยอมรับตามที่ The Basel Committee 
กําหนดเอาไว 

ทั้งนี้ในมุมมองของผูสนับสนุน Government Networks ในฐานะที่เปนเครื่องมือใน
ระบบระหวางประเทศที่จะนําไปสูโลกาภิบาลในศตวรรษที่ 21 ลวนแตกังวลถึงปญหาดังกลาววา 
การรวมกลุมกันเปนเครือขายเฉพาะในกลุมประเทศร่ํารวย อยางเชน OECD และ G7 นั่น ไดสราง
ความไมเทาเทียมกันในระบบระหวางประเทศ เนื่องจากสภาพดังกลาวสงผลใหอํานาจของประเทศ
รํ่ารวยยิ่งมีอํานาจมากขึ้นจากการรวมกลุมกันเอง ขณะเดียวกันก็ลดทอนอํานาจของประเทศอื่นๆ 
ลง ทั้งนี้หาก Government Networks ไมสามารถสรางความเทาเทียมกันในระบบระหวางประเทศ
ไดนั่นก็เทากับวา Government Networks ลมเหลวในการจัดการปญหาทั้งในระดับโลกและระดับ
ภูมิภาค เนื่องจากขอเรียกรองของประเทศยากจนจะมองขามไป อยางไรก็ตามมีผูเสนอวา เพื่อ
แกไขปญหาดังกลาวในการสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน Government Networks 
สมาชิกของเครือขายควรประกอบดวยตัวแทนจากประเทศร่ํารวยและประเทศยากจน ซึ่งจะชวยให
ขอเรียกรองประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลายไดรับความสนใจและไดรับการตอบสนองมากขึ้น  

Slaugther มองวา APEC และกลุมประเทศเครือจักรภพนั่นเปนตัวแบบที่ดีของ 
Government Networks ซึ่งประกอบไปดวยตัวแทนที่หลากหลาย อยางไรก็ตามในทัศนะของ
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ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศยากจนทั้งหลายมองวาการเปนสมาชิกของเครือขายไมไดชวย
แกปญหาเรื่องความเหลือมลํ่าของอํานาจแตอยางใด ในทางตรงกันขามเจาหนาที่รัฐทั้งหลายลวน
แตเปนเปาหมายหลักของรัฐมหาอํานาจที่จะใช soft power ทั้งการใหการฝกอบรม การแลกเปลี่ยน
ขอมูล และการใหความชวยเหลือในดานตางๆ ลวนเปนการผลักดันใหหนวยงานรัฐตองปรับปรุงทั้ง
เนื้อหาสาระและรูปแบบการทํางานใหไดตามความตองการของมหาอํานาจทั้งหลาย  

อยางไรก็ดีนักวิชาการหลายคนมองวาการไดเขาไปมีสวนในการถกเถียงถึงทางออกใน
การแกปญหาตางๆ ยอมดีกวาการไมมีโอกาสเขาไปเปนสวนหนึ่งของการถกเถียง แมวาจะไมมี
อะไรมารับรองไดวาขอเสนอและขอเรียกรองของประเทศเหลานี้จะไดรับการตอบสนองหรือไมก็
ตาม83  

2.7  ประสิทธิภาพของ Government Networks 
จากการศึกษาของ Kenneth S. Blazejewski84 ไดเสนอวา ประสิทธิภาพการทํางานของ 

Government Networks สามารถประเมินจากความยืดหยุนของความรวมมือ (Flexibility) 
แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย (facilitating regulatory implementation) และ 
การมีสวนรวมอยางเปนสากล (Universal Participation) 

2.7.1 ความยืดหยุนของความรวมมือ (Flexibility)  ความรวมมือผาน Government 
Networks และขอตกลงที่จัดทําภายใต Government Networks  สวนใหญไดรับการออกแบบใหมี
ความยืดหยุนในการตัดสินใจในการจัดการปญหาระหวางประเทศ ซึ่งสามารถตอบสนองและ
ปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสภาพปญหา ทั้งนี้มีเงื่อนไขสําคัญ 3 ประการดวยกันที่
มีสวนชวยใหเกิดความยืดหยุน 

1. มีสมาชิกจํานวนนอยและมีเปาหมายเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 
2. ดําเนินการโดยเจาหนาที่รัฐและผูเชี่ยวชาญที่มีความคิดเห็นเหมือนกันซึ่งจะสามารถ

ชวยปรับผลประโยชนของแตละชาติที่แตกตางกันไปใหมีความเหมาะสมกับเปาหมาย
ของความรวมมือ 

                                                            
83 Ibid. 
84 Kenneth S. Blazejewski, The Fate and its Institutional Partner: Improving the Effectiveness 

and Accountability of Transgovernmental Networks, (2000). 
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3. แนวทางหรือมาตรการที่กําหนดจากการตกลงของ Government Networks   ไมมี
ผลผูกพันตามกฎหมาย แตมีลักษณะเปนคําแนะนํา 

2.7.2. แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย(facilitating regulatory 
implementation) 

เนื่องจากสมาชิกของ Government Networks ลวนแตเปนผูเชี่ยวชาญหรือขาราชการที่ทํา
หนาที่แกไขปญหาเดียวกันในประเทศของตน ซึ่งมีความความเขาใจในปญหาที่เผชิญอยูเปนอยาง
ดี ดังนั้นเมื่อผูเชี่ยวชาญและขาราชการเหลานี้เขามามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการแกไขปญหา 
ทั้งการกําหนดนโยบาย การติดตามประเมินผลและการประสานงานในการปฏิบัติงานตามที่
นโยบายตางๆ กําหนดไว อีกทั้งการที่ผูกําหนดนโยบายและผูปฏิบัติเปนคนเดียวกันชวยใหวิธี
ปฏิบัติมีความเหมาะสมกับสภาพปญหาในประเทศของตนซึ่งชวยเสริมสรางประสิทธิภาพของ 
Government Networks  

 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



บทที่ 3 

สถานการณการคามนุษยระหวางประเทศไทยกับประเทศจนี (ตอนใต) 

 

 ในบทนี้จะเปนการนําเสนอนิยามและแนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองการคามนุษย อันเปนการสํารวจ
ความหมายเพื่ออธิบายธรรมชาติของการคามนุษย ทั้งนี้ขอถกเถียงในเรื่อง “การคามนุษย” 
สวนมากจะมีความหลากหลายและรุนแรง ซึ่งเปนผลมาจากการขาดคํานิยามรวมกันวา
องคประกอบอะไรบางที่ถือเปนการกระทําในลักษณะการคามนุษย อีกทั้งจะอธิบายถึงความ
แตกตางเรื่องการยายถิ่น การลักลอบเขาเมืองและการคามนุษย ในสวนที่สองเปนอธิบาย
สถานการณการคามนุษยที่เกิดขึ้นประเทศไทยกับประเทศจีน (ตอนใต) 

3.1. นิยามของการคามนุษย 

การคามนุษยเปนอาชญากรรมขามชาติที่มีการจัดตั้ง (Transnational Organized Crime) 
ซึ่งเปนกิจกรรมที่มีเครือขายอยูทั่วโลกและแทรกซึมอยูในชุมชนทุกระดับ ทั้งนี้เมื่อผูคนถูกผลักดัน
ใหยายถิ่นดวยสาเหตุหลายประการ สวนมากเปนเหตุผลทางเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม แตเมื่อยาย
ถิ่นแลวกลับเผชิญกับนโยบายการเขาเมืองที่เขมงวดขึ้นในหลายประเทศ หมายความวาผูคนตอง
รับความเสี่ยงอยางมากในการเคลื่อนยายและตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ดังนั้นการคามนุษย
จึงเปนรูปแบบหนึ่งของอาชญากรรมตอมนุษยชาติ เปนกิจกรรมที่ละเมิดสิทธิมนุษยชนและศักดิ์ศรี
ความเปนมนุษยอยางรุนแรง  ฉะนั้น นานาประเทศจึงตองรวมมือกันแกไขปญหาอยางจริงจัง  

“การคามนุษย” นั้น มีคํานิยามที่แตกตางหลากหลายออกไปตามความเขาใจของแตละ
องคกรที่เกี่ยวของ ตามประวัติศาสตรแลว มีการจัดทําบทบัญญัติในสนธิสัญญาระหวางประเทศ
หลายฉบับเพื่อแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะที่เกิดขึ้นในกรณีของการคามนุษย 
อันไดแก อนุสัญญาตอตานความเปนทาส (1926) อนุสัญญาเสริมวาดวยการยกเลิกการเปนทาส 
การคาทาส และการปฏิบัติเยี่ยงทาส (1959) กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง (1966) กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม 
(1966) อนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ (1979) อนุสัญญาวาดวยการ
ตอตานการทารุณกรรมและการปฏิบัติหรือลงโทษอันโหดรายไรมนุษยธรรม หรือเปนการดูหมิ่น
เหยียดหยาม (1984) อนุสัญญาดวยดวยสิทธิเด็ก (1989) อนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการ
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การคาประเวณีของผูอ่ืน (1949) ซึ่งไดถูกใชรวมกับสนธิสัญญาที่เกี่ยวของฉบับเดิม เชน สัญญา
ระหวางประเทศวาดวยการปราบปรามการคาทาสผิวขาว (1910) อนุสัญญาระหวางประเทศวา
ดวยการคาหญิงและเด็ก (1921) และอนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการปราบปรามการคาทาส
หญิงซึ่งบรรลุนิติภาวะแลว (1933) โดยที่สนธิสัญญาฉบับป ค.ศ. 1949 ดังกลาวนั้นไมไดมีการให
สัตบาบันอยางกวางขวางเทาที่ควรและถูกวิจารณวาขาดนิยามของการคามนุษย ขาดกลไกในการ
บังคับใช และกลาวถึงการคามนุษยวาเปนการเคลื่อนยายบุคคลขามพรมแดนเพื่อการคาประเวณี
เพียงอยางเดียวเทานั้น1  เชนเดียวกันกับแถลงการณของสมัชชาใหญแหงสหประชาชาติในป 2537 
วาดวยการคาหญิงและเด็กโดยใหคํานิยายการคามนุษยไววา  

“การคาหญิงและเด็กเปนการเคลื่อนยายบุคคลภายในประเทศและ
ขามพรมแดนระหวางประเทศในลักษณะที่ตองหามและลักลอบ โดยสวน
ใหญเปนการเคลื่อนยายจากประเทศกําลังพัฒนาและประเทศที่เศรษฐกิจ
อยูในระหวางการเปลี่ยนแปลง โดยมีเปาหมายเพื่อบังคับใหหญิงและเด็ก
ตกอยูในสถานการณที่ถูกแสวงหาประโยชนและถูกกดขี่ทางเศรษฐกิจและ
ทางเพศเพื่อกําไรของผูจัดหา คัดเลือก ผูคาและเครือขายอาชญากรรม 
รวมถึงกิจกรรมที่ผิดกฎหมายซึ่งเกี่ยวของกับการคาหญิงและเด็กหญิง เชน 
การบังคับใชแรงงานในบาน การแตงงานจอมปลอม การจางแรงงานแบบ
ลักลอบและการหลอกปลอมแปลงรับบุตรบุญธรรม”2 

จากคําจํากัดความขางตนแสดงใหเห็นวา การคามนุษยเปนกิจกรรมที่เปนเคลื่อนยาย
บุคคลในภายประเทศและขามพรมแดนผานองคกรอาชญากรรมที่มีลักษณะจัดตั้ง แตใน
ขณะเดียวกันก็กลาวถึงเฉพาะผูตกเปนเหยื่อที่เปนผูหญิงและเด็กเทานั้น โดยไมไดกลาวถึงผูตก

                                                            
1 องคการสากลตอตานความเปนทาส, การคามนุษย สิทธิมนุษยชน กับนิยามใหมของการคุมครองผู

ตกเปนเหยื่อ,  (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิผูหญิง, 2546), หนา 23. 
2 พันธมิตรทั่วโลกตานการคาหญิง, การคาหญิง : จากแนวคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนสูการปฏิบัติ, แปลโดย 

พัชราวดี แกวคูณ และคนอื่นๆ (กรุงเทพมหานคร: อมรินทรพริ้นติ้งแอนดพับลิชช่ิง, 2543), หนา 16. 
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เปนเหยื่อที่เปนชาย เด็กชายหรือผูสูงอายุแตอยางใดสอดคลองกับ Janie Change (1998) ที่ได
เสนอวา การคาหญิงและเด็กเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศนั้นถือเปนเพียงดานหนึ่งเพียงดาน
เดียวของการคามนุษย ซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการบังคับใชแรงงาน ดังนั้นการใหความสําคัญ
เฉพาะการคาหญิงและเด็กเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศอยางเดียวนั้นเปนการมองขามสภาพ
ความเปนจริงที่วาการคามนุษยในปจจุบันมีรูปแบบที่หลากหลายและสลับซับซอนมากขึ้น 
นอกจากนี้นิยามของการคามนุษยในอดีตนั้นมีแนวโนมที่จะมองขามประสบการณของผูตกเปน
เหยื่อจํานวนมากที่มีประสบการณแตกตางจากการคามนษุยเพื่อประโยชนทางเพศและยังมองขาม
กิจกรรมการคามนุษยที่ปรากฏในรูปแบบอ่ืนนอกเหนือจากการเคลื่อนยายผูคน  เชน การคา
อวัยวะ เปนตน3 

อยางไรก็ตาม ในชวงระหวางป 1990 ถึง ป 1999 เมื่อตัวเลขของผูตกเปนเหยื่อการคา
มนุษยมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นและประเด็นปญหาดังกลาวไดรับความสนใจมากขึ้น รวมไปถึงการขาด
นิยามที่ชัดเจนของอนุสัญญาป 1949 ไดสรางอุปสรรคในการแกไขปญหาการคามนุษยในประเทศ
ตางๆ ดังนั้นรัฐบาลประเทศตางๆ และองคกรระหวางประเทศไดกําหนดคํานิยามของตนเองขึ้นมา 
เชน องคการระหวางประเทศเพื่อการโยกยายถิ่นฐาน (IOM) ไดกําหนดนิยามการคามนุษยของตน
ข้ึนในป 1999 วา4 

“ผูยายถิ่นไดรับการจางงานอยางผิดกฎหมาย (ถูกจัดหา ถูกลักพา 
ขาย เปนตน) และ/หรือถูกเคลื่อนยาย ไมวาจะภายในประเทศหรือขาม
พรมแดนระหวางประเทศ ในระหวางสวนใดสวนหนึ่งของกระบวนการนี้ 
ตัวกลาง (นักคามนุษย) ไดรับผลประโยชนทางเศรษฐกิจหรือผลประโยชนอ่ืน
โดยใชกลอุบายหลอกลวง การบีบบังคับหรือการแสวงหาประโยชนในรูปแบบ
อ่ืนที่ภายใตเงื่อนไขที่ละเมิดสิทธิพื้นฐานของผูยายถิ่น” 

 คํานิยามนี้ไดแสดงถึงความเปลี่ยนแปลงจากแนวทางตามอนุสัญญาป 1949 ซึ่งมุงเนน
เฉพาะการคาประเวณีแตเพียงอยางเดียว และเปนการปูทางไปสูการรับรองมาตรฐานใหมภายใต
คํานิยามของพิธีสารวาดวยวาดวยการปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคามนุษยโดยเฉพาะสตรี

                                                            
3 Janie Chuang, Redirecting the Debate Over Trafficking in Woman: Definition, Paradigms 

and Context , Harvard Human Right Journal, vol.11, pp. 65-107.  
4 เร่ืองเดียวกัน,หนา 23.  
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และเด็ก เพิ่มเติมอนุสัญญาแหงองคการสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งใน
ลักษณะองคกร ในป 2000 นิยามการคามนุษยที่ปรากฏในพิธีสารการคามนุษย (UN Trafficking 
Protocol) ถูกพัฒนาใหมีความแมนยําและครอบคลุมเนื้อหาของการคามนุษยในรูปแบบอ่ืน 
นอกจากการคาหญิงและเด็กเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศเทานั้น ซึ่งไดใหคํานิยามตามที่ปรากฏ
ในมาตรา 3 ดังนี5้  

 (a) การคามนุษย หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย 
หรือรับไวซึ่งตัวบุคคล ดวยวิธีการขมขู หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบังคับในรูปแบบอื่นใด 
ดวยการลักพาตัว การฉอโกง หลอกลวง ใชอํานาจที่เหนือกวา หรือการใชสถานะความออนแอตอ
ภัยของบุคคล หรือมีการใหหรือรับเงิน หรือผลประโยชนอยางอื่นเพื่อใหไดความยินยอมของบุคคล
หนึ่งที่มีอํานาจควบคุมบุคคลอีกคนหนึ่ง เพื่อความมุงประสงคในการแสวงหาประโยชน  

การแสวงหาประโยชนอยางนอยที่สุด คือการแสวงหาประโยชนจากการคาประเวณีหรือ
การแสวงหาประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใชแรงงานหรือบริการ การเอาคนลงเปน
ทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับหรือการตัดอวัยวะ
ออกจากรางกาย 

(b) ในกรณีที่มีการใชวิธีการใดตามที่ระบุไวในขอ (a) ไมจําตองนําความยินยอมของผูตก
เปนเหยื่อจากการคามนุษยเพื่อการแสวงหาประโยชนที่ตองการตามที่ระบุไวในขอ (a) มาพิจารณา 

(c) สวนการจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่งตัวเด็กสําหรับ
วัตถุประสงคในเรื่องของการแสวงประโยชน ก็จะถูกพิจารณาวาเปนการคามนุษย แมวาจะมิไดมี
การใชวิธีการตามที่ระบุในขอ (a) ก็ตาม 

(d) เด็ก หมายถึง บุคคลที่มีอายุต่ํากวา 18 ป 

พิธีสารวาดวยการคามนุษยฉบับนี้ไดเสนอคํานิยามที่เปนที่ยอมรับในระดับนานาชาติ 
เพื่อใหประเทศสมาชิกสหประชาชาติไดใชเปนเครื่องมือพื้นฐานทางกฎหมายสําหรับตอสูกับการ
ปญหาการคามนุษย คํานิยามดังกลาวไดกลาวถึงทุกมิติของปญหาการคามนุษยและมุงให

                                                            
5 อีเลน เพียรสัน, การคามนุษย: สิทธิมนุษยชนกับนอยามใหมของการคุมครองผูตกเปนเหยื่อ 

(กรุงเทพมหานคร: องคการสากลตอตานการเปนทาสและมูลนิธิผูหญิง, 2546) หนา 23-24. 
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ความสําคัญกับกับการอธิบายความที่ปรากฏใหขอ a.) วาดวยความยินยอมของผูตกเปนเหยื่อ 
กลาวคือ แมวาบุคคลจะสมัครใจที่จะยายถิ่นหรือทํางานบางประเภทในตอนตน หากแตใน
ภายหลังบุคคลนั้นๆ ถูกบังคับ ขูเข็ญ ใหทํางานงานบางประเภทดวยความไมเต็มใจหรือถูกบังคับ
ใหเปนทาส ก็สามารถนิยามไดวาบุคคลนั้นตกเปนเหยื่อจากการคามนุษย นอกจากนี้นิยามในพิธี
สารดังกลาวยังประกอบไปดวยองคประกอบ 4 ประการ คือ การกระทํา (act), ความหมาย 
(means), ผลลัพธสุดทาย (end result) และสถานะของผูตกเปนเหยื่อ (victim status) ซึ่งในกรณี
ที่ผูตกเปนเหยื่อเปนผูมีอายุมากกวา 18 ป อยางนอยที่สุดความหมายในยอหนา (a) สามารถ
นํามาใชอธิบายการกระทําที่มีลักษณะเปนการคามนุษย ซึ่งในความเปนจริงนั่นเปนไปไมไดเลยที่
ประสบการณของผูตกเปนเหยื่อในแตละกรณีจะไมตรงกับความหมายในขอ (a)6 

ซึ่งคํานิยามขางตนเปนคํานิยามที่ไดรับความนิยมอยางแพรหลายและถูกใชเปนบรรทัด
ฐานในการกําหนดนิยามของ “การคามนุษย” ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติปองกันและปราบปราม
การคามนุษย พ.ศ. 2551 ของประเทศไทย ตลอดจนยังปรากฏในบันทึกความเขาใจหลายฉบับที่
ไทยทํากับประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ซึ่งเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของคํานิยามแลวจะพบ
เนื้อหาที่ปรากฏในพิธีสารและในกฎหมายของไทยนั้นมีความสอดคลองกันจนอาจกลาวไดวาเปน
คํานิยามเดียวกัน 

อยางไรก็ตาม พิธีสารวาดวยการคามนุษยถูกวิจารณอยางกวางขวางวาใหความสําคัญ
การคามนุษยในฐานะที่ เปนอาชญากรรมที่ดําเนินการโดยองคกรอาชญากรรมและเปน
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นจากการยายถิ่นขามพรมแดนและละเลยการใหความคุมครองสิทธิของผูตก
เปนเหยื่อ ดังนั้น UNOHCHR (United Nation of the High Commissioner for Human Rights) 
จึงไดกําหนดนิยามของการคามนุษยเพิ่มเติมจากพิธีสารวาดวยการคามนุษย (2000) เพื่อ
สนับสนุนและสงเสริมใหเกิดความรูความเขาใจในสิทธิของผูตกเปนเหยื่อ อีกทั้งยังไดจัดตั้ง
โครงการพิเศษชื่อ UN Special Rapporteur on Violence Against Woman อันเปนเปนโครงการ
ที่มีเปาหมายเพื่อสงเสริมการบรรจุประเด็นสิทธิมนุษยชนลงไปในนโยบายการแกไขปญหาการคา
มนุษยทั้งในระดับประเทศ ระดับภูมิภาคและระดับนานาชาติ ทั้งนี้ UNOHCHR และ UN Special 
Rapporteur on Violence Against Woman ไดเสนอนิยามวาดวยการคามนุษยของตนเอง คือ  
                                                            

6 Sigma Huda, Integration of Human Right of the Woman and a Gender Perspective , report 
for Special Repporture on the Human Right aspect of the Victims Trafficking in Person, especially in 
Woman and Child, (2006,Feb 20) p. 7. 
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1.) การคามนุษย หมายถึง การจัดหา ขนยาย ซื้อหรือขาย จัดสง บังคับ บุคคล หรือทําให
บุคคลนั้นตกอยูในภาวะจํายอม  

2.) เพื่อจุดประสงคที่จะแสวงหาประโยชนจากการบังคับใชแรงงานหรือทําใหเปนทาส7 

คํานิยามดังกลาวไดถูกขยายความและไดขจัดขอจํากัดในเร่ือง การยายถิ่นขามพรมแดน 
ในฐานะที่เปนสาเหตุพื้นฐานที่ทําใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย และใหความสนใจกับ
กระบวนการที่ทําใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษยแทน  

นอกจากนี้พิธีสารวาดวยการคามนุษยยังถูกวิจารณวาขาดความสามารถในการอธิบาย
ความแตกตางระหวางการลักลอบขนคนเขาเมืองและการคามนุษย  ขณะที่การคามนุษยมุงเนนไป
ที่การบังคับ การใชกําลังหรือลักพาบุคคล เพื่อใหยายถิ่นจากสถานที่หนึ่งไปยังอีกสถานที่หนึ่งเพื่อ
แสวงประโยชนจากการใชแรงงาน แตการลักลอบนําคนเขาเมืองนั้น บุคคลมักเต็มใจหรือยินยอมที่
จะยายถิ่น อยางไรก็ตามในบางครั้งบุคคลอาจเต็มใจที่จะยายถิ่นโดยที่ไมไดรับขอมูลครบถวนหรือ
ถูกหลอกลวง ฉะนั้นเมื่อเดินทางไปถึงสถานที่ปลายทางแลวยอมอาจตกเปนเหยื่อของนักคามนุษย
ได  ดังนั้นความสมัครใจหรือความยินยอมที่จะยายถิ่นหรือเขาเมืองโดยผิดกฎหมายนั้นไมได
ทําลายความเปนไปไดที่บุคคลจะตกเหยื่อของการคามนุษย แทที่จริงแลวบุคคลมากมายที่ยายถิ่น
ดวยสมัครใจทั้งที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมายไดตกเปนเหยื่อของนักคามนุษย ผูตกเปนเหยื่อ
เหลานี้เมื่อไดรับการชวยเหลือในภายหลังก็มักจะถูกวินิจฉัยวาเปน “ผูยายถิ่นที่ไมมีเอกสาร
เดินทางหรือเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย” และถูกดําเนินคดีในฐานะอาชญากรมากกวาที่จะถูก
พิจารณาในฐานะผูตกเปนเหยื่อ 

ทั้งนี้ในการศึกษาเรื่องการคามนุษยไมควรละเลยคํานิยามอื่นๆ เนื่องจากการใหคํานิยามที่
แตกตางกันยอมนํามาสูนโยบายและการปฏิบัติที่แตกตางกันตามไปดวย นอกจากคํานิยามขางตน
แลว ภายใตกฎหมายคุมครองผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษย (The Trafficking Victims 
Protection Act of 2000) ไดขยายคําจํากัดความของคํานิยาม รวมถึงประกอบสําคัญของการคา
มนุษยเอาไว โดยไดใหนิยามของการคามนุษยไววา8 

                                                            
7 UNOHCR, Smuggling and Trafficking in Person and the Protection of their Human Right, 

(New York, United Nation, 2002) p.10. 
8 Trafficking in Person Report [Online],2010 July,21, Available from: 

http://www.state.gov/g/tip/rls/ 
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1). การคามนุษยเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศ (Sex Trafficking) หมายถึง การบังคับ 
การใชกําลัง การขมขู บุคคลเพื่อใหบุคคลนั้นๆประกอบกิจกรรมดังกลาวเพื่อแสวงประโยชนทาง
เพศ แมวาบุคคลจะมีอายุไมถึง 18 ปก็ตาม 

2). การคามนุษย หมายถึง การจัดหา ขนสง ซื้อหรือขาย บุคคลโดยมีเปาหมายเพื่อแสวง
ประโยชนจากแรงงานของบุคคลนั้นโดยการใชกําลังบังคับ การขมขู หรือ การทําใหเปนหนี้ เพื่อ
บุคคลนั้นอยูสภาพจํายอมหรือตกเปนทาส  

นอกจากนี้ยังมีคํานิยามที่ระบุโดยพันธมิตรทั่วโลกตอตานการคาหญิง (Global Alliance 
Against Trafficking in Woman: GAATW) ซึ่งระบุไววา การคามนุษย หมายถึง การกระทําและ
ความพยายามใดๆ ที่เปนการจัดหา ขนสง ลําเลียงภายในหรือขามพรมแดน การซื้อ ขาย สงตอ 
หรือการรับหรือการกักขังหนวงเหนี่ยวบุคคลดวยการลอลวง การบังคับ รวมทั้งขมขูวาจะใชกําลัง
หรือใชอํานาจโดยมิชอบ หรือการผูกมัดดวยหนี้สิน เพื่อกักขังหนวงเหนี่ยวบุคคลนั้นใหตกอยูใน
ภาวะจํายอม (เชนในรูปแบบของงานรับใชในบาน) งานบริการทางเพศหรืองานบริการเจริญพันธุ 
ซึ่งหมายถึงงานใหบริการดูแลภายในครอบครัว รวมถึงการใหบริการทางเพศแกผูชาย) ไมวาจะมี
หรือไมมีคาจางก็ตาม เพื่อบังคับใชแรงงาน หรือเปนแรงงานติดหนี้หรือทําใหตกอยูในสภาพการ
ทํางานเยี่ยงทาสในชุมชนหนึ่งที่มิใชภูมิลําเนาที่บุคคลนั้นอาศัยอยูในขณะที่เกิดการลอลวง บังคับ
หรือมีหนี้สินผูกมัด9  

คํานิยามของการคามนุษยที่ระบุโดย GAATW  ถือวามีความคลายคลึงกับคํานิยามที่
ปรากฏใน  พิธีสารการคามนุษย (2000) และไดเพิ่มเติมเนื้อความวาดวยการผูกมัดดวยหนี้สิน
เพื่อใหบุคคลนั้นอยูในภาวะจํายอม อีกทั้งยังมีการกลาวถึงวัตถุประสงคของการแสวงหาประโยชน
จากผูตกเปนเหยื่อซ่ึงเปนเนื้อความที่ไมปรากฏในพิธีสาร 

อยางไรก็ตามคํานิยามของการคามนุษยที่ปรากฏในพิธีสารวาดวยการคามนุษย (UN 
Trafficking Protocol) เปนคํานิยามที่ไดรับความนิยมอยางกวางขวางในปจจุบันและถูกอางอิงใน
เอกสารทางวิชาการและกฎหมายและมาตรการที่เกี่ยวของกับการคามนุษย เชน คํานิยามที่ปรากฏ
ในพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551 เปนตน  
                                                                                                                                                                          
tiprpt/2003/21262index.htm. 

9พันธมิตรทั่วโลกตานการคาหญิง, การคาหญิง : จากแนวคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนสูการปฏิบัติ, แปลโดย 
พัชราวดี แกวคูณ และคนอื่นๆ (กรุงเทพมหานคร: อมรินทรพริ้นติ้งแอนดพับลิชช่ิง, 2543), หนา 14. 
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ในสวนของประเทศไทยนั้น สถานการณการคามนุษยทั้งชายและหญิงเกิดขึ้นทั้งการคาเขา
มาและคาออกไปจากประเทศไทยเพื่อวัตถุประสงคหลายประการ ดังนั้นจึงมีการตรากฎหมาย
หลายฉบับเพื่อปราบปรามการคามนุษย โดยเฉพาะพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคา
มนุษย พ.ศ. 2551 ซึ่ง ไดเสนอคํานิยามเอาไววา10 

1.) “แสวงหาประโยชนโดยมิชอบ”  หมายความวา  การแสวงหาประโยชนจากการคา
ประเวณีการผลิตหรือเผยแพรวัตถุหรือส่ือลามก การแสวงหาประโยชนทางเพศใน
รูปแบบอื่น การเอาคนลงเปนทาส การนาํคนมาขอทาน การบังคับใชแรงงานหรือ
บริการ การบังคับตัดอวัยวะเพื่อการคาหรือการอื่นใดที่คลายคลึงกันอนัเปนการขูดรีด
บุคคล ไมวาบคุคลนั้นจะยินยอมหรือไมกต็าม 

2.) “การบังคับใชแรงงานแรงงานหรือบริการ”  หมายความวา  การขมขืนใจใหทํางานหรือ
ใหบริการโดยทําใหกลัววาจะเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย เสรีภาพ ชื่อเสียง หรือ
ทรัพยสินของบุคคลนั้นเองหรือของผูอ่ืน โดยขูเข็ญดวยประการใด ๆ โดยใชกําลัง
ประทุษราย หรือโดยทําใหบุคคลนั้นอยูในภาวะที่ไมสามารถขัดขืนได 

3.) “องคกรอาชญากรรม”  หมายความวา คณะบุคคลซึ่งมีการจัดโครงสรางโดยสมคบกัน
ตั้งแตสามคนไปไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวระยะเวลาหนึ่ง และไมวาเปนโครงสรางที่
ชัดเจน มีการกําหนบทบาทของสมาชิกอยางแนนอนหรือมีความตอเนื่องของสมาชิก
ภาพหรือไม ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคที่จะกระทําความผิดฐานใดฐานหนึ่งหรือหลาย
ฐานที่มีอัตราโทษจําคุกขั้นสูงตั้งแตส่ีปหรือกระทําความผิดตามที่กําหนดไวใน 
พระราชบัญญัตินี้ เพื่อแสวงหาประโยชนทางทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใดอันมิ
ชอบดวยกฎหมายไมวาโดยทางตรงหรือทางออม 

4.) “เด็ก”  หมายความวา บุคคลผูมีอายุต่ํากวาสิบแปดป 

และในหมวดที่ 1 มาตราที่ 6 ไดระบุถึงการกระทําอยางใดอยางหนึ่งที่ถือเปนความผิด
ฐานคามนุษยเอาไวดังนี้  

                                                            
10 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551, ราชกิจจานุเบกษา 125 (6 

กุมภาพันธ): 29 ก.  
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1.) เปนธุระจัดหา ซื้อ ขาย จําหนาย พามาจากหรือสงไปยังที่ใด หนวงเหนี่ยวกักขังจัดให
อยูอาศัย หรือรับไวซึ่งบุคคลใด โดยขมขู ใชกําลังบังคับ ลักพาตัว ฉอฉล หลอกลวงใช
อํานาจโดยมิชอบ หรือโดยใหเงินหรือผลประโยชนอยางอื่นแกผูปกครองหรือผูดูแล
บุคคลนั้นเพื่อใหผูปกครองหรือผูดูแลใหความยินยอมแกผูกระทําความผิดในการ
แสวงหาประโยชนจากบุคคลที่ตนดูแล หรือ 

2.) เปนธุระจัดหา ซื้อ ขาย จําหนาย พามาจากหรือสงไปยังที่ใด หนวงเหนี่ยวกักขัง จัดให
อยูอาศัย หรือรับไวซึ่งเด็ก 

เมื่อศึกษาจากนิยามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติขางตนนั้นจะพบวามีความสอดคลองกับ
คํานิยามของการคามนุษยที่กําหนดโดยสหประชาชาติในพิธีสารวาดวยการตอตานการคามนุษย 
(2000) โดยมีการอธิบายถึงวิธีการไดมาซึ่งบุคคลและวิธีการแสวงหาประโยชนจากบุคคลผูตกเปน
เหยื่อซึ่งไมไดจํากัดประเภทของบุคคลผูตกเปนเหยื่อไวแคผูหญิงและเด็กเทานั้น แตยังรวมถึงผูตก
เปนเหยื่อที่เปนผูชายและผูสูงอายุอีกดวย ทั้งนี้เนื่องจากในปจจุบันผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษย
ไมไดจํากัดเฉพาะหญิงและเด็กเทานั้น แตผูชายยังสามารถตกเปนเหยื่อจากการแสวงประโยชน
จากแรงงาน เชน การทําประมง การกอสราง หรือเกษตรกรรม ที่ตองการแรงงานผูชายเปนจํานวน
มาก   ขณะที่ ผู สูงอายุจะถูกบังคับใหทํางานในบานหรือบังคับใหขอทาน  เปนตน  ถือวา
พระราชบัญญัติขางตนมีความทันสมัยอยางยิ่งเมื่อเทียบกับบทบัญญัติวาดวยการคามนุษยของ
หลายประเทศที่จํากัดเฉพาะการคามนุษยเพื่ออุตสาหกรรมทางเพศเทานั้น เชน ประเทศ
เนเธอรแลนดมีบทบัญญัติทางอาญา มาตรา 250a วาการคามนุษยเปน “การใชกําลัง การขมขูวา
จะใชความรุนแรง การใชอํานาจในทางมิชอบ หรือการใชอุบายหลอกลวงเพื่อชักนําใหบุคคลอื่นทํา
การคาประเวณี”11 

 ทั้งนี้ในการศึกษาไดใชนิยามการคามนุษยที่กําหนดโดยสหประชาชาติภายใตพิธีสารวา
ดวยวาดวยการปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคามนุษยโดยเฉพาะสตรีและเด็ก เพิ่มเติม
อนุสัญญาแหงองคการสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร 
ในป 2000 เนื่องจากเปนคํานิยามที่เปนที่นิยมและถูกนําไปปรับใชในกฎหมายตอตานการคา
มนุษยในหลายๆ ประเทศ รวมถึงพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551 

                                                            
11 องคการสากลตอตานความเปนทาส, การคามนุษย สิทธิมนุษยชน กับนิยามใหมของการคุมครองผู

ตกเปนเหยื่อ,  (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิผูหญิง, 2546),หนา  
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ซึ่งจากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหการคามนุษยเปนฐานความผิดในตัวเอง
ตางหาก จากเดิมที่จะอาศัยฐานความผิดเรื่องเพศตางๆในประมวลกฎหมายอาญา เปนตน เพื่อ
การดําเนินคดีแกผูกระทําความผิด  นอกจากนี้ยังไดใหคํานิยามการคามนุษยใหครอบคลุมไปถึง
บุคคลทุกคน โดยไมจํากัดเพศหรืออายุ และไมจํากัดถึงการแสวงหาประโยชนทางเพศเทานั้น12 
โดยพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย  พ .ศ .  2551ประกาศลงใน                   
ราชกิจจาบุเบกษา เมื่อวันที่ 22 กุมภาพันธ พ.ศ. 2551 และมีสาระสําคัญดังตอไปนี้13  

1. มาตรา 3 ของพระราชบญัญัติฉบับนี้ ยกเลิกพระราชบัญญัติการทํางานของคน
ตางดาว พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติการทาํงานของคนตางดาว (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2544 

2. มาตรา 5 ระบคุวามหมายของคําวา “คนตางดาว” หมายถึง บุคคลธรรมดาซึ่งไมมี
สัญชาติไทย นอกจากนี ้ยังมีคําวา “การทาํงาน” หมายถึง การทํางานโดยใชกําลัง
กายหรือความรูดวยประสงคคาจางหรือประโยชนอ่ืนใดหรือไมก็ตาม  

3. หมวดที ่1 ในเรื่องของการทาํงานของคนตางดาว มาตรา 7 กําหนดใหงานที่ใหคน
ตางดาวทาํในพื้นที่และระยะเวลาตางๆ นั้น ใหเปนไปตามทีก่ําหนดใน
กฎกระทรวง โดยคํานงึถงึความมัน่คงของชาติ โอกาสในการประกอบอาชีพของ
คนไทยและความตองการจางแรงงานตางดาวทีจ่ําเปนตอการพัฒนาประเทศ  

4. ในเรื่องใบอนญุาตทํางาน มาตรา 9 กําหนดหามมิใหคนตางดาวทาํงานอื่นๆ 
นอกเหนือจากงานทีก่ําหนดในกฎกระทรวง และไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน 
สวนมาตรา 10 กําหนดใหคนตางดาวที่จะขอใบอนุญาตตามมาตรา 9 ตองมีถิน่ที่
อยูในราชอาณาจักร หรือไดรับอนุญาตใหเขามาในราชอาณาจกัรไดเปนการ
ชั่วคราวตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองโดยมิใชในฐานะนักทองเทีย่วหรือผูเดิน
ทางผาน สวนมาตราที่ 14 กําหนดใหคนตางดาวทีม่ีภูมลํิาเนาและเปนคนสัญชาติ
ของประเทศทีม่ีชายแดนติดกับประเทศไทย โดยมีเอกสารใชแทนหนงัสือเดินทาง
ตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง  อาจไดรับอนุญาตใหทาํงานบางประเภทหรือ
ลักษณะงานในราชอาณาจกัรเปนการชั่วคราวในชวงระยะเวลาหรือตามทีฤ่ดูกาล

                                                            
12 สิทธิตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551,  [Online] Available 

From http://www.statelessperson.com/www/?q=node/6727, [19 มีนาคม 2555]. 
13 “พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551,” ราชกิจจานุเบกษา 125 (6 

กุมภาพันธ 2551): 28. 
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กําหนดได แตตองทํางานในพืน้ทีท่ี่ติดกบัชายแดนหรอืทองที่ที่ตอเนือ่งกับทองที่
ดังกลาว สวนมาตรา 23 กําหนดใหแรงงานตางดาวที่ใบอนุญาตทาํงานหมดอายุ
และตองการทีจ่ะทาํงานนั้นตอไป ใหยื่นขอตออายุใบอนุญาตตอนายทะเบียน 
โดยการตออายุใบอนุญาตใหตอไดคร้ังละไมเกินสองป โดยใหเพียงเทาทีจ่ําเปน
เพื่อปองกันการตั้งถิ่นฐานของคนตางดาวในราชอาณาจกัร ซึ่งผูรับใบอนุญาต
ตองทํางานตามประเภทหรือลักษณะงานและกับนายจางในทองทีห่รือสถานที่
และเงื่อนไขตามที่ไดรับอนญุาตดังที่บัญญัติในมาตรา 26 ของพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ และในขณะเดียวกนั มาตรา 27 ยังไดระบุหามมิใหรับคนตางดาวเขา
ทํางานยกเวนแตคนตางดาวที่มีใบอนุญาตทํางานกับตนเพื่อทาํงานตามประเภท
หรือลักษณะงานที่ระบุในใบอนุญาต 

ในหมวดที่ 2 เร่ืองกองทุนเพื่อการสงคนตางดาวกลับออกไปนอกราชอาณาจักร มาตรา 29 ระบุให
มีการจัดตั้งกองทุนขึ้นในกรมการจัดหางาน เรียกวา “กองทุนเพื่อการสงคนตางดาวกลับออกไป
นอกราชอาณาจักร” เพื่อเปนทุนสําหรับคาใชจายในการสงลูกจาง คนตางดาว และผูถูกสั่งเนรเทศ
กลับออกไปนอกราชอาณาจักรตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ กฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และ
กฎหมายวาดวยการเนรเทศ 

อยางไรก็ตามกลับพบวามีขอจํากัดในทางปฏิบัติ กลาวคือ  

1. การพิจารณาในชั้นพนักงานสอบสวน พบวาผูเสียหายสวนใหญไมไดเขาแจง
ความรองทุกขดวยตนเอง แตอาศัยกลไกการนําผูเสียหายเขารองทุกขโดยองคกรพัฒนาเอกชนหรื
องคกรของรัฐ เชน หนวยงานพัฒนาสังคมหรือความมั่นคงของมนุษยเปนตน กระบวนการ
สอบสวนจะตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาโดยจะตองเชิญทีม    
สหวิชาชีพมารวมการสอบปากคําดวย ซึ่งพนักงานสอบสวนหลายคนตางมีความเห็นวาเปน
กระบวนการที่คอนขางยุงยาก  ทั้งจะตองมีสถานที่ที่เหมาะสมและมีอุปกรณที่สามารถทําการ
บันทึกการสอบปากคําได  ดังนั้น หลายกรณีที่ผูเสียหายเปนเด็กจะถูกตัดตอนในกระบวนการชั้น
พนักงานสอบสวนโดยการไมรับแจงความหรือหากเปนแรงงานขามชาติก็จะถูกผลักดันสงกลับ
ประเทศตนทางในฐานะบุคคลเขาเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมาย14  

                                                            
14 ถอดบทเรียน 1 ป พ.ร.บ.คามนุษย,[Online] ,19 มีนาคม 2555, Available From 

http://www.notforsale.in.th/autopagev4/show_page.php?topic_id=562&auto_id=7&TopicPk= . 
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นอกจากนี้ทั้งในนิยามที่กําหนดในพิธีสารปองกันและปราบปรามการคามนุษยและ
พระราชบัญญัติเพื่อปองกันและปราบปรามการการคามนุษยมีการบัญญัติถึง “ความยินยอม” ของ
ผูตกเปนเหยื่อไมสามารถนํามาใชเปนขออางในการแกตางได สงผลใหในบางครั้งผูตกเปนจําเลย
ไมสามารถแกตางใหตนเองได 

2. ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือประสบการณของผูตกเปนเหยื่ออาจถูก
มองขามไปหรือถูกกรบจากขอกฎหมาย กลาวคือผูตกเปนเหยื่อซ่ึงมีประสบการณตางออกไปจากที่
บัญญัติในกฎหมายอาจไมถูกพิจารณาวาเปนเหยื่อของการคามนุษย เชน ในกรณีการคามนุษยบน
โลกอินเตอรเน็ต ทั้งนี้ผูตกเปนเหยื่ออาจถูกบังคับใหถายภาพอนาจารหรือวิดีโอของตนเองเพื่อ
นําไปวางขายบนโลกอินเตอรเน็ต อาจไมถูกพิจารณาวาเปนผูตกเปนเหยื่อ แตอาจถูกมองวาเปน
อาชญากรรมทางคอมพิวเตอร เปนตน  

3. ปญหาอีกขอกค็ือ ในการบงัคับใชกฎหมายตอตานคามนุษยก็เกนิเลยไป ทั้งนี ้
พรบ. ปองกนัและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551 ใหอํานาจเจาหนาที่ตาํรวจสามารถทําการ
ตรวจคนโดยไมตองมีหมายคนจากศาล   อาจเปนชองทางใหเกิดการใชอํานาจไปในทางทีม่ิชอบ
ของเจาหนาที ่เพื่อกลัน่แกลง หรือเพื่อประโยชนสวนตัวหรือพวกพองได  

3.1.1 การคาเด็ก (Child in Trafficking) 

การคาเด็ก หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงผานการใหที่พักหรือการรับเด็กมาดวย
ความมุงหมายที่ตองการแสวงหาผลประโยชน โดยมิชอบดวยกฎหมายภายในและภายนอก
ประเทศ ซึ่งควรรวมถึงสิ่งลามกเกี่ยวกับเด็กและการเอารัดเอาเปรียบทางเพศรูปแบบอ่ืนๆการ
บังคับใชแรงงานหรือบริการการใชเปนทาสหรือการปฏิบัติใดๆที่คลายคลึงการเปนทาสรับใช การ
ตัดถายเทออวัยวะออกจากรางกาย การใชเด็กทํากิจกรรมที่ไมไดรับอนุญาตหรือผิดกฎหมาย และ
การมีสวนรวมในความขัดแยงที่มีการใชเด็กทํากิจกรรมที่ไมไดรับอนุญาตหรือผิดกฎหมายและการ
มีสวนรวมในความขัดแยงที่มีการใชอาวุธ ควรถือวาเปนการคาเด็ก15  

                                                            
15 แนวทางปฏิบัติสิทธิของเด็กที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย, [Online],3 Aug 2011, Available 

From  http://www.notforsale.in.th/autopagev4/show_page.php?topic_id=217&auto_id=8&TopicPk= 
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นอกจากนี้ ในเอกสารเผยแพรของ UNICEF ไดใหเสนอแนวทางปฏิบัติเพื่อการปองกัน
และใหความชวยเหลือแกเด็กที่ตกเปนเหยื่อไววา16 

1.) ความเต็มใจของเด็กผูตกเปนเหยื่อในการยินยอมใชแรงงานไมมีผลและไมสามารถ
ทําใหผูกระทําผิดไดรับการยกเวนหรือลดทอนโทษจากการกระทําที่นําไปสูหรือ
สงเสริมการคาเด็กแมวาจะไมมีการกระทําตามที่บัญญัติไวก็ตาม อันไดแก การขมขู 
การใชกําลังบังคับ การลักพา หลอกลวง ฉอฉล หรือการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือ
การกระทําใดที่เกิดขึ้นขณะที่ฝายหนึ่งอยูในสถานะจํายอมและอีกฝายหนึ่งเปนผู
ควบคุมหรือมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่ง 

2.) เด็กที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย หมายถึง บุคคลที่อายุต่ํากวา 18 ป  

อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติแลวมีความสับสนในการปฏิบัติตอเด็กที่เปนเหยื่อของการคา
มนุษยซึ่งมีอายุนอยกวา 18 ป เชน ในอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 158 ระบุ
ไววา เด็กอายุระหวาง 13-15 ป สามารถทํางานเบาได (Light work) หากเด็กยังไดรับการศึกษา
อยางตอเนื่อง ขณะที่อายุต่ําของเด็กที่สามรถทํางานอันตรายไดคือ 17 ป ทั้งนี้การที่กฎหมาย
อนุญาตใหเด็กสามารถทํางานเบาไดนั้นอาจเปนการเปดโอกาสใหนักคามนุษยสามรถจัดหาเด็กให
ทํางานประเภทตางๆ ได  

 3.2 การยายถิ่น การลักลอบนําบุคคลเขาประเทศและการคามนุษย 

 นับต้ังแตการสิ้นสุดลงของสงครามเย็นระบบความสัมพันธระหวางประเทศไดเปลี่ยนแปลง
ไป เนื่องจากผลกระทบของกระแสโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจซ่ึงมาพรอมกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
ที่สงผลใหการเคลื่อนยายแรงงานทําไดสะดวกและรวดเร็ว เชนเดียวกับทุนและเทคโนโลยี  ทั้งนี้ 
Castle ชี้วากระแสโลกาภิวัตนมีแนวโนมที่ลดความสําคัญของเสนเขตแดนและอธิปไตยของรัฐอัน
จะชวยใหการยายถิ่นขามรัฐทําไดงายขึ้น17  

การยายถิ่นของมนุษยกลาวไดวามีสัมพันธอยางใกลชิดกับระบบเศรษฐกิจโลกและไมใช
ปรากฏการณใหม แตเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นอยางเปนอิสระและสม่ําเสมอตลอดประวัติศาสตร

                                                            
16 UNICEF.2003a, The Guidelines for Protection of Children Victims of Trafficking in South 

Eastern Europe, Paper presented at the Trafficking in Person Conference, 2003, June 27-28.  
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ของมนุษย อีกทั้งยังเปนกิจกรรมที่สามารถกําหนดชะตากรรมของอาณาจักรหรือวัฒนธรรมหนึ่งๆ 
ได เชน การยายถิ่นของชาวยุโรปไปยังโลกใหม (สหรัฐอเมริกา,แคนาดา,ออสเตรเลีย)  หรือการ
อพยพของชาวจีนมายังเอเชียตะวันออกเฉียงใตและสหรัฐอเมริกาในตอนปลายศตวรรษที่ 19 เปน
ตน แมวาการกําเนิดของรัฐชาติสมัยใหมที่มาพรอมกับแนวคิดเรื่องเสนเขตแดนและความเปนรัฐ
ชาติ สภาพดังกลาวกลายมาเปนอุปสรรคและกีดกันการยายถิ่น สงผลใหการยายถิ่นไมสามารถ
เปนไปอยางอิสระเหมือนในอดีต เนื่องจากมีกฎหมายของแตละประเทศมาจํากัดควบคุมการยาย
ถิ่น  

อยางไรก็ตามระบบเศรษฐกิจตามกระแสโลกาภิวัตนไดเปลี่ยนแปลงระบบการใชแรงงาน
ทั่วโลกและเปดโอกาสใหการเคลื่อนยายสินคาและบริการเพิ่มมากขึ้น  นอกจากนี้ความ
เจริญกาวหนาของระบบขนสงที่มีความสะดวกรวดเร็วและมีราคาถูกมีสวนจูงใจใหเกิดการยายถิ่น
มากขึ้น จากตัวเลขประมาณการณในป 2001 พบวา ผูอพยพยายถิ่นกวา 175 ลานคน  คิดเปน 1 
ใน 35 ของประชากรโลกทั้งหมด ตัวเลขดังกลาวไดเพิ่มข้ึนเปนสองเทาจากป 197518  ตัวเลข
ดังกลาวไดเพิ่มเปน 214  ลานคนในป 2010  ในจํานวนนี้ 56 ลานคน อาศัยในยุโรป ตามดวย
เอเชีย 50 ลานคน และอเมริกาเหนือ 41 ลานคน จํานวนประชากรที่ยายถิ่นขามประเทศเพิ่มข้ึน
เปนสองเทาระหวางป 1975-2000 คือเพิ่มจาก 82 ลานคน เปน 175 ลาน แมวาในชวงเวลา
เดียวกันจํานวนประชากรโลกจะเพิ่มข้ึนจาก 3.7 พันลานคน เปน 6 พันลานคนก็ตาม แตประชากร
ที่ยายถิ่นขามชาติคิดเปน 2.9 ของจํานวนประชากรทั้งหมด19   

ระหวางป 1970 จนถึงป 2000 การยายถิ่นไปยังประเทศพัฒนาแลวเพิ่มข้ึนถึง 2 เทา จาก 
35 ลานคนสู 81 ลานคน คิดเปน 8.3 ของประชากรทั้งหมด ทั้งนี้ในประชากรในประเทศพัฒนาแลว
1คน ในทุกๆ 10 คน ตางเปนผูอพยพมาจากประเทศอื่น ขณะที่ในประเทศกําลังพัฒนาอัตราสวน
อยูที่ 1 คน ในประชากรทุกๆ 70 คน20  

ในเอเชียนั้นการยายถิ่นเพิ่มข้ึนเปน 27.5 ลานคน เฉพาะในป 2010 คิดเปน 13% ของการ
ยายถิ่นทั้งหมดในโลก เกือบคร่ึงหนึ่งของผูยายถิ่นเปนผูหญิง ทั้งนี้สงผลใหในบางประเทศอยางมา

                                                            
18 International Organization for Migration, World Migration Report,2005,Table 23.1  
19 Philippe Legrain, Immigrants: Your Country Need Them,(London:Little,Brown,2006) p.54. 
20 Raimo Vayrnen, Illegal Immigration, Human Trafficking and Organized Crime, Discussion 

Paper no.2003/72 (Helsinki:UNU,2003). 
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เกา สิงคโปร จีน ซึ่งเปนประเทศปลายทางที่แรงงานนิยมอพยพเขาไป มีอัตราของประชากรที่ยาย
ถิ่นมาจากประเทศอื่นสูงถึง 22 ถึง 19.3 คน จากประชากร 1,000 คน21  เฉพาะในเอเชียตะวันออก
เฉียงใตนั้นมาเลเซียและสิงคโปรยังเปนประเทศปลายทางที่เปนจุดหมายหลักของผูที่ตองการยาย
ถิ่นขามประเทศ โดยทั้งสองประเทศมีแรงงานอพยพเขามาประมาณ 2.4 และ 2 ลานคนตามลําดับ 
ในขณะที่ไทยและฟลิปปนสอยูในลําดับตอมา จากจํานวนประชากรที่ยายถิ่นทั้งหมดในภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต 10.2 ลานคน สวนใหญเปนแรงงานอพยพ ซึ่งฟลิปปนสเปนประเทศที่
สงออกแรงงานมากที่สุดในภูมิภาค       ประมาน 3.4 ลานคน รองลงมาคือเวียดนาม ประมาน 2 
ลานคน และอินโดนีเซียในอันดับสามที่ 1.8 ลานคน  เมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรจะพบวา
ในป 2010 รอยละ 41 ของประชากรทั้งหมดในประเทศสิงคโปรเปนผูอพยพมาจากตางประเทศ ซึ่ง
เพิ่มข้ึนจากรอยละ 35 ในป 2005 ขณะที่มาเลเซียมีสัดสวนอยูที่รอยละ 8.4 เพิ่มข้ึนจาก รอยละ 
7.9  ในป 2005 และประเทศไทยอยูที่รอยละ 1.7 จากประชากรทั้งหมด เพิ่มข้ึนจากเดิมที่รอยละ 
1.5 ในป 200522 

สาเหตุที่ผูยายถิ่นตัดสินใจยายถิ่นฐานก็คือ สาเหตุทางเศรษฐกิจ ไดแก ความดอยโอกาส
ทางเศรษฐกิจเนื่องจากไมมีสิทธิครอบครองที่ดินหรือปจจัยการผลิตอื่นๆ อัตราการวางงานใน
ประเทศตนทาง ความปรารถนาที่จะไดรับคาจางที่สูงขึ้นและโอกาสที่จะไดงานทํา ทั้งนี้การ
ขยายตัวของการคาและการลงทุนในเอเชีย ในเอเชียตะวันออกเฉียงใตซึ่งไดรับการลงทุนโดยตรง
จากญี่ปุนเปนจํานวนมากนับต้ังแตการประชุม Plaza Accord ในป 1985 ไดเปลี่ยนแปลงระบบ
การผลิตจากอุตสาหกรรมที่เนนการใชแรงงานเขมขน (Labour Intensive) สูการเปนประเทศ
อุตสาหกรรมใหม กลายเปนศูนยกลางการลงทุนโดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรม ทั้งขนาดกลาง
และขนาดใหญ  เพื่อสนับสนุนการเติบโตทางเศรษฐกิจจึงมีความตองการแรงงานขั้นปฐม 
(primary sector) ซึ่งมีลักษณะเปนงานวิชาชีพที่ตองการทักษะสูง มีคาตอบแทนสูงและไมตองใช
แรงกาย อันเปนงานที่แรงงานสวนใหญตองการ ดวยเหตุนี้จึงสงผลใหเกิดการขาดแคลนแรงงานใน
ธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็กที่ตองการแรงงานระดับลางหรือแรงงานไรฝมือในทุกภาคการผลิต 
โดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ซึ่งเปนตลาดงานของแรงงานระดับทุติยะ 
(secondary sector) หรือตลาดงานระดับรอง อันเปนงานที่ไมใชงานวิชาชีพและเปนงานที่เนนการ
ใชทักษะทางรางกายหรือเปนงานใชแรงงาน มีคาแรงต่ํา หรือที่เรียกวา งาน  3ส. (3Ds Work) คือ  

                                                            
21 International Organization for Migration, World Migration Report, 2010, Figure 2,p. 166.  
22 International Organization for Migration, World Migration Report, 2010, Figure 8b,p.171. 
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งานสกปรก (dirty) งานเสี่ยง (dangerous) และงานยากลําบาก (Difficult) ซึ่งตลาดงานระดับลาง
นั่นไมเปนที่ปรารถนาตองการของพลเมืองของประเทศนั่นๆ แตยังมีความตองการแรงงานประเภท
นี้อยูมาก สภาพเชนนี้จึงดึงดูดแรงงานตางชาติจากประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจชากวา
หรือเปนประเทศชายขอบของระบบทุนนิยมในภูมิภาคใหยายถิ่นสูตําแหนงงานดังกลาวในประเทศ
ที่เปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ เพื่อใหไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาในประเทศของตน นอกจากนี้
ระบบการคมนาคมขนสงที่มีความกาวหนา การหมุนเวียนของขอมูลขาวสารและการกระจายของ
วัฒนธรรมทุนนิยมจากศูนยกลางทางเศรษฐกิจไปยังประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจตํ่า
กวาก็เปนปจจัยที่สงเสริมใหเกิดการยายถิ่น 

ในสวนของเอเชียตะวันออกนั้น การยายถิ่นเพื่อแสวงหางานในระยะเริ่มตนนั้นตะวันออก
กลางเปนตลาดแรงงานที่ใหญที่สุด สาเหตุเนื่องจากราคาน้ํามันที่เพิ่มสูงขึ้นในป 1973 สอดคลอง
กับรายงานของ Stalker  ที่แสดงตัวเลขแรงงานยายถิ่นมายังประเทศในกลุมอาวเปอรเซียไดเพิ่มข้ึน
จาก 1.1 ลานคน ในป 1975 มาเปน 5.2  ลานคน ในป 199023 อยางไรก็ตามราคาน้ํามันที่ลดลง 
ประกอบกับการเกิดสงครามอาวเปอรเซียเปนเหตุใหตัวเลขแรงงานอพยพมายังภูมิภาคนี้ลดลง 
ขณะเดียวกันตลาดแรงงานในเอเชียนั้นขยายตัวอยางรวดเร็วเนื่องการเติบโตทางเศรษฐกิจใน
ภูมิภาค โดยเฉพาะประเทศไทยและมาเลเซียที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจจนกลายมาเปนประเทศ
อุตสาหกรรมใหม ในป 1997 มีการประมาณการตัวเลขแรงงานยายถิ่นมายัง 7 ประเทศในเอเชีย 
(ญี่ปุน,เกาหลีใต,มาเลเซีย,สิงคโปร,ไทย,ฮองกง และไตหวัน) อยูที่ 6.5 ลานคน  

นอกจากนี้ผูยายถิ่นอีกจํานวนหนึ่งที่จําเปนตองยายถิ่นดวย “ความไมสมัครใจ” เนื่องจาก
ตองหนีภัยสงคราม ความขัดแยงทางการเมืองหรือชาติพันธุ หรือถูกบังคับใหยายถิ่นจากนโยบาย
ของรัฐบาลหรือโครงการขนาดใหญของรัฐบาล เชน การสรางเขื่อน นิคมอุตสาหกรรม หรือยายถิ่น
เพื่อหนีภัยธรรมชาติ ซึ่งการยายถิ่นมีทั้งการยายถิ่นภายในประเทศและยายถิ่นขามประเทศขึ้นอยู
กับปจจัยแวดลอม ความตองการหรือความจําเปนของบุคคลที่ตองการยายถิ่น24  

                                                            
23 Stalker Peter, Worker without frontiers; Impact of Globalization on international migration, 

(International Labour  Office, Geneva, 2002). 
24 จรียวรรณ พุทธานุรักษและคณะ,การคามนุษย: พินิจในแนวสตรีนิยม ในพื้นทีอินเตอรเน็ต 

กระบวนการทางกฎหมายและหนวยงานภาครัฐ (เชียงใหม: มูลนิธิผูหญิง กฎหมาย และการพัฒนาชนทบ, 
2550).หนา 120 -121. 
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อยางไรก็ตามในความเปนจริงแลว มีผูยายถิ่นจํานอยเทานั่นที่สามารถยายถิ่นฐานไดตาม
ความตองการและถูกกฎหมาย ซึ่งสวนใหญจะเปนแรงงานมีทักษะหรือผูเชี่ยวชาญเฉพาะวิชาชีพ 
เชน แพทยหรือพยาบาล เปนตน แมวาโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจจะสงผลใหการเคลื่อนยายสินคา
และแรงงานทําไดงายขึ้น แตในความเปนจริงแลวประเทศปลายทางจะมีนโยบายควบคุมการเขา
เมืองอยางเขมงวด เพื่อควบคุมการหลั่งไหลเขาเมืองของผูยายถิ่นเพื่อแสวงงานทํา ดวยเหตุนี้
แรงงานไรฝมือและผูหญิงจึงจําเปนตองไดรับความชวยเหลือเพื่อชวยอํานวยความสะดวกในการ
เดินทาง การหาที่อยูและการหางานในจุดหมายปลายทาง  

ทั้งนี้กลุมผูใหความชวยเหลือผูยายถิ่นมีทั้งญาติพี่นองและเพื่อนฝูงที่ยายถิ่นไปตั้งถิ่นฐาน
ประเทศปลายทางกอน รวมถึงนายหนาจัดหางาน ซึ่งความตองการแรงงานที่เพิ่มมากขึ้นจึงเกิดมี
ธุรกิจการคาสงแรงงานไปตางประเทศ ซึ่งผูที่ตองการยายถิ่นตองชําระคาใชจายในการอํานวย
ความสะดวกใหแกนายหนา แตเมื่อธุรกิจการคาแรงงานไปตางประเทศเริ่มมีการแขงขันสูงขึ้นและ
เอารัดเอาเปรียบแรงงานมากขึ้น ดวยคานายหนาที่สูงขึ้น จนถึงการสรางขอมูลหลอกลวง ไดรับ
ขอมูลเท็จหรือไดรับขอมูลไมครบ จนเกิดมีธุรกิจใตดินนอกระบบที่สงแรงงานหรือขนคนจาก
ประเทศหนึ่งไปยังประเทศหนึ่ง หรือขนสงแรงงานภายในประเทศโดยอาศัยวิธีการที่ผิดกฎหมาย25   

ในบรรดาผูที่ตองการยายถิ่นจํานวนมากที่ไมมีโอกาสใชชองทางที่ถูกตองตามกฎหมาย 
โดยเฉพาะแรงงานไรฝมือและแรงงานกึ่งมีฝมือ เชน ชางกอสรางหรือหญิงรับใชในบาน แรงงาน
ประเภทนี้ตองเผชิญกับปญหาหลายประการเนื่องจากนโยบายปกปองการอพยพเขาเมืองใน
ประเทศปลายทาง แรงงานเหลานี้จึงจําเปนตองอาศัยชองทางการยายถิ่นที่ผิดกฎหมาย26 หรือการ
ลับลอบเขาเมือง (smuggling) ทั้งนี้ผูยายถิ่นจึงเกิดความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของขบวนการคา
มนุษย (Trafficking) จากหลายวิธีการ เชน  ถูกหลอกลวง ถูกบังคับ ลักพา ถูกเรียกรับคาอํานวย
ความสะดวกในการยายถิ่นในราคาแพงจนเกิดเปนภาระหนี้สิน ถูกกดดันใหอยูในภาวะดอยกวา  
ถูกขมขูหรือถูกลวงละเมิดทางเพศ ใชความรุนแรง กักขัง หนวงเหนี่ยวใหตกเปนทาสของการคา
มนุษยในรูปแบบตางๆ ทั้งนี้การตกเปนทาสของการคามนุษยมีลักษณะที่เปนพลวัตร ในบางครั้ง
                                                            

25 กฤตยา อาชวนิจกุล, สถานะความรูเร่ืองแรงงานขามชาติในประเทศไทยและทิศทางการวิจัยที่พึง
พิจารณา (นครปฐม: สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล, 2545) หนา 48-49. 

26 Piyasiri  Wickramasekera, Asian Labor Migration : Issues and Challenges in an Era of 
Globalization, (International Migration Programmed, International Labor Office,Geneva,2001) pp.14-
16. 
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อาจเริ่มตนดวยการยายถิ่นที่ถูกกฎหมายหรือเร่ิมตนทํางานอยางใดอยางหนึ่งดวยความสมัครใจ 
แตมีเหตุที่ทําใหตองตกเปนเหยื่อของการคามนุษยในภายหลัง และในบางกรณีอาจเริ่มตนดวยการ
ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยแตเมื่อถูกบังคับขูเข็ญ กดดัน ใหอยูในสภาวะ “จํายอม” จน
กลายเปนความสมัครใจในภายหลังก็เปนได27   

ทั้งนี้นิยามของการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน (Smuggling of Migration) หมายถึง การ
นําพาบุคคลซึ่งไมไดเปนประชาชนของรัฐหรืออาศัยอยูในรัฐเปาหมายเดินทางเขาไปในรัฐนั่น โดย
มีจุดประสงคเพื่อไดรับผลประโยชนในรูปของเงินหรือวัตถุอยางเปนการตอบแทนทั้งทางตรงและ
ทางออม28 ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากนิยามขางตนแลวจะพบวาการคามนุษยกับการลักลอบขนผูยาย
ถิ่นฐานนั่นมีความแตกตางกัน กลาวคือ การคามนุษยเกี่ยวของกับการขนยายบุคคลจากที่หนึ่งไป
ยังอีกที่หนึ่งโดยปราศจากความเต็มใจของบุคคลนั่น ขณะที่การลักลอบขนยายผูยายถิ่นเกิดจาก
การตกลงกันระหวางผูรับจางขนคนขามแดน (smuggler) กับลูกคา (customer) ใหทําหนาที่
อํานวยความสะดวกหรือชวยใหประสงคขามแดนสามารถเดินทางไปยังประเทศปลายทางไดตาม
ตองการ ความแตกตางดังกลาวสามารถพบไดในพิธีสารการคามนุษยและการลักลอบขนยายผูถิ่น 
(หรือที่รูจักกันในชื่อ Palemo Protocol) ที่ออกโดยสหประชาชาติ ในพิธีสารดังกลาวไดกําหนด
ความแตกตางระหวางกาคามนุษยและการลักลอบคนยายผูบายถิ่นในสวนของการบังคับและ
ความเต็มใจไววา ในกรณีที่บุคคลตองเปนเหยื่อของการคามนุษยจะถูกพิจารณาวา “เปนผูตกเปน
เหยื่อ” หรือ “เปนผูที่หนีรอดออกมา” โดยความยินยอมของบุคคลจะไมถูกนํามาพิจารณา ขณะที่
ในกรณีของการลกัลอบยายถิ่นจะถูกพิจารณาวาเต็มจากความเต็มใจและถือวาเปนความผิดตอรัฐ
ใดรัฐหนึ่งหรือทั้งสองรัฐ 29 

                                                            
27 จรียวรรณ พุทธานุรักษและคณะ,การคามนุษย: พินิจในแนวสตรีนิยม ในพื้นทีอินเตอรเน็ต 

กระบวนการทางกฎหมายและหนวยงานภาครัฐ, หนา 121. 
28 Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air, supplementing the UN 

Convention against Transnational Organized Crime, Article 3(a). 
29 People Smuggling, [Online], 10 Aug 2011, Migration Information source, Available From 

http://www.migrationinformation.org/feature/display.cfm?ID=294. 
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อยางไรก็ตามมีความแตกตางระหวางการคามนุษยและการลักลอบขนยายผูยายถิ่นอยู
ดวยกัน 3 ประการ คือ30  

ความยินยอม – ผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจะถูกนําพา ชักพา บังคับหลอกลวง 
นําผูตกเปนเหยื่อมาแสวงประโยชนโดยที่บุคคลนั่นไมเต็มใจหรือยินยอม ขณะที่การ
ลักลอบขนผูยายถิ่นเกิดจากยินยอมหรือความสมัครใจของผูที่ถูกนําพาขามแดนใหผู
รับจางพาขามแดนทําหนาที่อํานวยความสะดวกหรือชวยใหเดินทางไปยังประเทศ
ปลายทางไดตามตองการ  

การแสวงหาประโยชน – กระบวนการขนผูยายถิ่นฐานและปฏิสัมพันธระหวางผู
รับจางพาขามแดน (smuggler) และลูกคา (customer) เกิดขึ้นเพื่อชั่วคราวโดยจะจบ
ลงเมื่อลูกคาเดินทางไปถึงประเทศทาง โดยผูรับจางจะไดรับคาจางเปนการตอบแทน 
ขณะที่การคามนุษยเกี่ยวของกับการแสวงประโยชนจากบุคคลอยางเปนพลวัตร โดย
จะนําบุคคลไปขายเปนทอดๆ และในแตละครั้งจะมีการบวกคาใชจายและกําไรเพิ่ม
เขาไปทุกครั้ง 

แหลงของรายได – แหลงรายไดหลักของการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานมาการอํานาย
ความสะดวกในการเดินทางและการอยูอาศัยในประเทศปลายทางอยางผิดกฎหมาย 
ขณะที่รายไดหลักของการคามนุษยเกิดจากแสวงหาประโยชนจากผูตกเปนเหยื่อ 

อยางไรก็ตามตามที่กลาวมาขางตนในบางกรณีบุคคลมีความเต็มใจหรือยินยอมยายถิ่น
ขามพรมแดนโดยผิดกฎหมาย บุคคลนั่นอาจไมตกเปนเหยื่อของการคามนุษย  แตในบางกรณี
บุคคลที่เต็มใจยายถิ่นขามพรมแดนอาจไดรับขอมูลไมครบถวนหรือถูกหลอกลวง เมื่อเดินทางไปถึง
จุดหมายปลายทางอาจตกเปนเหยื่อของการคามนุษยได ดังนั้นความยินยอมในการเดินทางขาม
พรมแดนโดยผิดกฎหมายไมอาจทําลายโอกาสการตกเปนเหยื่อของการคามนุษยได ทั้งนี้หาก
บุคคลดังกลาวไดรับความชวยเหลือในภายหลังจะถูกพิจารณาในฐานะ “ผูลักลอบเขาเมืองโดยผิด
กฎหมาย” และถูกดําเนินคดีในฐานะอาชญากรมากกวาเปนผูตกเปนเหยื่อ 

 

                                                            
30 Smuggling VS. Trafficking ,[Online],10 Aug 2011,  Available From 

http://en.wikipedia.org/wiki/People_smuggling. 
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แผนภาพที่ 1 อธิบายการยายถิ่นที่มีความสัมพันธกับการคามนุษยและรูปแบของการคา
มนุษย31 

 

 

   

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
31 ในสวนนี้เรียบเรียงมาจาก มูลนิธิผูหญิง,การคาหญิง จากแนวคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนสูการปฏิบัต,ิ(สํานักพิมพ
ผูหญิง:กรุงเทพฯ,2548) 

การยายถิ่นในประเทศ และตางประเทศ 

ยายถิ่นโดยสมัคร/อิสระ ยายถิ่นโดยไมสมัครใจ/บังคับ 

ถูกกฎหมาย/ถูกกฎหมายโดยทุจริต ลักลอบเขาเมือง/เขาเมืองโดยผิด 
กฎหมาย 

ไมตกเปนเหยื่อ  ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย 

รูปแบบของการคามนุษย 
- เพื่อบังคับคาประเวณ ี

-เพื่อบังคับใชแรงงาน 
-เพื่อบังคับแตงงานเพื่อใหมีบุตร 
-เพื่อบังคับขอทาน 
-เพื่อขโมยอวัยวะหรือขโมยเด็กใน
ครรภ 
-เพื่อถายภาพหรือจัดทําส่ือลามก          
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3. รูปแบบการคามนุษย  

การคามนุษยอยูหลายรูปแบบดวย อยางไรก็ตามสามารถจัดรูปแบบการคามนุษย
ออกเปน 4 รูปแบบใหญๆ คือ32  

3.1 การคามนุษยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ (Trafficking for Sexual 
Exploitation) 

การคามนุษยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศเปนรูปแบบที่พบไดมากที่สุดและสงผล
กระทบไปทุกภูมิภาคทั่วโลก ทั้งในประเทศตนทาง ทางผานและประเทศปลายทาง ทั้งนี้หญิงและ
เด็กจากประเทศกําลังพัฒนาทั่วโลกถูกลอลวงจากคําสัญญาวาจะสามารถหางานที่ใหคาจางสูง
และเปนงานที่สะดวกสบายกวาในประเทศบานเกิด  สงผลใหหญิงและเด็กตัดสินใจละทิ้งถิ่นฐาน
และเดินทางไปยังประเทศหรือพื้นที่ที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจเพื่อแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจ 
ผูตกเปนเหยื่อสวนใหญจะไดรับเอกสารการเดินทางปลอมที่ใชเดินทางไปยังประเทศปลายทาง 
เมื่อเดินทางมาถึงหญิงและเด็กเหลานี้กลับพบวาตัวเองถูกบังคับใหบริการทางเพศและถูกกังขัง
ไมใหไดรับอิสระ รวมถึงอาจถูกทํารายรางกายอีกดวย  

3.2 การคามนุษยเพื่อบังคับใชแรงงาน (Trafficking for Labor Force)  

การคามนุษยประเภทนี้พบไดมากในประเทศกําลังพัฒนา นักคามนุษยจะจัดหาและ
ลักพาโดยการหลอกลวงและการขมขูบังคับใหผูตกเปนเหยื่อทั้งผูชาย หญิงและเด็กทํางานใน
สภาวะเสมือนทางในงานหลายประเภท เชน เกษตรกรรม ประมง งานกอสรางและงานรับใชใน
บาน รวมถึงงานที่ตองการใชแรงงานอยางเขมขน 

3.3 การจัดทําภาพถายหรือสื่อลามกของเด็ก (Commercial sexual exploitation 
of children in tourism) 

อาชญากรรมประเภทนี้ปรากฏในภูมิภาคเอเชียมาเปนเวลานานและปจจุบันได
กระจายไปยังบางพื้นที่ในแอฟริกา ตลอดจนอเมริกากลางและอเมริกาใต ปรากฏการณดังกลาว
ไดรับการสงเสริมจากการเติบโตของอุตสาหกรรมการทองเที่ยว การเดินทางทางอากาศที่มีราคาถูก

                                                            
32 Type of Human Trafficking, [Online], 2011 Aug , 17, Available From http://www.interpol.int/ 

Crime-areas/Trafficking-in-human-beings/Types-of-human-trafficking. 
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ลง รวมไปถึงการระวางโทษที่ต่ําในคดีความเกี่ยวกับการเพศสัมพันธหรือการกระทําอนาจารตอ
ผูเยาวในประเทศปลายทาง 

3.4 การคามนุษยเพื่อการขโมยอวัยวะ (Trafficking for Organ)  

การคามนุษยเพื่อจุดประสงคการขโมยอวัยวะโดยเฉพาะไตนั่นเปนอาชญากรรมที่
เติบโตอยางรวดเร็ว ในหลายประเทศผูปวยที่จําเปนตองเขารับการเปลี่ยนถายอวัยวะมีจํานวนมาก
และตองรอคอยเปนเวลานาน จึงเปดโอกาสใหนักคามนุษยในการแสวงประโยชนจากความกังวล
ของผูปวยและผลประโยชนจากการบริจาคอวัยวะในการจัดหาอวัยวะจากประเทศกําลังพัฒนา
และดอยพัฒนาทั้งหลาย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อจํานวนผูสูงอายุและผูปวยโรคเบาหวานที่เพิ่มข้ึน
อยางมากในประเทศพัฒนาแลวไดเพิ่มความตองการการเปลี่ยนถายอวัยวะ ซึ่งสงผลใหนักคา
อวัยวะตองแสวงหาอวัยวะมากขึ้น ในขณะที่สุขภาพของผูตกเปนเหยื่อนั่นถูกละเลยไป โดยเฉพาะ
ความเสี่ยงจากการผาตัดและการไมไดรับการติดตามรักษาทางการแพทยอันเปนอันตรายตอการ
ใชชีวิตของผูตกเปนเหยื่อ 

3.4. สถานการณการคามนุษยระหวางประเทศไทยกับประเทศจีนตอนใต 

ในสวนนี้เปนการอธิบายถึงสถานการณการคามนุษยระหวางประเทศไทยกับประเทศจีน
ตอนใต ซึ่งก็คือ มณฑลยูนนาน อันจัดเปนสวนหนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง นับต้ังแตอดีต
จนถึงปจจุบัน 

3.4.1 ขอมูลเบื้องตนเกี่ยวกับมณฑลยูนนาน 

มณฑลยูนนานตั้งอยูทางตะวันตะตกเฉียงใตของประเทศจีน มีพรมแดนติดตอกับประเทศ
เมียนมาร  ลาวและเวียดนามยาว 4,060 กิโลเมตร และจัดเปนสวนหนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ํา
โขง มีประชากรทั้งหมดประมาณ 45.9 ลานคน โดยประชากรสวนใหญเปนชาวฮั่น คิดเปน 67% 
สวนที่เหลือประกอบดวยชนกลุมนอยชนเผาตางๆ เชน ชาวไต (Dai) ชาวจวง (Zhuang) และ 
ชาวมง (Miao) เปนตน ทั้งนี้มณฑลยูนนานจัดวาเปนพื้นที่ที่มีการพัฒนาต่ําที่สุดและยากจนที่สุด
มณฑลหนึ่งของจีน โดยมีคา GDP ในป 2010 อยู 722.1 พันลานหยวน หรือประมาณ 106.6 พัน
ลานดอลลาร จัดอยูในลําดับที่ 24 จากทั้งหมด 31 มณฑล และมีประชากรประมาณ 7 ลานคนที่มี
รายไดต่ํากวาระดับเสนความยากจน คือมีรายไดต่ํากวา 300 หยวนตอป ในขณะที่รายไดเฉลี่ยของ
ประชากรทั้งหมดอยูที่ 2,327 ดอลลารตอป จัดอยูในอันดับที่ 30 ในขณะที่อัตราการวางงานในป 



84 
 

2008 อยูที่ 4.21% ของประชากรทั้งหมด  และรายไดที่สําคัญของมณฑลมาจากการเกษตร การทํา
เหมือง และการทองเที่ยว33  

3.4.2 ภาพรวมการคามนุษย (Overview) 

การคามนุษยนั่นเกี่ยวของอยางใกลชิดกับการขามพรมแดนอยางผิดกฎหมายสงผล
ใหบุคคลตกอยูในความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ในสวนของประเทศกลุมอนุ
ภูมิภาคลุมแมน้ําโขงนั้นมีผูคนจํานวนมากที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจากกการยินยอม
เดินทางจากเมืองหรือประเทศของตนเพื่อแสวงหางาน สอดคลองกับรายงานขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO) ประมาณการณวามีผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยประมาณ 2.4 ลานคน 
ที่ตกอยูในสภาพที่ถูกแสวงประโยชน และอีก 1.2 ลานคนที่ถูกคาทั้งภายในและระหวางประเทศ   
นอกจากนี้ US Department of State ยังเสนอวา ในแตละปมีผูตกเปนเหยื่อประมาณ 600,000 ถึง 
800,000 คนถูกคาขามพรมแดนของรัฐเปนประจําทุกป34 ในจํานวนนี้ 56% เปนผูหญิง สําหรับใน
เอเชียตะวันออกเฉียงใตนั้นประมานการผูหญิงและเด็กจํานวน 200,00-250,000 คน ถูกคาจาก
เอเชียตะวันออกเฉียงใต โดยรอยละ 60 ถูกคาอยูภายในภูมิภาค35 

การคามนุษยจากจีนสูประเทศเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นมาเปนเวลานาน นับต้ังแตมี
การทําสนธิสัญญาเบาริ่งในป 1855 กับประเทศอังกฤษอันเปนการบังคับในสยามในขณะนั้นตอง
ยุติการปดประเทศและเปดประเทศสูระบบการคาระหวางประเทศ แรงงานชาวจีนจํานวนมาถูก
นํามาเขาในประเทศเพื่อชวยสนับสนุนการเปลี่ยนถายระบบการผลิตของไทยจากที่เปนการผลิต
เพื่อเลี้ยงชีพเปนการผลิตเพื่อการสงออก แรงงานเหลานี้เขามาทํางานและตั้งถิ่นฐานในทั้งใน
กรุงเทพฯ และภาคใตของไทย ซึ่งมีความตองการแรงงานในสวนยางเปนจํานวนมาก และเพื่อ
ใหบริการกับแรงงานชายชาวจีนที่เขามาทํางานในสยาม จึงไดมีการนําเอาหญิงและเด็กชาวจีนเขา
มาเพื่อจุดประสงคบังคับแตงงานหรือใหบริการทางเพศแกแรงงานชาวจีน36 

                                                            
33 Yunnan, [Online] ,10 Aug ,2011, Available From http://en.wikipedia.org/wiki/Yunnan . 
34 United Nation Population Fund (UNFPA), UNFPA State of World Population 2006 : A 

Passage of Hope – Woman and International Migration , (New York:2006) p. 44. 
35 IOM, Combating Trafficking in South-East Asia: A preview Policy and Programmed 

Responses, (Geneva, 2000)p. 16. 
36 Jeremy Seabrook, Travels in the Skin Trade, (London: Pluto Press,1996) p.130. 
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อยางไรก็ตามการคามนุษยในประเทศจีนตอนใต โดยเฉพาะมณฑลยูนนานในยุค
ปจจุบันนั้นเริ่มตนในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 เมื่อประเทศจีนไดเปลี่ยนแปลงระบบและกลไกทาง
เศรษฐกิจ จากระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมไปสูระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม สงผลใหเกิดความ
แตกตางทางเศรษฐกิจระหวางพื้นที่ชายฝงทะเลซึ่งเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษกับพื้นที่ทางตอนในของ
ประเทศ แรงงานอพยพจํานวนมากไดยายถิ่นจากชนบทของจีนเขาสูเขตเมืองทางตะวันออก 
บางสวนเดินทางขามพรมแดนไปยังประเทศเพื่อนบาน ในตอนตนนั้นการคามนุษยสวนใหญ
เกิดขึ้นในพื้นที่หางไกลตามเทือกเขาติดกับพรมแดนของประเทศเมียนมารและลาว พื้นที่ดังกลาว
เปนเขตปกครองตนเองของชนกลุมนอยหลายเชื้อชาติซึ่งสวนใหญมีฐานะยากจนและมีการศึกษา
ต่ํา (คือต่ํากวา 8 ป) ทั้งนี้ผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยจากมณฑลยูนนานในประเทศสวนใหญ
เปนผูหญิงและเด็ก โดยถูกคาเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ 

  จากรายงานของหนวยงานทองถิ่นของจีนพบวาผูตกเปนเหยื่อสวนใหญจะถูกลอลวง
หรือลักพาเมื่อมีการเดินทางออกจากบานหรือถิ่นฐาน สวนใหญเพื่อแสวงหางาน ซึ่งพื้นที่นักคา
มนุษยใชลอลวงเหยื่อมักเกิดขึ้นบริเวณสถานีรถไฟ ทาเรือหรือตลาด37  ขณะเดียวกันยังพบวานัก
คามนุษยไดลอลวงเหยื่อผานทางอินเตอรเน็ตซึ่งจีนเปนประเทศที่มีผูใชอินเตอรเน็ตมากที่สุดใน
โลก ทั้งนี้นักคามนุษยอาจลอลวงเหยื่อโดยการใหสัญญาหรือใหขอมูลเท็จเกี่ยวกับงานในประเทศ
ไทยที่ใหรายไดดีและเปนงานสบาย นอกจากนี้ยังใชวิธีลอลวงเหยื่อโดยการตีสนิทและคบหากับ
เหยื่อ กอนที่จะขายเหยื่อใหกับนายหนาตอไป38 

ในชวงตนทศวรรษที่ 1990 มีรายงานเกี่ยวกับหญิงและเด็กชาวจีนถูกคาไปยังประเทศ
เพื่อนบานในภูมิภาค โดยมีจุดประสงคหลักเพื่อแสวงประโยชนทางเพศจากหญิงและเด็กเหลานี้ 
ตอมาในชวงปลายปลายทศวรรษดังกลาวการคาหญิงและเด็กชาวจีนไดกระจายไปยังยุโรปและ
อเมริกาผานองคกรอาชญากรรมของจีนหรือที่เรียกวา “หัวงู” (snakehead) อยางไรก็ตามเรื่องราว
เชนนี้ยังไมถูกกลาวถึงในสื่อของจีนในเวลานั้น 

 ทั้งนี้ไมมีจํานวนตัวเลขที่แนชัดเจนถึงจํานวนของหญิงและเด็กชาวจีนที่ถูกคาขาม
พรมแดน อยางไรก็ตามเจาหนาที่รัฐของจีนไดประมาณการณตัวเลขเอาไวที่ประมาณ 10,000 คน

                                                            
37 Ibid.,p.18 
38 Press Release Issue at Anti-trafficking Campaign Press Conference and during TV/Online 

Interview, Ministry of Public Security, China (May, 2009) . 
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ตอป หากพิจารณาในชวงกลางทศวรรษที่ 1990 โดยสํานักงานความมั่นคงภายในประจํามณฑล
ยูนนานไดประมาณตัวเลขของหญิงและเด็ก ถูกคาขามพรมแดนดานตะวันตกเฉียงใตเปนประจํา
ทุกปมีประมาณ 7,000 คนตอป สอดคลองกับรายงานขององคกรระหวางประเทศแหงหนึ่งที่ได
ประมาณการณไวที่ 15,000 คนตอป ซึ่งผูตกเปนเหยื่อสวนใหญเปนชนกลุมนอยที่อยูในมณฑล 
ยูนนาน สวนใหญเปนชนกลุมนอยชาวไต (Dai) แตตัวเลขผูตกเปนเหยื่อที่เปนชาวฮั่นไดเพิ่มข้ึน
ในชวงปลายทศวรรษที่ 199039  

 ขณะเดียวกันในประเทศไทยนั่นการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วทั้งกอนและหลังป 
1997 ไดสรางโอกาสในการทํางานใหกับแรงงานไทย แรงงานเหลานี้ไมจําเปนตองอดทนทํางาน
เพื่อรับคาจางหรือมีสวัสดิการต่ํา ตลอดจนปฏิเสธงานในอุตสาหกรรมที่ไมเปนที่ปรารถนา 
โดยเฉพาะในงานประเภท 3D คือ งานสกปรก (Dirty) งานอันตราย (Dangerous) และ งาน
ยากลําบาก (Difficult) ซึ่งเปนงานที่แรงงานชาวไทยไมปรารถนาจะทํา แมวารัฐบาลไทยจะ
พยายามสรางแรงจูงใจใหกับแรงงานไทยใหทํางานประเภทดังกลาว แตการขาดแคลนแรงงานก็
ยังคงเกิดขึ้นเชนเดิม ดังนั้นแรงงานตางดาวจึงถูกจางเขามาแทนที่ ขณะเดียวกันรัฐบาลไทยก็มี
ทาทีผอนปรนตอการจางแรงงานตางดาว โดยเฉพาะการจดทะเบียนแรงงาน 

ความตองการแรงงานราคาถูกจากประเทศเพื่อนบานเพื่อทดแทนแรงงานสวนที่หายไป 
สงผลใหมีแรงงานจากประเทศลุมแมน้ําโขงเดินทางเขามาทํางานในประเทศไทยเปนจํานวนมาก 
จากขอมูลของกระทรวงแรงงานในป 2004 มีแรงงานตางดาว 1.2 ลาน คนที่ลงทะเบียนทํางาน
อยางถูกตองตามกฎหมาย ซึ่ง รอยละ 71 เปนชาวเมียนมาร รอยละ 15 เปนชาวลาวและรอยละ 
14 มาจากประเทศกัมพูชา40 ทั้งนี้จากตัวเลขประมาณการณในป 1994 ชี้ใหเห็นวามีแรงงานชาว
จีนประมาณ 100,000 คน ลักลอบทํางานอยางผิดกฎหมายในประเทศไทย41  

ขณะเดียวกันภาคการทองเที่ยวของประเทศก็เติบโตขึ้นอยางรวดเร็วโดยเฉพาะการ
ทองเที่ยวเพื่อการซื้อบริการทางเพศ หรือที่เรียกกันวา “เซ็กสทัวร” (sex tour) และการแพรกระจาย
                                                            

39 CEDAW, REPORT ON IMPLEMENTATION OF CEDAW IN THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA, (1998) P. 
19. 

40 The Mekong Challenge- Human Trafficking: Reddening Demanded, (Bangkok: ILO 
Office,2005)p. 12. 

41 Royal Thai Ministry of Interior (1994), site in  Carl Gurndy et al, Cross Border Migration 
Trafficking and Sex Industry : Thailand and Its Neighbors (1996) 
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ของโรคเอดสในชวงทศวรรษที่ 1990 สงผลใหหญิงและเด็กจากภาคเหนือของประทศไทยเขาสู
อุตสาหกรรมการใหบริการทางเพศนอยลง แตก็ทดแทนดวยหญิงและเด็กจากประเทศเพื่อนบาน 
โดยเฉพาะจากพมา ลาว และจีนตอนใต 42 สําหรับหญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานนั้นถูกคามายัง
ประเทศไทยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ โดยเฉพาะเพื่อตอบสนองตอความตองการของกลุมลูกคา
เชื้อชายจีนทั้งจากมาเลเซีย สิงคโปร ไตหวันและจากจีนแผนดินใหญ  

 ทั้งนี้ความผูตกเปนเหยื่อชาวจีนสวนใหญจะถูกบังคับใหทํางานใหบริการทางเพศใน
ประเทศไทย โดยเฉพาะในกรุงเทพและในภาคใตของไทย ผูตกเปนเหยื่อจะถูกหลอกลวง ลักพา 
หรือถูกบังคับใหละทิ้งถิ่นฐาน โดยเอกสารประจําตัวหรือบัตรประชาชนของผูตกเปนเหยื่อจะถูกนัก
คามนุษยยึดเอาไวเพื่อปองกันไมใหเหยื่อหลบหนีและนักคามนุษยจะขนยายผูตกเปนเหยื่อขาม
พรมแดนไปยังประเทศพมาแลวจึงเดินทางตอเขามายังประเทศไทยผานชองทางในภาคเหนือของ
ไทย นอกจากนี้นักคามนุษยอาจขนยายผูตกโดยการโดสารเครื่องบินจากสนามบินคุนหมิง ใน
มณฑลยูนนาน เขามายังประเทศไทยทั้งที่ทาอากาศยานสุวรรณภูมิและทาอากาศยานจังหวัด
เชียงใหม โดยที่นักคามนุษยไดสัญญากับผูตกเปนเหยื่อกอนออกเดินทางวาผูตกเปนเหยื่อจะได
ทํางานที่ใหคาตอบแทนสูงกวาในยูนนาน แตเมื่อเดินทางมาถึงประเทศไทยเหยื่อจะพบตัวเองถูก
บังคับใหทํางานใหบริการทางเพศเพื่อชดใช “หนี้” จากการเดินทางเขามายังประเทศไทย ซึ่งหญิง
สาวและเด็กเหลานี้จะตองทํางานจนกวาจะชดใชหนี้สินหมดหรือจนกวาจะไดรับการชวยเหลือจาก
เจาหนาที่ตํารวจของไทย43  

 ในป 1994 หลังจากที่รัฐบาลจีนออกกฎหมายหามการคามนุษย กฎหมายใหมนี้ไดเพิ่ม
โทษใหกับนักคามนุษย โดยเฉพาะการคามนุษยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ โดยมีโทษสูงสุดคือ
ประหารชีวิต และยังปรับปรุงกฎหมายอาญาในป 1997 ซึ่งบรรจุขอกฎหมายหลายมาตราที่
สามารถใชดําเนินคดีคามนุษย   นับแตนั้นมาจํานวนคดีความเกี่ยวกับการคามนุษยไดลดลงอยาง
รวดเร็ว  อยางไรก็ตามภายหลังจากที่ประเทศไดทําการเปดประเทศ ทัศนคติของชาวจีนได
เปลี่ยนแปลงไป เศรษฐกิจแบบทุนนิยมไดกระตุนใหชาวจีนทํางานหนักขึ้นเพื่อความร่ํารวย สงผล
ใหมีหญิงสาวชาวจีนจํานวนมากสมัครใจเดินทางเขามาในประเทศเพื่อใหแสวงหางานที่ใหรายได
สูงจากการทํางานใชแรงงานและงานใหบริการทางเพศ โดยหญิงสาวที่มีการศึกษาต่ําและไมคอย
สวยเทาไรจะเขาสูภาคการใชแรงงานในกิจการของชาวจีนหรือทํางานรับใชในบานใหแกชาวจีน
                                                            

42 CATW-Asia Pacific, Trafficking in Woman and Prostitutions in the Asia Pacific, (1997) 
43 Ibid. 
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หรือคนไทยเชื้อสายจีน ขณะที่หญิงสาวที่มีการศึกษาสูงและไมมีรูปรางหนาตางดีจะเขาสูงาน
ใหบริการทางเพศ44 ในรูปของสาวเชียรเบียร  สาวเสิรฟในผับ บารหรือรานคาราโอเกะ ถึงแมกระ
นั่นมีหญิงชาวจีนจํานวนมากเมื่อเดินทางมาถึงประเทศไทยถูกบังคับใหทํางานอยางหนักและถูก
ทารุณ หรือถูกบังคับใหขายบริการทางเพศ โดยหญิงสาวสวนใหญจะไมไดรับคาจาง ขณะเดียวกัน
หญิงสาวเหลานี้ก็ไมอาจขอความชวยเหลือไดเนื่องจากไมสามรถพูดภาษาไทยไดและไมมีหนังสือ
เดินทาง  

 ผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยที่สมัครใจเดินทางเขามายังประเทศไทยบางสวนไมไดเดิน
ทางเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย แตเดินทางเขาประเทศอยางถูกกฎหมายโดยสวนใหญถือวีซา
นักทองเที่ยว ทั้งนี้จากสถิติของสํานักงานตรวจคนเขาเมืองพบวามีผูถือสัญชาติจีนเดินทางเขา
ประเทศในป 2550 เปนจํานวน  916,552  คน ในจํานวนนี้ถือวีซานักทองเที่ยวจํานวน 789,920 
คน และขอกลับเขามาในราชอาณาจักรจํานวน 2,888 คน โดยผูถือสัญชาติจีนเดินทางเขาประเทศ
มากเปนอันดับที่ 4 รองลงมาจาก ญี่ปุน เกาหลีใตและมาเลเซีย ขณะที่เดินทางออกนอก
ราชอาณาจักรจํานวน  922,078 คน ซึ่งจํานวนผูเดินทางออกนอกประเทศมีมากกวาผูเดินทางเขา
มาในประเทศ   นําไปสูการตั้งคําถามถึงจํานวนที่แทจริงของผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษย  ทั้งนี้
บุคคลที่อยูในราชอาณาจักรเกินเวลาที่กําหนดไวอาจไมไดตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ผูตกเปน
เหยื่อบางรายจะเดินทางออกนอกประเทศกอนที่วีซาจะหมดอายุและขอกลับเขามาใน
ราชอาณาจักรใหมเพื่อตออายุ ขณะที่บางสวนไมไดแสดงขอมูลการเขาเมืองเนื่องจากไมไดเดิน
ทางเขาเมืองผานทางดานตรวจคนเขาเมืองหรือใชหนังสือเดินทางปลอม อยางไรก็ตามผูตกเปน
เหยื่อของการคามนุษยสวนใหญจะคงอยูในราชอาณาจักรแมวาวีซาจะหมดอายุแลวก็ตาม 

  

 

 

                                                            
44 Patcharawalai Wongboonsin et al, Trafficking for Sexual Exploitation in to Southern 

Thailand,(Thailand: 2008) pp. 36-37. 
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ตารางที่ 1 สถิติการเดินทางเขา-ออก ของผูถือสัญชาติจีนตั้งแตป 2500-2552 

ป ขาเขา ขาออก 

พ.ศ. 2550 916,552 922,078 

พ.ศ. 2551 733,385 733,891 

พ.ศ. 2552 782,682 781,235 

 ที่มา สํานักงานตรวจคนเขาเมือง 

 การคาหญิงและเด็กจากจีนจีนตอนใต โดยเฉพาะมณฑลยูนนานเกิดขึ้นเพื่อตอบสนอง
ความตองการของในธุรกิจทองเที่ยวโดยเฉพาะในกรุงเทพฯ และภาคใตของไทย อันไดแก อ.
หาดใหญ จ.สงขลา อ.เบตง จ.ยะลา และ อ.สุไหโกลก จ.นาราธิวาส  ซึ่งเปนที่นิยมหมูนักทองเที่ยว
ชาวมาเลเซียเชื้อสายจีน สิงคโปรและไตหวัน ตลอดจนชาวจีนจากแผนดินใหญ  ซึ่งนิยมซื้อบริการ
จากหญิงและเด็กจากประเทศจีน ที่สามารถพูดภาษาจีนได ทั้งนี้หญิงสาวชาวจีนจะไดรับคาจาง
ประมาณ 1,500-2,000 บาท จากใหบริการ45  

 ทั้งนี้จากสถิติของศูนยปองกันและปราบปรามการคามนุษยแสดงจํานวนผูตกเปนเหยื่อ
ของคามนุษยผูถือสัญชาติจีนมีดังนี้  

ตารางที่ 2 จํานวนผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยที่ถือสัญชาติจีน 

 2548 2549 2550 2551 2552 

จํานวน  ไมมีขอมูล 4 3 2 

 ที่มา ศูนยปองกันและปราบปรามการคามนุษย  

                                                            
45 Ibid., 
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นอกจากนี้ยังมีขบวนการที่รูจักกันในชื่อ “แกงลูกหมู” นําชาวจีนอพยพซึ่งโดยมากพบวา
เปนชาวจีนจากฮกเกี้ยน โดยใหชาวจีนเขาไปอยูในเรือ หรือตูคอนเทนเนอรในสภาพแออัดยัดเยียด
และซอนเรน โดยใชดินแดนประเทศไทยเปนทางผานเพื่อรอเปล่ียนหนังสือเดินทางไปยังประเทศที่
สอง เชน ญี่ปุน เกาหลีใต สิงคโปร เนื่องจากมีหนาตาไมตางจากชาวจีน หากถือหนังสือเดินทาง 
(ปลอม) ของประเทศเหลานี้เดินทางเขาไปยังประเทศที่สามหรือประเทศตะวันตก ซึ่งจะดูนาเชื่อถือ
มากกวาประเทศอื่น ๆ ในเอเชีย เพื่อไปยังจุดหมายปลายทางในประเทศตะวันตก (เชน อังกฤษ 
สหรัฐอเมริกา) โดยชาวจีนอพยพตองเสียคาใชจายประมาณคนละ 40,000 เหรียญสหรัฐ เปนคา
หนังสือเดินทางปลอม ที่พัก อาหาร การเดินทาง ฯลฯ ในรายที่โชครายมักจะถูกหลอกใหไปใช
แรงงานเยี่ยงทาสหรือไมก็ถูกบังคับใหคาประเวณีหรือในรายที่มีหนังสือเดินทางจริงและมีฐานะเขา
ไปทองเที่ยวในประเทศตาง ๆ อาจถูกแกงคลูกหมูจับไปเปนตัวประกันเพื่อเรียกคาไถเอากับทาง
บานของลูกหมูที่เมืองจีน หากไมไดก็จะทรมานใหไดรับความเจ็บปวดหรือพิการดวยการตัดอวัยวะ
สวนใดสวนหนึ่งสงไปยังบานของลูกหมูที่เมืองจีน เพื่อกดดันเอาคาไถจนกวาจะไดมาซึ่งกลุม
มิจฉาชีพนี้มีเครือขายซับซอนไมวาจะในจีน ไทย หรือไตหวัน หรือสหรัฐอเมริกา46 

3.4.3 เสนทางการคามนุษยจากมณฑลยูนนานสูประเทศไทย47  

 ผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยจากมณฑลยูนนาน ในประเทศจีน มายังประเทศไทยนั่น
สวนใหญเปนกลุมชาติพันธที่อาศัยอยูตามแนวพรมมณฑลยูนนานกับประเทศเมียนมาร พื้นที่
ดังกลาวที่ตั้งของเขตปกครองตกเองชนชาติไต (Dai) ซึ่งหญิงและเด็กชาวไตถูกคามายังประเทศ
ไทยนับต้ังแตทศวรรษที่ 1990 ทั้งนี้เสนทางที่การคามนุษยจากมณฑลยูนนานมายังประเทศไทยมี
จุดเริ่มตนที่ เขตซือเหมา (Simao Prefecture) เขตหลินชาง (Linchang Prefecture) และเขต      
เตอหง (Dehong Prefecture) ซึ่งทั้งสามเมืองมีพรมแดนติดตอกับประเทศเมียนมารเปนความยาว

                                                            
46 Trafficking in Persons Report 2011 [Online], 2011, October 8, Available from 

http://www.state.gov/g/tip/rls/tiprpt/2011/index.htm. 
47ในสวนนี้เปนเรียบเรียงจากงานวิจัยของ วรศักดิ์ มหัทธโนบล,การคาประเวณีหญิงจีนในไทย และ

งานวิจัยของKritaya  Archavanitkul, Combating the Trafficking in Children and their Exploitation in 
Prostitution and Other Intolerable Forms of Child Labor in Mekong Basin Countries,(Bangkok,1998)   
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กวา 1,200 กิโลเมตร ในพื้นที่ของรัฐคะฉิ่น รัฐฉาน และรัฐวา ทางตอนใตและตะวันตกเฉียงใตของ
มณฑลยูนนาน 

1. เสนทางจากนครซือเหมา  

เขตซือเหมาจัดเปนจุดที่มีการขนยายหญิงและเด็กออกไปทั้งในและนอกประเทศจีน ที่นี่
เปนที่ตั้งของชุมชนของกลุมชาติพันธทั้งชาวไท ชาวลาหู ชาวอาขา และชาวอี๋ ทั้งนี้พื้นที่กวา 98% 
ของเมืองเปนภูเขาสูง ประชากรสวนใหญมีฐานะยากจนและมีการศึกษาต่ําที่สุดในมณฑล ทั้งหมด
นี้เปนสาเหตุหลักที่สงผลใหหญิงและเด็กจากพื้นที่ดังกลาวตกเปนเหยื่อของการคามนุษยเปน
จํานวนมาก  

นอกจากจะมีแนวพรมแดนติดกับประเทศเมียนมารแลว เขตซือเหมายังมีพรมแดนติด
กับประเทศลาว ซึ่งจากนครแหงนี้เดินทางไปยังประเทศเมียนมารและลาว สามารถเดินทางผาน
ถนนสายหลักถึง 16 สาย ซึ่งมีสวนชวยใหการเดินทางขามพรมแดนทําไดงายขึ้น ทั้งนี้เสนทางที่
นิยมใชในการคามนุษยจากมณฑลยูนนานมายังประเทศประกอบดวยหนึ่ง 

(ก.) นักคามนุษยจะนําเหยื่อมายังเมืองหมานซิง (Mangxin) ในอําเภอเมิงเหลียง 
(Menglian County) จากนั่นก็เดินทางขามพรมแดนไปยังเฮอดาว(Hedao) ซึ่งอยู
ใกลเมืองยางในรัฐฉาน ประเทศเมียนมารโดยทางรถยนตหรือรถทัวร จากนั่นก็
เดินทางลงใตมาถึงอําเภอทาขี้ เหล็ก จากนั่นนักคามนุษยจะนําเหยื่อขาม
พรมแดนผานดานตรวจคนเขาเมืองตรงบริเวณ อ. แมสาย จ.เชียงราย เมื่อเขา
มายังประเทศไทยแลวผูตกเปนเหยื่อจะถูกสงไปยัง จ. เชียงใหม กรุงเทพฯ และ
ภาคใตของประเทศไทย ซึ่งการเดินทางสามารถทําไดทั้งรถยนต รถทัวรและ
เครื่องบินจากสนามบินเชียงรายไปยังกรุงเทพหรือสงขลา  

(ข.) เสนทางที่ 2 เร่ิมตนที่ดานตรวจคนเขาเมืองตาล่ัว (Daluo) อําเภอเหมิงไฮ 
(Menghai County) ในเขตปกครองตนเองสิบสองปนนา เดินทางทางรถยนตเขา
ยังประเทศเมียนมารมายังเมืองยาง จากนั่นเดินทางตอยังเชียงตุงในรัฐฉานและ
อําเภอทาขี้เหล็ก จากนั่นจึงขามฝงมายังประเทศไทยผานดานตรวจคนเขาเมือง 
อ.แมสาย 
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(ค.) เสนทางทางน้ํา หลังจากที่เดินทางเขามายังประเทศพมาผานดานที่นครตาลั่ว 
นักคามนุษยอาจเปลี่ยนมาใชการเดินทางเรือไปตามแมน้ําโขง ซึ่งจะใชเวลา
ประมาณ 3 วัน จึงจะเดินทางมาถึงทาเรือเชียงของ จ.เชียงราย 

2. เสนทางจากเขตหลินชาง (Lincang) 

เขตหลินชางตั้งอยูทางตะวันตกเฉียงใตของมณฑลยูนนานและเปนประตูสูเมียนมาร จาก
หลินชางไปยังเมืองลาซิว (Lashio) ในรัฐฉาน ใชเวลาเดินทางเพียง 10 ชั่วโมง เขตหลินชางมีกลุม
ชาติพันธุหลายกลุม เชน ชาววา ชาวไต (หรือชาวไทใหญ) และชาวลาหู ซึ่งอาศัยอยูตามแนว
พรมแดนระหวางเขตหลินชางและรัฐวาของพมาซึ่งเปนที่รูจักในฐานะแหลงผลผลิตยาเสพติดที่มี
ขนาดใหญ นับต้ังแตการลมสลายของสามเหลี่ยมทองคําและขุนสา   

ในอดีตนั้นเทือกเขาและแมน้ําในเขตหลินชางมีสวนสกัดกั้นการคามนุษย เนื่องจาก
เดินทางลําบาก อยางไรก็ตามการเติบโตทางเศรษฐกิจสงผลใหมีการพัฒนาถนนเพื่อเชื่อมภาคใต
ของจีนกับอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยเฉพาะเสนทาง R3A ซึ่งชวยใหการขนสงสินคาและการ
เดินทางสะดวกยิ่งขึ้น แตในขณะเดียวกันนักคามนุษยก็อาศัยเสนทางดังกลาวในการขนยายผูตก
เปนเหยื่อไปยังประเทศปลายทาง ซึ่งเสนทางที่นักคามนุษยใชจากเขตหลินชางมีดังนี้  

(ก.) เดินทางจากอําเภอยุนเซียน (Yunxian) ไปยังอําเภอคังหยวน (Canyaun) ทาง
รถยนตขามพรมแดนไปยังรัฐฉานและเขาสูประเทศไทยทาง อ.แมสาย 

(ข.) เร่ิมตนที่เขตปกครองยงเตอ (Yongde County) เดินทางตอไปยังเขตปกครองเจอคัง 
(zhengkang) ขามพรมแดนมายังเมืองเหลากาย (Laogai) ในรัฐฉานประเทศ    
เมียนมาร และเดินทางตอไปยังเชียงตุง 

3. เสนทางจากเขตเตอหง (Dehong Prefecture) 

เขตเตอหงตั้งอยูทางตะวันตกสุดของมณฑลยูนนาน มีพรมแดนติดกับประเทศเมียน
มารเปยระยะทาง 500 กิโลเมตร เขตเตอหงไดรับการพัฒนาใหเปนแหลงทองเที่ยวโดยเฉพาะเมือง
ลุยลี่ (Rulil) ซึ่งอยูติดกับพรมแดนประเทศพมา อยางไรก็ตามเสนทางจากเตอหงมายังประเทศไทย
นั่นไมสะดวกและใชเวลานานเมื่อเทียบกับสองเสนทางกอนหนานี้ จึงไมเปนที่นิยม  



93 
 

นอกจากเสนทางดังกลาวแลวในปจจุบันนักคามนุษยขนยายผูตกเปนเหยื่อโดยการ
โดยสารเครื่องบินจากสนามบินในนครคุนหมิง มณฑลยูนนาน มายังประเทศไทยผานทางทา
อากาศยานนานชาติจังหวัดเชียงใหมและทาอากาศยานสุวรรณภูม4ิ8   

ในการเดินทางนักคามนุษยอาจยายผูตกเปนเหยื่อใหไปอยูในความดูแลของนักคามนุษย
อีกกลุมหนึ่งในระหวางการเดินทางหรือเมื่อเขาสูประเทศไทยแลว การเดินทางเขาสูประเทศไทย
นิยมเดินทางผาน อ.แมสาย จ.เชียงราย กอนที่จะขนยายสูตกเปนเหยื่อไปยังจุดหมายปลายทางทั้ง
ในประเทศและตางประเทศ49 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
                                                            

48 Patcharawalai Wongboonsin et al , Trafficking for Sexual Exploitation in to Southern 
Thailand,(Thailand: 2008) 

49 Ibid., 
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รูปภาพที่ 2 เสนทางการคามนุษยจากลุมแมน้ําโขงสูประเทศไทย  

 
 

ที่มา Kritaya  Archavanitkul, ใน Combating the Trafficking in Children and their 
Exploitation in Prostitution and Other Intolerable Forms of Child Labor in Mekong Basin 
Countries 
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รูปภาพที่ 3 เสนทางการยายถิ่นและคามนุษยจากมณฑลยูนานสูประเทศไทย  

 
ที่มา www.http://burmalibrary.org 
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3.4.4 ปจจัยผลักดันใหเกิดการคามนุษยระหวางจีนและมณฑลยูนนาน 

ในสวนนี้เปนการอธิบายปจจัยที่มีสวนผลักดันใหเกิดการคามนุษย ตลอดปจจัยปจจัยที
สงผลใหหญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานตกเปนเหยื่อของการคามนุษย 

1. ความตองการของตลาด 

หลายพื้นที่ในชนบทของจีนการตระหนักถึงสิทธิมนุษยชนอยูในระดับตํ่าและมีผูคน
เพื่อสวนนอยเทานั้นที่รับรูถึงเรื่องราวการคามนุษย ขณะเดียวกันความตองการแรงงาน ตลอดจน
หญิงและเด็กชาวจีนเพื่อสนองตออุตสาหกรรมทางเพศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต โดยเฉพาะใน 
ประเทศไทย มาเลเซียและสิงคโปร50  

ทั้งนี้การเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วของไทยสงผลใหเกิดการขาดแคลนแรงงาน
ในอุตสาหกรรมบางประเภท เปดโอกาสใหแรงงานไรฝมือและมีราคาถูกจากประเทศเพื่อนบานเขา
มาทํางานในประเทศ ทั้งนี้การยายถิ่นของแรงงานไมสามารถแยกออกจากการคามนุษย ผูตกเปน
เหยื่อจากคามนุษยที่เปนผูชายถูกคาเพื่อบังคับใชแรงงาน ทั้งในภาคเกษตร ประมง กอสราง 
ขณะที่การคาหญิงและเด็กบางสวนถูกคาเพื่อใชแรงงานประเภทงานรับใชในบาน  ภาค
เกษตรกรรม กอสรางหรืออุตสาหกรรมบางประเภท อยางไรก็ตามหญิงและเด็กสวนใหญถูกคาใน
อุตสาหกรรมทางเพศ 

ในประเทศไทยอุตสาหกรรมทางเพศเติบโตอยางรวดเร็วจากนโยบายการสงเสริมการ
ทองเที่ยวของรัฐบาล สงผลใหเกิดความตองหญิงและเด็ก (ในบางครั้งรวมถึงเด็กชาย) ใน
อุตสาหกรรมประเภทนี้  โดยเฉพาะหญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานจํานวนมากถูกคาเพื่อ
ตอบสนองตอความตองการของนักทองเที่ยวชาวเชื้อชายจีน จากมาเลเซีย สิงคโปร ไตหวันและ
ชาวจีนแผนดินใหญ51  ซึ่งมาทองเที่ยวหรือทํางานในประเทศไทย 

                                                            
50 ILO-IPEC, Yunnan Province – China Situation of Trafficking in a Woman and Children: A 

Rapid Assessment, (Bangkok-ILP, 2002) p.33.  
51 Ranyta Yusran, Trafficking in Woman and Children and an Observation to ASEAN 

Counter-Trafficking Effort [Online] ,2011 Aug 31, Available From http://law.nus.edu.sg/asli/asli_ 
journal.htm ,[]. 
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ขณะที่รัฐบาลจีนมุงใหความสําคัญกับการปราบปรามการคามนุษยภายในประเทศ 
แตกลับขาดความรวมมือในการบังคับใชกฎหมายเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางจีนและประเทศ
เพื่อนบาน  

2. ความยากจน การขาดโอกาสทางเศรษฐกิจและการศึกษา  

ความยากจนเปนปจจัยสําคัญที่สงผลใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย การคา
มนุษยกับการขาดการพัฒนาในประเทศตนทางมีความเชื่อมโยงกันอยางแยกไมออก พื้นที่ที่การคา
มนุษยอยางเขมขนมีแนวโนมที่จะเปนพื้นที่ยากจนและเปนชนบทที่หางไกลจากศูนยกลางความ
เจริญ ซึ่งผูคนในพื้นที่ดังกลาวลวนมีความตองการที่จะหลบหนีออกจากชีวิตที่ยากลําบากและ
ความยากจน ทั้งนี้ในมณฑลยูนนานในพื้นที่เปนตนทางของการคามนุษยอยางเขตซือเหมาและสิบ
สองปนนานั่นมีระดับรายไดเฉลี่ย 148.69 หยวน ตอเดือน (1,784 หยวนตอป) โดยแรงงานชายจะ
ไดรับคาจางประมาณ 160.22 หยวนตอเดือน และแรงงานผูหญิงไดรับคาจางเฉลี่ย 135.39 หยวน
ตอเดือน52 หรือมีรายไดประมาณ 743.45 บาทตอเดือน (8,921 บาทตอป)53 ซึ่งอัตรารายไดนั่น
สัมพันธกับระดับการศึกษา แมวาประชากรในเขตซือเหมาและสิบสองปนนาไดรับการศึกษาถึงรอย
ละ 94.3 แตประชากรถึงรอยละ 56.8 ตัดสินใจไมศึกษาตอหลังจากสําเร็จการศึกษาใน
ระดับประถม ทั้งนี้เหตุผลความยากจนเปนเหตุผลสําคัญที่ทําใหเด็กตองออกจากโรงเรียนเพื่อหา
งานทําหรือชวยพอแมทํางานในไรนา54 สภาพเชนนี้บีบบังคับใหชายและหญิง รวมถึงเด็กตองออก
จากถิ่นที่อยูเพื่อแสวงหางานซึ่งใหรายไดดีกวาทั้งในและตางประเทศ  

ความยากจนและการขาดโอกาสทางการศึกษาสงผลใหหญิงและชายจํานวนมาก
กลายเปนแรงงานไรฝมือและขาดเขาใจในความเปนไปในโลกภายนอก ตลอดจนขาดความ
ระแวดระวังในอันตรายที่ เกิดจากนักคามนุษยซึ่งอาจเปนไดเพื่อน คนรูจัก หรือคนแปลก 
ขณะเดียวกันผูใหญในครอบครัวก็ขาดความรูและความระแวงระวังเชนเดียวกัน โดยมีการใหคํา
เตือนแกบุตรหลานในครอบครัวถึงอันตรายจากการคามนุษยเพียงเล็กนอยเทานั้น อันเปนสาเหตุ
ใหทั้งชาย หญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานตกเปนเหยื่อของการคามนุษย 

                                                            
52 ILO, Mekong Challenge: Analysis Report of Baseline Survey for the TICW Phase II in 

Yunnan Province,(Bangkok:ILO,2005) p.26. 
53 อัตราคาเงินในขณะนี้คือ 6 บาท เทากับ 1 หยวน 
54 Ibid. 
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3. ความแตกแยกในครอบครัว  

จากการรายงานขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ชี้ใหเห็นวาความแตกแยกใน
ครอบครัวเปนอีกหนึ่งสาเหตุสําคัญที่สงผลใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย หากความ
ขัดแยงในครอบครัวมีเพิ่มมากขึ้นและปราศจากการสนับสนุนการแกปญหาจากภายนอก (จาก
ญาติผูใหญ เพื่อนบาน เปนตน) สภาพเชนนี้จะบังคับใหหญิงและเด็กไมสามารถอาศัยอยูกับ
ครอบครัวไดและหนีออกจากบานและหาทางยายถิ่นไปยังเมืองอื่น และอาจตกเปนเหยื่อของ
การคามนุษยได55  

4. ความปารถนาในการทองเที่ยว 

ความตองการออกเดินทางทองเที่ยวไปยังตางเมืองและตางประเทศเปนปจจัยสําคัญอีก
ประการหนึ่งที่สงผลใหหญิงสาวตกเปนเหยื่อของการคามนุษยในมณฑลยูนนาน หญิงสาวใน
ชนบทที่ยากจนไมมีโอกาสในการเดินทางทองเที่ยว เนื่องจากจะตองรับผิดชอบดูแลครอบครัว 
เล้ียงดูบุตรหรือนองๆ  หรือทํางานในไรนาของครอบครัว จึงเปนสาเหตุใหหญิงสาวเหลานี้ขาด
ความรูเกี่ยวกับโลกและความเปนอยูนอกหมูบานที่พวกเธออาศัยอยู ดังนั้นเมื่อถูกตีสนิทจากหญิง
ซึ่งเดินทางหรืออาศัยอยูในเมืองใหญ หรือไดยินคําบอกเลาเกี่ยวกับความสวยงามและวิถีชีวิตใน
ตางเมืองจากเพื่อนหรือคนรูจักที่เดินทางกลับมาจากเมืองอื่น หญิงสาวเหลานี้จึงมีความหวังวาตน
จะสามารถออกไปทองเที่ยวไดเชนกันและเริ่มไมพอใจกับชีวิตในปจจุบันของตน นําไปสูความ
ตองการที่จะเดินทางไปสัมผัสโลกภายนอกและเริ่มตนชีวิตใหม สภาพเชนนี้กอใหเกิดความเสี่ยงที่
จะเปนเหยื่อของการคามนุษยเชนเดียวกัน56 

 สอดคลองการศึกษาของ วรศักดิ์ มหัทธโนบล ที่ชี้ใหเห็นวาภายหลังจากที่ระบบเศรษฐกิจ
ของจีนเปลี่ยนแปลงไปสูระบบเสรีนิยม ความแตกตางระหวางรายไดกลายเปนเรื่องปกติ ดังนั่นเมื่อ
ผูคนในชนบทไดฟงขาวหรือเร่ืองเลาเมืองที่ไดรับการพัฒนาและความเปนอยูอันหรูหราฟุมเฟอยใน
เมืองดังกลาวซึ่งพวกตนไมเคยไดสัมผัส นักคามนุษยอาศัยโอกาสนี้ในการลอลวงเหยื่อใหเดินทาง
ไปกับพวกตนโดยหลอกใหเชื่อวาเปนการเดินทางทองเที่ยวหรือจะพาไปทํางานในเมืองซึ่งใหรายได
สูงกวาเดิม สุดทายแลวบุคคลเหลานั้นลวนตกเปนเหยื่อของการคามนุษยทั้งในและตางประเทศ 

                                                            
55 ILO, Mekong Challenge : Analysis Report of Baseline Survey for the TICW Phase II in 

Yunnan Province,(Bangkok:ILO,2005) p.87. 
56 Ibid. 
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ทั้งนี้วาครอบครัวของผูตกเปนเหยื่อจะรูวาเหยื่อไดเดินทางไปตางประเทศและอาจไมเดนิทางกลบัก็
ไมกลาที่จะแจงความเนื่องจากกลัวจะถูกฟองรอง57 

5. ความอยุติธรรมทางเพศ 

ความอยุติธรรมทางเพศสงผลให ผูหญิงตองแบกรับภาระในการดูแลครอบครัว 
ขณะเดียวกันพื้นที่ที่มีความอยุติธรรมทางเพศสูงสวนใหญจะเปนพื้นที่มีอัตราความยากจน อัตรา
ความไมรูหนังสือและความหิวโหยสูง กลาวคือความอยุติธรรมทางเพศสงผลใหผูหญิงเปนกลุม
แรกที่จะตองเสียสละเพื่อครอบครัว พวกเธอจะยอมไมศึกษาตอและหางานทําเพื่อหาเงินมาจุนเจือ
ครอบครัว ขณะที่ผูชายจะไดรับโอกาสทางการศึกษาและโอกาสทางเศรษฐกิจมากกวาผูหญิง 
สภาพเชนสงผลใหผูหญิงตกเปนเหยื่อของการคามนุษย แมวาหญิงและชายตางตกเปนเหยื่อของ
การคามนุษย แตผูตกเปนเหยื่อกลุมแรกๆ เปนผูหญิงและเด็ก สวนใหญถูกคาเพื่อแสวงประโยชน
ทางเพศ โดยสาเหตุหลักที่สงผลใหผูหญิงและเด็กตกเปนเหยื่อคือ ความยากจนและความ  
อยุติธรรมทางเพศซึ่งเปนอุปสรรคกีดขวางโอกาสทางการศึกษาและโอกาสในการทํางาน  

 ในกรณีของมณฑลยูนนานนั่นผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยสวนใหญเปนกลุมชาติพนัธุ
ชาวไต (Dai) เหตุผลหนึ่งที่สงผลใหชาวไตตกเปนเหยื่อเปนจํานวนมากก็คือ การแบงเพศ คานิยม
ของชนกลุมนอยชาวไตนั้นเด็กหญิงนิยมแตงงานและใหกําเนิดบุตรในเร็วที่สุดเทาที่จะทําได สวน
ใหญเกิดขึ้นหลังจากเด็กหญิงเริ่มมีประจําเดือน นอกจากนี้ตามคานิยมของชาวไตนั้นคาดหวังให
หญิงชาวไตทําหนาที่ดูแลบาน ทํางานบานและดุแลไรนา ขณะที่ผูชายชาวไตใชเวลาสวนใหญไป
กับการลาสัตวและการดื่มกิน และการเอาใจใสภรรยาและลูกเพียงเล็กนอยเปนเรื่องปกติ สภาพ
เชนนี้สรางความกดดันใหกับผูหญิง บางคนตัดสินใจออกจากบานเพื่อหางานทําในเมืองหรือหนี
ออกจากบานในที่สุดจึงมีความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของการคามนุษย58  

ขณะเดียวกันผูหญิงในเขตซือเหมาและสิบสองปนนาไดรับการศึกษารอยละ 91.9 (ต่ํากวา
ผูชายรอยละ 4.4) อยางไรก็ตามในระหวางป 2000-2004 ผูหญิงอายุระหวาง 10-25 ป รอยละ 

                                                            
57 วรศักดิ์ มหัทธโนบล,การคาประเวณีหญิงจีนในไทย : กรณีศึกษาการลอลวงหญิงสาวจากมณฑลยูน

นานเพื่อประกอบอาชีพโสเภณีในประเทศไทย,(กรุงเทพ:จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,1996). 

58 Kritaya  Archavanitkul, Combating the Trafficking in Children and their Exploitation in 
Prostitution and Other Intolerable Forms of Child Labour in Mekong Basin Countries,(Bangkok,1998) 
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59.1 ตัดสินใจไมศึกษาตอ โดยเหตุผลหลักมาจากความยากจน (รอยละ 50.9) และตองชวยพอแม
ทํางาน (รอยละ 28.5) และผูหญิงมีรายไดเฉลี่ย 135.9 หยวนตอเดือน (79.10 หยวน ในกรณีที่ไมรู
หนังสือ) ขณะที่ผูชายมีรายไดประมาณ 160.22 หยวน ตอป ซึ่งมีระยะเวลาการทํางานเทากัน59 

3.5.มาตรการในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนนาน 

3.5.1 มาตรการทาทางกฎหมาย ขอตกลงและหลักปฏิบัติที่เกี่ยวของกับการ
แกไขปญหาการคามนุษยในประเทศจีน ประกอบดวย 

1. กฎหมายแรงงาน 

2. Law on Penalties for Administration on Public Security 

3. หลักปฏิบัติเพื่อตอตานการใชแรงงานเด็ก (Provision on Prohibition of Child 
Labour) 

4. ขอเสนอแนะเพื่อการลงโทษอาชญากรรมการคามนุษยในหญิงและเด็กให
สอดคลองตามกฎหมาย (Guiding Opinion on Punishing Crimes of Trafficking in Woman 
and Children According to Law) 

5. หลักการประเมินมาตรฐานในการจัดการสําหรับการตอตานการคามนุษย โดย
สํานักงานกลางเพื่อการจัดการความมั่นคงสาธารณะประจําคณะกรรมการกลางแหงพรรคคอม
มิวนิตสและกระทรวงความมั่นคงสาธารณะ (Evaluation standards for the management of 
local public security in anti-trafficking work, by the Central Office for Comprehensive 
Management of Public Security, of the Central Committee of the China Communist Party 
and Ministry of Public Security) 

6. Coordinated Mekong Ministerial Initiative Against Trafficking (COMMIT) 
Memorandum of Understanding on Cooperation Against Trafficking in Persons in the 
Greater Mekong Sub-region (2004) 

                                                            
59 Ibid, at 87. 



101 
 

 7. The China National Plan of Action against Trafficking in Women and Children 
(NPA) 

 8. Provincial, prefectural and municipal plans for the implementation of the NPA 

 3.5.2 มาตรการทาทางกฎหมาย ขอตกลงและหลักปฏิบัติที่เกี่ยวของกับการแกไข
ปญหาการคามนุษยในประเทศไทย ประกอบดวย 

 ในป 2551 ประเทศไทยไดประกาศใชพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาม
มนุษย พ.ศ. 2551 นอกจากพระราชบัญญัติดังกลาว ยังมีกฎหมายอีกหลายฉบับเกี่ยวของกับ
อาชญากรรมการคามนุษยและการปองกัน ไดแก  

1. พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2551 

2. พระราชบัญญัติคุมครองเด็ก พ.ศ. 2546 

3. พระราชบัญญัติตอตานการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

4. พระราชบัญญัติเพื่อปองกันและปราบปรมการคาหญิง พ.ศ. 2540 

5. พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.  2551 

ขอกฎหมายเหลาไดบัญญัติบทลงโทษสําหรับบุคคลที่พบวามีความผิดจริงที่เกี่ยวกับ
การคาประเวณี การบังคับใชแรงงาน การบังคับขอทาน หรือความผิดอื่นที่เกี่ยวของการกระทําที่มี
ลักษณะเปนการคามนุษยตามนิยามที่กําหนดไวในพิธีสารวาดวยการปองกันและปราบปรามปละ
ลงโทษการคามนุษยโดยเฉพาะผูหญิงและเด็ก 

นอกจากนี้ยังมีขอตกลงและหลักปฏิบัติเกี่ยวของกับการคามนุษยที่ในประเทศไทย ไดแก  

1. บันทึกความเขาใจวาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง  ป 
2004 ซึ่งเปนความรวมมือกันระหวาง 6 ประเทศที่ตั้งอยูในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ไดแก กัมพูชา 
จีน ลาว พมา ไทย และเวียดนาม ที่จะตอตานการคามนุษย 

2. นโยบายและแผนระดับชาติ เร่ืองการปองกัน ปราบปราม และแกไขปญหาการคาเด็ก
และหญิงภายในประเทศและขามชาติ 
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3. บันทึกขอตกลง เร่ืองแนวทางปฏิบัติรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของใน
การดําเนินการกรณีการคาหญิงและเด็กที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย พ.ศ. 2546 ซึ่งในบันทึก
ดังกลาวไดบรรจุหลักปฏิบัติทั่วไปสําหรับรัฐบาลและหนวยงานเอกชนที่ทํางานตอตานการคา
มนุษย รวมถึงบรรจุวิธีการทํางานรวมกันในการตอตานการคามนุษย 

4. หลักปฏิบัติในการปองกัน ปราบปราม ชวยเหลือ และแกไขปญหาการคามนุษยเพื่อ
จุดประสงคดานแรงงาน ซึ่งไดกําหนดขั้นตอนใหกับหนวยงานดานแรงงานใหปฏิบัติตามเมื่อเผชิญ
คดีความดานการคามนุษย 

3.5.3 มาตรการรวมระหวางไทยและจีน (ตอนใต) ในการแกไขปญหาการคามนุษย 

มาตรการเพื่อการตอตานการคามนุษยระหวางไทยกับมณฑลยูนนานสวนใหญดําเนินการ
ภายใตบันทึกความเขาใจวาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงและ
แผนปฏิบัติปฏิบัติการอนุภูมิภาค (Sub-Regional Plan of Action) ซึ่งกําหนดแผนปฏิบัติการ
ทั้งหมด 10 โครงการเพื่อใหประเทศสมาชิกไดปฏิบัติตาม ไดแก 

 1, การจัดการฝกอบรมในระดับภูมิภาคเพื่อการตอตานการคามนุษย60 

 มีวัตถุประสงคเพื่อเพื่อปรับปรุงขีดความสามารถของเจาหนาที่รัฐที่ปฏิบัติงานดานการคา
มนุษยหรือตอตานการคามนุษย  ทั้งนี้มีการจัดการฝกอบรมตามตามแผนปฏิบัติการในระดับ
ภูมิภาคเปนเวลา 10 วัน ที่สถาบันแมโขง จ.ขอนแกน โดยใชภาษาอังกฤษ ซึ่งการฝกอบรมดังกลาว
ดําเนินเรื่อยมาตั้งแตเดือนตุลาคม 2548 จนถึงเดือนธันวาคม 2550   มีการจัดการฝกอบรมทั้งหมด 
8 หลีกสูตรหรือประมาณ 3 หลักสูตรตอป   

 เนื่องดวยหลักสูตรการฝกอบรมดังกลาวประสบความสําเร็จอยางดียิ่ง รัฐบาลประเทศ
ตางๆ ที่เขารวมการฝกอบรมไดขอใหมีการแปลและดัดแปลงเนื้อหาของหลักสูตรใหเหมาะสมกับ
แตละประเทศ  

ทั้งนี้ในสวนของประเทศจีนนั้นไดสงเจาหนาที่รัฐจํานวน 28 คน และผูทานจากองคกร
พัฒนาเอกชน 2 คน เขาฝกอบรม และเพื่อดัดแปลงหลักสูตรการฝกอบรมในระดับภูมิภาคให

                                                            
60 UNIAP, Achievement in Combating Human  Trafficking in the Mekong Sub –Region,2005-

2007, (2007) p.9  
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เหมาะสมกับการฝกอบรมในระดับประเทศ จึงมีการจัดการฝกอบรมเจาหนาที่ในระดับประเทศใน
เดือนมิถุนายน 2007 ที่เมืองลี่เจียง มณฑลยูนนาน ซึ่งมีตัวแทนจากหลายกระทรวงและผูแทนจาก
แตละมณฑลที่ทํางานเกี่ยวของกับการคามนุษย  

ในสวนของประเทศไทยนั่นมีเจาหนาที่รัฐ 27 คน และผูแทนจากองคกรพัฒนาเอกชน 1 
เขารวมการฝกอบรม อันนําไปสูการจัดตั้งคณะทํางานเพื่อทบทวน แปล และดัดแปลงหลักสูตรใน
การฝกอบรม ซึ่งคณะทํางานดังกลาวไดทํางานรวมกันจนเดือนกันยายน 2007  

2. การคัดแยกผูเสียหายและการดําเนินคดีตอผูกระทําผิด 

 ในสวนนี้ทั้งรัฐบาลไทยและจีนไมไดมีความรวมมือระหวางกันโดยตรงแตมุงเนนปฏบิตังิาน
ภายใตกรอบของบันทึกความเขาใจวาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงและ
ใหความสําคัญกับการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางประเทศ ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายและ
ขอบังคับตางๆภายในประเทศของจนเพื่อยกระดับการคุณภาพของการบริการและการสนับสนุนที่
จัดใหแกผูเสียหายทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม61  

 3.ความรวมมือในระดับพหุภาคีและทวิภาคี 

  รัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนไดตกลงจัดทําบันทึกความเขาใจทวิภาคีเพื่อตอตานคามนุษย
ระหวาง โดยขณะนี้อยูระหวางการจัดทําและทบทวน โดยมีจุดมุงเนนปรับปรุงกลไกการเก็บขอมูล
และขาวสารระหวางหนวยงานรัฐของทั้งสองประเทศ  ตลอดจนบงชี้และแกไขชองวางและ
กฎระเบียบที่เปนอุปสรรคตอการแกไขปญหาการคามนุษย  

 4.การใหชวยเหลือผูเสียหานและการสงกลับอยางปลอดภัย 

รัฐบาลไทย โดยกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดจัดตั้งกลไกและ
เครื่องมือสนับสนุนการใหความชวยเหลือ การใหความคุมครองผูตกเปนเหยื่อและการสงกลับอยาง
ปลอดภัย ในป 2003-2007 ดวยการสนับสนุนจาก UNICEF, ศูนยกฎหมายภูมิภาคแมน้ําโขง 
(Mekong Region law Center) และโครงการ Save the Child ประเทศอังกฤษ ไดรวมมือกับ
รัฐบาลจีนในการจัดทําหลักปฏิบัติ (guideline) และกระบวนการสงผูตกเปนเหยื่อสัญชาติจีนกลับ
สูมณฑลยูนนาน ประเทศจีน เพื่อเปนหลักปฏิบัติรวมกันระหวาง 2 ประเทศ 
                                                            

61 Ibid., 



 

 

บทที่ 4 

การสรางความรวมมือระหวางรฐับาลไทยและมณฑลยูนานเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย
ผาน Government Networks 

 ในบทนี้จะเปนศึกษาการสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน Government Networks 
ตลอดจนการทํางานของ Government Networks ในฐานะที่เปนเครื่องมือในการในการสรางความ
รวมมือระหวางประเทศเพื่อแกไขปญหาปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูน
นาน โดยมุงศึกษาการสรางและการพัฒนาแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางรัฐบาล
ไทยและรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน (Appeal of Actions for Combating Human 
Trafficking) ซึ่งจัดทําขึ้นในป พ.ศ.2546 และ แผนปฏิบัติการของกระบวนความรวมมือระดับ
รัฐมนตรีในประเทศลุมแมน้ําโขง เพื่อตอตานการคามนุษย (The Coordinated Mekong 
Ministerial Initiative against Human Trafficking- COMMIT) ซึ่งจัดตั้งขึ้นในเดือนตุลาคม พ.ศ. 
2547  ทั้งนี้ไทยและจีนไดเขาเปนสมาชิกของภาคีดังกลาว โดยการศึกษาจะมุงเนนใชแนวคิด 
Government Networks เปนแกนหลักในการศึกษาถึงความสัมพันธระหวางขาราชการหรือเจา
พนักงานของรัฐในการดําเนินงานแกไขการคามนุษยผานความรวมมือขางตนทั้งสอง  

4.1 ความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน (มณฑลยูนนาน) ในการ
แกไขปญหาการคามนุษย 

ไทยกับจีนมีความสัมพันธและติดตอกันมายาวนานนับแตโบราณกาลและไดมีการติดตอ
คาขายกันมาโดยตลอดและมีชาวจีนจํานวนมากเขามาต้ังรกราก ในไทย โดยเฉพาะในชวง
สงครามโลกและสงครามกลางเมืองของจีนในทศวรรษที่ 1930-1950 มีชาวจีนจํานวนมากจาก
มณฑลทางใตของจีน อาทิ กวางตุง ไหหนาน ฟูเจี้ยน และกวางสี หลบหนีภัยสงครามและความอด
อยากเขามาสรางชีวิตใหมในประเทศไทยเปนจํานวนมาก แมวาในยุคสงครามเย็นความสัมพันธ
ระหวางทั้งสองประเทศจะขาดหายไปบาง และตอมาไดมีการรื้อฟนความสัมพันธระหวางกันโดยมี
การสถาปนาความสัมพันธทางการทูตระหวางกันเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2518 นับแตนั้นมา
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ความสัมพันธระหวางทั้งสองประเทศไดกาวหนาไปอยางรวดเร็ว และมีความรวมมือกันในดานทั้ง
ทางดานเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรม  

ทั้งนี้การคามนุษยเปนปญหาที่สงผลกระทบตอทั้งไทยและจีน เนื่องจากหญิงและชาย 
รวมถึงเด็กจากทางตอนใตของจีนโดยเฉพาะมณฑลยูนนานถูกคามายังประเทศไทยเปนจํานวน
มากและบางสวนไดใชประเทศไทยเปนทางผานไปยังมาเลเซีย สิงคโปร ออสเตรเลียและ
สหรัฐอเมริกาตอไป ซึ่งเมื่อผูตกเปนเหยื่อเหลานี้เดินทางไปถึงประเทศปลายทางกลับพบวาตกเอง
ถูกคาหรือถูกบังคับใหทํางานเสมือนทาส ดังนั้นการแกไขปญหาการคามนุษยตองการความ
รวมมือจากทั้งรัฐบาลไทยในฐานะที่เปนปลายทางและทางผานและจากรัฐบาลจีนในฐานะที่เปน
ตนทางซึ่งตองการกลไกความรวมมือที่เหมาะสมในการจัดการปญหานี้ 

 กอนหนาป พ.ศ. 2546 การดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและ
รัฐบาลกระทําภายใตความตกลงวาดวยความรวมมือระหวางรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน
และรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยซึ่งลงนามในป 1998 (The Cooperation Agreement between 
the People’s Republic of China and The Kingdom of Thailand, 1998) อันเปนความตกลงวา
ดวยความรวมมือระหวางทั้งสองฝายในทุกดาน ความตกลงดังกลาวมีขอบเขตกวางขวางและไมได
มีการกําหนดมาตรการเฉพาะในการแกไขปญหาการคามนุษยเอาไวโดยเฉพาะแตกําหนดขอบเขต
ความรวมมือเอาไวอยางกวางๆ โดยมุงเนนไปที่การใหความชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อและการสงผู
ตกเปนเหยื่อกลับไปยังประเทศตนทางซึ่งกลไกดังกลาวไมเพียงพอตอการแกไขปญหาการคา
มนุษย 

 อยางไรก็ตามประเทศไทยตองเผชิญแรงกดดันจากนานาชาติที่กลาวหาวา 
ประเทศไทยเปนแหลงแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการคามนุษย โดยเฉพาะเด็กและผูหญิง 
แรงกดดันที่สําคัญเกิดจากในป 2000 สหรัฐอเมริกาประกาศใชกฎหมายคุมครองผูตกเปนเหยื่อ
จากการคามนุษย (The Trafficking Victims Protection Act of 2000) โดยการประเมิน
สถานการณแกไขปญหาตามมาตรฐานขั้นต่ําในการยุติการคามนุษยของประเทศตางๆ ตั้งแตป 
2001เปนตนมา ประเทศไทยถูกจัดใหอยูในระดับที่ 2 คือ เปนประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐาน
ข้ันต่ําอยางเต็มที่ แตมีความพยายามที่จะปฏิบัติ (Tier 2) เปนปที่ 5 ติดตอกัน ซึ่งสภาพเชนนี้ไม
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เปนผลดีตอประเทศไทยโดยหากรัฐบาลไทยไมสามารถยุติหรือบรรเทาปญหาการคามนุษยลงได
อาจสงผลใหประเทศไทยถูกลดอันดับลงมาอยูในระดับที่ 3 (Tier 3) คือ เปนประเทศประเทศที่ยัง
ไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่และไมมีความพยายามใดๆ ในการปฏิบัติ เทียบเทากับ
ประเทศที่มีปญหาการคามนุษยอยางรุนแรงอยาง ซิมบับเว เกาหลีเหนือ  ลิเบีย อิหราน และเมียน
มาร ซึ่งจะไมเปนผลดีตอไทย เพราะกระทบตอภาพลักษณของประเทศและสินคาที่สงออกไปยัง
ตลาดสหรัฐอเมริกา รวมทั้งอาจระงับการใหความชวยเหลือ ที่ไมใชความชวยเหลือเพื่อมนุษยธรรม
และการคา (Non Humanitarian and Non Trade Related Foreign Assistance)1   สภาพเชนนี้
เปนแรงกดดันใหรัฐบาลไทยตองแกไขปญหาการคามนุษยอยางเรงดวน อยางไรก็ตามปญหา
การคามนุษยมีลักษณะเปนพลวัตร กลาวคือ ประเทศไทยมีสถานะเปนทั้งประเทศตนทาง ทางผาน
และปลายทางของการคามนุษย จึงเปนไดยากที่ประเทศไทยจะสารมารถแกปญหาการคามนุษย
ไดสําเร็จดวยตนเอง ดังนั้นรัฐบาลไทยจึงมีความจําเปนตองสรางความรวมมือกับประเทศตางๆ ที่
เกี่ยวของกับการคามนุษยในประเทศไทย  

ดังนั้นเพื่อแกไขขอจํากัดดังกลาวรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนจึงไดริเร่ิมแผนปฏิบัติการรวม
เพื่อตอตานการคามนุษยระหวางไทยและจีน (Thailand-China Appeal of Action for 
Combating Human Trafficking 2002) โดยแผนการดังกลาวมุงเนนสรางความรวมมือในระดับ
พหุภาคี แผนปฏิบัติการดังกลาวเกิดขึ้นจากการพบปะและเจรจากันระหวางเจาหนาที่อาวุโสจาก
ประเทศไทยและจีน จนนํามาสูการจัดการประชุมทวิภาคีวาดวยการตอตานการคามนุษยขาม
พรมแดนระหวางไทย-จีน ในป 2002  ที่นครคุนหมิง มณฑลยูนาน และผลของการประชุม
กําหนดใหรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานรวมจัดทําแผนปฏิบัติการรวมกันเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษย (Thailand-China Appeal of Action for Combating Human Trafficking) อันเปนความ
พยายามในการจัดระบบกลไกการปรึกษาหารือที่มีอยูแลวใหเปนทางการมากขึ้น แผนปฏิบัติงาน
ดังกลาวมุงเนนใหทั้งสองฝายตองแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารระหวางกันและใหชวยเหลือแกกันและ
กันเพื่อเพิ่มพูนศักยภาพแกไขปญหาการคามนุษย นอกจากนี้กระทรวงพัฒนาสังคมและความ

                                                            
1 ระวัง “ปญหาการคามนุษย” ฉุดเศรษฐกิจไทย, (Online) Available From http://www.oknation. 

net/blog/parnpree/2012/02/15/entry-1, [27 October 2011]. 
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มั่นคงของมนุษยในฐานะตัวแทนรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานไดรวมกันจัดทํารางบันทึกความ
เขาใจวาดวยการความรวมมือระหวางรัฐบาลแหลงราชอาณาจักรไทยและรัฐบาลแหงสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน เพื่อเปนแนวทางความรวมมือในการตอตานการคามนุษย อยางไรก็ตามความ
รวมมือภายใตแผนปฏิบัติการดังกลาวและรางบันทึกความเขาใจขางตนกับไมสามารถดําเนินการ
ในทางปฏิบัติได เนื่องจากแผนงานความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานจะตองไดรับ
การเห็นชอบจากรัฐบาลกลาง ณ กรุงปกกิ่ง ซึ่งทั้งแผนปฏิบัติการและรางบันทึกความตกลง
ดังกลาวยังอยูในขั้นตอนของการรอความเห็นชอบใหดําเนินการจากรัฐบาลกลาง ณ กรุงปกกิ่ง ซึ่ง
กระบวนการดังกลาวดําเนินมาตั้งแตป ค.ศ. 2007 จนถึงปจจุบันและยังไมมีความคืบหนาใดๆ2 

อยางไรก็ตามเพื่อแกไขปญหาการคามนุษยระหวางไทยกับมณฑลยูนาน  รัฐบาลไทยและ
มณฑลยูนนานจึงอาศัยชองทางความรวมมือภายใต COMMIT ซึ่งถึงแมวา COMMIT จะเปน
กรอบความรวมมือพหุภาคีซึ่งสมาชิกประกอบไปดวยขาราชการและเจาหนารัฐจากกลุมประเทศ
ลุมแมน้ําโขง 6 ประเทศ อันรวมถึงประเทศไทยและจีน แต COMMIT ซึ่งไดจัดทําแผนปฏิบัติการ
อนุภูมิภาค (Sub-regional Plan for Action) และแผนปฏิบัติการดังกลาวในขอที่ 8 ไดกําหนดให
สมาชิกของ COMMIT สรางความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคีข้ึนมาตามความ
เหมาะสม อันเปนอีกหนึ่งชองทางความรวมมือในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทย
และรัฐบาลจีน โดยเฉพาะมณฑลยูนาน  

4.2  การสรางความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานในการแกไข
ปญหาการคามนุษยผาน Government Networks 

  4.2.1   Government Networks กับการแกไขปญหาการคามนุษย 

 นับต้ังแตปลายศตวรรษที่ 19 เปนตนมามีความพยายามในการแกไขปญหาการคามนุษย
หลายประการ ทั้งการออกกฎหมายและทําสนธิสัญญาระหวางประเทศหลายฉบับเพื่อยุติการคา
มนุษย เชน อนุสัญญาปราบปรามการกะทําเสมือนหนึ่งนําคนมาเปนทาส (white slavery) ป 1910 
อนุสัญญาเรื่องการปราบปรามการคาเด็กและผูหญิง ป 1921 และอนุสัญญาวาดวยการ
                                                            

2 ขอมูลจาการสัมภาษณ 
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ปราบปรามการคาผูหญิงที่เปนผูใหญ ป 1933นอกจากนี้ยังมีขอตกลงระหวางประเทศที่ออกโดย
สหประชาชาติ3 ปฏิญญาสากลวาดวยการขจัดความรุนแรงตอสตรี ป 1999 (Declaration on The 
Elimination of Violence against Woman ) ขอตกลงวาดวยการปราบปรามการคาหญิงและเด็ก 
(International Convention for Suppression of the Traffic in Woman and Children) ที่สําคัญ
คือพิธีสารเพื่อปองกันและปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก ป 
2003 (Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Person, especially Woman 
and Children) อันเปนพิธีสารเพิ่มเติมในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขาม
ชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร ป 2003 (UN Convention Against Transnational Organized 
Crime) 

อยางไรก็ตามมีความเปลี่ยนแปลงในการแกไขปญหาการคามนุษย แมวารัฐตางๆ ยังคง
ทําสนธิสัญญาระหวางประเทศเพื่อใหเปนบรรทัดฐานในความรวมมือในการแกไขปญหาการคา
มนุษย อยางไรก็ตามรัฐบาลประเทศตางๆ ไดหันมาสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน 
Government Networks มากขึ้น นับต้ังแตป 2000 เปนตนมา มีการสรางความรวมมือผาน 
Government Networks ระหวางรัฐบาลประเทศตางๆ เพื่อตอตานการคามนุษย เชน บันทึกความ
เขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตานการคามนุษย เปนตน 
ซึ่งนําคณะผูเชี่ยวชาญและคณะทํางานในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขงมาพบปะกันโดยมุงใหความ
สนใจไปที่การปองกันและปราบปรามการคามนุษย อันนําไปสูการแลกเปลี่ยนและแบงปนขอมูล
ระหวางสองฝายมากขึ้นระหวางเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของ เชน ตํารวจ อัยการ เจาหนาที่สังคม
สงเคราะห เปนตน ความริเร่ิมเหลานี้เร่ิมตนเกิดขึ้นอยางไมเปนทางการ มีความยืดหยุนสูง 

กอนหนาป ค.ศ. 2000 ความรวมมือระหวางประเทศสวนใหญมีลักษณะเปนทางการ อันมี
ลักษณะสําคัญดวยกัน 4 ประการ คือ (1) ใชเวลานานในการเจรจาและการใหสัตยาบรรณ (2) มี
ข้ันตอนการตรวจสอบที่เขมงวด อันเกิดความกังวลของคูสัญญา (3) ตองการมาตรการการปฏิบัติ
อยางละเอียด (4) ประกอบไปดวยทัศนคติทางการเมืองซึ่งไมสอดคลอง ซึ่งสงผลใหผูเกี่ยวของ
                                                            

3 ศิริพร สะโครบาเนท, การคามนุษย : แนวคิด กลไกและประเด็นทาทาย (กรุงเทพฯ: มูลนิธิเพื่อนหญิง
,2548). หนา 10.  
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ทั้งหลายตองรับผิดชอบตอประชาชนภายในประเทศและระหวางประเทศ ซึ่งลักษณะเชนนี้อาจ
เหมาะสมกับสภาพแวดลอมระหวางประเทศในยุคที่เทคโนโลยีการสื่อสารยังไมไดรับการพัฒนาให
กาวหนาและการติดตอส่ือสารระหวางรัฐหรือระหวางเจาหนาที่รัฐทําไดยากและไมสะดวก สงผล
ตองการทําความตกลงเพื่อสรางความรวมมือมือระหวางประเทศตองอาศัยระยะเวลานาน 

อยางไรก็ตามการพัฒนาทางเทคโนโลยีการสื่อสารชวยใหการติดตอส่ือสารระหวางผูคน
เปนไปอยางรวดเร็วและใชเวลานอยลง เชนเดียวกับในระบบความสัมพันธระหวางประเทศผลจา
กกการพัฒนาเทคโนโลยีการสื่อสารชวยใหเจาหนาที่รัฐสามารถติดตอกับเจาหนาที่ในตางประเทศ
ไดโดยตรง โดยเฉพาะเมื่อปญหาหลายอยางไดขยายขอบเขตออกไปจนกลายเปนปญหาระดับโลก 
เชนเดียวกับปญหาการคามนุษย ซึ่งการคามนุษยในอดีตนั้นตองใชระยะเวลานานในการขนสงผู
ตกเปนเหยื่อไปยังปลายทาง ขณะเดียวกันการคามนุษยในอดีตสวนใหญใชวิธีการลักพาตัวซึ่งตอง
เสียคาใชจายเปนจํานวนมาก อยางไรก็ตามการพัฒนาระบบขนสงมวลชนทั่วโลกและการพัฒนา
ระบบสื่อสารโทรคมนาคมนอกจากจะชวยใหมนุษยสามารถติดตอส่ือสารและเดินทางไปมาหากัน
ไดสะดวกยิ่งขึ้น ยังชวยอํานายความสะดวกในนักคามนุษยในการขนยายผูตกเปนเหยื่อไปยัง
ปลายทางโดยใชระยะเวลานอยกวาในอดีตมาก ขณะเดียวกันรูปการจัดหาคนก็เปลี่ยนจากการ
ลักพา มาเปนอาศัยความตองการในการยายถิ่นฐานของผูคนทั้งในประเทศและตางประเทศ โดย
นักคามนุษยจะใชวิธีหลอกลวง ขมขูและบังคับในรูปแบบตางๆ  

ผลจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงรูปแบบความรวมมือในการ
แกไขปญหาการคามนุษย แมวาความรวมมืออยางเปนทางการในรูปของการจัดทําสนธิสัญญา
รวมกันยังคงปรากฏใหเห็นอยู แตสภาพปญหาที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็วนั้นความรวมมือใน
รูปของสนธิสัญญานั้นจึงไมเหมาะสมกับการแกไขปญหาในระยะสั้นได ขณะเดียวกันความรวมมือ
ในรูปแบบดังกลาวนั่นเหมาะสมในการแกไขปญหาในระยะกลางและระยะยาว  เนื่องจาก
ระยะเวลาที่ยาวนานในการติดตอและการดําเนินความรวมมือระหวางกันนั้นชวยใหคูสัญญา
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สามารถทําความเขาใจในทัศนะและมุมมองตอปญหาดังกลาวของอีกฝายไดและชวยประเมิน
ทางเลือกในการปฏิบัติงานรวมกัน4 

อยางไรก็ตามความรวมมือในปจจุบันนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากอดีตตามที่กลาวมาขางตน 
ทั้งนี้เพื่อตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว การตั้งเปาหมายในความรวมมือจึง
เปนเปาหมายระยะสั้น โดยกําหนดระยะเวลาของแผนปฏิบัติการรวมกันประมาณ 2-3 ป 
นอกจากนี้การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและนโยบายของรัฐที่เปลี่ยนแปลงอยูเสมอจึงเปนการ
ยากที่จะคาดคะเนผลลัพธของความรวมมืออยางเปนทางการ แตสภาพเชนนี้กลับอํานวยใหความ
รวมมือผาน Government Networks สามารถพัฒนาและทํางานไดในสภาพที่ระบบระหวาง
ประเทศตองการความรวมมือที่มีลักษณะยืดหยุนสูงและตอบสนองไดอยางรวดเร็ว ซึ่งจะอธิบาย
ตอไปในตัวแบบที่นํามาศึกษาในการแกไขปญหาการคามนุษย 

4.2.2 กระบวนความรวมมือระดับรัฐมนตรีในประเทศลุมแมน้ําโขง เพื่อตอตาน
การคามนุษย (The Coordinated Mekong Ministerial Initiative against Human Trafficking- 
COMMIT) 

COMMIT เปนความรวมมือที่จัดตั้งขึ้นเพื่อตอบสนองตอปญหาการคามนุษยในกลุมประเทศ
อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงที่มีความรุนแรงมากขึ้น กระบวนการ COMMIT จัดตั้งขึ้นในการประชุมกลุม
ประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงวาดวยการตอตานการคามนุษย ณ สหภาพพมา ในเดือนตุลาคม ป 
พ.ศ. 2547 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อมีจุดประสงค เพื่อสรางกลไกความรวมมือในระดับอนุภูมิภาคเพื่อ
ตอตานการคามนุษย ซึ่งเปนกลไกของรัฐบาลหกประเทศ ไดแก ไทย กัมพูชา ลาว พมา เวียดนาม และ 
จีน นอกจากนี้ยังไดการแถลงขอบเขตและวัตถุประสงคของ COMMIT ภายใตปฏิญญาวาดวยความ
รวมมือระหวางรัฐมนตรีในประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงวาดวยการคามนุษย (Joint Declaration 
of COMMIT) ในการประชุมเจาหนาที่อาวุโส COMMIT ครั้งที่ 5 และการประชุมระดับรัฐมนตรี 
COMMIT คร้ัง 2 เมื่อวันที่ 12-14 ธันวาคม พ.ศ. 2550 โดยปฏิญญาดังกลาวแสดงเจตนารมณรวมกัน
อยางแนวแนในความรวมมือระหวางประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (GMS) ในการตอตานการคา
                                                            

4 “Assessment of Preventive Threat Reduction 2001”, A  Report Prepared for the Advanced 
Systems and Concepts Office, Defense Threat Reduction Agency, Ft. Belvoir, Virginia: USA.  2001   
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มนุษยโดยเฉพาะหญิงและเด็ก  และเรียกรองใหชาติสมาชิกจัดใหมีการปรึกษาและแลกเปลี่ยนขอมูล
อยางระหวางกันอยางรวดเร็ว ตลอดจนทํางานรวมกันอยางตอเนื่องทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี 
นอกจากนี้ยังมุงหมายใหสมาชิกทบทวนและขยายขอบเขตมาตรการทางอาญาที่อยูใหทีความเขมแข็ง
มากขึ้นทั้งในระดับชาติและนะดับภูมิภาค รวมไปถึงการสงเสริมใหมีการฝกอบรมและการใหความ
ชวยเหลือทางวิชาการในดานการคามนุษยซึ่งออกแบบมาเพื่อเพิ่มศักยภาพใหแกเจาหนาที่ในการ
ปองกัน ปราบปรามการคามนุษย รวมถึงการใหความชวยเหลือแกผูตกเปนเหยื่อ5 

4.2.3 โครงสรางกระบวนการ COMMIT  

กระบวนการ COMMIT เปนโครงสรางความรวมมือแบบไมเปนทางการมากกวาเปนองคการ
ความรวมมืออยางเปนทางการ โดยมีคณะทํางาน COMMIT เปนผูดูแล ซึ่งคณะทํางานดังกลาว
ประกอบดวยขาราชการจากกระทรวงหรือหนวยงานที่เกี่ยวของในการตอตานการคามนุษย ไดแก 
ตํารวจ อัยการ นักสังคมสงเคราะห และเจาหนาที่กิจการสตรี คณะทํางาน COMMIT จะทําหนา
ตัดสินใจและกําหนดนโยบายและแผนงานเพื่อตอตานการคามนุษยในประเทศของตน ทั้งนี้แผนงาน 
จะคณะทํางานเสนอจะถูกนํามาพิจารณาบรรจุลงในแผนงาน COMMIT ประจําปในระดับภูมิภาค 
นอกจากนี้ตัวแทน 2 คน ในคณะทํางาน COMMIT จากประเทศสมาชิกทั้ง 6 ประเทศจะมาพบปะและ
ประชุมรวมในทุก 2 ป เพื่อจัดลําดับความสําคัญและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็นเรงดวนใน
ระดับภูมิภาคและระดับประเทศ6 ขณะเดียวกัน UNIAP ซึ่งทําหนาที่เปนเลขานุการของกระบวนความ
รวมมือไมไดมีหนาที่ควบคุมส่ังการการทํางานแตอยางใด แตทําหนาที่ประสานงานทั้งระหวางรัฐ
สมาชิก และระหวางองคกรเอกชนที่ทํางานเกี่ยวของกับการคามนุษยในภูมิภาค ตลอดจนใหการ

                                                            
5 ปฏิญญารวมวาดวยความรวมมือระหวางรัฐมนตรีประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงวาดวยตอตาน

การคามนุษย , เอกสารการประชุม SOM ครั้งที่ 5 ณ กรุงปกกิ่ง 2007. 

6 UNIAP, COMMIT: The Coordinated Mekong Ministerial Initiative Against Trafficking, 
[Online]. Available From http://www.no-trafficking.org/commit.html , [2012 January 25] 
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สนับสนุนทางวิชาการ การเงิน การเฝาระวัง การจัดทํารายงานและเผยแพรงานความคืบหนาของ
กระบวนการ COMMIT7  

แมวากระบวนการ COMMIT จะมีการจัดทําแผนปฏิบัติการของกระบวนการความรวมมือ
ระดับรัฐมนตรีของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตานการคามนุษยอันเปนเครื่องมือที่
จะแปลบันทึกความเขาใจไปสูการปฏิบัติ โดยมีการกําหนดขอบเขตและแนวทางปฏิบัติเอาไว 
อยางไรก็ตามแผนปฏิบัติการดังกลาวไมไดมีลักษณะเปนคําสั่งแตอยางใด อันที่จริงแลวรัฐสมาชิก
มีจุดมุงหมายแบงปนขอมูลตามความเหมาะสมและจะปฏิบัติงานรวมกันเพื่อขัดขวงการคามนุษย 

ในสวนของอํานาจตามกฎหมายของกระบวนการ COMMIT นั่นอยูบนพื้นฐานของอํานาจ
ตามที่กฎหมายของประเทศนั่นๆ ตลอดจนกฎหมายระหวางประเทศมอบใหมอบให ลักษณะเชนนี้
ของกระบวนการ COMMIT คือ ขาดโครงสรางในลักษณะองคกรและไมมีอํานาจบังคับตาม
กฎหมายนั่นสอดคลองกับการกําหนดขอบเขตและแนวทางการทํางานอยางหลวมๆ เพื่อใหรัฐ
สมาชิกสามารถนําเอาแนวทางที่กําหนดขึ้นไปปรับใชใหเหมาะสมกับสภาพปญหาในประเทศ
ตนเองไดผานการจัดทําแผนปฏิบัติการระดับชาติเพื่อนํานโยบายที่กําหนดมาสูการปฏิบัติตาม
ความเหมาะสม ตามความจําเปน ตามสถานการณและตามวาระของประเทศนั่นๆ ดวยเหตุนี้จึง
สงผลใหโครงสรางความรวมมือมีความยืดหยุนสูงและสรางความรูวารัฐสมาชิกเปนเจาของและ
สามารถดําเนินกิจกรรมไดดวยตนเอง 

4.2.3. การสรางความรวมมือผาน Government Network 

เพื่ออธิบายการสรางความรวมมือผาน Government Networks ในกระบวนการ 
COMMIT จําเปนตองทําเขาใจในธรรมชาติของปญหาที่ตองตอสู ขณะที่ COMMIT กําหนด
จุดมุงหมายกวางๆ คือเพื่อเสริมสรางและสนับสนุนระบบและการจัดการ ในการประสานงานและ
รวมมือระหวางประเทศเพื่อตอตานการคามนุษย ดังนั้นกระบวนการ COMMIT จึงเปนความ
รวมมือที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อตอบสนองตอสถานการณการคามนุษยอันรุนแรงในกลุมประเทศอนุ
ภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ซึ่งทุกประเทศในภูมิภาคนี้ รวมไปถึงมณฑลยูนนานของจีนมีสถานะเปนทั้ง

                                                            
7 Ibid. 
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ตนทาง ทางผานและปลายทางของการคามนุษย กลาวคือ หญิงและชาวจากลาว กัมพูชา พมา
และจีน (มณฑลยูนาน) ถูกคามายังประเทศไทยเพื่อการแสวงประโยชนทางเพศและบังคับใช
แรงงาน ขณะที่เด็กจากกัมพูชาถูกคามายังประเทศไทยและเวียดนามเพื่อขอทาน นอกจากนี้
ผูหญิงและเด็กหญิงจากเวียดนาม ลาวและพมา ถูกคาไปยังประเทศจีนเพื่อจุดประสงคบังคับ
แตงงานและมีบุตร ขณะที่เด็กชายจากประเทศเหลานี้ถูกคาไปยังจีนเพื่อจุดประสงครับเปนบุตร 
ขณะเดียวกันผูคนจากอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงก็ถูกคาไปยังประเทศนอกภูมิภาค เชน มาเลเชีย 
ไตหวัน ญี่ปุน ฮองกง สหภาพยุโรปและสหรัฐอเมริกา สงผลใหการคามนุษยกลายเปนปญหาที่
กระทบตอความมั่นคงของประเทศ สิทธิมนุษยชนและอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของกับการยาย
ถิ่น8  

แมวาปญหาการคามนุษยจะไดรับความสนใจจากรัฐบาลในประเทศลุมแมน้ําโขง
นับตั้งแตทศวรรษที่ 1990 เปนแมวาตนมา รัฐบาลในประเทศลุมแมน้ําโขงไดตั้งโครงการและ
กําหนดมาตรการในระดับชาติมากมายเพื่อแกไขปญหานี้ อยางไรก็ตามปญหาดังกลาวไมไดลดลง
ตามความตั้งใจ ดวยสภาพเชนนี้และสภาพปญหาที่เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากปจจุบันรูปแบบของ
การคามนุษยไดพัฒนาไปจากเดิมและมีความซับซอนมากยิ่งขึ้นโดยมีสาเหตุจากกระแส          
โลกาภิวัตนที่ทําใหเกิดสภาวะโลกไรพรมแดน เกิดความเจริญกาวหนาในเสนทางคมนาคม และ
เทคโนโลยีขอมูลขาวสาร นอกจากนี้การคามนุษยถือเปนสวนหนึ่งของอาชญากรรมขามชาติซึ่งมี
ลักษณะซับซอน เนื่องจากการคามนุษยเปนอาชญากรรมที่เกี่ยวของกับกิจกรรมหลายประเภทเชน 
การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย การปลอมแปลงหนังสือเดินทางและการคามนุษยเปนตน และ
องคกรอาชญากรรมมีการดําเนินกิจกรรมหลากหลายทั้งการฟอกเงิน การคามนุษยหรือลักลอบคา
ยาเสพติดซึ่งกิจกรรมเหลานี้ลวนมีความเกี่ยวโยงกัน ดวยสภาพเชนนี้สงผลใหรัฐบาลไมสามารถ
ตอบสนองตอปญหาไดดวยตนเอง เนื่องจากสภาพของปญหามีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา
และขอบเขตของปญหามีลักษณะกวางขวางทั้งในระดับประเทศ ภูมิภาคและระดับโลกสงผลให
รัฐบาลของแตละประเทศ รวมทั้งไทยและจีนไมสามารถตอบสนองแตความเปลี่ยนแปลงนี้ไดดวย
ตนเอง เนื่องจากขาดแคลนขอมูลและการขาวสําหรับสนับสนุนการจัดทํามาตรการแกไขปญหา

                                                            
                8 Susu Thatun, Mekong sub-region committed to ending trafficking, (UNIAP) 
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การคามนุษยและการใหความชวยเหลือแกผูตกเปนเหยื่อ สงผลใหรัฐไมสามารถแกไขปญหาได
อยางรวดเร็วในขณะเดียวที่ปญหาการคามนุษยตองการแกไขอยางเรงดวน  (องคประกอบที่ C2a 
และC3) 

อยางไรก็ตามแรงกระตุนที่แทจริงเกิดจากการที่รัฐบาลสหรัฐฯ ไดประกาศใชกฎหมาย
คุมครองผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษย (The Trafficking Victims Protection Act of 2000) โดย
การประเมินสถานการณแกไขปญหาตามมาตรฐานขั้นต่ําในการยุติการคามนุษยของประเทศตางๆ
เปนประจําทุกป ซึ่งประเทศที่ไมสามารถบรรลุมาตรฐานขั้นต่ําสุดในการขจัดการคามนุษยและไมมี
ความพยายามในการแกไขปญหาจะถูกตัดความชวยเหลือทางเศรษฐกิจ ในรูปของการตัดสิทธิ
พิเศษทางการคาที่ไดรับจากสหรัฐฯ อีกทั้งสหรัฐอเมริกาจะกดดันผานผูแทนของสหรัฐฯ ที่
ประจําการอยูในองคการการเงินระหวางประเทศและธนาคารเพื่อการพัฒนาตางๆ ใหระงับคํารอง
ขอกูยืมเงินที่ประเทศนั่นๆ รองขอ รวมไปถึงระงับความชวยเหลืออ่ืนๆ ที่มิใชความชวยเหลือดาน
สิทธิมนุษยชน9 

 แรงกดดันดังกลาวสงผลกระทบตอประเทศไทยและประเทศอื่นๆ ในอนุภูมิภาคลุมแมน้ํา
โขง รวมไปถึงประเทศจีน เนื่องจากเกือบทุกประเทศในกลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง รวมถึงจีนลวน
ถูกจัดใหอยูในระดับที่ 2 คือ เปนประเทศที่ไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่ แตมีความ
พยายามที่จะปฏิบัติ10 แตมีแนวโนมที่จะถูกลําดับไปอยูในลําดับที่สาม ถึงจะสงผลใหถูกตัดความ
ชวยเหลือตางๆ อันจะสงผลเสียตอเศรษฐกิจของประเทศเนื่องจากสหรัฐฯ ถือเปนประเทศคูคาที่
สําคัญของภูมิภาคและสภาพปญหาเชนนี้เกิดขึ้นและสงผลกระทบตอทั้งไทยและจีนซึ่งจะตอง
ดําเนินการบรรเทาหรือแกไขปญหาใหสําเร็จลุลวงอยางรวดเร็วและไดตามาตรฐานขั้นต่ําที่
สหรัฐอเมริกากําหนดไว (องคประกอบที่ C2b)   

นอกจากนี้ความรวมมือภายใตกระบวน COMMIT ของไทยและจีน เปนกลุมความรวมมือ
ขนาดเล็ก ซึ่งมีสมาชิกเพื่อ 6 ประเทศ (องคประกอบที่ C1) ซึ่งมีภูมิศาสตรตั้งอยูในภูมิภาคเดียวกัน
และมีวัตถุประสงคความรวมมือเดียวกันคือ ตอตานการคามนุษย การเปนกลุมความรวมมือขนาด

                                                            
9 Ministry of Foreign Affair, The Trafficking Victims Protection Act sec.110,[Online]. Available 

from http://www.state.gov/documents/organization/10492.pdf,[2011, 20 July]. 

10 พมาเปนประเทศเดียวที่ถูกจัดในอยูในลําดับที่ 3 คือ เปนประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ํา
อยางเต็มที่และไมมีความพยายามใดๆ ในการปฏิบัติ 
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เล็กและสมาชิกความรวมมือมีความใกลชิดกันทั้งในทางภูมิศาสตรและการรับรองกับสภาพ
ปญญาสงผลใหการกําหนดนโยบายและแนวทางการปฏิบัติของกลุมมีความยืดหยุนและมี
ขอจํากัดนอยยกวากลุมความรวมมือขนาดใหญ 

สรุป 

หากพิจารณาโดยอาศัยองคประกอบจากการศึกษาของ Matte Elistrup-Sangiovanni 
พบวารัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนเขารวมกระบวนการ COMMIT ซึ่งเปนความรวมมือพหุภาคี
ระหวางประเทศในรูปของ Government Networks ความรวมมือดังกลาวมีลักษณะเปนความ
รวมมือแบบไมเปนทางการ เนื่องจากไมไดจัดตั้งขึ้นมาตามสนธิสัญญาหรือมีลักษณะโครงสราง
เปนองคกรระหวางประเทศ แตเปนความรวมมือที่ เกิดจากความตกลงในระดับรัฐมนตรี 
ขณะเดียวกันสมาชิกของความรวมมือดังกลาวเปนขาราชการและเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของกับ
การคามนุษย นอกจากนี้กระบวนการ COMMIT ก็ไมมีอํานาจบังคับตามกฎหมายหรือใชกฎกติกา
ของกลุมเพื่อบังคับใหสมาชิกปฏิบัติตาม แตการดําเนินการของสมาชิกขึ้นอยูกับความสมัครใจของ
สมาชิก  

ขณะเดียวกันกระบวนการ COMMIT มีองคประกอบหลายประการที่เหมาะสมกับการ
สรางความรวมมือผาน Government Networks กลาวคือ กระบวนการนี้สนับสนับองคประกอบขอ
ที่ 1,2 และ 3 คือ เปนกลุมความรวมมือขนาดเล็กที่มีจุดมุงหมายและคานิยมในความรวมมือเปน
อันหนึ่งอันเดียวกัน คือ มุงตอตานและแกไขปญหาการคามนุษย (C1) ซึ่งปญหาตองการแนว
ทางการแกไขปญหาที่มีความยืดหยุนและสามารถปรับเปล่ียนไดตามสภาพความเปลี่ยนแปลงใน
ยุคโลกาภิวัตน (C3) นอกจากนี้ปญหาการคามนุษยจําเปนตองไดรับการแกไขอยางเรงดวน (C2a) 
ซึ่งหากพิจารณาจากแผนปฏิบัติการของกระบวนการ COMMIT ซึ่งหลักการชี้นําสําหรับดําเนิน
กิจกรรมของกลุม โดยหลักการขอหนึ่งมุงเนนไปที่การปลูกฝงภาวะรีบดวน โดยมีการกําหนดให
ขอบเขตระยะเวลาการดําเนินเพียง 3 ปและมีการทบทวนการทํางานในการแกไขปญหาทุกป แสดง
ใหเห็นวาความรวมมือดังกลาวตองการความรวดเร็วในการแกไขปญหาและตองการขอบเขตการ
ทํางานในระยะสั้นเพื่อใหสามารถตอบสนองตอปญหาไดทันทวงที (C2b) 

4.3. การดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน 
(เฉพาะมณฑลยูนาน) ผาน Government Networks 
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ในสวนนี้เปนการศึกษาการดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยที่เกิดขึ้นระหวางรัฐบาล
ไทยและมณฑลยูนานภายใตกระบวนการ COMMIT และการดําเนินงานที่เกิดจากการริเร่ิมข้ึน
รัฐบาลไทยหรือหนวยงานจากมณฑลยูนานนอกกระบวนการ COMMIT โดยอาศัยการศึกษาของ 
Anne-Marie Slaughter11 ในเรื่องการทํางานของ Government Networks ซึ่งจากศึกษาสามารถ
อธิบายวิธีการทํางานของ Government Networks เอาไว 3 ระดับ คือ 

1.) ระดับสารนิเทศ (Information level) การดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษย
ระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน (เฉพาะมณฑลยูนนาน) จะพบวาไทยกับจีนมีการดําเนินการใน
ระดับนี้อยางเดนชัด กลาวคือ เพื่อดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษย รัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน
ตองการกลไกหรือเครื่องมือสําหรับส่ือสารระหวางเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของ โดยมีจุดมุงหมายเพื่อให
แนใจวามีการแลกเปลี่ยนขอมูลและการขาวกันลวงหนา ดําเนินไปอยางสม่ําเสมอ ซึ่งการ
แลกเปลี่ยนขอมูลลวงหนานั้นเปนกลไกสําคัญเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดการปญหาการคามนุษย 
ตลอดจนการใหความชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อ สอดคลองกับคํากลาวของนายหวังเวย หัวหนา
ตํารวจประจําเขต  เมิงลา กลาวไวดังนี้12  

“การติดตอส่ือสารระหวางกรมตํารวจประจําเขตเมิงลา (Mengla) และกรมตํารวจลาว 
ไทย พมาและเวียดนาม ชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการใหความชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อ ดังนั้นการ
ขาวและขอมูลจึงมีความสําคัญอยางยิ่งในการเพิ่มประสิทธิภาพและความรวดเร็วในการใหความ
ชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อ” 

นอกจากนี้ภายใต ภายใต นโยบายและแผนระดับชาติเร่ืองการการปองกัน ปราบปราบ 
และแกไขปญหาการคาเด็กและหญิงภายในประเทศและขามชาติ  พ.ศ. 2548-2553 ไดกําหนด
แผนการจัดทําระบบขอมูล การติดตามและการประเมินผล โดยมีจุดมุงหมายเพื่อจัดทํา ประสาน 
รวบรวม และจัดระบบสงตอขอมูลเกี่ยวกับการคาหญิงและเด็ก เพื่อสรางฐานขอมูลในทุกระดับ ทั้ง

                                                            
11Anne-Marie Slaughter, “Networking Government to Government: The Asian Ways”, in 

International Review, p. 62.     
12 Ma Guiha, “China joins Mekong countries in fighting cross-bor5der human trafficking,” in 

Window of China, [Online]. Available From, www.chinaview.cn,[2012 January 24]. 
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ระดับจังหวัด นะดับประเทศและระหวางประเทศ อันไดแก ขอมูลที่เกี่ยวของกับสถานการณของ
ปญหา แนวโนมการยายถิ่นฐาน สถิติการการดําเนินงาน การใหความชวยเหลือ เสนทางการคา 
ขอมูลเกี่ยวกับขบวนการอาชญากรรม ขอมูลทั้งระบบของหญิงและเด็ก ทั้งชุมชนชุมชนและ
ครอบครัว การดําเนินคดี กรณีศึกษา แนวทางการปฏิบัติที่ดีตอหญิงและเด็กที่เปนกลุมเสี่ยง ตอจน
สงเสริมการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางองคกรและระหวางประเทศ โดยมีสํานักงานตํารวจแหลงชาติ
และกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปนหนวยงานหลัก13 
 ขณะเดียวกันทางการจีนไดจัดทําแผนปฏิบัติการระดับชาติเพื่อตอตานการคาหญิงและ
เด็ก ในหมวดที่ 3 ขอที่ 2 ไดกําหนดใหมีการจัดตั้งเครือขายขอมูลและปรับปรุงระบบการจัดเก็บ
ขอมูลในหลายระดับ ตลอดจนสงเสริมใหมีการแลกเปลี่ยนขอมูลเพื่อตอตานการคามนุษยและ
ระบบรายงานอาชญากรรม โดยมีกระทรวงความมั่นคงภายในทั้งในระดับประเทศและระดับ
มณฑลเปนผูรับผิดชอบ14  

นโยบายและแผนปฏิบัติการขางตนที่กําหนดขึ้นโดยรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน นั่นมีความ
สอดคลองความรวมมือภายใตกระบวนการ COMMIT และแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคา
มนุษยซึ่งมีวัตถุประสงคใหสมาชิกสรางกลไกในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารระหวางกัน อันจะ
ชวยใหเจาหนาที่ รัฐจากทั้งสองฝายสามารถมีปฏิสัมพันธระหวางกัน อันเปนขั้นตอนแรกใน
กระบวนการกําหนดนโยบายและมาตรการที่จําเปนในการแกปญหาการคามนุษยขามพรมแดนให
มีความสอดคลองกับสภาพปญหาที่ทั้งสองฝายเผชิญอยู  

ทั้งนี้กลไกการจัดเก็บและแลกเปลี่ยนขอมูลชวยใหเจาหนาที่ทั้งสองฝายมีความเขาใจและ
ทราบความตองการของอีกฝายเปนอยางดี ซึ่งชวยลดความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นจากความแตกตาง
ของโครงสรางระบบราชการภายในประเทศเมื่อตองปฏิบัติงานรวมกัน ซึ่งความรวมมือภายใต
                                                            

13 สํานักเลขานุการปองกันและปราบปรามการคามนุษย,ภายใต นโยบายและแผนระดับชาติเร่ืองการ
การปองกัน  

ปราบปรามและแกไขปญหาการคาเด็กและหญิงภายในประเทศและขามชาติ  พ.ศ. 2548-2553, (2547). 

14 State Council of China, China National Plan of Action on Combating Trafficking in Women 
and Children: 2008-2012,( December 13, 2007). 
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กระบวนการ COMMIT และภายใตแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางทั้งสอง
ประเทศนั้นชวยใหทั้งสองฝายสามารถสื่อสารกันโดยตรง ตลอดจนสามารถเขาถึงขอมูลระหวางกัน
ไดซึ่งจะชวยเพิ่มความนาเชื่อถือใหกับทั้งสองฝาย ซึ่งความนาเชื่อถือของขอมูลนั้นจะชวยเพิ่ม
ความนาเชื่อถือและความเชื่อมั่นระหวางกัน 

นอกจากนี้ในสวนของการจัดการฝกอบรม รัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานไดจัดการ
ฝกอบรมระหวางกันหลายครั้งในระหวางป 2005-2008 อันไดแก  

1. รัฐบาลไทยเปนเจาภาพในการจัดการฝกอบรมเพื่อตอตานการคามนุษยในเดือน
ตุลาคม ป 2005 ที่สถาบันแมโขง จังหวัดขอนแกน โดยมีผูเขารวมจํานวน 204 คนจากกลุม
ประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยในจําหนวยนี้มีเจาหนาที่จากจีนจํานวน 30 เขารวมการ
ฝกอบรม ซึ่งเจาหนาที่จีนไดนําความรูที่ไดไปปรับใชในการใหการฝกอบรมแกเจาหนาที่ในประเทศ
ในเดือนมิถุนายนและเดือนสิงหาคม ป 2007 ที่เมืองลี่เจียง มณฑลยูนาน โดยใหการฝกอบรมแก
เจาหนาที่อาวุโสและเจาหนาระดับปฏิบัติการทั้งจากหนวยงานสวนกลางและจากหนวยงานประจาํ
มณฑล 

 ในสวนของประเทศไทย ในฐานะเจาภาพไดจัดสงเจาหนาที่จากหนวยงานที่เกี่ยวของ
จํานวน 28 คน เขารวมการฝกอบรมและภายหลังการฝกอบรม ในเดือนธันวาคม ป ค.ศ. 2006 
ฝายหลังการฝกอบรม รัฐบาลไทยจึงไดจัดตั้งคณะทํางานเพื่อทบทวนหลักสูตรการฝกอบรม โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อนํามาปรับใชในแผนปฏิบัติการระดับประเทศ โดยมุงเนนฝกอบรมเจาหนาที่อาวุโส 
เจาหนาที่ระดับกลางและระดับปฏิบัติการ15   

2. ในป 2003-2007 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย รวมกับ UNICEF, 
ศูนยกฎหมายภูมิภาคแมน้ําโขงและองคกร Save the Child ประเทศอังกฤษ ไดจัดการประชุม
เพื่อใหความชวยเหลือทางวิชาการแกมณฑลยูนาน เพื่อจัดทําแผนปฏิบัติการและกําหนดขั้นตอน
การสงผูตกเปนเหยื่อสัญชาติจีนกลับสูมณฑลยูนาน ประเทศจีน16 
                                                            

15 ในสวนนี้เรียบเรียงมาจาก UNIAP, COMMIT Regional Plan for Action: Achievement in 
Combating Human Trafficking in Greater Mekong Sub-Region,2005-2007, (Bangkok: Thailand,2007) 
pp. 9-10.  

16 Ibid. 
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3. ในเดือนกันยายน ค.ศ. 2005 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยได
จัดการฝกอบรมแกเจาหนาที่จาก All Woman’s Federation และเจาหนาที่จากมณฑลยูนานใน
การจัดตั้งศูนยพักพิงและศูนยใหความชวยเหลือแกผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษย17 

4. รัฐบาลไทยไดจัดการสัมมนาและการประชุมเชิงปฏิบัติการวาดวยการปกปองเด็กจาก
แสวงประโยชนทางเพศและการคามนุษยจากการทองเที่ยว ระหวางวันที่ 5-6 พฤศจิกายน 2007 
โดยมีเจาหนาที่จากทางจีนเขารวม18 

 จากขอมูลขางตนชี้ใหเห็นวารัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน ตลอดจนมณฑลยูนานมีความ
พยายามในการสรางกลไกในการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกันโดยกําหนดใหหนวยงานที่ทําหนาที่
จัดเก็บและสงตอขอมูลระหวางกันอยางเปนระบบ โดยเฉพาะการจัดตั้งศูนยประสานงานเพื่อ
ตอตานอาชญากรรมระหวางประเทศ รวมถึงการคามนุษย ระหวางไทยกับมณฑลยูนาน ซึ่งศูนย
ประสานงานในประเทศไทยอยูภายใตการควบคุมของการกํากับของสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
ขณะที่ศูนยประสานงานในมณฑลยูนาน คือ แผนกความรวมมือระหวางประเทศ กรมการความ
มั่นคงทางสังคมแหงมณฑลยูนาน ซึ่งศูนยประสานงานทั้งสองจะทําหนาที่จัดเก็บและเชื่อมโยง
ขอมูลที่ไดรับมาเพื่อนํามาใชในการดําเนินคดี ขณะที่ในสวนกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษยมุงเนนนําขอมูลมาใชพัฒนากลไกภาครัฐเพื่อปองกันและแกไขปญหาการคามนุษย  

เชนเดียวกับการฝกอบรมและการใหความชวยเหลือทางวิชาการทั้งรัฐบาลไทยและมณฑล
ยูนานไดสงขาราชการและเจาหนาที่เกี่ยวของเขารวมการฝกอบรมที่จัดขึ้นทั้งในระดับภูมิภาคและ
โครงการที่ริเร่ิมโดยรัฐบาลไทยและจีน ซึ่งความรูความเขาใจที่ไดถายทอดมาจาการฝกอบรมนั่นถูก
นํามาปรับใชและประเมินแผนปฏิบัติการระดับชาติ ตลอดจนถายทอดตอไปยังเจาหนาที่รัฐและ
พันธมิตรจากภาคเอกชนอยางเหมาะสม ซึ่ง UNIAP ในฐานะเลขานุการกระบวนการ COMMIT ได
ติดตามความคืบหนาการทํางานดานการฝกอบรมและการพัฒนาศักยภาพพบวา รัฐบาลและ
มณฑลยูนานสามารถบรรลุเปาหมายในดานการสงเจาหนาที่รัฐเขารับการฝกอบรมและสามารถ
ถายทอดความรูที่ไดรับจากการฝกอบรมไปยังเจาหนาที่ในหนวยงานเดียวกันหรือแกหนวยงานที่

                                                            
17 Ibid. 
18 Ibid.  
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เกี่ยวของ อยางไรก็ตามในดานการนําความรูที่ไดรับมาปรับใชและประเมินแผนปฏิบัติการ
ระดับชาตินั่นพบวา ประเทศไทยสามารถบรรลุเปาหมายได ขณะที่มณฑลยูนานยังอยูระหวางการ
ดําเนินการ19 

2.) Influence Level สําหรับการดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลและ
รัฐบาลจีน (มณฑลยูนนาน) จะพบวาเพื่อนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ COMMIT ไดจัดใหมีการ
ประชุมระหวางเจาหนาที่อาวุโสเปนประจําทุกป (COMMIT Senior Official Meeting-SOM) โดยมี
จุดประสงคเพื่อนําเสนอและทบทวนผลการปฏิบัติงานเพื่อแกไขการคามนุษย ตลอดจนเปนพื้นที่
สําหรับใหประเทศภาคีไดแบงปนและเรียนรูจากประสบการณทั้งที่สําเร็จและลมเหลว ตลอดจน
รวมกันอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็นปญหาที่พบ นอกจาก SOM แลวยังมีการ
จัดตั้งคณะทํางาน COMMIT (COMMIT Task Force) ซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากประเทศภาคี
ประเทศละ 2 คน ซึ่งจะมาพบปะกันปละ 2 คร้ัง คณะทํางานดังกลาวจะรวบรวมขอมูลและผลการ
ดําเนินงานการแกไขปญหาการคามนุษยในประเทศของตน และนํามาทบทวนรวมกัน คณะทํางาน
ดังกลาวมีอํานาจในการตัดสินใจในการกําหนดแผนงานและนโยบายในประเทศของตนเองให
สอดคลองกับแผนงานประจําปของ COMMIT20  

กลไกทั้งสองประเภทขางตนนอกจากจะเปดโอกาสใหติดตามความกาวหนาของการ
ดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการ (SPA)  ยังเปดโอกาสใหมีการประชุมระดับทวิภาคี ซึ่งเปนโอกาสให
เจาหนาที่และขาราชการจากทั้งไทยและมณฑลสามารถพบปะพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและ
ผลักดันความตองการของฝงตนใหบรรลุเปาหมาย ซึ่งการที่รัฐจะบรรลุเปาหมายไดข้ึนอยูกับ
ความสามารถชักจูงใหอีกรัฐหนึ่งปฏิบัติตาม  

ดังนั้นในขณะที่การทํางานของ SOM และคณะทํางาน COMMIT ดําเนินไปและประสบ
ความสําเร็จในการแลกเปลี่ยนขอมูลและการใหความชวยเหลือทางวิชาการระหวางกัน SOM และ
คณะทํางาน COMMIT ยังประสบความสําเร็จในอีกประการหนึ่งคือ สามารถสรางความเชื่อถือ
                                                            

19 UNIAP, 2008 Annual Report COMMIT SPA II, (Bangkok: 2008) p. 5  

20 COMMIT: The Coordinated Mekong Ministerial Initiative Against Trafficking, [Online] 
Available From http://www.no-trafficking.org/commit.html.[13 November 2011]. 
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และสรางความสัมพันธระหวางผูที่เขารวมการประชุมซึ่งเปนเจาหนาที่อาวุโส ตลอดจนในหมูเจา
หนาระดับลางซึ่งทําการติดตอประสานงานระหวางกันมากอนหนาการประชุม ดังที่มีผูเสนอไววา 

“ส่ิงที่มีความสําคัญอยางยิ่งประการหนึ่งคือ การสรางความสัมพันธ
ระหวางขาราชการฝงไทยและเจาหนาที่จากยูนนาน ซึ่งจะชวยใหตาง
ฝายรูจักกันดีมากขึ้นและทํางานรวมกันไดงายขึ้น”21 

ความสัมพันธและความเชื่อถือที่ถูกสรางขึ้นระหวางสมาชิกของเครือขายนั้นมีความสําคัญ
อยางยิ่งเมื่อเกิดความเปลี่ยนแปลงภายในเครือขาย เชน การเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐสมาชิก 
หรือสภาพแวดลอมของปญหาเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ในการเผชิญหนากับความทาทายจาก
ภายนอกและปรากฏการณปญหาระหวางประเทศนั้นเครือขาย (Networks) จะสามารถทํางานได
อยางมีประสิทธิภาพก็ตอเมื่อมีการสรางความสัมพันธอันดีระหวางสมาชิก ซึ่งในสถานการณ
เชนนั้นรัฐจะสามารถหาทางออกของปญหาไดจากการสื่อสารอยางไมเปนทางการระหวาง
เจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของทั้งสองฝายซึ่งเกี่ยวพันกันบนพื้นฐานของความเชื่อใจ 

  3.)  ระดับประสานงาน (Coordination level) ทําหนาที่อํานวยความสะดวกในการ
ประสานงานขามพรมแดนรัฐ โดยการสรางสภาพแวดลอมเอ้ืออํานวยใหตัวแสดงที่เกี่ยวของ
สามารถมีปฏิสัมพันธระหวางกันได ซึ่งทําไดทั้งการลดคาใชจายในการดําเนินการประสานงาน เชน 
การบังคับใชกฎหมายและการกําหนดนโยบาย 

เมื่อนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับความรวมมือในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวาง
ไทยและจีน (เฉพาะมณฑลยูนนาน) นั้นจะพบวาการประสานงานระหวางรัฐบาลไทยและมณฑล   
ยูนานเปนการประสานงานเพื่อคัดแยกผูเสียหายและการดําเนินคดี กลาวคือเมื่อเกิดคดีความที่
เกี่ยวของกับการคามนุษยและผูไดรับความเสียหายมีสัญชาติจีนหรือสัญชาติไทย โดยมีการ
ประสานงานกันระหวางสํานักงานตํารวจแหงชาติของไทย ศูนยตอตานการคามนุษยระหวาง
ประเทศ ฝายตางประเทศ กรมอัยการสูงสุดและกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
กับแผนกความรวมมือตางประเทศ กรมการความมั่นคงทางสังคมแหงมณฑลยูนาน  

                                                            
21 ขอมูลจากการสัมภาษณคุณรสสุคนธ ทาริยะ, หัวหนาสํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษยจังหวัดเชียงใหม (สัมภาษณวันที่ 21 กุมภาพันธ 2012). 
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ทั้งนี้เจาหนาที่ตํารวจจะสอบสวนและเก็บหลักฐานในการดําเนินคดีกับผูคามนุษยในสอง
ประเทศ ซึ่งการสอบสวนจะตองมีเจาหนาที่สหวิชาชีพจากกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษยเขารวมการสอบสวนดวย จากนั่นตํารวจจะเปนผูติดตอสถานทูตจีนเพื่อพิสูจนสัญญา
เมื่อไดรับการยืนยันสัญชาติ และสงสํานวลการสอบสวนไปยังสํานักงานอัยการสูงสุด ฝาย
ตางประเทศซึ่งจะเปนผูทําหนาที่ประสานงานกับศาลและอัยการในประเทศจีนเพื่อดําเนินคดีตาม
กฎหมาย ตลอดจนสงคํารองขอสงผูรายขามแดน ขณะที่การสอบสวนและดําเนินคดียังอยูใน
ข้ันตอนปฏิบัติ ผูไดรับความเสียหายจะไดรับการดูแลและคุมครองจากศูนยพักพิงตางๆ ในกํากับ
ของกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย เมื่อการสอบสวนสิ้นสุดลงผูไดรับความ
เสียหายจะถูกสงกลับประเทศ โดยขอมูลการสงกลับและการดําเนินคดีจะถูกสงไปที่สถานทูตหรือ
สถานกงสุลจีนในประเทศไทย ซึ่งสถานทูตจะสงตอขอมูลเหลานั้นไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ22  

อยางไรก็ตามการประสานงานลักษณะดังกลาวเปนการประสานตามปกติทั่วไปและ
กระบวนการตางๆ เหลานี้ใชระยะเวลายาวนาน เนื่องจากเจาหนาที่ของทั้งสองฝายตางขาด
ประสบการณการสอบสวนและดําเนินคดีคามนุษย นอกจากนี้สาเหตุหลักคือ การขาดขอตกลงหรือ
แนวปฏิบัติในลักษณะทวิภาคีระหวางไทยและยูนาน สงผลใหไมสามารถจัดลําดับความสําคัญใน
การปฏิบัติงานและไมสามารถกําหนดวิธีการแกไขปญหาที่หลากหลายได ตลอดจนไมสามารถ
ขยายแนวทางการประสานงานไปยังยุทธศาสตรอ่ืนๆ เชน การปองกัน เปนตน 

แมวาจะมีการตั้งศูนยประสานงานเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติ รวมถึงการคามนุษย
ข้ึนระหวางไทยและยูนาน ซึ่งศูนยดังกลาวทําหนาที่ประสานความชวยเหลือระหวางเจาหนาที่
ตํารวจของไทยและจีนในการตอตานอาชญากรรมขามชาติ  เนื่องจากการคามนุษยเปน
อาชญากรรมที่เกี่ยวของกับกิจกรรมหลายประเภทเชน การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย การปลอม
แปลงหนังสือเดินทางและการคามนุษยเปนตน ซึ่งงานในแตละสวนลวนอยูภายใตความรับผิดชอบ
ของหนวยแตกตางกัน กลาวคือ การปราบปรามการลักลอบเขาเมืองอยูภายใตความรับผิดชอบของ
สํานักงานตรวจคนเขาเมือง ขณะที่การปองกันและปราบปรามการคามนุษยเปนความรับผิดชอบ

                                                            
22 รายงานการประชุมคณะทํางานรวมมือสหประชาชาติวาดวยการตอตานการคามนุษย, 30 มิถุนายน 

2549 
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ของกองบังคับการปราบปรามการคามนุษย ซึ่งแตละหนวยงานจะทําหนาที่สืบสวนและเก็บขอมูล
การสืบสวนเฉพาะหนาที่ของตน ซึ่งชวยใหตํารวจและหนวยงานที่เกี่ยวของสามารถเขาถึงขอมูลได
สะดวกและรวดเร็วขึ้นก็ตาม แตการนําผูกระทํามาดําเนินคดีตามกฎหมายตองอาศัยการ
ประสานงานทั้งในประเทศและตางประเทศ โดยเฉพาะการแกไขชองวางของกฎหมาย  

5. ประสิทธิภาพของ Government Networks ในการแกไขปญหาการคามนุษย
ระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน 

หากพิจารณาจากการศึกษาขางตนจะพบวาไทยและมณฑลยูนานของจีนไมมีกรอบความ
รวมมือทวิภาคีที่สามารถใชเปนแนวทางในการแกไขปญหาการคามนุษยได ความรวมมือระหวาง
ไทยและมณฑลยูนานสวนใหญดําเนินไปภายใตกระบวนการ COMMIT ซึ่งเปนความรวมมือใน
รูปแบบ Government Networks ตามที่ไดกลาวไปขางตน ทั้งนี้หากพิจาณาถึงประสิทธิภาพของ 
Government Networks ในสวนของ COMMIT ทั้งนี้จากการศึกษาของ Kenneth S. 
Blazejewski23 ไดเสนอวา ประสิทธิภาพการทํางานของ Government Networks สามารถประเมิน
จากความยืดหยุนของความรวมมือ (Flexibility) แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย 
(facilitating regulatory implementation)และ การมีสวนรวมอยางเปนสากล (Universal 
Participation) ตามการศึกษาขางตนพบวา โครงสรางของ COMMIT ไดรับการออกแบบใหมี
ความยืดหยุนและสามารถปฏิบัติตามหลักการไดงาย  

5.1 COMMIT มีโครงสรางการกําหนดนโยบายและแนวปฏิบัติที่ยืดหยุน  
ความรวมมือผาน Government Networks และขอตกลงที่จัดทําภายใต Government 

Networks  สวนใหญไดรับการออกแบบใหมีความยืดหยุนในการตัดสินใจในการจัดการปญหา
ระหวางประเทศ เชนเดียวกันกับกระบวนการ COMMIT ที่มีโครงสรางการทํางานที่มีความยืดหยุน
ซึ่งสามารถตอบสนองและปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสภาพปญหา โครงสราง
อยางไมเปนทางการของ COMMIT ถือเปนกุญแจสําคัญของความยืดหยุน เนื่องจากการ
ดําเนินงานตามแนวทางที่กําหนดนั่นไมตองการการลงสัตยาบรรณหรือการรับรองจากฝายนิติ

                                                            
23 Kenneth S. Blazejewski, The Fate and its Institutional Partner: Improving the Effectiveness 

and Accountability of Transgovernmental Networks, (2000). 
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บัญญัติ แตการกระบวนการ COMMIT จะทําหนาที่ใหคําแนะนําและอํานวยความสะดวกในการ
ดําเนินการผานกลไกและโครงการที่กําหนดขึ้น ทั้งนี้มีเงื่อนไขสําคัญ 3 ประการดวยกันที่มีสวนชวย
ใหเกิดความยืดหยุน 

1. กระบวนการ COMMIT เปนความรวมมือที่มีสมาชิกจํานวนนอยและมีเปาหมายเปน 
อันหนึ่งอันเดียวกัน คือ การตอตานและแกไขปญหาการคามนุษย ทั้งนี้ในบรรดาสมาชิกทั้ง 6 ชาติ 
นั้นมีดวยกันหลายชาติที่กําหนดใหการคามนุษยเปนวาระแหลงชาติที่ตองการแกไขอยางเรงดวน 
เชนประเทศไทยเปนตน การมีสมาชิกเพียง 6 ชาติ  

2. กระบวนการ COMMIT ดําเนินการโดยเจาหนาที่รัฐและผูเชี่ยวชาญที่มีความคิดเห็น 
เหมือนกันซึ่งจะสามารถชวยปรับผลประโยชนของแตละชาติที่แตกตางกันไปใหมีความเหมาะสม
กับเปาหมายของความรวมมือ ทั้งนี้ขาราชการและเจาหนาที่รัฐที่เปนสมาชิกของ Government 
Networks สามารถเสนอแนวทางการแกไขปญหาที่ไมขัดตอผลประโยชนของรัฐและเปนแนวทาง
ปฏิบัติที่ดีในการแกไขปญหา  

3. แนวทางหรือมาตรการที่กําหนดโดยกระบวนการ COMMIT ไมมีผลผูกพันตาม 
กฎหมาย แตมีลักษณะเปนคําแนะนําหรือคําชี้แนะเทานั้น ซึ่งสมาชิกของเครือขายจะเปนผู
ตัดสินใจวาจะปฏิบัติตามหรือไมและจะเปนกําหนดวิธีการและลายละเอียดในการปฏิบัติดวย
ตนเอง ซึ่งชวยใหสมาชิกสามารถปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงของสภาพปญหาได  
 5.2  แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย 

เชนเดียวกับความรวมมือผาน Government Networks ในรูปแบบอื่นๆ เมื่อขาราชการ
และเจาหนาที่รัฐผูเปนสมาชิกของกระบวนการ COMMIT เปนบุคคลเดียวกันทําหนาที่ในการแกไข
ปญหาการคามนุษยหรือทํางานเกี่ยวของกับการคามนุษย การที่เจาหนาที่รัฐเขามามีสวนรวม
โดยตรงในกระบวนการ COMMIT อันเปนความพยายามในการแกไขปญหาการคามนุษยชวยให
ความรวมมือดังกลาวมีประสิทธิภาพมากขึ้น 3 ประการ คือ  

1. การที่เจาหนาที่รัฐซ่ึงทํางานและปฏิบัติหนาที่ดานการคามนุษยเขามามีสวนรวม
โดยตรงในกระบวนการ COMMIT ชวยใหแนใจไดวารายละเอียด วิธีปฏิบัตินั่นมีความเหมาะสมกับ
ปญหาที่มีสลับซับซอนเชนการคามนุษย กลาวคือ กระบวนการ COMMIT อาศัยประสบการณทั้งที่
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สําเร็จและลมเหลวในการแกไขปญหาการคามนุษยในแตละประเทศมาใชเปนแนวทางในการ
ดําเนินการ  ซึ่งประสบการณจากเจาหนาที่รัฐหรือทําผูเชี่ยวชาญที่ทํางานและเผชิญกับสภาพ
ปญหาโดยตรงสงผลใหบุคคลเหลานี้มีความรูความเขาใจในสภาพปญหาที่มีความแตกตางกันไป
ในแตละประเทศ ประสบการณและความรูจากเจาหนาที่ รัฐเหลานี้เองที่ชวยใหแนวทางที่
กําหนดใหมีความเหมาะสมตอการแกไขปญหา 

2. การที่เจาหนาที่รัฐเขามามีสวนรวมในกระบวนการ COMMIT โดยตรงถือเปนการ
สรางโอกาสในการแลกเปลี่ยนและแบงปนขอมูลอันจะชวยเสริมสรางความเขาใจในสมาชิกที่มีตอ
การแกไขปญหาการคามนุษย ซึ่ง Anne-Marie Slaughter จะมีความเห็นวาการแบงปนขอมูลและ
การสรางความรูใหมข้ึนในหมูสมาชิกนั้นจัดเปนการทํางานในขั้นแรกของ Government Networks 
อยางไรก็ตามกระบวนการ COMMIT แสดงบทบาทการแบงปนขอมูลผานการประชุมเจาหนา
อาวุโส (Senior official Meeting-SOM) ซึ่งเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของกับการคามนุษยจะมาพบปะ
กันและนําเสนอความคืบหนาการทํางานในประเทศของตน ตลอดจนแบงปนความสําเร็จและ
ความลมเหลวในการแกไขปญหาการคามนุษย ซึ่งในทายที่สุดที่ประชุมจะรวมกันศึกษาและระดม
สมองเพื่อหาแนวทางปฏิบัติหรือคําแนะนําที่เหมาะสมเพื่อนําไปปรับใชในประเทศตอไป 

3. ความรวมมือในรูปของ Government Networks เชน กระบวนการ COMMIT 
สามารถชวยสรางความรวมมือในระดับทวิภาคีในหมูสมาชิก24 เนื่องจากความสัมพันธที่เกิดขึ้นใน
หมูเจาหนาที่รัฐภายใต Government Networks ชวยระบุถึงจุดแข็งและจุดดอยในระบบการ
ทํางานของรัฐและชวยจัดหาความชวยเหลือทางวิชาการที่จําเปนใหกับรัฐสมาชิกที่ตองการ อันจะ
ชวยขยายไปสูการสรางความรวมมือในระดับทวิภาคีตอไป เชน บันทึกความเขาใจวาดวย
แผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคาหญิงและเด็กระหวางรัฐบาลแหลงราชอาณาจักรและสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว ซึ่งเปนการขยายความรวมมืออกมาจากบันทึกความเขาใจเพื่อ
ตอตานการคามนุษยในกลุมประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพแกไขการคา
มนุษยระหวางประเทศลาวและไทย 

                                                            
24 Ibid. 
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อยางไรก็ตามหากพิจารณาในสวนของความรวมมือทวิภาคีระหวางไทยและมณฑลยู
นานแลวจะพบวารัฐบาลไทยและมณฑลยูนานไมประสบความสําเร็จในการสรางความรวมมือและ
กลไกในระดับทวิภาคีเพื่อตอตานการคามนุษยที่เกิดขึ้นระหวางทั้งสองประเทศ แมกระบวนการ 
COMMIT จะสงเสริมใหสมาชิกสรางความรวมมือในระดับทวิภาคีเพื่อยกระดับการแกไขปญหา
การคามนุษยใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น แตการสรางความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑล   
ยูนานกลับไมประสบความสําเร็จ ทั้งการจัดทําแผนปฏิบัติการรวมหรือการจัดทําบันทึกความเขาใจ
เพื่อตอตานการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและสาธารณรัฐประชาจีน (ยูนาน) ซึ่งความพยายาม
ดังกลาวดําเนินการมาตั้งแตป ค.ศ. 2007 และปจจุบันยังอยูระหวางรอการลงนามจากรัฐบาลจีน 
(ปกกิ่ง)25  

จากสภาพขางตนแสดงใหเห็นถึงปญหาของหนึ่งของความรวมมือผาน Government 
Networks นั่นคือ การศึกษาเกี่ยวกับ Government Networks ลวนตั้งอยูบนสมมติฐานที่วา
ขาราชการและเจาหนาที่ในแตละรัฐจะพยายามแสวงหากันและกันเพื่อพัฒนาคุณภาพของ
กฎระเบียบในประเทศหรือเพื่อหลีกเลี่ยงอุปสรรคอันเกิดจากสภาพปญหาที่รัฐตองเผชิญมีขอบเขต
ขยายไปทั่วโลก26 อยางไรก็ตามการทํางานของเครือขาย (Networks) จําเปนตองไดรับการ
สนับสนุนจากรัฐทั้งในดานอํานาจและความชอบธรรม เพราะฉะนั้นแมวาขาราชการระดับกลาง
และระดับลาง ตลอดจนเจาหนาที่ในทองถิ่นอาจแลกเปลี่ยนความคิดหรือมีความตกลงอยางไม
เปนทางการเพื่อแกไขปญหา อยางไรก็ตามก็ขอตกลงที่ทํารวมกันกันนั่นจะสามารถนําไปสูการ

                                                            
25 ขอมูลจากการสัมภาษณคุณรสสุคนธ ทาริยะ หัวหนาหัวหนาสํานักงานพัฒนาสังคมและความ

ม่ันคงของมนุษยจังหวัดเชียงใหม (สัมภาษณวันที่ 21 กุมภาพันธ 2012) 

26 Enrico Colombatto and Jonathan Macey, “A Public Choice Model of International 
Economic Cooperation and the Decline of the Nation State” in Cardozo Law Review,18,3,(1996), 
p.925  
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ปฏิบัติเมื่อความตกลงก็ตอผูมีอํานาจในรัฐใหความสนใจ เนื่องจากการดําเนินงานความรวมมือ
ใดๆ ก็ตองการงบประมาณสนับสนุนซึ่งตองการการรับรองจากฝายบริหารหรือจากรัฐสภา27  

เชนเดียวกับความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน แมวาทั้งสองฝายจะเขา
เปนสมาชิกบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อ
ตอตานการคามนุษยและกระบวนการ COMMIT ซึ่งเปนความรวมมือพหุภาคี อยางไรก็ตามทั้ง
สองฝายกลับไมสามารถบรรลุเปาหมายในการสรางความรวมมือทวิภาคีเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษย แมวาจะมีความริเร่ิมและความพยายามจากกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย ประเทศไทยและกรมการความมั่นคงภายในประจํามณฑลยูนานในการจัดทําบันทึกความ
เขาใจวาดวยความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยเพื่อตอตานการคามนุษยซึ่งทั้งสองฝายคาดหวังให
บันทึกความเขาใจดังกลาวเปนเครื่องมือกลไกในการแกไขปญหาการคามนุษย รวมทั้งการ
ดําเนินคดีกับผูคามนุษย ตลอดจนใหความชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยในเรื่องการ
ปองกัน การคุมครอง การดําเนินคดี การใหความชวยเหลือก การสงกลับ การบําบัดฟนฟู และการ
สงคืนสูสังคม รวมทั้งการใหความชวยเหลือในการเพิ่มประสิทธิภาพของกระบวนการยุติธรรม 

อยางไรก็ตามการบรรลุความตั้งใจดังกลาวตองไดรับการรับรองจากรัฐบาลของทั้งสอง
ฝาย  ซึ่งบันทึกความเขาใจฉบับดังกลาวอยูระหวางรอการรับรองจากรัฐบาลจีน  อันเปน
กระบวนการที่ดําเนินมาตั้งแตป ค.ศ. 2007 สงผลใหไมมีกลไกการปฏิบัติระหวางทั้งสองฝายเพื่อ
แกไขปญหาการคามนุษย ทั้งนี้การที่รัฐบาลจีนยังไมใหไมความเห็นชอบในบันทึกความเขาใจฉบับ
ดังกลาว นั้นไมไดหมายความวารัฐบาลจีนไมเห็นความสําคัญของปญหาการคามนุษยที่เกิดขึ้น
ระหวางไทยและมณฑลยูนาน แตมีสาเหตุสําคัญมาจากการที่จีนและไทยไมมีพรมแดนติดตอกัน 
แมวามณฑลยูนานจะถือเปนสวนหนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยเปนมณฑลที่ตั้งอยูทาง
ตะวันตกเฉียงใตของจีนโดยไมมีพรมแดนติดตอกับประเทศไทยแตอยางใด หากแตมีพรมแดน
เชื่อมตอกับรัฐฉานของพมา แขวงอุดมไซ แขวงพงสาลี ประเทศลาว และจังหวัดเดียนเบียนฟู 
ประเทศเวียดนาม พรมแดนระหวางทั้ง 4 ประเทศนี้ถูกเชื่อมโยงเขาหากันดวยถนนและทางรถไฟ 

                                                            
27 Ibid., at 3 
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ซึ่งนอกจากจะอํานวยความสะดวกในการเดินทางและการขนถายสินคาจากจีนตอนใตไปยัง
ประเทศกลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงแลว28  

ทั้งนี้การเดินทางทางบกจากมณฑลยูนานมายังประเทศไทยตองผานประเทศพมา
หรือประเทศลาวกอนแลวแตเสนทาง เชนเดียวกันกับการคามนุษยที่นักคามนุษยไดใชเสนทาง
ดังกลาวในการขนยายผูตกเปนเหยื่อเขามายังประเทศลุมแมน้ําโขง รวมถึงประเทศไทย ตลอดจน
ขนยายผูตกเปนเหยื่อเขามายังมณฑลยูนาน ดวยเหตุนี้รัฐบาลจีนจึงเห็นความจําเปนในความ
รวมมือเพื่อการแกไขปญหาการคามนุษยกับประเทศพมา ลาว และเวียดนามมากกวาจะสราง
ความรวมมือกับประเทศไทย ซึ่งนอกจากจะชวยแกไขปญหาการคามนุษยระหวางจีนกับทั้งสาม
ประเทศแลว ยังเปนการสกัดกั้นการคามนุษยที่ตนทางจากมณฑลยูนานกอนจะเดินทางมาถึง
ประเทศไทย  

รัฐบาลจีนและมณฑลยูนานรวมมือกับประเทศพมาหลายประการอันมีจุดมุงหมาย
เพื่อแกไขปญหาการคามนุษยที่เกิดขึ้นระหวางทั้ง 3 ประเทศ ซึ่งความรวมมือเหลานั้นไดแก  

• กรมการความมั่นคงภายในประจํามณฑลยูนานรวมกับกองบังคับการตอตาน
อาชญากรรมขามชาติแหงสหภาพพมาไดรวมกันจัดตั้งสํานักงานประสานงานกิจการชายแดน
ระหวางมณฑลยูนานและสหภาพพมา ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2006 โดยมีจุดมุงหมายเพื่ออํา
นายความสะดวกใหกับตํารวจทั้งสองฝาย โดยมุงเนนไปที่การประสานความรวมมือดานการให
ความชวยและสงผูเสียหายกลับประเทศ ตลอดจนดําเนินคดีกลับผูกะทําความผิด29 

• จัดทําเคาโครงความรวมมือระหวางจีนและพมา (China-Myanmar Framework 
Cooperation) และมีการลงนามในเดือนมิถุนายม 2006 และตอมาในเดือนกุมภาพันธ ป 2007 ได

                                                            
28จีนเรงพัฒนามณฑลยูนนานครั้งยิ่งใหญที่สุดครั้งหนึ่ง ทุมงบถึง ๑.๒๕ ลานลานบาท เพื่ออะไร ไม

สนใจไมไดแลว !!, [Online] Available From http://www.oknation.net/blog/print.php?id=554075, [2012, 20 
January]. 

29 Ibid. 
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เร่ิมการประชุมและการเยี่ยมเยือนระหวางเจาหนาที่ตํารวจจากทั้ง 2 ฝาย โดยกําหนดใหทั้งสอง
ฝายประชุมประจําเดือนเพื่อแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกัน ซึ่งตอมานําไปสูการจัดตั้งศูนย
ประสานงานชายแดนขึ้นระหวางเมืองรุยลี่ มณฑลยูนานและเมืองมูเช (Muse) สหภาพพมา30 

• บันทึกความเขาใจวาดวยการขยายความรวมมือเพื่อตอตานการคามนุษยระหวา
สหภาพพมาและสาธารณรัฐประชาชนจีน ลงนามในวันที่ 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 2009 ทั้งนี้บันทึก
ความเขาใจดังกลาวจัดทําขึ้นในป 2007 อันเปนการขยายความรวมมือจากกรอบความรวมมือ
ระหวางจีนและพมาที่ทําไวในป 200631 

 ขณะเดียวหากพิจารณาจํานวนผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยที่มีสัญชาติจีนในประเทศ
ไทยจะพบวามีจํานวนนอยมากเมื่อเทียบกับผูตกเปนเหยื่อในประเทศพมา ทั้งนี้ผูตกเปนเหยื่อ
สัญชาติจีนในประเทศไทยในระหวางป พ.ศ. 2550-2552 มีจํานวนรวมกันเพียง 9 คนเทานั้น 
ขณะที่ตัวเลขชาวจีนที่ตกเปนเหยื่อการคามนุษยในชวงเวลาเดียวกันมีมากถึง 449 คน32 ดวยตัว
เลขที่แตกตางกันเปนอยางมากรัฐบาลจีนจึงใหความสําคัญในการสรางความรวมมือกับประเทศ
พมาซึ่งมีพรมแดนติดกับมณฑลยูนานและมีสถานะเปนทั้งตนทาง ทางผานและปลายทางของ
เสนทางการคามนุษยจากจีนไปยังกลุมประเทศแมน้ําโขง  

 จากสภาพขางตนสะทอนใหเห็นวาแทที่จริงแลวแมวาขาราชการและหนวยงานภายในรัฐ
จะพยายามมีปฏิสัมพันธกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ อันนําไปสูความสัมพันธ
และความรวมมืออยางไมเปนทางการทั้งในรูปของการจัดทําแผนปฏิบัติการหรือบันทึกความเขาใจ 
                                                            

30 China-Myanmar First  Border Liaison Offices Meeting on Anti-Trafficking and Joint Border 
Visit, [Online] Available From http://www.humantrafficking.org/updates/530 , [2012, January 20]. 

31 Historic agreement between China and Myanmar strengthens bilateral cooperation on 
human trafficking, [Online]. Available From  http://www.no-trafficking.org/story_ch_my_mou.html, 
[2012 January, 22]. 

32 Achievements of Myanmar Anti-Trafficking Effort, [Online] Avaliable From Achievements of 
Myanmar Anti-Trafficking Effort,[2012 January,20]. 
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แตในความเปนจริงแลวรัฐบาลจะเปนผูตัดสินใจรับรองความริเร่ิมเหลานั่นหรือไม หากรัฐบาลไม
เห็นชอบแลวความริเร่ิมเหลานั้นก็ไมอาจนําไปสูการปฏิบัติได เชนเดียวกับความรวมมือระหวาง
รัฐบาลไทยและมณฑลยูนานเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย แมวาขาราชการและหนวยงานจากทั้ง
สองฝายจะแลกเปลี่ยนและมีความตกลงกันอยางไมเปนทางการ หากแตสุดทายแลวสิ่งที่สําคัญ
ที่สุดสําหรับการสรางความรวมมือผาน Government Networks คือการสนับสนุนและการรับรอง
จากรัฐบาลหากปราศจากการสนับสนุนจากรัฐบาล Government Networks ก็ไมอาจทํางานได  

 อยางไรก็ตามแมวาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานเพื่อแกไขปญหา
การคามนุษยผาน Government Networks จะไมประสบความสําเร็จในการบรรลุเปาหมาย แตก็
ไมไดหมายความวาความรวมมือผาน Government Networks จะไมมีความสําคัญในการแกไข
ปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนาน ทั้งนี้ Government Networks ยังมีบทบาท
สําคัญในฐานะที่เปนเครื่องมือในการแลกเปลี่ยนขอมูล การเรียนรูระหวางกัน ตลอดจนเปน
เครื่องมือสรางความเชื่อใจ แมวาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานจะไมปรากฏ
อยางชัดเจน แตผลกระทบและผลสําเร็จจากความรวมมือผาน Government Networks ก็ปรากฏ
ใหเห็นในการพัฒนาดานอื่นๆ เชน ริเร่ิมการอภิปราย การสื่อสารระหวางตัวแสดงและชวยขยาย
ความเชื่อมั่นระหวางกัน นอกจากนี้ Government Networks ยังคงเปนกลไกสําคัญที่สามรถ
ทํางานไดแมเกิดความขัดแยงขึ้นมาระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน นอกจากนี้ความตกลง
ระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานภายใตกระบวนการ COMMIT ประสบความสําเร็จในการ
สรางความเขาใจในสถานการณและนํานโยบายการแกไขปญหาการคามนุษยของทั้งสองฝายมา
บรรจบกัน 

  

 

 

 



 

 

ตารางที่ 3 Achievements of Myanmar Anti-Trafficking Effort  

                                                            

 

 

 

 

Year 

 

Victims from Prosecuted 
Cases33 

 

Repatriated Victims Repatriated Victims by countries  Rehabilitation & 
Reintegration 

Offered 

2007  238  93 China 58, Thailand 35  117

2008  267  232 China 98, Thailand 133, Jamaica 1  205

2009  220  431 
China 293, Thailand 132, Malaysia 1, Indonesia 4, East 
Timor 1  

285 

2010  267  348 
China 183, Thailand 134, Malaysia 14, Indonesia 10, 
East Timor 7 

335 

2011  177  229 No Data  No Data

TOTAL  992  1104 
China 632, Thailand 434, Malaysia 15, Indonesia 14, 
East Timor 8, Jamaica 1 

942 



บทที่ 5 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 5.1 บทสรปุเนื้อหา  

 การคามนุษยระหวางไทยและจีนมิใชส่ิงใหม หากแตเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นอยางตอนเนื่อง
นับต้ังแตยุคตนรัตนโกสินทร ชาย หญิงและเด็กจากจีนถูกคาเขามายังประเทศไทยเปนจํานวนมากโดย
มีจุดประสงคแตกตางกัน ผูชายถูกบังคับใชแรงงาน ขณะที่หญิงและเด็กถูกคาเพื่อแสวงประโยชนทาง
เพศในรูปแบบตางๆ รวมถึงบังคับใชแรงงาน ทั้งนี้การคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนนานสวน
ใหญมีตนทางมาจากมณฑลยูนนานซึ่งเปนมณฑลที่ตั้งอยูทางตะวันตกเฉียงใตของจีนและจัดเปนสวน
หนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง นอกจากนี้มณฑลยูนนานยังเปนหนึ่งในมณฑลที่มีประชากรมีรายได
เฉล่ียต่ําที่สุดในประเทศ ความยากจนและความไมเทาเทียมกันทางเศรษฐกิจเปนสาเหตุสําคัญที่สงผล
ใหหญิงและเด็ก รวมถึงชายชาวจีนในมณฑลยูนานตกเปนเหยื่อของการคามนุษยทั้งในประเทศและ
การคามนุษยขามพรมแดน 

 สถานการณการคามนุษยในมณฑลยูนานมีความรุนแรงมากขึ้นนับต้ังแตทศวรรษที่ 1980 เปน
ตนมา โดยมีการประมาณการจากองคกรแรงงานสากลวา มีหญิงและเด็กจากยูนานตกเปนเหยื่อของ
การคามนุษยถึงปละ 1,000 คน สอดคลองกับสถิติจากกรมการความมั่นคงภายในประจํามณฑลยูนาน 
ระหวางป 1995-2000 มีคดีคามนุษยถึง 3,230 คดี  ซึ่งผูเสียหายบางสวนถูกคาภายในประเทศโดย
หญิงสาวจะถูกคาเปนแสวงประโยชนทางเพศทั้งการบังคับใหคาประเวณีและการบังคับแตงาน ขณะที่
เด็กจะถูกคาเพื่อรับเปนบุตร  อีกสวนหนึ่งถูกคาขามพรมแดนมายังประเทศเพื่อนบานรวมถึงประเทศ
ไทย ซึ่งมีสถานะเปนทางผานและปลายทางการคามนุษยจากมณฑลยูนาน 

 ทั้งนี้จากการประมาณการขององคการแรงงานสากลพบวามีหญิงและเด็กจากภาคใตของจีน 
ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยในประเทศถึง 80,000 คนในประเทศไทยนับต้ังแตทศวรรษที่ 1990 เปน
ตน โดยผูตกเปนเหยื่อสวนใหญกระจายตัวกันในพื้นที่ทองเที่ยวที่เปนที่นิยมของนักทองเที่ยวชาว
มาเลเซีย สิงคโปรเชื้อสายจีน ชาวไตหวันและชาวจีนแผนดินใหญ เชนในกรุงเทพฯ หรือที่ อ. หาดใหญ 
จ. สงขลาเปนตน อยางไรก็ตามตัวเลขประมาณการดังกลาวกับสวนทางกับตัวเลขผูเสียหายสัญชาติ
จีนในประเทศไทย ทั้งนี้สถิติจากกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยพบวาตั้งแตป พ.ศ. 
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2548-2552 มีผูเสียหายที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยที่ทีสัญชาติจีนเพียง 9  รายเทานั้น ซึ่งเปนตัว
เลขที่ต่ํากวาการประมาณการอยางมาก   

 ทั้งนี้นักคามนุษยจะใชเสนทางหลัก 3 เสนทางในการขนยายผูตกเปนเหยื่อมายังประเทศไทย 
โดยเสนแรก คือ 1.)เดินทางจากมณฑลยูนานผาน อ.ทาขี้เหล็ก ประเทศพมา และเขาสูประเทศไทยที่ 
อ. แมสาย จ.เชียงราย 2.) จากมณฑลยูนานเดินทางเขาไปยังประเทศพมาและเดินทางทางเรือไปตาม
แมน้ําโขง เขาสูประเทศไทยบริเวณทาเรือเชียงของ จ.เชียงราย 3.) โดยสารเครื่องบินจากนครคุณหมิง 
มณฑลยูนานเขาสูประเทศไทยทั้งที่สนามบินเชียงใหมและสนามบินนานาชาติสุวรรณภูมิ  

 อยางไรก็ตามแมวาตัวเลขผูเสียหายชาวจีนในประเทศจะมีจํานวนนอยมาก แตปญหาการคา
มนุษยก็ไมไดลดความสําคัญลงแตอยางใด เนื่องจากการคามนุษยเปนกิจกรรมที่ลวงละเมิดสิทธิ
มนุษยชนอยางรุนแรง อีกทั้งยังเปนกิจกรรมที่มีความเกี่ยวพันธกับองคกรอาชญากรรมขามชาติ อันเปน
ภัยคุกคามตอทั้งความมั่นคงของรัฐและความมั่นคงมนุษย ดังนั้นปญหาดังกลาวจึงตองการการแกไข 
ทั้งนี้แมวาจะมีจํานวนผูเสียหายในประเทศจะมีไมมาก หากแตประเทศไทยยังมีสถานะเปนทางผาน
ของการคามนุษยจากมณฑลยูนนานไปยังประเทศมาเลเซียและสิงคโปร สภาพเชนนี้นําไปสูความ
พยายามในการแกไขปญหาการคามนุษยซึ่งตองการความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน 
ตลอดจนรัฐบาลจีน 

 การแกไขปญหาการคามนุษยนั้นทั้งสองผานไดดําเนินการผานความตกลงความรวมมือ
ระหวางไทย-จีน ซึ่งมีมาตั้งป ค.ศ. 1990 อยางไรก็ตามกลไกดังกลาวมีลักษณะกวางขวางคลอบคลุม
ความรวมมือทุกประเภทที่มีระหวางไทยและจีน มิใชความตกลงที่จัดทํามาเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษยโดยเฉพาะ 

 เพื่อเสริมสรางศักยภาพในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนาน 
ขาราชการที่เกี่ยวของกับการคามนุษยจากทั้งสองฝายไดพยายามริเร่ิมกลไกที่จะสามารถนํามาเปน
บรรทัดฐานในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวาง 2 ประเทศในรูปของแผนปฏิบัติการรวมเพื่อ
ตอตานการคามนุษยและบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือในการแกไขปญหาการคามนุษย 
(MOU) อยางไรก็ตามความริเร่ิมดังกลาวยังไมสามารถดําเนินการไดเนื่องยังไมไดรัฐการรับรองจากทั้ง
รัฐบาลของทั้งสองประเทศ 



134 
 

 อยางไรก็ตามทั้งไทยและมณฑลยูนานตางเปนสมาชิกของบันทึกความเขาใจวาดวยความ
รวมมือในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตานการคามนุษยและกระบวนการ COMMIT แมวาความ
รวมมือดังกลาวจะเปนความรวมมือพหุภาคีซึ่งประกอบไปดวยสมาชิกทั้ง 6 ประเทศ ซึ่งเปนประเทศใน
กลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง แตความตกลงดังกลาวเสมือนพื้นที่สําหรับรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนาน
ไดมาพบปะกันและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหวางกัน ขณะเดียวยังเปนพื้นที่ใหทั้งไทยและมณฑลยู
นานไดรวมมือกันบางประเด็น เชน การใหความชวยเหลือและการสงผูเสียหายกลับประเทศและการ
ดําเนินคดีแกผูตองหา 

 งานวิจัยชิ้นนี้มุงเนนการศึกษาความรวมมือระหวางประเทศภายใต Government Networks 
ซึ่งเปนความรวมมือแบบไมเปนทางการและเปนความริเร่ิมที่เกิดขึ้นมาจากขาราชการและเจาหนาที่รัฐ
ที่ทํางานเกี่ยวพันกัน โดยความรวมมือประเภทนี้ชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็วและชวยใหรัฐ
ปรับตัวใหกับสภาพปญหาที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วได  

 5.2 แนวโนมในอนาคต 

 แมวาประเทศไทยและมณฑลยูนานจะยังไมสามารถดําเนินการตามความรวมมือที่ทั้งสองฝาย
ริเร่ิมเอาไว ทั้งแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคามนุษยและบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือ
ระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนเพื่อตอตานการคามนุษยที่ยังอยูระหวางรอการรับรองจากรัฐบาล
ของทั้งสองฝาย แตเพื่อประสานความรวมมือในการใหความชวยเหลือผูเสียหายและการดําเนินคดีแก
ผูตองหา กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดริเร่ิมจัดตั้งศูนยประสานงาน (Focal 
Point) ข้ึนระหวางสองประเทศ โดยศูนยประสานงานในประเทศไทยคือกระทรวงพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย ขณะที่ศูนยประสานงานที่มณฑลยูนานคือ กรมการความมั่นคงภายในประจํา
มณฑลยูนาน ซึ่งความริเร่ิมดังกลาวดําเนินมาตั้งแตป พ.ศ. 2554 ซึ่งหาการตั้งศูนยประสานงาน
สามารถสําเร็จลุลวงไปไดดวยดีจะชวยประสานการใหความชวยเหลือแกเหยื่อคามนุษย ตลอดจน
ประสานดานขอมูล ทั้งนี้ทั้งสองฝายตางทําหนาที่เปนศูนยประสานกลางในการแกไขปญหาการคา
มนุษยระดับประเทศและระดับภูมิภาคซึ่งทําหนาที่ประสานการปองกัน ปราบปรามและแกไขปญหา
การคามนุษยรวมกับหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ ซึ่งการตั้งศูนยประสานงานดังกลาวจะชวยเพิ่มความ
รวดเร็วในการใหความชวยเหลือผูเสียหายและดําเนินคดีแกผูตองการ เพราะชวยลดขั้นตอนการ
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ดําเนินการตามกฎหมายที่ในอดีตตองประสานงานกับหลายหนวยงาน  แตเมื่อมีการตั้งศูนย
ประสานงานขึ้นทั้งสองหนวยงานจะทําหนาที่รวบรวมขอมูลและทําหนาที่เปนศูนยบัญชาการในการ
ส่ือสาร ส่ังการและประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งลดขั้นตอนและระยะเวลาที่หนวยงานแตละ
หนวยงานตองติดตอกันเองเพื่อรวบรวมขอมูลสงผลใหกระบวนการใหความชวยเหลือ สงกลับ
ผูเสียหายและการดําเนินคดีแกผูตกหายตองใชระยะเวลาและงบประมาณเปนจํานวนมาก อยางไรก็
ตามเชนเดียวกับความริเร่ิมความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานในกอนหนานี้ การ
จัดตั้งศูนยประสานงานดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบและรับรองจากรัฐบาลของทั้งสองฝาย ซึ่ง
ขณะนี้ความริเร่ิมดังกลาวดังกลาวกําลังอยูระหวางการรอการรับรอง    

5.3 การวิเคราะหตามแนวคิดที่ใชในการศึกษา 

 แนวคิดเรื่อง Government Networks เปนการศึกษาถึงความรวมมือระหวางประเทศที่มิไดอยู
ในรูปแบบองคกรระหวางประเทศและสนธิสัญญาระหวางประเทศ หากแตเปนการศึกษาถึงความ
รวมมือมือในลักษณะที่ไมเปนทางการที่เกิดขึ้นจากการมีปฏิสัมพันธกันอยางสม่ําเสมอระหวาง
ขาราชการทั้งในประเทศและระหวางประเทศ ทั้งนี้สมมติฐานเบื้องตนของแนวคิดดังกลาวอยูบน
พื้นฐานที่วา ขาราชการจะพยายามติดตอและมีปฏิสัมพันธกับขาราชการที่ทํางานดานเดียวกันใน
ตางประเทศเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางานและลดอุปสรรคในการจัดการปญหาที่รัฐเผชิญอยู 
ปฏิสัมพันธที่เกิดขึ้นซ้ําๆ นําไปสูความเชื่อใจและการเรียนรูระหวางกันจนเกิดเปนเครือขาย (Networks) 
ทั้งนี้สมาชิกของเครือขายจะมาพบปะกันและแกเปลี่ยนความคิดเห็น ตลอดจนเสนอความคิดเห็นซึ่ง
สุดทายและจะถูกเสนอใหเปนนโยบายหรือมาตรการของรัฐ ซึ่งขาราชการเหลานั้นจะนําไปปฏิบัติตอไป 
สภาพที่ผูกําหนดนโยบายและผูปฏิบัตินโยบายเปนคนกลุมเดียวกันชวยใหรัฐมีความรูความเขาใจใน
ปญหาที่ตนเผชิญอยูมากขึ้นและยังชวยใหรัฐสามารถตอบสนองตอปญหาที่ตนเผชิญอยูไดอยาง
รวดเร็วและเหมาะสมกับสภาพของปญหา 

 หากพิจารณาในประเด็นปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนนานจะพบวา แมจะ
ขาดกลไกทวิภาคีที่ใชเปนหลักในการปองกัน ปรามปราบและแกไขปญหาการคามนุษย แตการที่ไทย
และจีน (เฉพาะมณฑลยูนาน) ลวนเปนภาคีในบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือระหวางรัฐบาล
เพื่อตอตานการคามนุษยและกระบวนการ COMMIT ชวยสรางพื้นที่ความรวมมือระหวางทั้งสองฝาย 
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โดยเฉพาะการแลกเปลี่ยนขอมูล การใหความชวยเหลือดานวิชาการและการใหการฝกอบรมใหแก
เจาหนาที่ทั้งสองฝาย ซึ่งมุงหวังใหทั้งสองฝายนําขอมูลและความที่ไดรับไปปรับใชในการกําหนด
นโยบายและการปฏิบัติการในประเทศของตน 

 ทั้งนี้หากพิจารณาจากโครงสรางของกระบวนการ COMMIT ที่ทั้งรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน
เปนสมาชิกอยูนั้นพบวา กระบวนการ COMMIT มีลักษณะเปนความรวมมืออยางไมเปนทางการ คือ 
ไมไดเกิดจากสนธิสัญญาและไมมีลักษณะขององคการระหวางประเทศ แตความกระบวนการความ
รวมมืออยางไมเปนทางการระหวางประเทศที่ตองการแกไขปญหาการคามนุษย กระบวนการดังกลาว
ไมมีสํานักงานใหญและมี UNIAP ทําหนาที่เลขานุการประสานงาน ขณะที่กระบวนการตัดสินใจของ
กลุมข้ึนอยูคณะทํางานที่จัดตั้งขึ้นมาโดยมีผูแทนจากประเทศสมาชิกเขารวมและจะพบปะกันทุก 2 ป 
ขณะที่เจาหนาอาวุโสจากประเทศสมาชิกจะประชุมกันเปนประจําทุกป คณะทํางาน COMMIT จะเปน
ผูกําหนดนโยบายและโครงการตางๆ ใหสมาชิกนําไปปฏิบัติ แตการปฏิบัติข้ึนอยูกับความสมัครใจของ
แตละประเทศโดยไมสามารถบังคับได  

 จากการศึกษาของ Matte Elistrup-Sangiovanni ไดเสนอองคประกอบที่สงเสริมใหรัฐ
สนับสนุนความรวมมือผาน Government Networks ดวยกัน 5 ประการ คือ 1. เปนความรวมมือที่มี
สมาชิกจํานวนนอยและมีเปาหมายความรวมมือเหมือนกัน 2. ความรวดเร็วและขอบเขตของเวลา 3. 
ความไมแนนอนของสภาพปญหาและการใหความรวมมือของรัฐอ่ืน 4. ความแตกตางทางความคิด
ภายในรัฐ 5. ตองการขจัดผูที่ไมรวมมือออกไป ซึ่งหากพิจารณาจากองคประกอบที่ Elistrup-
Sangiovanni ได เสนอมานั้น  จะพบวาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานใน
กระบวนการ COMMIT ตรงกับองคประกอบขอที่ 1,2 และ 3 นั่นคือ กระบวนการ COMMIT เปนกลุม
ความรวมมือที่มีสมาชิกเพียง 6 ประเทศซึ่งมีที่ตั้งอยูในภูมิภาคเดียวกันและเผชิญหนากับปญหาการคา
มนุษยอยางรุนแรงเชนกันทุกประเทศ ซึ่งการที่ตองเผชิญกับปญหาเชนเดียวกันนี้สงผลใหสมาชิกของ
กลุมมีแนวโนมที่จะรวมมือกันมากขึ้น ขณะเดียวกันสภาพปญหาการคามนุษยมีรูปแบบเปล่ียนแปลง
ไปจากอดีตทั้งวิธีการจัดหา การขนสงและรูปแบบของการคามนุษย ขณะเดียวกันนักคามนุษยก็ใช
เวลานอยลงจากอดีตในการจัดหาและขนยายผูเสียหาย ในสภาพเชนนี้ความรวมมือแบบที่เปนทางการ
นั้นตองอาศัยระยะเวลามากกวาความรวมมือในรูปของ Government Networks เนื่องจากตองผาน
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การประชุมและการใหการรับรองจากรัฐสภาซึ่งสงผลใหรัฐไมสามารถตอบสอนองตอสภาพปญหาได
ทันทวงที ขณะเดียวทั้งไทยและจีนตางไมอาจคาดเดาตอการตอบสนองตอปญหาของแตละฝายได 
เนื่องจากปญหาการคามนุษยเปนปญหาที่มีความเชื่อมโยงกับปญหาอื่นๆ ภายในรัฐ เชน ปฐหาความ
ยากจน ความอยุติธรรมเพศและความไมเทาเทียมกันในสังคม อีกทั้งการคามนุษยในปจจุบันมีลักษณะ
เปนอาชญากรรมขามชาติสงใหแตละรัฐใหความสําคัญในมิติของปญหาตางกันและนําไปสูการแกไข
ปญหาที่ตางกัน    

 นอกจากนี้เมื่อทั้งไทยและจีน (เฉพาะมณฑลยูนาน) เขารวมเปนสมาชิกของกระบวนการ 
COMMIT แลว ทั้งสองประเทศตางมีความพยามในการดําเนินการตามนโยบายและแผนงานทั้ง 12 ขอ 
ตามที่คณะทํางานที่กําหนดเอาไว ซึ่งการดําเนินการตามแผนงานดังกลาวชวยใหไทยและมณฑลยูนาน
สามารถรวมมือกันได โดย Anne-Marie Slaughter ไดเสนอการทํางานของ Government Networks 
เอาไวใน 3 ระดับ คือ  1. ระดับสารสนเทศ คือ การแลกเปลี่ยนขอมูลและใหความชวยเหลือทาง
วิชาการ 2. ระดับอิทธิพล (Influence Level) คือ การสรางความเชื่อใจ 3. ระดับประสานงาน คือ การ
ประสานการทํางานรวมกันของทั้ง 2 ฝาย ทั้งนี้การแลกเปลี่ยนขอมูลและการใหความชวยเหลือทาง
วิชาการชวยกอใหเกิดการเรียนรูระหวางกัน เนื่องจากเจาหนาที่จะนําขอมูลและความรูที่ไดรับมาปรับ
ใชในประเทศ หากขอมูลมีความนาเชื่อถือมากเทาใดความเชื่อถือในฝายตรงขามก็จะมาขึ้นเทานั้น 
ขณะเดียวกันการแลกเปลี่ยนขอมูลและการเขารวมฝกอบรมยังเปนโอกาสในการทําความรูจักและ
สรางความสัมพันธกันระหวางขาราชการจากทั้งไทยและมณฑลยูนาน ซึ่งความสัมพันธสวนตัวมีสวน
ชวยเพิ่มพูนความเชื่อถือและเพิ่มอํานาจชักจูงใหอีกฝายปฏิบัติตาม อยางไรก็ตามความถูกตองแมนยํา
ของขอมูลมีสวนสําคัญในการสรางความเชื่อถือและรักษาความสัมพันธเอาไว ดังนั้นเมื่อทั้งสองฝาย
ตางไดรับขอมูลที่เหมาะสมและมีความสัมพันธอันดีระหวางกันก็จะนําไปสูการอํานวยความสะดวกใน
การประสานงาน เชน การลดขั้นตอนที่ไมจําเปนลง เปนตน  

 ซึ่งทั้งไทยและมณฑลยูนานมีการดําเนินงานในทั้ง 3 ระดับ โดยเฉพาะในระดับสารสนเทศ ทั้ง
ไทยและมณฑลยูนานตางสงเจาหนาที่ของตนเขารับการฝกอบรมที่จัดขึ้นในระดับภูมิภาคและการ
ฝกอบรมที่ฝายใดฝายหนึ่งเปนผูจัดข้ึน และมีการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกันผานศูนยประสานงาน
เพื่อตอตานอาชญกรรมขามชาติ สํานักงานตํารวจแหงชาติและกรมการความมั่นคงภายในประจํา
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มณฑลยูนาน ซึ่งหนวยงานทั้ง 2 ตางทําหนาที่หลักในการจัดหาและเชื่อมโยงขอมูลที่ไดรับมากอน
แจกจายไปยังหนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตามในระดับที่ 2 รัฐบาลยังไมอาจชักจูงใหรัฐบาจีน
ใหความรับรองแผนปฏิบัติการและบันทึกความเขาใจระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนประเทศเพื่อ
ตอตานการคามนุษยไดเปนผลสําเร็จ แมวาขาราชการจากทั้งสองฝายจะพบปะกันเปนประจําทั้งในการ
ประชุมเจาหนาอาวุโส (SOM) และในการประชุมคณะทํางาน COMMIT นอกจากนี้ขาราชการและ
เจาหนาที่จากหนวยงานที่เกี่ยวของกับการคามนุษยจาก 2 ประเทศ ตางเขาเยี่ยมคารวะกันอยาง
สมํ่าเสมอก็ตาม การปราศจากทั้งแผนปฏิบัติการและบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมจากทั้งสอง
ประเทศสงผลใหขาดหลักการประสานการทํางานในทางปฏิบัติงานของทั้ง 2 ฝาย  

 จากการศึกษาพบวากระบวนการ COMMIT จะเปนความรวมมือที่มีประสิทธิภาพเนื่องจากมี
โครงสรางที่ยืดหยุนและแนวปฏิบัติที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย และยังเปนพื้นที่ใหประเทศ
สมาชิกสามารถขยายความรวมมือออกไปในระดับทวิภาคีเพื่อเสริมสสรางศักยภาพระหวางประเทศใน
การแกไขปญหาการคามนุษย อยางก็ตามในสวนของความสัมพันธทวิภาคระหวางไทยและมณฑล     
ยูนานนั้นไมสามารถดําเนินการ อันไปสูปญหาประการหนึ่งของ Government Networks คือ แมวา
ขาราชการและเจาหนาที่จากหนวยรัฐจะมีปฏิสัมพันธกันและมีความตกลงอยางไมเปนทางการ แตการ
ดําเนินการและการปฏิบัติงานของ Government Networks ตองการการรับรองและการสนับสนุนจาก
รัฐบาล โดยเฉพาะในดานงบประมาณ อยางไรก็ตามรัฐบาลจะใหการสนับสนุนหรือไมนั้นขึ้นอยูกับ
ผลประโยชนที่จะไดรับจากความรวมมือและความจําเปน  

 ทั้งนี้ความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานในการแกไขปญหาการคามนุษยนั้น
เปนความรวมมือที่เกิดขึ้นจากการริเร่ิมของหนวยงานรัฐและหนวยงานทองถิ่น อยางกรมพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย ประเทศไทยและมณฑลยูนานประเทศจีน ซึ่งสงผลใหความรวมมือและการ
ดําเนินการใดๆ ตองไดรับการรับรองจากรัฐ แมวาสมมติฐานของแนวคิด Governmentr Networks จะ
มองวา รัฐไมไดมีลักษณะเปนหนึ่งเดียวกันแตกลับออกเปนสวนๆ ตามหนวยงานของรัฐและหนวยงาน
เหลานี้จะพยายามสรางความรวมมือกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ อยางไรก็ตามใน
กรณีของไทยและยูนานนั้นแมวาหนวยงานของทั้งสองฝายจะมีการติดตอและมีความพยามสรางความ
รวมมือระหวางกันแตสุดทายผูที่จะตัดสินวาจะรวมมือหรือไมก็ยังเปนรัฐบาลเชนเดิม 
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 สาเหตุหลักที่รัฐบาลจีนยังไมใหการรับรองในรางบันทึกความเขาใจเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษยมีสาเหตุหลักมาจากการที่ไทยและมณฑลยูนานไมมีพรมแดนติดตอกัน การคามนุษยระหวาง
ไทยและยูนานตองเดินทางผานประเทศพมาเปนสวนใหญ ดังนั้นการสกัดกั้นการคามนุษยตั้งแตตน
ทางคือบริเวณชายแดนยูนานและพมาดูจะเปนทางแกปญหาที่มีประสิทธิภาพมากกวา ซึ่งหากสามารถ
สกัดกั้นการคามนุษยไดตั้งแตชายแดนยูนาน-พมา ผูตกเปนเหยื่อในประเทศก็จะมีจํานวนนอยลง 
ขณะเดียวกันทางการจีนไดเพิ่มโทษในความผิดการคามนุษยข้ึน โดยมีโทษสูงสุดถึงประหารชีวิต 
นอกจากนี้ยังริเร่ิมโครงการพัฒนามากมายในมณฑลยูนานซึ่งจะชวยยกระดับคุณภาพชีวิตและความ
มั่นคงในสังคมได ซึ้งจะชวยแกไขปญหาการคามนุษยทั้งในประเทศและระหวางประเทศลงได สภาพ
เชนนี้ทางการจีนชี้วาตน “ทําดีที่สุดแลว” ในการแกไขปญหาการคามนุษยกับประเทศไทย1  
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บันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

เพื่อตอตานการคามนุษย 

.................................................................................................................... 

        ในฐานะผูแทนของรัฐบาลแหงราชอาณาจักรกมัพชูา รัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน 
รัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว รัฐบาลแหงสหภาพพมา รัฐบาลแหง
ราชอาณาจกัรไทย และรัฐบาลแหงสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม 

        กังวลอยางลึกซึง้ถงึความทกุขทรมาน ซึง่มีสาเหตมุาจากการคามนุษยภายในอนุภูมิภาคลุม
แมน้ําโขงและจากอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงไปยังภูมิภาคอื่นทัว่โลก ยนืยันวาการคามนุษยเปนสิง่ที่
ไมสามารถยอมรับไดวามนษุยไดถูกนาํมาคา ซื้อ ขาย ลอลวง กักขัง และตกอยูในสถานการณของ
การแสวงหาผลประโยชน ซึง่ถือเปนการขดัขวางสทิธิข้ันพื้นฐานที่บุคคลพึงจะไดรับยอมรับวาความ
ยากจน การขาดโอกาสทางการศึกษา และความไมเสมอภาค รวมถงึการขาดโอกาสที่เทาเทียมกนั
นั้น เปนสาเหตุที่ทําใหบุคคลเสี่ยงตอการถูกคามนุษยยอมรับเพิ่มเติมถึงความเชื่อมโยงระหวาง
การคามนุษยและความตองการที่เพิ่มข้ึนในการแสวงหาผลประโยชนจากการใชแรงงาน รวมทั้ง
การแสวงหาผลประโยชนจากการบริการทางเพศยอมรับวาการคามนษุยมีความรุนแรงขึ้น ซึง่เปน
ผลจากการเลอืกปฏิบัติทางทัศนคติ แนวนโยบายและการปฏิบัติ ซึ่งอยูบนพื้นฐานของมิติบทบาท
หญิงชาย อาย ุเชื้อชาติ เผาพันธุ และกลุมทางสังคมที่แตกตางกนั ย้ําวาเด็กและหญิงที่ตกเปน
เหยื่อของการคามนษุยเปนกลุมที่มีความเสี่ยงอยางยิ่ง จําเปนตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ เพื่อให
แนใจวาบุคคลเหลานั้นไดรับการคุมครอง และมีความเปนอยูที่ดีกังวลวาการคามนษุยนัน้ มีความ
เกี่ยวของกับสมาชิกในชุมชนและกลุมองคกรอาชญากรรมขามชาติ ตระหนักถึงความจําเปนในการ
เพิ่มประสทิธิภาพของกระบวนการยุตธิรรม เพื่อแกไขปญหาการคามนษุย และดํารงไวซึ่งความ
ยุติธรรมสําหรบัผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย และเพือ่ใหผูกระทาํผดิและผูมีสวนเกี่ยวของ
ไดรับโทษจากการกระทํานั้นยอมรับความสําคัญของการลงโทษผูคามนุษยอยางสาสม รวมถึงการ
ยึดทรัพย และการนาํทรพัยนั้นมาใชใหเกดิประโยชนตอผูที่ตกเปนเหยือ่การคามนุษยยอมรับถงึ
ความสาํคัญในความรวมมอืจากผูที่รอดจากการเปนเหยื่อของการคามนษุยที่เปนไปดวยความ
สมัครใจ เพื่อชวยดําเนนิการในการตอตานการคามนษุย รวมทั้งการดําเนนิคดีกับผูคามนษุย
ยอมรับถึงบทบาทที่สําคัญของหนวยงานทีใ่หความชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยใน
เร่ืองการปองกนั การคุมครอง การดําเนินคดี การใหความชวยเหลือก การสงกลบั การบําบัดฟนฟ ู
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และการสงคนืสูสังคม รวมทัง้การใหความชวยเหลือในการเพิ่มประสทิธิภาพของกระบวนการ
ยุติธรรมยอมรับวารัฐบาลแตละประเทศตองรับผิดชอบในการดําเนินการดวยตนเอง และการรับ
การสนับสนุน ความรวมมือระหวางประเทศ โดยใหมกีารใชทรัพยากรที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด
ดวยวิธกีารที่เหมาะสม เพื่อมุงไปสูความสาํเร็จตามพันธะสัญญาที่ปรากฏอยูในบนัทึกความเขาใจ 
ระลึกถึงปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะในขอที่ 4 ซึ่งระบุไววา “บุคคลใด ๆ จะถูก
ยึดเปนทาส หรือตองภาวะจาํยอมไมได ความเปนทาส และการคาทาสเปนอันหามขาดทุกรูป” ยก
ยองประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ซึง่ไดใหสัตยาบันหรือภาคยานวุัติตอกฎหมายระหวาง
ประเทศเกี่ยวกับการคามนษุยและการแสวงหาประโยชน ดงัตอไปนี ้

        - อนุสัญญาและพิธีสารสหประชาชาติวาดวยการปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคา
มนุษย โดยเฉพาะหญิงและเด็ก ซึ่งเพิ่มเติมอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขาม
ชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร 

        - อนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ 

        - อนุสัญญาวาดวยสทิธิเด็ก และพิธสีารเลือกรับของอนุสัญญาวาดวยสิทธเิด็ก เร่ืองการคา
เด็ก การคาประเวณีเด็ก และส่ือลามกที่เกีย่วกับเดก็ และเรื่องความเกีย่วพนัของเด็กในความ
ขัดแยงกันดวยอาวุธ 

        - อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 29 และ 105 วาดวยการบังคับใช
แรงงาน 

        - อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 182 วาดวยรูปแบบที่เลวรายที่สุดของ
การใชแรงงานเด็ก และมีการสงเสริมใหทุกประเทศทีย่ังไมไดดําเนินการใหสัตยาบนั หรือ
ภาคยานวุัติตอกฎหมายระหวางประเทศดังกลาว ยนืยนัอีกครั้งถงึความสําคัญของหลักการ และ
แนวทางปฏิบัติวาดวยสทิธมินุษยชน และการคามนุษยซึ่งเปนสวนหนึ่งของรายงานของขาหลวง
ใหญสหประชาชาติวาดวยสทิธิมนุษยชนตอสภาเศรษฐกจิและสังคมของสหประชาชาติ ยนืยนัอีก
คร้ังถึงการริเร่ิมการดําเนินการ รวมถึงการใหคํามัน่สัญญาในการตอตานการคามนุษยในอนุ
ภูมิภาคนี้ ยอมรับความริเร่ิมในการจัดทําบันทกึความเขาใจระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย 
กับรัฐบาลแหงราชอาณาจักรกัมพูชา เร่ืองความรวมมือทวิภาควีาดวยการขจัดการคาหญิงและเด็ก 
และการชวยเหลือเหยื่อจากการคามนุษย พ.ศ. 2546 และมุงมัน่ที่จะรวมมือกับประเทศอื่นในอนุ
ภูมิภาคนี้เชนเดียวกนัยอมรบัความสาํคัญของขอตกลงทวิภาคีวาดวยการยายถิ่น เชน บันทึกความ
เขาใจวาดวยความรวมมือในการจางงานระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยกบัรัฐบาลแหง
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ราชอาณาจกัรกัมพูชา สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว และสหภาพพมา ซึ่งทาํใหการยาย
ถิ่นแบบผิดกฎหมายลดลง และเปนการตัดโอกาสสําหรับผูคามนษุย ประสงคใหบนัทกึความเขาใจ
ฉบับนี้สะทอนถึงเจตนารมณทางการเมืองของรัฐบาลเพือ่รวมมือกนัในการตอตานการคามนุษย 
ระลึกถึงทุกประเทศที่อยูนอกเหนือจากประเทศในอนุภูมภิาคลุมแมน้ําโขง เพื่อรวมมอืกันในการ
ตอตานการคามนุษย 

        ไดใหคํามั่นสัญญาในการปฏิบัติรวมกันตามหวัขอ ดังตอไปนี ้

        I นโยบายและความรวมมือ (ระดับชาติ และระหวางประเทศ) 

1. การสงเสริมการใชคําจํากดัความของคําวาการคามนษุย ซึง่ระบุไวในพิธีสารสหประชาชาตวิา
ดวยการปองกนั ปราบปราม และลงโทษการคามนษุย โดยเฉพาะหญงิและเด็ก ซึง่เพิ่มเติม
อนุสัญญาสหประชาชาติเพือ่ตอตานองคกรอาชญากรรมขามชาต ิ

2. การจัดทําแผนปฏิบัติการระดับชาติวาดวยการตอตานการคามนุษยในทกุรูปแบบ 

3. การทํางานรวมกัน โดยการสนับสนุนใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติที่มาจากทุกภาค
สวนของสงัคมเพื่อตอตานการคามนุษย เพือ่กําหนดนโยบายในการประสานการดําเนินงานตาม
แผนปฏิบัติการระดับชาติ และการดําเนินงานอื่น ๆ ทีเ่กีย่วของกับการตอตานการคามนุษย 

4. การสรางกลไกเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพความรวมมือในระดับภูมิภาคและการแลกเปลี่ยนขอมูล
ขาวสาร รวมทัง้การจัดตั้งหนวยงานกลางระดับชาติในการตอตานการคามนษุย 

5. การปรับปรุงความรวมมือในระดับภูมิภาคในการตอตานการคามนษุย โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ความรวมมือแบบทวิภาคีและพหุภาคี 

6. เสริมสรางความรวมมือระหวางรัฐบาล องคการระหวางประเทศและองคกรเอกชนเพื่อการ
ตอตานการคามนุษย 

        II กรอบทางกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย และกระบวนการยุติธรรม 

7. การออกกฎหมายและการบังคับใชกฎหมายที่เหมาะสมโดยเร็วเพื่อการตอตานการคามนษุย 

8. การยอมรับแนวทางที่เหมาะสม และการจัดใหมีการฝกอบรมเจาหนาทีท่ี่เกีย่วของ ในการคัด
แยกผูเสียหายที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนษุยอยางทันทวงที และถกูตอง เหมาะสม รวมทัง้การ
สอบสวน การดําเนนิคดี และการดําเนินการเกี่ยวกับศาล 
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9. การสืบสวน การจับกุม การดําเนินคดี และการนาํผูกระทําความผิดโทษฐานคามนษุยมาลงโทษ
ตามกฎหมายที่เกี่ยวของ 

10. การใหความชวยเหลือทางกฎหมายแกผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย รวมทัง้การใหขอมูล
ตาง ๆ ในภาษาที่สามารถเขาใจได 

11. การพัฒนาความรวมมือในกระบวนการยุติธรรมใหเกดิประสิทธิภาพเปนรูปธรรม เพื่อให
ผูกระทําผิดไดรับการลงโทษ และเพื่อใหเกดิความยุติธรรมสําหรับผูตกเปนเหยื่อของการคามนษุย 

12. สงเสริมความรวมมือระหวางชายแดนในการบงัคับใชกฎหมายเพือ่ตอตานการคามนษุย ของ 
6 ประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยผานกระบวนการยุติธรรม 

13. จัดสรรบุคลากรและงบประมาณที่จาํเปนสําหรับการเพิ่มประสิทธภิาพแกองคกรบังคับใช
กฎหมายระดบัชาติที่มีบทบาทภารกิจในการตอตานการคามนษุย และ 

14. สงเสริมใหมีขอตกลงทัง้ในระดับทวิภาคีและพหุภาคีระหวางประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้าํ
โขงเพื่อรวมมอืกันในดานการดําเนนิการเกี่ยวกบัศาล 

        III การคุมครอง การฟนฟ ูและการสงกลบัคืนสูสังคม 

15. สงเสริมเร่ืองมิติบทบาทหญิงชาย และเด็กใหมากขึ้นในการทํางานทุกดานทีเ่กี่ยวของกับผูที่ตก
เปนเหยื่อของการคามนุษย 

16. รับรองวาบุคคลที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจะไมถูกกกัขัง หนวงเหนีย่ว ภายใตอํานาจของ
กฎหมาย 

17. บริการใหกับผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนษุยดานทีพ่ักอาศัย การใหความชวยเหลือผูที่ตก
เปนเหยื่อจากการคามนุษย 

18. ยอมรับนโยบายและกลไกตาง ๆ เพื่อใหความคุมครองและชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจาก
การคามนุษย 

19. เสริมสรางความรวมมือของสถานเอกอคัรราชทูตและสถานกงสุลตาง ๆ ในการใหความ
ชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยใหมีประสิทธิภาพยิง่ขึ้น 

20. มั่นใจในความรวมมือระหวางชายแดนในการสงกลับผูที่ตกเปนเหยือ่จากการคามนุษยใหมี
ความปลอดภยั รวมทั้งการใหความชวยเหลือเพื่อใหมัน่ใจในความเปนอยูที่ดีข้ึน 
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21. ทาํงานรวมกันเพื่อมุงผลสัมฤทธิ์ในการดําเนนิการดานการบําบดัฟนฟ ูการสงกลับคืนสูสังคม
ของผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนษุย รวมทั้งการปองกันไมใหกลับมาสูกระบวน 

        IV มาตรการปองกนั 

22. ยอมรับมาตรการตาง ๆ เพื่อลดปจจัยเสี่ยงตอบุคคล โดยสนบัสนนุใหเกิดโครงการแกปญหา
ความยากจน การเพิม่โอกาสทางดานเศรษฐกิจ การเขาถึงการศึกษาขัน้พืน้ฐาน และการเพิม่
ทักษะดานอาชีพ รวมถงึการจัดบริการดานการออกเอกสารสําคัญสวนบุคคล รวมทัง้ทะเบียนการ
เกิด 

23. สนับสนุนใหชุมชนและสังคมเรียนรูในการปกปองตนเอง รวมทั้งการสรางเครือขายในการเผา
ระวังแกผูที่มีความเสีย่งตอการถูกคามนุษย 

24. สรางความตระหนกัแกสาธารณชนในทกุระดับ โดยการรณรงคใหขอมูลขาวสาร ซึ่งชี้ใหเห็นถึง
อันตราย และผลกระทบดานตาง ๆ ของการคามนษุย และการใหความชวยเหลือแกผูที่ตกเปน
เหยื่อของการคามนษุย 

25. ประยุกตใชกฎหมายแรงงานของแตละประเทศ เพื่อคุมครองสิทธิของแรงงานทุกคน ซึง่อยูบน
พื้นฐานของหลักการไมเลือกปฏิบัติ และความเสมอภาค 

26. สนับสนุนประเทศปลายทาง รวมทัง้ประเทศตาง ๆ ที่อยูนอกเหนอืจากประเทศในอนุภูมิภาค
ลุมแมน้ําโขง ใหมีการบังคับใชกฎหมายทีเ่กี่ยวของเพื่อลดการยอมรับในเรื่องการแสวงหา
ประโยชนทางเพศ ซึง่สงเสรมิใหเกิดความตองการการใชแรงงานและการคามนุษยเพิ่มข้ึน รวมทั้ง
การประสานความรวมมือในการบังคับใชกฎหมายและกระบวนการปราบปรามอาชญากรรมดาน
การคาหญงิและเด็ก 

27. แสวงหาความรวมมือกบัภาคเอกชน โดยเฉพาะอยางยิง่ในอุตสาหกรรมการทองเทีย่วและ
ธุรกิจบันเทิง เพื่อเพิ่มบทบาทเชิงรุกในการตอตานการคามนุษย 

        V กลไกสําหรับการดําเนินงาน การติดตาม และการประเมินผลตามบันทึกความ
เขาใจฉบับนี ้

28. จัดทาํแผนปฏิบัติการระดับอนุภูมิภาควาดวยการตอตานการคามนุษย พ.ศ. 2548-2550 และ
ดําเนนิการใหเกิดการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรมอยางจริงจัง 
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29. พัฒนาใหเกิดกระบวนการจัดเก็บและวิเคราะหขอมูล ที่เกี่ยวของกับการคามนษุย เพื่อใหการ
กําหนดยทุธศาสตรในการแกไขปญหาการคามนุษยอยูบนพืน้ฐานของงานวิจัย ประสบการณ และ
บทวิเคราะหทีถู่กตองและเปนปจจุบนั 

30. กําหนดใหมีการติดตามผลการดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการ เพือ่ประเมินผลสถานการณ 
และการดําเนนิงานของแตละประเทศตามพันธสัญญาทีป่รากฏอยูในบันทกึความเขาใจฉบับนี ้
รวมทัง้ การจดัประชุมผูบริหารระดับสูงปละ 1 คร้ัง 

31. ทบทวนการดําเนนิการตามแผนปฏิบตัิการ และจัดทําแผนปฏิบัติการฉบับใหมโดยจัดประชุม
ระดับรัฐมนตรีของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพือ่การตอตานการคามนุษยในชวยปลายป 
พ.ศ. 2550 

32. จัดตั้งคณะทํางานเฉพาะกิจระดับชาต ิในการดําเนินงานความรวมมือกับโครงการ
สหประชาชาตวิาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมภิาคลุมแมน้ําโขง (UNIAP) ซึ่งเปน
เลขานุการการประชุมระดับรัฐมนตรีของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้าํโขง เพื่อการตอตานการคา
มนุษยและหนวยงานอืน่ที่เกีย่วของ 

33. เชิญชวนขอรับการสนับสนุนจากหนวยงานทั้งภาครฐั หนวยงานสหประชาชาตทิี่เกี่ยวของ
องคการระหวางประเทศ องคกรเอกชนและภาคเอกชน ในดานงบประมาณ วัสดุอุปกรณ ความ
ชวยเหลือดานวิชาการแกประเทศในอนุภูมภิาคลุมแมน้ําโขงเพื่อการตอตานการคามนุษย รวมทั้ง
การดําเนินงานตามบนัทกึความเขาใจฉบบันี้ และแผนปฏิบัติการที่กาํลังจะเกิดขึ้น 

34. ยอมรับวาการปรับปรุงแกไขบันทึกความเขาใจฉบับนี้สามารถจะกระทําไดในอนาคต โดย
รัฐบาลแตละประเทศสามารถดําเนนิการตามขั้นตอนดงันี ้(1) สมาชิก 4 ใน 6 ประเทศที่ลงนามมี
ความเห็นรวมกันวาควรมกีารปรับปรุงแกไข โดยประสานกับฝายเลขานุการอยางเปนลายลกัษณ
อักษร เพื่อจะไดอํานวยความสะดวกในการดําเนินการ (2) วัตถุประสงคในการดําเนนิการเปนไป
เพื่อการปรับปรุงแกไขบันทึกความเขาใจ (3) การเปลี่ยนแปลงแกไขบันทึกความเขาใจจะตองเปน
มติเอกฉันทจากรัฐบาลทั้ง 6 ประเทศ โดยจะตองยนืยนัความเหน็ชอบอยางเปนลายลักษณอักษร
มายงัฝายเลขานุการ 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
 นางสาว อาริษา ชมเกตุแกว เกิดวันที่ 31 กรกฏาคม พ.ศ. 2528 ที่จังหวัดเชียงใหม สําเร็จ
การศึกษาปริญญาศิลปศาสตรบัณฑิต  สาขารัฐศาสตร  ( เกียรตินิยมอันดับสอง )  จาก
มหาวิทยาลัยเชียงใหมและเขาการศึกษาตอในหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชา
ความสัมพันธระหวางประเทศ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เมื่อ พ.ศ. 2551  
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