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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
วิทยานิพนธหลัก : รศ.สรวิศ ชัยนาม, 154  หนา.  

  

        นับต้ังแตศตวรรษที่แลวการคามนุษยเปนกิจกรรมที่ขยายตัวอยางรวดเร็วและเปนการ
ละเมิดสิทธิมนุษยชนอยางรุนแรง กระแสโลกาภิวัตน การเติบโตทางเศรษฐกิจและการพัฒนา
อยางรวดเร็วของเทคโนโลยีเปนปจจัยสําคัญที่ชวยสงเสริมในการคามนุษยกลายเปนธุรกิจที
ทํากําไรไดอยางมหาศาล ปรากฏการณนี้เกิดขึ้นอยางชัดเจนในประเทศกลุมอนุภูมิภาคลุม
แมน้ําโขง เมื่อความไมเทาเทียมกันทางเศรษฐกิจระหวางประเทศกลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง
สงผลใหประเทศไทยกลายเปนจุดหมายใหญของแรงงานอพยพจากทั่วภูมิภาค รวมทั้งจาก
มณฑลยูนนาน ซึ่งหญิงและเด็กจํานวนมากถูกคามายังประเทศไทยเพื่อแสวงประโยชนทาง
เพศ ดังนั้นรัฐบาลไทยและรัฐบาลจึงจําเปนตองรวมมือกันเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย 
โดยเฉพาะการสรางความรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายรัฐบาล (Government 
Networks) ซึ่งเปนความรวมมือแบบหลวมๆ รูปแบบหนึ่ง จากการศึกษาพบวา Government 
Networks ทําหนาที่ 1.) ชวยอํานวยความสะดวกในการประสานงานขามพรมแดนของรัฐผาน
การแลกเปลี่ยนขอมูลและขาวสาร ผานการประชุมหรือการฝกอบรม 2.) ประสานงานในดาน
การปฏิบัติงานระหวางเจาหนาที่รัฐขามพรมแดน  3.) สรางพื้นที่สําหรับการพบปะและจูงใจ
กันและกัน จากความรวมมือดังกลาวมีพบวาชวยใหการแกปญหาการคามนุษยระหวางไทย
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 
 

1.1ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  

นับต้ังแตสงครามเย็นสิ้นสุดลง ระบบความสัมพันธระหวางประเทศเกิดความเปลี่ยนแปลง
อยางรวดเร็ว กลาวคือ โลกมีความซับซอนและการพึ่งพาอาศัยกันในระดับที่ไมเคยเปนมากอน1  
การติดตอสรางความสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ ในระบบระหวางประเทศมีเพิ่มมากขึ้น ทั้งใน
รูปของความรวมมือ (cooperation) และความขัดแยง (conflict) ความรวมมือและความขัดแยงที่
เกิดขึ้นมีทั้งปฏิสัมพันธระหวางรัฐกับรัฐ และรัฐกับตัวแสดงที่ไมใช รัฐ นอกจากนี้ยังมีการ
เปลี่ยนแปลงที่เปนผลมาจากกระบวนการ   โลกาภิวัตนซึ่งตามคําจํากัดความของจอรจ โมเดลสกี้ 
(George Modelski) นั้นหมายความถึง กระบวนการที่ทําใหสังคมที่เกิดขึ้นในโลกถูกเชื่อมโยงเขา
ดวยกันภายใตระบบเดียวกัน กระบวนการโลกาภิวัตนเปนกระบวนการที่เกิดขึ้นพรอมกันหลาย
ดาน โลกาภิวัตนมีผลใหการติดตอระหวางกันมีขอบเขตกวางขึ้น ลึกขึ้น และรวดเร็วมากขึ้น  อัน
เปนการขยายกิจกรรมทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจขามพรมแดนทําใหเหตุการณหรือปญหา 
ตางๆ การตัดสินใจและกิจกรรมในสวนหนึ่งของโลกในสวนหนึ่งของโลกสามารถมีอิทธิพลตอ
ปจเจกและการทํากิจกรรมตางในพื้นที่หางไกลในโลกได ซึ่งกิจกรรมเหลานี้มิไดเกิดขึ้นตามโอกาส
หรือเกิดขึ้นโดยบังเอิญ แตเกิดข้ึนอยางสม่ําเสมอและเปนระเบียบแบบแผน2 ปญหาที่เกิดขึ้นอาทิ 
ปญหาสิ่งแวดลอม ปญหาสุขภาพ ปญหาการกอการราย ปญหาเศรษฐกิจ และปญหาสิทธิ
มนุษยชน เปนตน 

ดังนั้นจึงสามารถกลาวไดวากระบวนการโลกาภิวัตนไดทําใหประเด็นปญหาที่มีอยูกอนมี
ความชัดเจนและเขมขนมากขึ้น ทั้งยังกอใหเกิดประเด็นปญหาใหมๆ ข้ึนมาอีกดวย เชนปญหา
สุขภาพ เปนตน ซึ่งแตละปญหาลวนแตไดขยายตัวกลายเปนปญหาที่มีขอบเขตในระดับโลกทั้งสิ้น
และตางสงผลกระทบตอกิจกรรมระหวางประเทศ ดังนั้นการแกไขปญหาเหลานี้ลวนตองการความ
รวมมือในระดับนานาชาติ โดยเฉพาะปญหาการคามนุษย  

                                                            
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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การคามนุษยอาจกลาวไดวาเปนสิ่งที่ดํารงอยูคูกับสังคมมนุษยมาตั้งแตยุคโบราณในรูป
ของการคาทาส อยางไรก็ตามการคามนุษยไดรับความสนใจจากประชาคมโลกในชวงปลาย
ศตวรรษที่ 19 และตนศตวรรษที่ 20 โดยเริ่มจากขบวนการเคลื่อนไหวเพื่อยุติการคาทาสผิวดําและ
ตอมาไดขยายการเรียกรองไปยังการยุติการนําเด็กและสตรีเขาสูบริการทางเพศในยุโรปและ
อเมริกา ดวยเหตุนี้องคการระหวางระหวางประเทศ เชน องคการสันนิบาตชาติ ไดออกกฎหมาย
ระหวางประเทศหลายฉบับเพื่อใหประเทศสมาชิกยุติการคาทาส รวมถึงการคาเด็กและผูหญิง เชน 
ขอตกลงระหวางประเทศวาดวยการปราบปรามการกะทําเสมือนหนึ่งนําคนมาเปนทาส ป 1904  
อนุสัญญาปราบปรามการกระทําเสมือนหนึ่งนําคนมาเปนทาส (white slavery) ป 1910 
อนุสัญญาเรื่องการปราบปรามการคาเด็กและผูหญิง ป 1921 และอนุสัญญาวาดวยการ
ปราบปรามการคาผูหญิงที่เปนผูใหญ ป 1933นอกจากนี้ยังมีขอตกลงระหวางประเทศที่ออกโดย
สหประชาชาติ ไดแก อนุสัญญาวาดวยการปราบปรามการคามนุษยและการเอารัดเอาเปรียบการ
ใหบริการทางเพศของหญิงบริการทางเพศ ป 1949 อนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอ
สตรีทุกรูปแบบ (CEDAW) ป 19793 

อยางไรก็ตามแมจะมีความพยายามในการหยุดยั้งการคามนุษยโดยการออกอนุสัญญา
ระหวางประเทศหลายฉบับ แตก็ไมสามรถหยุดยั้งการคาเด็กและผูหญิงไดและสถานการณกลับยิ่ง
ทวีความรุนแรงมากขึ้นโดยเฉพาะภายหลังสงครามเย็น ตามนิยามของสหประชาชาติ “การคา
มนุษย”  หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่งบุคคลดวย
วิธีการขูเข็ญ หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบีบบังคับในรูปแบบอื่นใด ดวยการลักพาตัว ดวย
การฉอโกง ดวยการหลอกลวง ดวยการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือดวยการใชสถานะความเสี่ยงภัย
จากการคามนุษยโดยมิชอบ หรือมีการให หรือรับเงิน หรือผลประโยชนเพื่อใหไดมาซึ่งความ
ยินยอมของบุคคลผูมีอํานาจ ควบคุมบุคคลอื่น เพื่อความมุงประสงคในการแสวงประโยชน การ
แสวงประโยชนอยางนอยที่สุด ใหรวมถึงการแสวงประโยชนจากการใหบริการทางเพศของบุคคล
อ่ืนหรือการแสวงประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใช แรงงานหรือบริการ การเอาคนลง
เปนทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับ หรือการตัด
อวัยวะออกจากรางกาย4   

                                                            
3 ศิริพร สะโครบาเนค, การคามนุษย : แนวคิด กลไกและประเด็นทาทาย (กรุงเทพฯ: มูลนิธิเพื่อนหญิง,2548). หนา 10  
4 นิยามของการคามนุษย [Online], 2 ตุลาคม 2552, แหลงที่มา http://www.caht.ago.go.th/. 
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จากการประมาณการขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) มีผูถูกบังคบใชแรงงาน
ทั่วโลกราว 12.3 ลานคน ทั้งนี้ 2.4 ลานคนเปนเหยื่อของการคามนุษย คร่ึงหนึ่งมีอายุต่ํากวา 18 ป 
ซึ่งสวนใหญถูกบังคับใหเขาสูธุรกิจทางเพศ จากจํานวนทั้งหมดเหลานี้ 1.3 ลานคน อยูในเอเชีย
แปซิฟก5  ขณะที่กองทุนเด็กแหงสหประชาชาติ (UNICEF) ประมาณการณวา ทุกปมีเด็กและ
ผูหญิงราว 1-2 ลานคน ถูกสงขายไปเปนแรงงานนอกระบบทั่วโลก ในจํานวนดังกลาวประมาณ 9 
แสนคน เขาสูการใหบริการทางเพศและจากรายงานกลาววาการเด็กและผูหญิงในภูมิภาคเอเชีย
เปน “การคาทาสที่ใหญที่สุดในประวัติศาสตร”6   

การคามนุษยในปจจุบัน ไดปรับเปล่ียนวิธีการจากในอดีตที่มักใชวิธีลักพาตัว โดยอาศัย
ชองทางที่สําคัญประการหนึ่ง คือ ความตองการอพยพโยกยายถิ่นฐานของผูคน ทั้งที่เปนการ
อพยพภายในประเทศ ภายในภูมิภาค และขามพรมแดนออกไปยังประเทศปลายทาง ซึ่งนักคา
มนุษยมักจะหลอกลวง บังคับ ขูเข็ญ กดดัน ในรูปแบบตางๆ เพื่อแสวงหาประโยชนจากผูตกเปน
เหยื่อ ทั้งนี้บุคคลทุกคนยอมมีสิทธิที่จะเคลื่อนยายอยางอิสระและยายถิ่นฐานเพื่อแสวงหาชีวิตที่
ดีกวา สาเหตุของการยายถิ่นเปนไปทั้งที่สมัครใจ เชน เหตุผลทางเศรษฐกิจ หรือ โยกยายเพื่อ
ศึกษาตอ และ โยกยายดวยความไมสมัครใจ เชน การหนีภัยสงครามหรือภัยธรรมชาติ ในบรรดา
กลุมคนเหลานี้มีเพียงจํานวนนอยเทานั้นที่สามารถโยกยายถิ่นไดอยางถูกกฎหมาย  

แมวาระบบเศรษฐกิจตามกระแสโลกาภิวัตนไดเปลี่ยนแปลงรูปแบบแรงงานไปทั่วโลก ใน
ปจจุบันนี้โอกาสที่จะเคลื่อนยายสินคาและผลผลิตมีมากขึ้น  สงผลใหคนงานที่มีโอกาสที่จะยาย
ถิ่นเขาไปทํางานในเขตเศรษฐกิจอุตสาหกรรมมากขึ้น  แตขณะเดียวกันประเทศอุตสาหกรรมมักมี
นโยบายควบคุมคนเขาเมืองที่เขมงวด เพื่อควบคุมการหลั่งไหลของคนยายถิ่น ดังนั้นจึงมีเพียง
แรงงานที่มีทักษะและมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานเทานั้นที่สามารถโยกยายถิ่นฐานไดอยางอิสระ 
แรงงานไรฝมือและผูหญิงจึงไมสามารถอพยพยายถิ่นได จึงจําเปนตองใชชองทางที่ผิดกฎหมาย
และพึ่งพานายหนาเพื่อลักลอบนําคนเขาเมืองอยางผิดกฎหมายเพื่อเขาไปหางานทําในประเทศ
อุตสาหกรรม ดังนั้นจึงเกิดความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของนักคามนุษยที่อาศัยวิธีการหลากหลาย 
เชน การหลอกลวง การใหขอมูลเท็จ ถูกผูกมัดดวยภาระหนี้สิน การบังคับ การขมขู การใชความ

                                                            
5 ILO Action Against Trafficking in Human Being (Geneva: ILO, 2008). 
6 อางถึงในจรียวรรณ พุทธานุรักษและคณะ,การคามนุษย: พินิจในแนวสตรีนิยม ในพื้นทีอินเตอรเน็ต กระบวนการทาง

กฎหมายและหนวยงานภาครัฐ (เชียงใหม: มูลนิธิผูหญิง กฎหมาย และการพัฒนาชนทบ, 2550). หนา 22-23  
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รุนแรงหรือลวงละเมิดทางเพศ บุคคลที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจะตองตกอยูในสภาพการ
ทํางานที่ถูกแสวงหาประโยชนโดยมิชอบโดยถูกขูดรีดแรงงาน             อยางไมเต็มใจ7  

นอกจากนี้โลกยุคโลกาภิวัตนไดกอใหเกิดสภาวะไรพรมแดน สงผลใหการขยายเครือขาย
ธุรกิจผิดกฎหมายและขบวนการคามนุษยมีความซับซอนมากขึ้นจนกลายเปนองคกรอาชญากรรม
ขามชาติที่ยากแกการสกัดกั้น ในขณะเดียวกันปริมาณความตองการในการใชบริการทางเพศหรือ
ใชแรงงานเด็กและผูหญิงมีเพิ่มมากขึ้น ซึ่งสภาพการณเชนนี้ปรากฏขึ้นทั่วโลก ในทวีปเอเชียการ
อพยพของผูคนปรากฏขึ้นอยางเปนพลวัตรและมีความสลับซับซอนมากขึ้นโดยเฉพาะการ
เคลื่อนยายของผูคนระหวางภูมิภาค แมวาการอพยพเคลื่อนยายที่อยูของผูคนเพื่อแสวงหางาน
และคุณภาพชีวิตที่ดีกวาจะเกิดขึ้นอยางสม่ําเสมอในประวัติศาสตรของมนุษยและมิใช
ปรากฏการณใหมแตอยางใด แตจํานวนผูอพยพไปมาภายในทวีปเอเชียไดเพิ่มมากขึ้นอยางเห็นได
ชัดในชวงสองทศวรรษที่ผานมา เนื่องจากบางประเทศในเอเชียมีการเติบโตทางเศรษฐกิจอยาง
รวดเร็ว นับต้ังแตสงครามเย็นสิ้นสุดลงจีนไดเร่ิมตนการพัฒนาเศรษฐกิจและดําเนินการเปด
ประเทศ ขณะที่ญี่ปุนไดกลายเปนประเทศอุตสาหกรรมที่ใหญที่สุดในภูมิภาค รวมถึงการบูรณา
การทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียตะวันออกที่ขยายตัวอยางรวดเร็ว ดังนั้นประเทศเอเชียในบาง
ภูมิภาคจึงมีการพัฒนามากกวาสวนที่เหลือ สภาพเชนนี้สงผลใหประเทศอุตสาหกรรมในภูมิภาค
เชน ฮองกง ญี่ปุน เกาหลีใตและไตหวัน ตางเผชิญกับปญหาการขาดแคลนแรงงานภายในประเทศ
และมีการนําเขาแรงงานจากตางประเทศเปนจํานวนมาก8  

ขณะเดียวกันหลายประเทศในเอเชียกลับเผชิญกับปญหาเศรษฐกิจ มีอัตราการวางงาน
ภายในประเทศที่สูง ประชาชนที่มีฐานะยากจน เนื่องจากการพัฒนาและการกระจายรายไดที่ไม
เทาเทียมกัน เปนสาเหตุใหแรงงานจํานวนมากมีความตองการเดินทางไปทํางานในตางประเทศ 
เชน ตะวันออกกลางหรือบางประเทศในเอเชียตะวันออก  ซึ่งใหคาจางมากกวาการทํางานใน
ประเทศหลายเทาตัว ความแตกตางทางเศรษฐกิจระหวางประเทศในเอเชียสงผลใหรายไดเฉลี่ย
ของประชากร (per capital income) มีความแตกตางกันมาก ขณะที่ประเทศยากจนประชากรมี
                                                            

7 ในสวนนี้เรียบเรียงมากจาก 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, การคามนุษย: แนวคิด กลไกและประเด็นทาทาย (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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รายไดเฉลี่ยเพียงปละ 200 ดอลลารสหรัฐฯ หรือตํ่ากวาหนึ่งดอลลารตอวัน  กลับกันในประเทศ
รํ่ารวยอยางเชน ญี่ปุน เกาหลีใต สิงคโปร ไตหวัน หรือฮองกง ประชากรมีรายไดเฉล่ียตอประหวาง 
35,000-40,000 ดอลลารสหรัฐ ความแตกตางของรายไดนี้เปนอีกแรงจูงใจหนึ่งใหแรงงานจํานวน
มากจากเอเชียใตและเอเชียตะวันออกเฉียงใตเดินทางไปคาแรงงานในประเทศอุสาหกรรมขางตน 
รวมถึงบางประเทศในตะวันนออกกลาง9 

อีกดานหนึ่งรัฐบาลของหลายประเทศมีนโยบายสงแรงงานไปทํางานยังตางประเทศเพื่อ
แกปญหาการวางงานภายในประเทศและสรางรายไดใหกลับประเทศ ในฟลิปปนสการเดินทางไป
ขายแรงงานในตางประเทศมีสวนชวยพยุงทั้งเศรษฐกิจของประเทศและเศรษฐกิจในทองถิ่น อีกยัง
ชวยแกปญหาการวางงานภายในประเทศและยังนําเขาเงินตราจากตางประเทศอีกดวย 
เชนเดียวกับอินโดนิเชียซึ่งมีเปาหมายจะสงแรงงานไปทํางานในตางประเทศภายใตแผนพัฒนา 5 
ป ประเทศไทยในยุควิกฤตเศรษฐกิจก็ไดประกาศสงแรงงานจํานวน 250,000 คน ไปทํางานใน
ตางประเทศอันเปนหนึ่งในมาตรการบรรเทาการวางงานอยางเรงดวน10  

ในระยะเริ่มแรกแรงงานที่เดินทางไปคาแรงงานยังตางประเทศเกือบทั้งหมดเปนผูชาย 
อยางไรก็ตามนับตั้งแตทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา สัดสวนของสตรีที่ยายถิ่นไปทํางานยัง
ตางประเทศไดเพิ่มจํานวนขึ้นอยางเห็นไดชัด11 ในกลางทศวรรษที่ 1990 มีแรงงานหญิงประมาณ 
1.5 ลานคน ทํางานในตางประเทศทั้งที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย ซึ่งมีแนวโนมจะเพิ่มมากขึ้น
อีก ในป 2000 ประมาณการวาสัดสวนของแรงงานสตรีจะมีมากกวาแรงงานชาย โดยเฉพาะใน
เอเชียตะวันออกและเอเชียตะวันออกเฉียงใต คือ ประมาณ 4.5-5 ลานคน แมวาทั้งหมดจะไมใช
แรงงานอพยพก็ตาม12 ในจํานวนนี้ 2 ลานคนทํางานในตางประเทศ โดยเขาไปเปนแมบาน 

                                                            
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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นอกจากนี้บางสวนยังทํางานในอุตสาหกรรมที่ใหความบันเทิง เชน คลับ บาร คาราโอเกะ ซึ่งมี
สัดสวนเพิ่มมากขึ้นในชวงหลายปที่ผานมา 

ดวยแรงผลักดันเชนนี้เปดโอกาสใหแรงงานจํานวนมากอพยพไปคาแรงงานยังประเทศ
รํ่ารวย นอกจากนี้กระแสโลกาภิวัตนยังสงเสริมใหการอพยพของแรงงานระหวางประเทศทําไดงาย
ข้ึนผานการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น มีการกระจายขาวสารผานสื่อและการขนสงที่สะดวก
รวดเร็ว     กระแสโลกาภิวัตนยังชวยเพิ่มการหมุนเวียนของทุนและการคาในเอเชียใหมากขึ้น ซึ่ง
สงผลใหเกิดการเคลื่อนยายของแรงงานตามการลงทุนจากตางประเทศ (FDI) โดยเฉพาะกับ
แรงงานที่มีทักษะหรือผูเชี่ยวชาญบางสาขาซึ่งเปนที่ตองการของหลายประเทศเพื่อดึงดูการลงทุน  
เพราะฉะนั้นจึงมีเพียงแรงงานมีฝมือเทานั้นที่เปนที่ตองการของตลาดแรงงานและสามารถแสวง
ประโยชนจากเศรษฐกิจตามกระแสโลกาภิวัตน อีกทั้งหลายประเทศมีนโยบายการเขาเมืองอยาง
เขมงวด โดยเฉพาะตอแรงงานไรฝมือ เชน ญี่ปุนและ     เกาหลีใตอนุญาตใหแรงานไรฝมือทํางาน
ไดในชวงสั้นๆ เทานั้น นอกจากนี้ขอจํากัดดังกลาวหนวยงานของรัฐบาลยังขาดความสามารถใน
การจัดการการอพยพเขามาของแรงงาน สงผลใหแรงงานจําหนวยมากหันไปพึ่งพาหนวยงาน
เอกชนในการเดินทางเขาประเทศแทน  ขณะที่การเดินทางไปทํางานในตางประเทศตองเสีย
คาใชจายสูงมากประมาณ 30,000-50,000 ดอลลารสหรัฐ แตสามารถทํางานไดเพียงหกเดือนถึง
สองปเทานั้น ซึ่งเมื่อหักคาใชจายสําหรับคานายหนาและคาเดินทางแลว แถบจะไมเหลือสําหรับ
เก็บออมแตอยางใด สภาพเชนนี้เปดกอใหเกิดความเสี่ยงที่ผูหญิง เด็กหรือแมแตแรงงานชายจะถูก
ลอลวงใหตกเปนเหยื่อของนักคามนุษย โดยจํานวนของผูหญิงและเด็กที่ถูกลอลวงขามพรมแดนมี
จํานวนมากขึ้น สวนใหญถูกบังคับใหคาประเวณีหรือมีจุดประสงคเพื่อใชแรงงานอยางหนัก องคกร
อาชญากรรมระหวางประเทศเชื่อวาไดลอลวงแรงงานชายและหญิง รวมถึงเด็ก ประมาณ 4 ลาน
คนทุกป ในรูปของ “human cargo” ซึ่งองคกรอาชญากรรมสามารถทํารายไดจากการคามนุษย
เฉพาะในเอเชียถึง ปละ 7 พันลานดอลลาร13  สอดคลองกับรายงานของ UNDP ที่รายงานวาใน
เวียดนามผูหญิงอยางนอย 10,000 คนและเด็กประมาณ 14,000 คน ถูกขายไปยังตางประเทศ 
นับต้ังแตตนทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา ซึ่งจะถูกสงไปยังประเทศจีน กัมพูชา ไตหวัน ฮองกง มา
เกา ออสเตรเลีย และสิงคโปร เพื่อการใหบริการทางเพศหรือบังคับใชแรงงาน รวมถึงการบังคับให
แตงงาน 

                                                            
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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นอกจากนี้รัฐเองยังมีสวนทําใหเกิดการคามนุษย โดยเฉพาะการคาหญิง ทั้งนี้เนื่องมาก
จากอัตราการจางไมสมดุลกับจํานวนแรงงานในประเทศ ขณะเดียวกันประเทศกําลังพัฒนาสวน
ใหญไดสงเสริมการทองเที่ยวอันเปนแหลงรายไดที่สําคัญของรัฐ การทองเที่ยวจึงกลายสวนสําคัญ
ในยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ และอุตสาหกรรมบันเทิง (การใหความบันเทิงในรูปแบบตางๆ) 
เติบโตอยางรวดเร็วเนื่องจากการสงเสริมของรัฐใหนักทองเที่ยวตางชาติเขามาทองเที่ยวในประเทศ 
การทองเที่ยวสามารถสรางรายไดมหาศาลใหกับรัฐและกอใหเกิดการจางงานจํานวนมาก อยางไร
ก็ตามการทองเที่ยวยังเปนอีกลูทางหนึ่งของการจางงานทั้งที่ถูกและผิดกฎหมาย โดยเฉพาะการคา
มนุษยเพื่อคาประเวณี  

อยางไรก็ตามเห็นไดชัดวาประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลายมิไดพิจารณาอยางรอบคอบวา
การสงเสริมใหมีการนําหญิงตางชาติเขามาในประเทศเพื่อทํางานในอุตสาหกรรมการทองเที่ยวจะ
นําไปสูการคามนุษยเพื่อการใหบริการทางเพศ ตัวอยางที่เห็นไดชัดคือ จากการประมาณการพบวา 
90% ของหญิงไทยที่เดินทางไปทํางานยังประเทศญี่ปุนเปนผูใหบริการทางเพศ โดยสวนใหญจะ
เดินทางเขาประเทศโดยวีซาประเภท “entertainer” ซึ่งเปนที่รูกันวาเปนเครื่องมือที่ใชลอลวงหญิง
สาวเขาสูการใหบริการทางเพศ 14   

ดังนั้นปญหานี้จึงกลายมาเปนปญหาสําคัญของโลก การดําเนินการแกไขปญหาและแนว
ทางการปองกันนั้นจําเปนตองอาศัยความรวมมือทั้งในระดับนานาชาติ ระดับภูมิภาคและในระดับ
รัฐ องคการระหวางประเทศถือไดวาเปนตัวแสดงหลักที่ริเร่ิมและมีบทบาทในการดําเนินการแกไข
ปญหา โดยเฉพาะองคการสหประชาชาติที่มีบทบาทสําคัญในการแกปญหาดังกลาว ในป 1995 
สหประชาชาติไดชี้แจงในรายงานวา “ในขณะที่สมัชชาใหญแหงสหประชาชาติมุงความสนใจไปที่
มิติการคาระหวางประเทศของการคามนุษย สมัชชาใหญไดขยายความสนใจไปไกลกวาการมอง
เร่ืองการคามนุษยเพื่อการใหบริการทางเพศเพียงอยางเดียว โดยไดคํานึงรูปแบบอื่นๆ ของการ
บังคับใชแรงงานและการลอลวง”15   

ดวยเหตุนี้ สหประชาชาติไดผลักดันใหนานาชาติเห็นความสําคัญของปญหาดังกลาว โดย
สรางกลไกสนับสนุนการทํางานผาน ปฏิญญา อนุสัญญาเกี่ยวกับการคามนุษยหลายฉบับ ไดแก 
ปฏิญญาสากลวาดวยการขจัดความรุนแรงตอสตรี ป 1999 (Declaration on The Elimination of 

                                                            
14 Human Right Watch, Own Justice: Thai Woman Trafficked into Bondage in Japan. (New York  2000). 
15 อางถึงในอีเลน เพียรสัน, สิทธิมนุษยชน กับนิยามใหมของการคุมครองผูตกเปนเหยื่อ , แปลโดย กุลวดี ทองไพบูลย 

(ลอนดอน : องคกรสากลตอตานความเปนทาส ; กรุงเทพ: มูลนิธิผูหญิง, 2546), หนา 16.  
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Violence against Woman ) ขอตกลงวาดวยการปราบปรามการคาหญิงและเด็ก (International 
Convention for Suppression of the Traffic in Woman and Children) ที่สําคัญคือพิธีสารเพื่อ
ปองกันและปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก ป 2003 
(Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Person, especially Woman and 
Children) อันเปนพิธีสารเพิ่มเติมในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่
จัดตั้งในลักษณะองคกร ป 2003 (UN Convention Against Transnational Organized Crime) 
และ อนุสัญญาปราบปรามอาชญากรรมขามชาติ ป 2003 (UN Convention against 
Transnational Crime)16 เพื่อใชเปนบรรทัดฐานโลกในการขจัดการคามนุษย นอกจากนี้ หนวยงาน
ตางๆ ของสหประชาชาติไมวาจะเปนองคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) องคการระหวาง
ประเทศเพื่ อการโยกยายถิ่นฐาน  ( IOM) โครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ  (UNDP) 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมแหงเอเชียและแปซิฟกแหงสหประชาชาติ (UNESCAP) 
กองทุนเด็กแหงสหประชาชาติ (UNICEF) สํานักงานวาดวยยาเสพติดและอาชญากรรมแหง
สหประชาชาติ (UNODC)  ตลอดจนหนวยงานระหวางประเทศอื่นๆ ที่เกี่ยวของ ไดดําเนินการสราง
ความรวมมือในระดับนานาชาติในการแสวงหาแนวทางและดําเนินการแกปญหาการคามนุษย
เชนกัน  

ในสวนของประเทศไทยนั้นการคามนุษย โดยเฉพาะการคาเด็กและหญิงเพื่อคาประเวณี
และบังคับใชแรงงานภายในประเทศและขามชาติเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นมานาน ธุรกิจหญิง
บริการทางเพศนั้นเฟองฟูอยางมาก จากการศึกษาของผาสุก พงษไพจิตร ในป 2543 พบวา
ประเทศไทยมีหญิงขายบริการประมาณ 200,000 คน ในจํานวนนั้นเปนเด็กหญิงอายุต่ํากวา 15 ป 
จํานวน 30,000 คน เพียงธุรกิจคาประเวณีเพียงอยางเดียวสรางสรางรายไดถึง 1 แสนลานบาท17 
อีกดานหนึ่งแรงงานอพยพซึ่งสวนใหญเปนแรงงานไรฝมือจากประเทศเพื่อนบานถูกผลักดันจาก
ปญหาไมมีงานทําหรือระดับรายไดที่ต่ํา รวมถึงภาวะสงครามในประเทศของตน  เปนเหตุให
แรงงานจํานวนมากเดินทางเขามาทํางานในประเทศไทย ทั้งที่ถูกและผิดกฎหมาย แรงงานเหลานี้
ไดทดแทนแรงงานไทยที่เดินทางไปขายแรงงานในประเทศที่พัฒนาแลวซึ่งมีสวนชวยในการพยุง

                                                            
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 พงษไพจิตรและคณะ,หวย ซอง บอน ยาบา เศรษฐกิจนอกกฎหมายและนโยบายสาธารณะประเทศไทย 

(กรุงเทพฯ: ตรัสวิน, 2543) หนา 68-81 
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เศรษฐกิจของประเทศเอาไว  ผลประโยชนมหาศาลนี้เองที่ทําใหปญหาการคามนุษยในไทยยิ่งทวี
ความรุนแรงมากขึ้น  

ในกลุมประเทศอาเซียน ประเทศไทยเปนศูนยกลางใหญ (major hub) สําหรับการคา
มนุษย โดยประเทศไทยมีความเกี่ยวของกับการคามนุษยทั้ง 3 สถานะ คือ เปนทั้งประเทศตนทาง 
ทางผานและปลายทาง กลาวคือเปนประเทศที่สงเด็กและแรงงานไปคาตางประเทศ เปนเสนทาง
ผานของขบวนการคามนุษยเพื่อผานไปยังประเทศปลายทางและเปนประเทศที่นําเขาเด็กและ
แรงงานเขามาเพื่อแสวงหาประโยชนหรือลวงละเมิดสิทธิ 18 หญิงและถึงเด็กจากประเทศเพื่อนบาน 
เชน พมา กัมพูชา ลาว หรือจากภาคใตของจีนถูกหลอกลอใหเขาไปคาประเวณีในไทย ขณะที่
หญิงไทยก็ถูกลอลวงไปคาประเวณีในประเทศที่รํ่ารวยกวาอยางออสเตรเลีย เยอรมัน ญี่ปุน 
มาเลเซีย หรือเกาหลีใต จากกการศึกษาพบวาเด็กและผูหญิงประมาณ 800,000 คน ถูกลอลวงมา
จากบริเวณพรมแดนไทย-พมา เพื่อคาประเวณีในระหวางป 1997-199919  

สภาพการณดังกลาวสงผลใหประเทศไทยตองเผชิญแรงกดดันจากนานาชาติที่กลาวหาวา 
ประเทศไทยเปนแหลงแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการคามนุษย โดยเฉพาะเด็กและผูหญิง 
แรงกดดันที่สําคัญเกิดจากในป 2000 สหรัฐอเมริกาประกาศใชกฎหมายคุมครองผูตกเปนเหยื่อ
จากการคามนุษย (The Trafficking Victims Protection Act of 2000) โดยการประเมิน
สถานการณแกไขปญหาตามมาตรฐานขั้นต่ําในการยุติการคามนุษยของประเทศตางๆ                    
ดังนี2้0  

ระดับที่ 1 คือ   ประเทศที่ปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่  

ระดับที่ 2 คือ   ประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่ แตมีความพยายาม
ที่จะปฏิบัติ 

ระดับที่ 3 คือ   ประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่และไมมีความ
พยายามใดๆ ในการปฏิบัติ 

                                                            
18 นโยบายและแผนระดับชาติเร่ือง การปองกัน ปราบปราม และแกไขปญหาการคาเด็กและหญิงภายในประเทศและ

ขามชาติ (กรุงเทพฯ: สํานักงานสงเสริมสวัสดีภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส คนพิการและผูสูงอายุ กระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย, 2547). หนา  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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ซึ่งประเทศไทยถูกจัดไวในระดับที่ 2  แรงกดดันดังกลาวสงผลใหรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ 
ชินวัตร ประกาศให “การคามนุษย” เปนวาระแหงชาติที่ตองไดรับการแกไขอยางเรงดวนและจริงจัง
ในป 2543 และไดกําหนดกรอบการปฏิบัติงานทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค ทั้งยังแกไข
กฎหมายที่ยุงยาก ปรับปรุงและออกกฎหมายเฉพาะดาน เพื่อใหกฎหมายมีความเปนปจจุบัน และ
สามารถแกไขปญหาการคามนุษยไดอยางตรงประเด็น เชน  พระราชบัญญัติคาตอบแทน
ผูเสียหาย และคาตอบแทน และคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544  พระราชบัญญัติ
คุมครองพยานในคดีอาญา พ.ศ. 2546  พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว (แกไข)พ.ศ.
2551 พระราชบัญญัติสงผูรายขามชาติ พ.ศ. 2551เปนตน21  และในป 2548 คณะรัฐมนตรีมีมติ
เห็นชอบใหจัดตั้งศูนยปฏิบัติการตอตานการคามนุษยในสามระดับ คือ ระดับชาติ ระดับ
ตางจังหวัดและในระดับนานาชาติเพื่อเปนกลไกในการประสานงานดานการคามนุษยกับ
หนวยงานอื่นๆ ของรัฐ 22 และใหกฎหมายมีผลบังคับใชจึงไดจัดทําบันทึกขอตกลงเรื่อง แนว
ทางการปฏิบัติรวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของในการดําเนินงาน กรณีการคาเด็กและหญิงที่
ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย พ.ศ. 2542 และฉบับที่ 2 ในป พ.ศ. 2546   

อีกทั้งรัฐบาลไทยยังไดจัดทําบันทึกขอตกลงระหวางหนวยงานภาครัฐและเอกชน เพื่อเปน
แนวทางการดําเนินงานระหวางภาครัฐและองคกรเอกชนในการแกไขปญหาการคามนุษย อยางไร
ก็ตามแมจะมีความพยายามจากทั้งภาครัฐและภาคเอกชนในการแกปญหาดังกลาวแตไมไดทําให
ปญหาการคามนุษยเบาบางลงแตอยางใด ทั้งนี้กลับทวีความรุนแรงมากขึ้น สาเหตุมาจากความไม
เทาเทียมกันทางเศรษฐกิจและความลมเหลวในนโยบายพัฒนาประเทศของประเทศรอบขางสงผล
ใหประเทศไทยกลายเปนจุดหมายใหญของแรงงานอพยพจากประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 
สภาพเชนนี้เปดโอกาสใหมีการขนยายเด็กและหญิงเพื่อการบังคับใชแรงงานและแสวงหา
ประโยชนทางเพศในประเทศไทยมากขึ้น23 ดังนั้นรัฐบาลไทยจึงไดจัดทําบันทึกขอตกลงระหวาง
รัฐบาลไทยกับประเทศลุมแมน้ําโขงเพื่อเปนแนวทางการดําเนินงานระหวางรัฐบาลในประเทศลุม
แมน้ําโขง  

                                                            
21 การประกาศเจตนารมณและการมอบนโยบาย เร่ืองการปองกันและแกไขปญหาการคามนุษย 2543  [Online], 12

ตุลาคม 2552, แหลงที่มา http://www.humantrafficking.go.th/aboutus_org_ publish.php.  
22 ตอมากระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดเปลี่ยนช่ือเปน ศูนยปฏิบัติการปองกันและปราบปราม

การคามนุษยแหงชาติ (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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บันทึกขอตกลงดังกลาวครอบคลุมถึงประเทศจีนทางตอนใต นั่นคือมณฑลยูนาน ทั้งนี้
มณฑล     ยูนนานและมณฑลกวางสี (สองมณฑลทางตอนใตของจีน) ถือเปนเปาหมายใหญ
สําหรับนักคามนุษยในการจัดหาหญิงและเด็กเขาสูตลาดในประเทศไทย ทั้งนี้ในป ค.ศ. 1997 
จํานวนหญิงขายบริการสัญชาติจีนในไทยคิดเปน 16% จากจํานวนหญิงขายบริการที่เปน
ชาวตางชาติทั้งหมดกวา 77,000 คน  เฉพาะในกรุงเทพมีหญิงขายบริการชาวจีนถึง 500 คน   นับ
แตทศวรรษที่ 1990 ความตองการหญิงและเด็กจากมณฑล ยูนานมีมากขึ้น โดยเฉพาะในเมือง
ใหญทางใตของไทย ทั้งในกรุงเทพฯ พัทยา ภูเก็ต เพื่อบริการนักทองเที่ยวชาวมาเลยเชื้อสายจีน 
ชาวไตหวัน และชาวสิงคโปร ที่เขามาทองเที่ยวในประเทศไทยและเพื่อทดแทนหญิงไทยที่เปลี่ยน
บทบาทมาเปนผูจัดหาหรือคนกลาง24 ขณะที่หญิงไทยอีกสวนก็เดินทางไปทํางานยังตางประเทศ  
ทั้งนี้มีการประมาณการวาหญิงและเด็กสาวชาวจีนจํานวนระหวาง 200,000-500,000 คน ถูก
ลักพาหรือหลอกลวงเขามาหรือเดินทางผานประเทศไทยเพื่อการใหบริการทางเพศในประเทศ
ปลายทาง25   

นอกจากนี้หากพิจารณาสถิติการเขาออกเมืองแลวพบวาจํานวนตัวเลขของผู เดิน
ทางเขาออกประเทศนั้นมีความเหลื่อมลํ้ากันในแตละสัญชาติ  หากพิจารณาเฉพาะชาวจีนจะ
พบวาบางปมีชาวจีนเดินทางเขาประเทศมากกวาที่ออกไป หรือบางปมีผูที่ออกไปมากกวาที่เขามา 
เชน ในป 2551 มีชาวจีนเดินทางเขามา 733,385 คน แตเดินทางออกไป 733,819 คน เชนเดียวกับ
ในป 2550 เดินทางเขามา 916,552 เดินทางออกไป 922,07826 ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากจํานวน
ตัวเลขจะพบวามีชาวจีนตกคางอยูในไทยหลายพันคน ทั้งนี้ในจํานวนนั้นอาจมีสวนหนึ่งซึ่งอาศัย
อยูในประเทศเกินกําหนดอนุญาต สวนที่สองเปนผูที่เขามายังประเทศไทยเพื่อเปนทางผานไปยัง
ประเทศอื่นๆและสวนที่สามเปนผูที่จงใจจะอยูอยางผิดกฎหมายในไทย แมวาผูที่ตกคางทั้งหมด
อาจไมไดตกเปนเหยื่อของขบวนการคามนุษยก็ตาม แตบุคคลเหลานี้สวนหนึ่งยอมมีความเสี่ยงจะ
ตกเปนเหยื่อหรือถูกลอลวงเขามาโดยมีจุดประสงคเพื่อแสวงประโยชนในรูปแบบตางๆ   

                                                            
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 สถิติการเดินทางเขา-ออก จําแนกตามสัญชาติและประเภทการลงตราตรวจ ระหวางป 2550-2551 [Online],30 
มีนาคม 2553,แหลงที่มา http://www.immigration.go.th/nov2004/base.php?page=stat.. 
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 ทั้งนี้ปญหาเหลานี้แทบจะไมเคยปรากฏขึ้นในชวงกอนป 1978 แตเมื่อจีนมุงปฏิรูป
เศรษฐกิจและดําเนินนโยบายเปดประเทศ การพัฒนาเศรษฐกิจไดเปลี่ยนแปลงสภาพสังคมของจีน 
จากสังคมเกษตรกรรมไปสูสังคมอุตสาหกรรม กอเกิดเมืองอุตสาหกรรมขนาดใหญหลายเมือง 
โดยเฉพาะเมืองชายทะเล แตส่ิงที่มาพรอมกับการเติบโตของเมืองคือ ปญหาอาชญากรรมหลาย
ประเภท เชน ปญหาโสเภณี ปญหายาเสพติด รวมถึงปญหาการคามนุษยซึ่งเปนปญหาที่เกิดขึ้น
เปนประจําในชนบทของจีน นอกจากนี้การพัฒนาที่กระจุกตัวอยูเฉพาะพื้นที่ชายฝงทะเลของจีน
สงผลใหรายไดของประชากรในมณฑลที่เปนเขตเศรษฐกิจพิเศษสูงกวาสวนอื่นๆ ของประเทศ 
ความไมเทาเทียมกันของรายไดเปนผลใหประชากรในพื้นที่ภาคตะวันตกต่ํากวาทางฝงตะวันออก
มาก  ดวยเหตุนี้แรงงานจํานวนมากทั้งหญิงและชายตางปรารถนาจะเดินทางไปทํางานยังตางถิ่น
หรือตางประเทศ โดยผานนายหนาบางคนซึ่งมีความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของการคามนุษยได  

สภาพการณที่เกิดขึ้นภายในประเทศจีนนั้นไมไดแตกตางจากสภาพการณในไทยแตอยาง
ใด แมวาจะมีความคลายคลึงกันของปญหาแตยังไมสําคัญเทากับการที่ทั้งสองประเทศมีพรมแดน
ที่ใกลชิดกัน โดยเฉพาะในสวนของมณฑลยูนาน เพราะเหตุนี้เปนเหตุใหไทยและจีนจึงตองสราง
ความรวมมือระหวางกันเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย  

ดังนั้นเพื่อตอตานการคามนุษย ประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงจัดทําบันทึกขอตกลง
ระหวางรัฐบาลไทยกับประเทศลุมแมน้ําโขงเพื่อเปนแนวทางการดําเนินงานระหวางรัฐบาลใน
ประเทศลุมแมน้ําโขง โดยเฉพาะประเทศจีนตอนใต (มณฑลยูนนาน) อันนํามาสูคําถามในการวิจัย
คร้ังนี้ คือ รัฐบาลไทยเมื่อทําบันทึกขอตกลงกับประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยเฉพาะกับ
ประเทศจีน มีการสรางเครือขายรัฐบาล (Government Network) อยางไร และเครือขายดังกลาว
สามารถเปนกลไกในการแกไขปญหาไดหรือไม และมีการดําเนินงานอยางไร  

1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา   

1.2.1 เพื่อศึกษาการสรางความรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายรัฐบาล 
(Government Network) ในประเด็นการคามนุษย 

1.2.2 เพื่อเขาใจถึงลักษณะการดําเนินงานของรัฐบาลไทยตามพิธีสารเพื่อปองกันและ
ปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก ป 2003 กับมณฑลยูนาน 
ประเทศจีน 
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1.2.3 เพื่อใหการศึกษาครั้งนี้สะทอนประโยชนและปญหาจากการสรางความรวมมือ
ระหวางประเทศผานเครือขายรัฐบาล (Government Network) ในประเด็นการคามนุษย  
 

1.3 ขอบเขตการศึกษา  

ในงานวิจัยเรื่อง “การดําเนินงานของรัฐบาลไทยในการแกไขปญหาการคามนุษย ศึกษาการ
สรางความรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายราชการ (Government Network) ระหวางรัฐบาล
ไทยกับรัฐบาลมณฑลยูนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน 2548-2551” ผูศึกษาไดกําหนดขอบเขต
ดานระยะเวลาไวตั้งแตป พ.ศ. 2548 จนถึงปพ.ศ. 2551 เนื่องจากป พ.ศ. 2548 เปนปที่รัฐบาลไทย
ไดทําบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตาน
การคามนุษย สวนป พ.ศ. 2551 เปนปแหงการสิ้นสุดการดําเนินงานตามแผนปฏิบัติงานระดับอนุ
ภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

ในสวนของขอบเขตการศึกษาดานเนื้อหานั้น ผูศึกษามุงศึกษาการดําเนินงานของรัฐบาลไทย
ในการแกไขปญหาการคามนุษยผานการสรางเครือขายรัฐบาลกับมณฑลยูนานเทานั้น โดยมุง
ศึกษาการสรางความรวมมือระหวางกระทรวงตางประเทศ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษย สํานักงานตํารวจแหงชาติกับมณฑลยูนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน  

1.4 คํานิยามเชิงปฏิบัติการณ  

1.4.1 การคามนุษย (Human Trafficking) ตามนิยามของสหประชาชาติ “การคา
มนุษย”  หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่งบุคคลดวย
วิธีการขูเข็ญ หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบีบบังคับในรูปแบบอื่นใด ดวยการลักพาตัว ดวย
การฉอโกง ดวยการหลอกลวง ดวยการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือดวยการใชสถานะความเสี่ยงภัย
จากการคามนุษยโดยมิชอบ หรือมีการให หรือรับเงิน หรือผลประโยชนเพื่อใหไดมาซึ่งความ
ยินยอมของบุคคลผูมีอํานาจ ควบคุมบุคคลอื่น เพื่อความมุงประสงคในการแสวงประโยชน การ
แสวงประโยชนอยางนอยที่สุด ใหรวมถึงการแสวงประโยชนจากการใหบริการทางเพศของบุคคล
อ่ืนหรือการแสวงประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใช แรงงานหรือบริการ การเอาคนลง
เปนทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับ หรือการตัด
อวัยวะออกจากรางกาย 
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ดังนั้นการคามนุษยจึงถือไดวาเปนการคาทาสรูปแบบใหม โดย Kevin Bales ไดทําการ
เปรียบเทียบการคาทาสในยุคเกาและยุคใหม พบวาการคาทาสในยุคใหมจะพยายามหลีกเลี่ยง
การเปนเจาของ มีการซื้อขายกันราคาต่ําและมีกําไรสูง ผูที่จะมาเปนทาสมีจํานวนสูง ทาสและ
เจาของมีความสัมพันธกันในระยะสั้นๆ เทานั้น อีกทั้งความแตกตางทางชาติพันธุไมส่ิงสําคัญอีก
ตอไป27 ทั้งนี้สมาคมขจัดการคาทาสยังระบุวาในปจจุบันการทาสยังดํารงอยูในรูปแบบตอไปนี้ 28 

1. แรงงานติดหนี้ (Debt Bonded Labor) ประมานวาประชากรราว 20 ลานคน ทั่วโลก
ตกเปนแรงงานติดหนี้ เนื่องจากเปนเหยื่อของกลโกงในการกูเงินเพียงเล็กนอยและเพื่อ
ใชหนี้คนเหลานี้ตองทํางานอยางหนักโดยไมมีวันหยุดและไมไดรับคาตอบแทน
นอกจากอาหารที่เพียงพอตอการยังชีพและที่พักเทานั้น  

2. แรงงานถูกบังคับ (Forced Labor) สวนใหญเปนการบังคับจากรัฐบาลในประเทศของ
ตน สวนใหญสวนใหญจะตกอยูภายใตการขมขูหรือใชกําลังจากเจาหนาที่รัฐ  

3. การใชงานเด็กในรูปแบบที่เลวราย หมายถึง การใชเด็กทํางานในสภาวะที่ไม
เหมาะสมหรือเปนการแสวงหาประโยชนโดยมิชอบหรือเปนอันตรายทั้งทางรางกาย
และจิตใจของเด็ก  

4. การแสวงหาประโยชนทางเพศจากเด็ก เปนการแสวงหาประโยชนดวยการใหเด็ก
คาประเวณี แสดงในสื่อลามก ซึ่งเด็กสวนใหญจะถูกลักพาตัว ซื้อขาย หรือบังคับให
เขาสูตลาดทางเพศ 

5. การคาหญิงเพื่อบริการทางเพศ ผูหญิงสวนใหญจะถูกหลอกลวงและใชกําลังเพื่อ
บังคับใหคาประเวณีโดยไมสมัครใจ  

6. การคามนุษยเพื่อการแตงงาน หญิงและเด็กถูกบังคับใหแตงงานหรือถูกขายเพื่อให
ตั้งครรภ สวนใหญจะตองเดินทางไปใชชีวิตในส่ิงแวดลอมใหมโดยไมมีความรูเกี่ยวกับ
วัฒนธรรมและภาษาของประเทศนั้น อันนําไปสูการบังคับใหใชชีวิตเยี่ยงทาส 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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สามีของผูตกเปนเหยื่ออาจบังคับใหคาประเวณีและตองทํางานโดยไมไดรับคาจาง 
ควบคูกับการการตกเปนเหยื่อของการใชความรุนแรงทางรางกาย  

1.4.2  การลักลอบเขาเมือง (Smuggling) หมายถึง การจัดตั้งใหบุคคลหนึ่งเขา
ประเทศใดหนึ่ง ซึ่งบุคคลนั้นไมไดเปนพลเมือง หรือมีที่อยูประจําในประเทศดั่งกลาว เพื่อแสวงหา
ผลประโยชนดานการเงิน หรือ ดานวัตถุอ่ืนๆโดยตรงหรือทางออม ทั้งนี้การลักลอบเขาเมืองยัง
สัมพันธกับ “การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย” หมายถึง การขามแดนโดยไมปฏิบัติตามขอกําหนด
ที่จําเปนสําหรับการเดินทางเขารัฐปลายทางผูโดยชอบดวยกฎหมาย อยางไรก็ตามการลักลอบเขา
เมืองหรือการเขาเมืองโดยผิดกฎหมายนั้นอยูบนฐานของความยินยอมที่จะใหบุคคลหนึ่งพาบุคคล
นั้นๆ เขาไปยังประเทศปลายทาง  

1.4.3 พิธีสารเพื่อปองกันและปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ 
การคาหญิงและเด็ก(Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Person, 
especially Woman and Children) เปนพิธีสารเพิ่มเติมในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตาน
อาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร ป 2003 (UN Convention Against 
Transnational Organized Crime และถือเปนหนึ่งในสองของพิธีสารปาเลโม (Palermo 
protocols) ซึ่งพิธีสารอีกฉบับคือ พิธีสารเพื่อตอตานการลักลอบขนผูโยกยายถิ่นฐานทางบก ทาง
ทะเล และทางอากาศ" (Protocol against the Smuggling of Migrants by Land, Sea and Air) 
ถูกรับรองจากสหประชาชาติในป 200 ที่เมืองปาเลโม ประเทศอิตาลีและมีผลบังคับใชในวันที่ 25 
ธันวาคม ป 2003 โดยมอบหมายใหสํานักงานวาดวยยาเสพติดและอาชญากรรมแหง
สหประชาชาติ (UNODC)  เปนผูบังคับใชและใหความชวยเหลือแกรัฐตางๆ ในปรับปรุงหรือ
กําหนดขอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการคามนุษย รวมไปถึงการสรางยุทธศาสตรที่ครอบคลุมกับ
ปญหาการคามนุษยและใหความชวยเหลือในดานขอมูลที่จําเปน   

พิธีสารดังกลาวมีผลผูกผันใหรัฐที่ใหสัตยาบันตองปองกันและตอสูกับการคามนุษยทุก
รูปแบบ ปกปองและใหความชวยเหลือแกเหยื่อของการคามนุษยและสงเสริมความรวมมือระหวาง
รัฐเพื่อที่จะบรรลุเปาหมายรวมกัน  

อนึ่งผูศึกษาขอกลาวถึงความหมายของ “พิธีสาร” เพื่อใหเกิดความเขาใจที่ตรงกัน “พิธี
สาร” ไดแก ตราสารอันบรรจุไวซึ่งความสําคัญรองลงมาจากสนธิสัญญาและอนุสัญญาโดยมาก
เปนตราสารตอทาย มีการกําหนดรายละเอียดหรือแกไขสนธิสัญญาหรืออนุสัญญา ในบางกรณี
อาจใหโอกาสภาคีที่จะเลือกไดวาตองการผูกมัดในระดับใด หรือที่เรียกวา พิธีสารเพื่อเลือก 
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(Optional Protocol)29 ทั้งนี้ตามอนุสัญญากรุงเวียนนาวาดวยกฎหมายสนธิสัญญา ค.ศ. 1969 
กลาววา ความตกลงในตราสารเดียวกัน หรือตราสารที่เกี่ยวของกันสองฉบับหรือกวานั้น เชน ใน
กรณีของพิธีสารที่แนบทายความตกลงหรือแนบทายสนธิสัญญาใหถือเปนสวนหนึ่งของความตก
ลงหรือสนธิสัญญานั้นดวยและยอมกอใหเกิดพันธะแกรัฐตองปฏิบัติตาม ซึ่งกอใหเกิดสิทธิและ
หนาที่ตางๆ แกรัฐนั้นๆ และมีผลทางกฎหมายระหวางประเทศ30 

1.5 สมมติฐานในการศึกษา  

 1. รัฐบาลไทยใหความสําคัญกับปญหาการคามนุษยและประสบความสําเร็จในการสราง
ความรวมมือระหวางประเทศโดยเฉพาะกับประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ผานบันทึกความ
เขาใจเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางประเทศในลุมแมน้ําโขง 

 2. Government Network กอใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษย แตความรวมมือในลักษณะดังกลาวมีขอจํากัดและอุปสรรคมากมายจนไมอาจเปนกลไกที่
ชวยใหเกิดธรรมาภิบาลระหวางประเทศตามทฤษฏีเสียทีเดียว 

 1.6 แนวคิดทฤษฏีและเอกสารที่เกี่ยวของ  

จากการสํารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับประเด็นที่จะศึกษาสามารถจําแนกงานออกเปน 2 
ประเภท คือ 1). งานเขียนเกี่ยวกับ Government Network 2). วรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการคา
มนุษย 

1.6.1 งานเขียนเกี่ยวกับ Government Network   

1.ในงานของ Anne-Marie Slaughter เร่ือง Governing the Global Economy through 
Government Network31 ไดเสนอวารัฐเผชิญภัยคุกคามจากโลกาภิวัตนในรูปแบบตางๆ ทั้ง การ
ไหลเงินเงินทุนระดับโลก บรรษัทขามชาติ การสื่อสารในระดับโลก  รวมถึงเครือขายการขนสงใน
ระดับโลก  สภาพดังกลาวทําใหรัฐสูญเสียอํานาจในระบบระหวางประเทศ อยางไรก็ตาม Abram 
และ Antonia Chayes ไดโตแยงวา แททีจริงแลวอํานาจของรัฐไมไดลงลด แตกลับเพิ่มมากขึ้น 

                                                            
29 นพนิธิ สุริยะ,กฎหมายระหวางประเทศ เลม 2,พิมพครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ :วิญูชน,2547) หนา 90 
30 จุมพต สายสุนทร,กฎหมายระหวางประเทศ (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2539) หนา 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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อํานาจที่เพิ่มมากขึ้นนี้มิไดหมายถึงอํานาจที่ข้ึนอยูกับดินแดน แตเปนอํานาจในการเขาไปมี
สวนรวมในองคการระหวางประเทศในทุกรูปแบบ 

 ความเชื่อเดิมนั้นเชื่อวารัฐเปนตัวแสดงที่สําคัญที่สุดในระบบระหวางประเทศ มีความเปน
หนึ่งเดียวและมีความสามารถในการตัดสินใจอยางมีเหตุผล ดวยเหตุนี้รัฐจึงเปนตัวแสดงที่สําคัญ
ที่สุดการกําหนดกฎ กติกาที่ควบคุมระบบระหวางประเทศอันเปนผลมาจากการปฏิบัติและการ
เจรจาของ สถาบันและกฎกติกาเหลานี้มีความสําคัญในการจัดการความขัดแยงและอํานวยความ
สะดวกเพื่อใหเกิดความรวมมือระหวางประเทศ ซึ่งกระบวนการเหลานั้นลวนแตกินเวลายาวนาน
และตองกระทํากันหลายครั้ง 

 Slaughter ไดแสดงใหเห็นวาแทที่จริงแลวรัฐมิไดมีลักษณะเปนหนึ่งเดียว กลับกันรัฐ
ประกอบดวยองคกรในประเทศ เชนศาล องคกรปกครอง เปนตน องคกรเหลานี้ลวนแตมีอิทธิพลใน
การพลักดันนโยบาย ทําใหรัฐมิไดเปนหนึ่งเดียวกันแตอยางใด แตรัฐเปนตัวแทนและถูกปกครอง
จากสถาบันตางๆ ภายในรัฐซ่ึงมีปฏิสัมพันธกันอยางสลับซับซอน 

  ส่ิงที่พิสูจนถึงความเปนหนึ่งเดียวของรัฐในระบบระหวางประเทศคือ การเกิดขึ้นของ 
government network อันประกอบไปดวยศาล องคกรปกครอง ฝายนิติบัญญัติ และผูนําประเทศ 
ซึ่งตางลวนเปนเครือขายเดียวกับองคกรเดียวกันในระบบระหวางประเทศ government network 
มีการบังคับบัญชาแบบแนวราบมากกวาแนวตั้ง ประกอบดวยองคกรภายในประเทศมากกวา
หนวยงานระหวางประเทศและมีลักษณะกระจายอํานาจมากกวารวมศูนย รวมถึงไมเปนทางการ 
ดังนั้น government network  จึงเปนคําตอบของรัฐในการควบคุมโลกาภิวัตน ทั้งนี้ผูเขียนไดแบง 
government network  เปน 2 ประเภท  

    ประเภทที่  1 คือ องคกรของรัฐที่มีลักษณะเปนทางการ ประกอบดวย องคกรภายใน 
เชน องคกรสวนภูมิภาค องคกรในระดับจังหวัดซึ่งจะทํางานกับหนวยงานทางกฎหมายหรือ
หนวยงานที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตามการทํางานรวมกันของหนวยที่เกี่ยวของสวนใหญขาด
สนธิสัญญาหรือขอตกลงมารองรับ และจะปฏิบัติงานภายใตเปาหมายที่ตกลงกันไวเทานั้น หรือ
ตามกฎหมายเทานั้น 
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ประเภทที่ 2 คือ ขอตกลงระหวางองคกรภายในประเทศของ 2 รัฐ หรือ มากกวานั้น หรือที่
เรียกกันวา MOU โดยมีลักษณะเปนขอตกลงเฉพาะกับรัฐเปาหมายและสวนใหญเปนความตกลง
ทวิภาคี  

Government network มีขอดีหลายประการ คือ มีความรวดเร็วในการดําเนินงาน มีความ
ยืดหยุน ประหยัด มีประสิทธิภาพและความรับผิดชอบมากกวาสถาบันระหวางประเทศ อีกทั้งยังไม
สรางความรูสึกแปลกแยกเทากับสถาบันระหวางประเทศที่ดํารงอยู  

อยางไรก็ตาม Robert O. Keohane และ Joseph Nye Jr. กลาววา Government 
Network ยังคงอยูในขั้นเริ่มตนเทานั้น สวนใหญเปนการแบงปนขอมูลขาวสารและการพัฒนา
หลักการพื้นฐานยังอยูบนหลักการของความเคารพในประสบการณของสมาชิก อํานาจของสมาชิก
จึงเปนอํานาจในการจัดหาขอมูลซ่ึงถือ soft power อันเปนการชักชวนมากกวาบีบบังคับ32 

1.6.3 วรรณกรรมเกี่ยวกับการคามนุษย  

    1. งานเรื่อง Female Sex Trafficking in Asia: The Resilience of Patriarchy in a 
Changing World33  ไดอธิบายวานิยามของการคามนุษยภายใตการใหความความหมายของพิธี
สารเรื่องการคามนุษย (UN Trafficking Protocol) ไดพัฒนาขึ้นจนมีความแมนยํา ครอบคลุมตอ
ปญหาการคามนุษย อยางไรก็ตามการใหนิยามอยางแคบๆ ถึงการคามนุษยเปนการกระทําที่เปน
การบังคับจัดหาเพื่อจุดประสงคเพื่อแสวงหาประโยชนแตเพียงอยางเดียวนั้น เปนการสรางความ
เขาใจที่ผิดตอสถานการณการคามนุษยในปจจุบันและมีแนวโนมที่จะมองขามบุคคลอื่นที่มี
ประสบการณแตกตางจากประสบการณการคามนุษยที่เขาใจกันโดยทั่วไป34  อยางไรก็ดีนิยาม
พื้นฐานของการคามนุษยที่มีเนื้อหาครอบคลุมลักษณะการคามนุษยในปจจุบันที่สุดนั้นปรากฏใน
พิธีสารเพื่อปองกัน ปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะการคาหญิงและเด็ก ที่กลาววา 
                                                            

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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“การคามนุษย”  หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่ง
บุคคลดวยวิธีการขูเข็ญ หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบีบบังคับในรูปแบบอื่นใด ดวยการ
ลักพาตัว ดวยการฉอโกง ดวยการหลอกลวง ดวยการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือดวยการใชสถานะ
ความเสี่ยงภัยจากการคามนุษยโดยมิชอบ หรือมีการให หรือรับเงิน หรือผลประโยชนเพื่อใหไดมา
ซึ่งความยินยอมของบุคคลผูมีอํานาจ ควบคุมบุคคลอ่ืน เพื่อความมุงประสงคในการแสวง
ประโยชน การแสวงประโยชนอยางนอยที่สุด ใหรวมถึงการแสวงประโยชนจากการใหบริการทาง
เพศของบุคคลอ่ืนหรือการแสวงประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใช แรงงานหรือบริการ 
การเอาคนลงเปนทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับ 
หรือการตัดอวัยวะออกจากรางกาย35  

  ผูเขียนไดอธิบายวาการใหนิยามดังกลาวของสหประชาชาติเปนเสมือนการใหเครื่องมือ
ทางกฎหมายขั้นพื้นฐานแกประเทศสมาชิกเพื่อใชตอสูกับปญหาการคามนุษยซึ่งไดกลายมาเปน
แนวทางการกําหนดนโยบายเพื่อแกไขปญหาการคามนุษยแกประเทศสมาชิก อยางไรก็ตามนิยาม
ดังกลาวไดกลาวถึงองคกรอาชญากรรมและการอพยพขามพรมแดนอยางแคบๆ เทานั้น อีกทั้งยัง
ไมสามารถอธิบายความแตกตางระหวางการลักลอบเขาเมืองและการคามนุษย ขณะที่การคา
มนุษยมุงเนนใหความสนใจไปการบังคับ ขูเข็ญ การใชกําลัง การลอลวงเพื่อจุดประสงคในการ
แสวงหาประโยชนจากบุคคลนั้นๆ แตการลักลอบเขาเมืองอยูบนฐานของการยินยอมดวยความเต็ม
ใจ   ในบางกรณีอาจเริ่มตนดวยการยายถิ่นหรือการเดินทางที่ถูกกฎหมายหรือมีการทํางานหรือ
การตัดสินใจทํากิจกรรมหนึ่งใดดวยความสมัครใจ แตมีเหตุที่ทําใหตองตกเปนเหยื่อของการคา
มนุษยในภายหลัง และในบางกรณีอาจเริ่มตนดวยการถูกบังคับ ขูเข็ญ กดดัน ใหอยูในภาวะ “จํา
ยอม” จนกลายเปนความสมัครใจในภายหลังได 

2. บทความเรื่อง Media Framing of Trafficking36 ไดอธิบายวาการแกไขปญหาการคา
มนุษยจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากหลายฝาย นั่นคือ รัฐบาล องคการระหวางประเทศ 
องคกรเอกชน (NGOs) ซึ่งลวนจะจัดใหการคามนุษยเปนปรากฏการณเรงดวนที่ตองการ
ยุทธศาสตรการแกไขที่หลากหลายครอบคลุม อยางไรก็ตามการใหนิยามของ “การคามนุษย”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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ทั้งอยางกวางและแคบนั้นก็อาจจะนําไปสูการปฏิบัติและนโยบายตอตานการคามนุษยที่ตางกัน  
เชน นิยามวา การคามนุษยเปนปญหาอาชญากรรมขามกรรมขามชาติและการเขาเมืองโดยผิด
กฎหมายที่ตองการการแกไขอยางเรงดวน แตในความเปนจริงกลับเพิ่มความไมปลอดภัยและ
ความไมมั่นคงแกผูอพยพจํานวนมาก เนื่องจากนักคามนุษยจําเปนตองคิดคนวีธีการที่ซับซอนและ
เส่ียงอันตรายมากขึ้นเพื่อใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้การนําเอานิยามที่ใหความหมายอยาง
แคบๆ มาใชนั้นเปนการมองขามปญหาการคามนุษยที่ไมไดอยูในลักษณะของการแสวงหา
ประโยชนทางเพศหรือ “การคามนุษยในทางปฏิบัติ” ดังนั้นนิยามของการคามนุษยซึ่งควรจะชวย
กําหนดกรอบของนโยบายเพื่อแกไขปญหาการคามนุษยกลับกลายมาเปนปญหาในการกําหนด
นโยบายเสียเอง  

3. งานเรื่อง Illegal Immigration, Human Trafficking and Organized Crime ของ 
Raimo Väyrynen37  ไดกลาวถึงความสัมพันธระหวางการอพยพเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย การ
ลักลอบนํามนุษยเขาเมือง การคามนุษยลวนสัมพันธกันอยางใกลชิด การคามนุษยและการ
ลักลอบนําคนเขาประเทศกลายเปนอุตสาหกรรมที่มีเครือขายในระดับโลก ซึ่งมีผูเกี่ยวของนับลาน
คนในแตละปและเปนธุรกิจที่มีมูลคานับพันลานดอลลารสหรัฐฯ ตอป กิจกรรมเหานี้สามารถ
ดําเนินไดอยางงายดายเนื่องจากกฎหมายออนแอ ความไมเขมงวดในการกํากับดูแลชายแดนของ
รัฐ ความฉอฉลของเจาหนาที่รัฐและอํานาจขององคกรอาชญากรรม   

การเคลื่อนยายถิ่นฐานมีความเกี่ยวของโดยตรงกับการเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก 
การอพยพขนาดใหญเปนปรากฏการณปกติที่เกิดขึ้นในโลกยุคกอนสมัยใหม (Pre-modern) แต
หลังจากการเกิดข้ึนของรัฐชาติมีการกําหนดเขตแดนของรัฐอยางชัดเจนนําไปสูความเขมงวดใน
การยายถิ่นระหวางรัฐ แตกระบวนการโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจและการคลายความสําคัญของเขต
แดนของรัฐเกิดขึ้นพรอมกับการเติบโตขึ้นของการอพยพยายถิ่น  

องคกรอาชญากรรมมักฉวยโอกาสจากความตองการของบุคคลที่ปรารถนาจะอพยพขาม
พรมแดนโดยอาศัยวิธีการตางๆ ใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ดวยเหตุนี้การคามนุษยจึง
ถูกมองวาเปนกิจกรรมที่นารังเกียจและทํารายศีลธรรมอันดี ขณะที่การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย
หรือการลักลอบเขาเมืองถูกมองวาเปนผลมาจากแรงผลักดันทางเศรษฐกิจและมนุษยธรรม  

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

no.2003/72 (Helsinki:UNU,2003). 
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 เมื่อการคามนุษยถูกมองวาเปนการกระทําขององคกรอาชญากรรม สงผลใหรัฐมี
กฎหมายควบคุมการเขาเมืองและมีการตรวจตราบริเวณพรมแดนที่เขมงวดมากขึ้น ยิ่งรัฐมีความ
เขมงวดมากเทาไร องคกรอาชญากรรมก็ยิ่งพัฒนาวิธีการหลบเลี่ยงการตรวจสอบของเจาหนาที่
มากขึ้น รวมถึงใชการใชความรุนแรงกับผูที่ตกเปนเหยื่อสงผลใหเหยื่อเผชิญกับอันตรายมากขึ้น   

4. งานเรื่อง Combating Human Trafficking in Asia : A Resource Guide to 
International and Regional Legal Instruments, Political Commitments and 
Recommended Practices 38 ชี้ใหเห็นวาแมวาการคามนุษยจะไดรับความสนใจในระดับระหวาง
ประเทศ อยางไรก็ตามระดับในการปองกันและมาตราการณในการแกไขปญหาดังกลาวมีแนวโนม
ที่จะขยายตัวขามภูมิภาคตางๆ ในเอเชีย ในระดับระหวางประเทศสหประชาชาติไดยอมรับใน
อนุสัญญาเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติรวมถึงพิธีสารเพิ่มเติมเพื่อปองกันและปราบปรามและ
ลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก อยางไรก็ตามเครื่องมือเหลานี้อาจไมเพียง
พอที่จะขจัดปญหาเหลานี้ไปไดจําเปนจะตองอาศัยความรวมมือในระดับภูมิภาค ระดับประเทศ 
เพื่อสรางเครื่องมือทางกฎหมายในรูปของขอตกลงหรือบันทึกขอตกลงตางๆ ซึ่งรัฐบาลของแตละ
ประเทศมีหนาที่จะตองสรางความรวมมือและนําเอาหลักการตามที่ไดลงนามรับรองนั้นมาปรับใช
ภายในประเทศของตน  

5.งานเรื่อง การคาประเวณีหญิงจีนในไทย39 ไดเสนอวาเมื่อจีนไดดําเนินนโยบายเปด
ประเทศและปฏิรูปเศรษฐกิจแลวจีนมีสภาพเศรษฐกิจที่ดีข้ึนแตสภาพเชนนี้มิไดกระจายไปทั่ว
ประเทศแตอยางใดกลับกระจุกตัวอยูในมณฑลทางตะวันออกเทานั้น ยูนานในฐานะมณฑลหนึ่ง
ของจีนก็ไดรับผลกระทบจากนโยบายดังกลาวเชนเดียวกันโดยใหเมืองหลวงของมณฑลเปนผู
ผลักดันการพัฒนาเศรษฐกิจ ขณะที่เมืองที่มีพรมแดนติดกับประเทศเพื่อนบานใหเปนเสมือน 
“ประตู”ไปสูประเทศเพื่อนบานทําใหมณฑลยูนานกลายเปนจุดเชื่อมตอไปยังประเทศเพื่อนบาน
และเปนเสนทางออกสูทะเลของจีน อันจะชวยใหจีนสงผานสินคาและทรัพยากรของตนที่กระจุกตัว
อยูทางทิศตะวันตกออกไปสูตลาดได อยางไรก็ตามชองทางที่เปดออกนี้ก็ถูกใชเปนชองทางในการ
ลอลวงหญิงจีนไปคาประเวณียังประเทศตางๆ 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, การคาประเวณีหญิงจีนในไทย : ศึกษากรณีการลอลวงหญิงจีนจากมณฑลยูนนาน เพื่อประกอบ

อาชีพโสเภณีในไทย (กรุงเทพฯ : ศูนยจีนศึกษา สถาบันเอเชียศึกษา จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539) 
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ซึ่งมีสภาพภูมิศาสตรติดกับประเทศไทย ดังนั้นไทยจึงเปนตลาดรองรับหญิงจีนทั้งที่ถูกลอลวงและ
สมัครใจเขามาคาบริการ 

หญิงจีนที่ถูกลอลวงมามักจะถูกนําเขามาทางอําเภอแมสาย จ.เชียงราย กอนจะถูกสงไป
คาประเวณียังจังหวัดอื่นหรือสงตอไปยังประเทศมาเลเซีย แมวาหญิงจีนที่ถูกลอลวงมานั้นจะไดรับ
ความชวยเหลือแตกระบวนการทางกฎหมายและราชการระหวางจีนและไทยตองอาศัยระยะเวลา
ยาวนาน อยางไรก็ตามปญหาดังกลาวไดกระตุนใหรัฐบาลจีนออกกฎหมายเพื่อเรงแกปญหา
ดังกลาว รวมถึงสรางมาตรการที่เขมแข็งทางกฎหมายและการปฏิบัติ ดวยเหตุนี้ไทยและจีน
จําเปนตองแสวงหาหนทางในการแกปญหา 

6. รายงานขององคการแรงงานระหวางประเทศ 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  ชี้ใหเห็นวา
ชองวางทางเศรษฐกิจระหวางเมืองหลวงซึ่งเปนศูนยกลางเศรษฐกิจกับชนบท ชองวางทางการ
ศึกษา การเขาถึงสวัสดิการของรัฐไดสรางโอกาสใหกับขบวนการคามนุษยในการลักลอบนําผูหญิง
และเด็กจากมณฑลยูนานไปยังประเทศตางๆในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ดังนั้นรัฐบาลจําเปนที่
จะตองเขามาแกไขปญหาดังกลาวผานนโยบายสาธารณะที่จะลดชองวางตางๆ ลง ทั้งนี้การคา
หญิงและเด็กลวนแตมีสาเหตุมากจากปญหาทางสังคม อยางไรก็ตามความพยายามของรัฐเพียง
อยางเดียวก็ไมเพียงพอที่จะแกปญหาทั้งหมดได แตจําเปนที่จะตองแสวงหากลไกใหมๆ ที่จะ
ปองกันการคามนุษยในประเทศปลายทาง รวมถึงผลักดันใหมีการบังคับใชกฎหมายเอาผิดกับผูซื้อ
ดวย ทั้งหมดนี้ลวนตองการความรวมมือจากประเทศในอนุภูมิภาคลุมน้ําโขงทั้งสิ้น 

 
1.7 วิธีวิจัยและการเก็บขอมูล  

งานวิจัยชิ้นนี้เปนเปนการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยอาศัยการรวบรวมขอมูลจากเอกสาร
เปนสําคัญ ทั้งเอกสารปฐมภูมิ อันไดแก คําประกาศและรายงานของหนวยงานราชการหรือ
หนวยงานเอกชนที่เกี่ยวของ เชน  กระทรวงมหาดไทย กระทรวงตางประเทศ 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 ศูนยปองกันและปราบปรามการคามนุษยแหงชาติ ศูนยตอตาน
การคามนุษยระหวางประเทศ กรมอัยการสูงสุด คําประการและรายงานขององคการสหประชาชาติ 
องคการแรงงานระหวางประเทศ สํานักงานวาดวยยาเสพติดและอาชญากรรมแหงสหประชาชาติ 
เปนตน รวมถึงขอมูลจากการสัมภาษณผูที่เกี่ยวของและเอกสารทุติยภูมิ เชน หนังสือ หนังสือพิมพ 
วารสารและบทความทางวิชาการตางๆ เปนตน 

1.8 ขอจํากัดในการศึกษา 

 วิทยานิพนธชิ้นนี้เปนการศึกษาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและรัฐมณฑลยูนนาน
ผานเครือขายรัฐบาลในการแกไขปญหาการคามนุษย ทั้งนี้การศึกษาในเรื่องดังกลาวมีขอจํากัด
บางประการ คือ  

1. ขอจํากัดดานขอมูล เนื่องขอมูลความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน
เพื่อแกไขปญหาการคามนุษยนั่นมีอยูอยางจํากัดและความรวมมือระหวางทั้งสองฝง
ก็เกิดขึ้นเพียงครั้งคราวและไมตอเนื่อง  

2. ขอจํากัดดานเอกสาร วิทยานิพนธเลมนี้เนนการศึกษาเอกสารที่ไดจากรัฐบาลไทย
เปนหลักและมีการศึกษาเอกสารจกทางมณฑลยูนานและประเทศจีนประกอบใน
บางสวน ทั้งนี้ เนื่องจากเอกสารจากทางการจีนสวนใหญไมไดรับการแปลเปน
ภาษาอังกฤษและผูศึกษามีความรูดานภาษาจีนเพียงขั้นพื้นฐานเทานั้น ดังนั้นผูศึกษา
จึงไมสามารถเขาถึงเอกสารจากทางการจีนได ดังนั้นการศึกษาจึงเนนศึกษาเอกสารที่
ไดจากกระทรวงและหนวยงานที่เกี่ยวของของไทยเปนหลัก  

1.9 การนําเสนอ  

 บทที่ 1 บทนํา กลาวถึง  ความเปนมาและสภาพปญหาในการศึกษา  การสํารวจ
วรรณกรรม กรอบความคิดที่ใชเปนหลักในการศึกษา นิยามคําศัพทที่ใชในการศึกษา สมมติฐาน 
ขอบเขตการศึกษา วัตถุประสงค วิธีการศึกษาและประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 บทที่ 2 นิยามและ Approach ของการคามนุษย 
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 บทที่ 3 สถานการณการคามนุษยระหวางไทยกับมณฑลยูนนาน สาธารณรัฐประชาชน
จีน ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 

  บทที่ 4 อธิบายการสรางความรวมมือระหวางประเทศ Government Network อันไดแก 
กระทรวงตางประเทศ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย สํานักงานตํารวจแหงชาติ 
(ประเทศไทย) กับกระทรวงความมั่นคงภายในแหงมณฑลยูนนาน สาธารณรัฐประชาชนจีน 

 บทที่ 5 บทสรุป อันเปนการวิเคราะหและสรุปการสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน 
Government Network วาเปนกลไกที่สามารถชวยแกไขปญหาการคามนุษย 

 

 

 

 



บทที่ 2 

แนวคิดเกี่ยวกับ Government Networks 

 นับตั้งแตหลังสงครามเย็นสิ้นสุดลง ระบบความสัมพันธระหวางประเทศเกิดความ
เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วอันเนื่องมาการการมีปฏิสัมพันธและการพึ่งพาอาศัยกันอยาง
สลับซับซอนอยางที่ไมเคยเปนมากอน ทั้งในรูปของความรวมมือและปญหาใหมๆ เชน การกอการ
ราย การคาอาวุธ ยาเสพติด การคามนุษย การฟอกเงิน และการละเมิดทรัพยสินทางปญญา ซึ่ง
ปญหาเหลานี้ลวนเกิดข้ึนทั่วโลก อันนําไปสูการตั้งคําถามถึงรูปแบบของความรวมมือแบบใดใน
อนาคตที่จะตอบสนองตอสภาพแวดลอมในระบบระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป ความรวมมือ
ระหวางประเทศภายใตแนวคิดเสรีนิยมซึ่งใหความสําคัญกับความรวมมือภายใตสนธิสัญญาหรือ
การจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางประเทศลวนถูกตั้งคําถามจากนักวิชาการถึงการขาดความ
รับผิดชอบและขาดเขาใจในสภาพปญหาของแตละพื้นที่ในโลก นอกจากนี้องคการระหวางประเทศ 
เชน สหประชาชาติ ก็ไมอาจทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพหากขาดการสนับสนุนจากชาติ
มหาอํานาจทั้งหลาย  นอกจากนี้กระแสโลกาภิวัตนและบทบาทที่เพิ่มขึ้นตัวแสดงที่ไมใชรัฐใน
ระบบระหวางประเทศไดทายทายอํานาจรัฐและความรวมมือระหวางประเทศภายใตแนวคิดเสรี
นิยม กลาวคืออํานาจในระบบระหวางประเทศไดยายจากรัฐซ่ึงเคยเปนตัวแสดงหลักในระบบ
ระหวางประเทศไปยังตัวแสดงที่ไมใชรัฐ1  

 อยางไรก็ตามนักวิชาการหลายทานไดโตแยงแนวคิดขางตนวาอํานาจและความสําคัญ
ของรัฐไมไดลดลงแตอยางใด เนื่องจากความรวมมือระหวางประเทศในปจจุบันนั้นไมไดเกิดขึ้น
ระหวางรัฐเทานั้น แตเปนความรวมมือระหวางหนวยงานหรือองคกรของรัฐ รัฐสมัยใหมลวน
ประกอบไปดวยสภานิติบัญญัติ,ฝายบริหาร,หนวยงานราชการและองคกรตุลาการ องคกรเหลานี้

                                                            
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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ลวนแตมีปฏิสัมพันธกับองคกรประเภทเดียวกันในตางประเทศ2 นําไปสูการสรางเครือขาย
ความสัมพันธอันกอเกิดเปนระเบียบระหวางรัฐบาลใหม ในปจจุบันประเด็นปญหาระหวางประเทศ 
เชน การกอการราย องคกรอาชญากรรม การทําลายสิ่งแวดลอม การฟอกเงิน เปนตน ไดสรางและ
รักษาความสัมพันธดังกลาวในรูปของเครือขาย ในทางปฏิบัติแลวหนวยงานของรัฐลวนมีการ
แบงปนขอมูล ความคิด ทรัพยากรและนโยบายระหวางกัน ซึ่งความรวมมือระหวางหนวยงานของ
รัฐต้ังข้ึนเพื่อจัดการปญหาทั้งในระดับประเทศและระดับระหวางประเทศ3 อยางไรก็ตามเครื่องมือที
ชวยสรางความรวมมือระหวางประเทศระหวางหนวยงานของรัฐนั้นไมใชองคกรระหวางประเทศ
หรือสนธิสัญญาแตอยางใด แตกลับเปนรูปแบบของความสัมพันธที่มีลักษณะกระจายอํานาจและ
สามารถปรับตัวไดในสภาพแวดลอมระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป นั่นก็คือ ความรวมมือ
ระหวางหนวยงานรัฐ (Government Networks) อันเปนระบบความรวมมืออยางไมเปนทางการ
ระหวางเจาหนาที่รัฐทั่วโลก บุคคลเหลานี้ลวนมีหนาที่รับผิดชอบในการแกปญหาของรัฐ นับต้ังแต
การรักษาสิ่งแวดลอมไปจนถึงการกําหนดนโยบายความมั่นคง4  

 ทั้ งนี้ ความร วมมือระหวางหนวยงานรัฐกับหนวยงานรัฐนั่ นมี ลักษณะขามรั ฐ 
(Transgovernmental) เนื่องจาก ความรวมมือดังกลาวลวนเกี่ยงของกับเจาหนาที่ผูเชี่ยวชาญซึ่งมี
ปฏิสัมพันธระหวางกันโดยตรง เจาหนาที่รัฐเหลานี้ลวนแตเปน “เครือขาย” (networks) ของกันและ
กัน อันเนื่องมาจากความรวมมือระหวางเจาหนาที่รัฐเหลานี้ลวนตั้งอยูบนโครงสรางแบบหลวมๆ 
จากการมีปฏิสัมพันธกันอยางสม่ําเสมอและไมเปนทางการมากกวาที่จะเกิดจากการเจราจาอยาง
เปนทางการ กลาวคือ ขณะที่หนวยงานตางๆ ในแตละเครือขายดําเนินกิจกรรมในกรอบการทํางาน
ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการนั้น หนวยงานตางๆ เหลานี้ไดพัฒนาความสัมพันธระหวางกัน

                                                            
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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ข้ึนซึ่งชวยสรางความเขาในบริบทของการทํางานของกันและกัน เกิดการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร
ระหวางกัน อันจะชวยใหหนวยงานรัฐสามารถปรับตัวของการเปลี่ยนแปลงของขอมูลและ
สภาพแวดลอม5  การสรางรวมมือระหวางประเทศผานเครือขายของหนวยงานรัฐถูกมองวาจะชวย
ใหเกิดโลกาภิบาลและเพิ่มความสามารถของรัฐในการจัดการปญหาตางๆ โดยปราศจาก
หนวยงานกลางในรูปขององคกรระหวางประเทศ 

ภายในเครือขายสมาชิกจะรวมมือ ประสานงาน ปฏิบัติงานโดยปราศจากอํานาจบังคับ 
แมวาแตสมาชิกของแตละเครือขายจะสามารถใชอํานาจหนาที่ของตนในประเทศของตนได แตใน
เครือขายนั้นสมาชิกไมสามารถบีบบังคับใหสมาชิกอ่ืนๆ ปฏิบัติตามขอเรียกรอง ไมวาจะโดยการ
ลงคะแนนหรือการบังคับใชกฎหมายระหวางประเทศ เครือขายของหนวยงานรัฐเหลานี้ไมมีอํานาจ
ที่จะจัดทําสนธิสัญญาหรือสรางกฎกติการะหวางประเทศขึ้นมาได6  ในทางตรงกันขามสมาชิกของ
เครือขายรัฐบาลเหลานี้ใชอํานาจผาน “Soft Power” อันหมายถึง อํานาจที่เกิดจากความสามารถ
ในการชักจูงเปาหมายใหเกิดความตองการในสิ่งที่เราตองการ มากกวาอํานาจที่เกิดจากการบังคับ 
การใชกําลังหรือการใหรางวัล7   

อยางไรก็ตามแนวคิดเรื่องความรวมมือระหวางหนวยงานราชการ  (Cooperation 
throughout Government Networks) ก็ถูกวิจารณวาขาดความโปรงใสและขาดความรับผิดชอบ
ทางการเมือง เนื่องจากเครือขายของเจาหนาที่รัฐนั่นลวนเกี่ยวของกับเจาหนาที่รัฐและการใช
อํานาจหนาที่ตามที่ไดรับมอบจากรัฐ ดังนั่นการที่จะทําเชนไรใหเจาหนาที่รัฐมีความรับผิดชอบนั่น
กลายเปนสิ่งที่นากังวลอยางยิ่ง Stephen Toope8  เสนอวา “การทํางานของเครือขาย (Networks) 
มักอยูนอกเหนือการรับรูจากสาธารณชน ดังนั้นในบางครั้งเครือขายราชการก็ขาดความรับผิดชอบ
เสียยิ่งกวารัฐหรือองคการระหวางประเทศ”  
                                                            

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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ในบทนี้จะเปนการทําเขาใจในเรื่องความรวมระหวางประเทศผานการศึกษาแนวคิดเรื่อง 
“เครือขายรัฐบาล” (Government Networks) อันเปนการสํารวจความหมาย ประเภทและที่มาของ
เครือขายราชการ ตลอดจนศึกษาถึงปจจัยใดที่มีอิทธิพลตอพัฒนาการของเครือขาย ในสวนที่สอง
เปนการศึกษาปญหาของ Government Networks โดยเฉพาะในดานความโปรงใสและความ
รับผิดชอบ   

2.1 แนวคิดเรื่อง Government Networks กับความรวมมือระหวางประเทศ 

แนวคิดเรื่องเครือขายราชการ (Government Networks) ไดนําเสนอแนวทางใหมในการ
สรางความรวมมือระหวางประเทศในศตวรรษที่ 21 เนื่องจากรัฐตองเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงของ
ระบบระหวางประเทศจากกระแสโลกาภิวัตนและการเปลี่ยนแปลงของขอมูลขาวสาร สภาพเชนนี้
ทําใหรัฐสูญเสียอํานาจในระบบระหวางประเทศ อยางไรก็ตามรัฐกลับมิไดหายไปจากระบบ
ระหวางประเทศแตรัฐกลับแตกตัวเพื่อสรางความรวมมือ กลาวคือ หนวยงานราชการภายในของรัฐ
ไดสรางความสัมพันธกับหนวยงานคูกรณีในตางประเทศผานทางเครือขาย (Networks) มากกวา
จากการเจรจาระหวางรัฐกับรัฐซึ่งเปนวิธีสรางความรวมมือระหวางประเทศในศตวรรษที่ 20 ดังนั่น
รัฐจึงไมไดหายไป เพียงแตแตกตัวออกเปนสวนๆ และมีการทํางานแตกตางกันไปในแตละสวน9  

ใจความสําคัญของแนวคิดเรื่อง Government Networks มีอยู 2 ประการดวยกันคือ หนึ่ง 
รัฐยังคงเปนตัวแสดงหลักในระบบระหวางประเทศซึ่งใชอํานาจผานหนวยงานที่แตกตัวออกไปมี
ปฏิสัมพันธกับภายนอก สอง เครือขาย (Networks) เปนเครื่องมือแรกที่ใชในการสรางความ
รวมมือระหวางประเทศในศตวรรษที่ 21 มิใชสนธิสัญญาหรือองคกรระหวางประเทศ 

2.1.1. แนวคิดเรื่อง Government Networks 

ความรวมมือระหวางประเทศภายใตแนวคิดเสรีนิยมระหวางประเทศใหความสําคัญกับ
การสรางความรวมมือระหวางประเทศผานองคกรความรวมมือระหวางประเทศและสนธิสัญญา 
สงผลใหความรวมมือระหวางประเทศที่เกิดขึ้นภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 อยูในรูปขององคกร
ระหวางประเทศทีเกิดขึ้นตามสนธิสัญญา เชน สหประชาชาติ เปนตน อยางไรก็ตามความรวมมือ
                                                            

9 Anne-Marie Slaugther, “The Real New World Order”, in Foreign Affairs., Sep – Oct.1997 
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ประเภทนี้กําลังถูกทาทายและถูกวิจารณในประเด็นการขาดความรับผิดชอบและไมเปน
ประชาธิปไตย ความเชื่องชาในการทํางานและเต็มไปดวยพิธีการ รวมไปคาใชจายมหาศาลในการ
ดําเนินการ10 นอกจากนี้ความรวมมือในรูปของการจัดทําสนธิสัญญาหรือองคการระหวางประเทศ
ยังขาดความยืดหยุนและขาดความสามารถที่จะตอบสนองตอปรากฏการณหรือปญหาใหมๆ ที่
ปรากฏขึ้นในระบบระหวางประเทศ  

ขณะเดียวกันผลกระทบจากการพัฒนาทางเทคโนโลยีอยางรวดเร็วและกระแสโลกาภิวัตน
ซึ่งสงผลใหปจเจกสามารถติดตอส่ือสารกันไดอยางสะดวกและรวดเร็ว และลดทอนความสําคัญ
ของเสนเขตแดนลง11  สภาพเชนนี้ความสําคัญและอํานาจของรัฐจึงลดลงและกลับไปให
ความสําคัญกับตัวแสดงที่ไมใชรัฐและองคกรเหนือรัฐแทน12  อยางไรก็ตามรัฐก็ยังคงไมไดหายไป
และรัฐยังคงเปนตัวแสดงหลักในระบบระหวางประเทศ แทที่จริงแลวอํานาจของรัฐกลับมีมากขึ้น
จากการที่รัฐใชอํานาจผานหนวยงานราชการที่กระจัดกระจายอยูในรัฐ  เชน ศาล องคกรปกครอง 
เปนตน องคกรเหลานี้ลวนแตมีอิทธิพลในการกําหนดและผลักดันนโยบาย ทําใหรัฐมิไดเปนหนึ่ง
เดียวกันแตอยางใด แตรัฐเปนมีลักษณะเปนตัวแทนและถูกปกครองจากสถาบันตางๆ ภายในรัฐซึ่ง
มีปฏิสัมพันธกันอยางสลับซับซอน13  อีกดานหนึ่งหนวยงานราชการในแตละประเภทก็มี
ปฏิสัมพันธกับหนวยงานแบบเดียวกันในตางประเทศ ซึ่งตางลวนแตเปนเครือขาย (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). 



29 
 

แนวคิดเรื่อง Government Networks เปนสวนหนึ่งของทฤษฎี “Transnationalism” และ
มิใชส่ิงใหม แนวคิดนี้ปรากฏขึ้นในชวงปลายทศวรรษที่ 1960 ถึงตนทศวรรษที่ 1970  โดยมี
พื้นฐานจากการศึกษาตัวแสดงที่ไมใชรัฐในระบบระหวางประเทศของ Keohance และ Nye  ซึ่งได
ใหนิยามความหมายของ “ความสัมพันธขามรัฐ” (Transnational Relations) ไววาเปน “สัญญา
,ความรวมมือ หรือ การมีปฏิสัมพันธขามพรมแดนของรัฐ ที่ไมถูกควบคุมจากรัฐบาลกลาง”14 และ
ยังเสนอตอวา “ความสัมพันธระหวางรัฐบาล คือ การมีปฏิสัมพันธระหวางหนวยยอยของรัฐบาล
แตละประเทศซึ่งไมถูกควบคุมหรือสั่งการจากผูบริหารหรือคณะรัฐมนตรีในแตละรัฐบาล”15  
อยางไรก็ตามทั้งสองคนเห็นวา Government Networks จะทํางานไดดีในพื้นที่ที่องคกรระหวาง
ประเทศไดดํารงและทํางานอยูกอนแลว เนื่องจากองคการระหวางประเทศที่มีอยูชวยนําผูนําหรือ
บุคคลสําคัญในแตละรัฐบาลมาพบปะหารือกันและตัดสินใจในการขจัดความขัดแยงและสราง
ความรวมมือระหวางประเทศ Keohance และ Nye มองวา Government Networks เปน
สวนประกอบสําคัญที่จะชวยใหองคกรระหวางประเทศมีอํานาจมากขึ้น ขณะเดียวกันองคกร
ระหวางประเทศก็จะสงเสริมและสนับสนุน Government Networks 16 

นักวิชาการที่ทําการศึกษา Transgovernment Networks ในยุคหลัง ไดใหความสนใจ
ปฏิสัมพันธระหวาง Government Networks กับแนวคิดเสรีนิยมระหวางประเทศนอยลง และเสนอ
วา รัฐไดปรับตัวใหมเขากับการเปลี่ยนแปลงในระบบระหวางประเทศโดยการสรางเครือขายและ
สงเสริมการความรวมมือขามรัฐบาลและองคกรเอกชน ดังนั้นอํานาจของรัฐจึงยังไมหายไปแต
อํานาจของรัฐถูกจัดระเบียบและกําหนดรูปแบบจากการมีปฏิสัมพันธของรัฐ17  ดั่งที่ Francis 
Bator ไดเสนอวา “แทที่จริงแลวในความสัมพันธระหวางประเทศนั่น มีหนวยงานราชการเปนผู

                                                            
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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ดําเนินกิจกรรมระหวางประเทศกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศผานหลายชองทาง 
ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ และผูกผันกันจนกลายเปนเครือขาย (Networks)”18  

นอกจากนี้ Scott Jacob19 ยังเสนอวา  

“โลกที่มีการพึ่งพาอาศัยกันอยางสลับซับซอนนั่นตองการการบริหาร
รูปแบบใหม...ตัวแสดงที่เปนเจาหนาที่รัฐและกระบวนการการมีปฏิสัมพันธของ
หนวยงานรัฐที่เกิดข้ึนขามทองที่ ขามพรมแดนและขามภูมิภาค ผลลัพธก็คือ เกิด
เครือขายของความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐขามพรมแดนทั้งที่เปนทางการและ
ไมเปนทางการ ขณะเดียวกันอํานาจที่รัฐมอบใหหนวยงานรัฐนั่นอยูบนพื้นฐานของ
ความเชื่อถือในความสามรถของหนวยงานเหลานั่นในการแกปญหา แมวา
เครือขายของความสัมพันธระหวางเจาหนาที่รัฐจะสงสัญญาตอการเปลี่ยนแปลง
ตออธิปไตยของรัฐ คือไดลดความสําคัญของอธิปไตยลง แตอยางไรก็ตาม
ความสัมพันธเชนนี้เปนผลดีตอการตอบสนองผลประโยชนของประชาชนตาม
สภาพความจริงของโลกยุคโลกาภิวัตน.... การเปลี่ยนแปลงนี้เปนสวนหนึ่งของการ
เปลี่ยนแปลงอยางลึกซึ่งและยาวนานที่มีตอวิธีการนิยามและแกปญหาของ
รัฐบาล” 

 กลาวคือกิจกรรมระหวางประเทศที่เพิ่มมากขึ้นไมเปนอุปสรรคขัดขวางหนวยงานรัฐใน
การปฏิบัติงานตามสิทธิที่ไดรับ ทั้งนี้กระแสโลกาภิวัตนเปนตัวกระตุนในหนวยงานรัฐทั้งหลาย
แสวงหาทางแกปญหาใหมโดยการแบงหนาที่ระหวางหนวยงานรัฐภายในเขตแดนของรัฐ 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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ละหนวยงานจะแสวงหาทางแกไขปญหาเหลานั้นกับหนวยงานคูกรณีที่เผชิญกับปญหาเดียวกัน 
ขณะเดียวกันความเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยีชวยพัฒนาการสรางความรวมมือผานเครือขาย ใน
ทัศนะของนักวิชาการหลายคนเห็นวา เทคโนโลยีที่เจริญกาวหนาจะลดทอนอํานาจของรัฐลง20 
อยางไรก็ตามแนวคิด Government Networks ไดหักลางความเห็นขางตน นั่นคือความกาวหนา
ทางเทคโนโลยีชวยใหเจาหนาที่รัฐในแตละประเทศสามรถมีปฏิสัมพันธระหวางกันไดงายและ
รวดเร็วยิ่งขึ้น 21 ทั้งยังชวยใหรัฐสามารถปรับตัวและไดรับประโยชนจากกระแสโลกาภิวัตน 

การมองความสัมพันธระหวางประเทศผานรัฐที่แยกออกเปนสวนๆ มากกวารัฐที่เปนหนึ่ง
เดียวกัน ชวยใหผูนําประเทศ ผูกําหนดนโยบาย นักวิเคราะห เจาหนาที่รัฐ หรือแมกระทั้งประชาชน
ธรรมดาสามารถเขาใจในระบบการเมืองระหวางประเทศที่ถูกซอนไวกอนหนานี้และที่สําคัญทัศนะ
เชนนี้ยังชวยใหมองภาพระเบียบโลกในอนาคตไดงายขึ้น (World Order) รากฐานของระเบียบโลก
นั่นมิใชรัฐแตเปนสวนตางๆ ของรัฐ เชน ศาล เจาหนาที่รัฐ รัฐมนตรีหรือฝายนิติบัญญัติ เปนตน 
เจาหนาที่รัฐเหลานี้จะเขาไปมีสวนรวมในเครือขายแตละประเภทตางกันไป รวมกันเชื่อมโยง
ความสัมพันธขามพรมแดนรัฐและระหวางรัฐและสถาบันการเมืองระหวางประเทศ ซึ่งในทายที่สุด
โลกจะถูกเชื่อมโยงเขาหากันดวยเครือขายดังกลาว22  

ความกาวหนาของเทคโนโลยีการสื่อสารสงเสริมความรวมมือรูปแบบใหม คือ เปน
เครือขายที่ไมรวมศูนยและกระจายอํานาจในการทํางาน แบงการทํางานเปนลําดับข้ัน และ
สามารถเชื่อมโยงกับองคระหวางประเทศในทุกระดับ23   

นอกจากนี้ Government Networks ยังถูกตั้งคําถามวาแทที่จริงแลวทําอะไรใน
ความสัมพันธระหวางประเทศ Anne-Marie Slaugther เสนอวา การสรางความรวมมือระหวาง
ประเทศผาน Government Network นั่นจะชวยนําเอาผูที่เกี่ยวของมาพบปะพูดคุยกัน 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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แลกเปลี่ยนขอมูลและสรางความรับรูเขาใจระหวางกันเปนอันดับแรก ประสบการณดังกลาวจะ
เสริมสรางมาตรฐานในการทํางานของเครือขายผานเจาหนาที่เกี่ยวของซึ่งทํางานอยูในแตละ
ประเทศ นอกจากนี้การติดตอส่ือสารกันยังชวยใหเจาหนาที่รัฐไดตระหนักถึงความจําเปนและ
โอกาสในการสรางความรวมมือเพื่อบังคับใชกฎหมายและมาตรการการแกปญหาตางๆ  เชน 
ปจจุบันเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมของสหรัฐอเมริกา แคนาดาและเม็กซิโกไดสรางเครือขายเพื่อ
บังคับใชกฎหมายดานสิ่งแวดลอมรวมกัน  ตลอดจนทํางานรวมกันเพื่อเผยแพรขอมูลแก
สาธารณชนเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน ขณะเดียวกันเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมของสหรัฐ
และเม็กซิโกไดใหความชวยเหลือในการฝกอบรมแกเอกชนเชนเดียวกัน24 ในระดับโลก องคกร
พิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา และรัฐบาลเนเธอรแลนดไดรวมกันกอต้ัง “เครือขายระหวาง
ประเทศเพื่อส่ิงแวดลอม” (International Networks for Environmental Compliance and 
Enforcement) โดยมีจุดประสงคเพื่อใหความชวยเหลือเชิงเทคนิคแกเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมทั่ว
โลก จัดการประชุมระดับโลกวาดวยสิ่งแวดลอมเพื่อการการศึกษาและแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร25 

 หากพิจารณาถึงความรวมมือในระดับโลกแลว ความรวมมือระหวางประเทศก็ยิ่งมี
ความสําคัญอยางยิ่งที่จะใหการบังคับใชกฎหมายหรือมาตรการภายในรัฐใหมีประสิทธิภาพมาก
ข้ึน เชน ในความพยายามเพื่อปองกันการลักลอบคายาเสพติดตามแนวชายแดนสหรัฐฯ-เม็กซิโก 
เจาหนาที่ของสหรัฐฯ ไดใหความชวยเหลือแกตํารวจปราบปรามยาเสพติดของเม็กซิโก ทั้งในแง
ของเงินทุน การฝกอบรมเจาหนาที่ตํารวจ เผยแพรเทคโนโลยีและขอมูลที่จําเปนเพื่อตอสูกับการ
ผลิตและลักลอบขนยาเสพติดมายังสหรัฐฯ  ความรวมมือดังกลาวไมเพียงเปนการทํางานรวมกัน
ระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของเทานั่นแตบางครั้งยังมีความจําเปนที่จะตองปรับปรุงกฎหมายและ
นโยบายใหสอดคลองกัน เชน ความรวมมือเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติเกิดขึ้นผานองคกรที่
เปนทางการ เชน องคการตํารวจสากล (Interpol) และกรมตํารวจยุโรป (Europol) นอกจากนี้ยังมี
ความรวมมือในแตละภูมิภาคและความรวมมือทวิภาคีในแตหนวยงาน ในกรณีขององคกรตํารวจ
                                                            

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.  



33 
 

สากลนั้นทําหนาที่แลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารและประสานงานเพื่อการจับกุม อีกทั้งทําหนาที่จัดทํา
รายงานและสถิติอาชญากรรมในแตละประเทศ รวมถึงจัดการประชุมและฝกอบรมเจาหนาที่ ให
ความรวมมือกับประเทศสมาชิกในการจับกุม ปราบปรามและดําเนินการสวบสวนคดีอาชญากรรม
หรือความผิดตามกฎหมายระหวางประเทศ26 ดวยจํานวนสมาชิกกวา 190 ประเทศ ทําใหองคการ
ตํารวจสากลเปนองคการระหวางประเทศที่มีขนาดใหญที่สุดเปนอันดับ 2 รองจากสหประชาชาติ
เทานั้น อยางไรก็ตามองคกรตํารวจสากลไมไดเกิดขึ้นจากขอตกลงหรือสนธิสัญญา ตลอดจนมิได
เปนสวนหนึ่งขององคกรทางการเมืองระหวางประเทศแตอยางใด  

ทั้งนี้แตละเครือขาย (Networks) ลวนแตมีเปาหมายและกิจกรรมเฉพาะของแตละ
เครือขายขึ้นอยูกับขอบเขตการทํางาน สมาชิกและประวัติศาสตร แตละเครือขายจะขยาย
ความสัมพันธออกไป โดยการสรางความเชื่อมั่นและความสัมพันธระหวางสมาชิก อันเปนเงื่อนไข
สําคัญสําหรับความรวมมือในระยะยาว แตละเครือขายจะแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารกันอยาง
สม่ําเสมอ ตลอดจนพัฒนาระบบการปฏิบัติงานของตนรวมกันและใหการฝกอบรมแกเจาหนาที่รัฐ
แกประเทศที่มีความพรอมนอยกวาเพื่อสรางมาตรฐานในการทํางานใหเปนหนึ่งเดียวกันทั้ง
เครือขาย27 สภาพแวดลอมระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป ประเด็นปญหาหลายๆ ประการ
กลายเปนประเด็นปญหาในระดับโลก เชน การรักษาสิ่งแวดลอม อาชญากรรมขามชาติ การกอ
การรายและความไมสงบ การอพยพขามพรมแดน ฯลฯ สงผลใหรัฐจําเปนตองมีการติดตอส่ือสาร
และบรรลุผลสําเร็จในระดับโลก ขณะที่ความสามรถในการใชอํานาจบังคับในระบบระหวาง
ประเทศนั่นมีจํากัด รัฐบาลจึงหันไปใชอํานาจในการชักจูงและอํานาจของขาวสารขอมูลหรือที่
เรียกวา “soft power” แทน28 เชนเดียวกันอุปสรรคสําคัญในการดําเนินการแกปญหาในระดับ
ระหวางประเทศก็คือ การที่ขาดความสามารถของประเทศกําลังพัฒนาและประเทศดอยพัฒนา
ทั้งหลายในการเปลี่ยนขอกําหนดและระเบียบไปสูการปฏิบัติ รัฐบาลไมควรเพียงแตเจรจาเพื่อให

                                                            
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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ไดขอสรุปเทานั้น แตจําเปนตองสรางขีดความสามารถในการปฏิบัติงานใหแกเจาหนาที่รัฐของตน
เชนเดียวกัน 

ในการสรางธรรมาภิบาลในระดับระหวางประเทศนั้น ความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐ 
(Government Networks) นั่นมีความจําเปนอยางยิ่ง ทั้งนี้รูปแบบของเครือขายตองมีความรวดเร็ว
และยืดหยุนเพื่อสรางประสิทธิภาพในการทํางานในยุคของขอมูลขาวสาร เครือขายดังกลาว
ประกอบไปดวยเจาหนาที่รัฐซึ่งไดรับการแตงตั้งหรือไดรับการเลือกตั้งโดยตรงใหทําหนาที่บาง
ประการ และเพื่อตอสูกับปญหาระหวางประเทศทั้งหลาย ระบบโลกาภิบาลที่ดําเนินไปโดย 
Government Networks จะตองไมเพียงแตชวยประสิทธิภาพในการทํางานเทานั้น แตที่สําคัญกวา
นั้น Government Networks จะตองมีความรับผิดชอบ นั่นคือ สมาชิกของเครือขายจําเปนตอง
ตอบสนองตอกฎ หลักการและระเบียบทั้งภายในและระหวางประเทศ กลาวคือ หนึ่ง สมาชิกของ
เครือขายจะตองรับผิดชอบตอสถาบันภายในประเทศของตนตอกิจกรรมระหวางประเทศที่ตนได
กระทําลงไปเชนเดียวกับที่ตองรับผิดชอบตอกิจกรรมที่กระทําภายในประเทศ สอง ในฐานะที่เปน
สวนหนึ่งของระบบโลกาภิบาล สมาชิกของเครือขายจะตองรับผิดชอบสิทธิและผลประโยชนของ
ประชาชนโดยรวม สาม เครือขายจะตองมีความรับผิดชอบตอขอกฎหมายระหวางประเทศ29 

2.2 รูปแบบของ Government Networks 

Anne-Marie Slaugther ไดกําหนดรูปแบบ Government Networks ออกเปน 3 รูปแบบ
แตกตางกัน โดยใชความแตกตางระหวางกําเนิดของเครือขายและการทํางานเปนเกณฑแบง ซึ่ง
แบงออกไดเปน หนึ่ง เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐซ่ึงพัฒนาขึ้นในองคการระหวาง
ประเทศที่ดํารงอยูกอนแลว สอง เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐที่พัฒนาขึ้นจากการ
เจรจาและขอตกลงที่กระทําโดยผูนําประเทศ สาม เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐที่
พัฒนาขึ้นมาอยางตามธรรมชาติ โดย Government Networks ทั้งสามรูปนั้นมีความเชื่อมโยงกัน
ในหลายแนวทาง กลาวคือ ขณะที่ความรวมมือในรูปแบบหนึ่งทํางานอยางไมเปนทางการในระบบ
                                                            

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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ระหวางประเทศ รูปแบบที่เหลือมีความเชื่อมโยงโดยตรงในองคการระหวางประเทศ นั่นคือใน
บางครั้งรัฐตองอาศัยความรวมมือทั้งสามรูปแบบเพื่อบรรลุความตองการในระบบระหวางประเทศ 

2.2.1 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐในองคการระหวางประเทศ 
(Government Networks within International Organizations) 

โดยปกติแลวหนวยงานรัฐและเจาหนาที่รัฐจะสรางเครือขายผานองคการระหวางประเทศ 
เชน หนวยงานรัฐมีหนาที่ตอบสนองและปฏิบัติตามขอเรียกรองหรือหนาที่ที่ไดรับมอบหมายจาก
องคการระหวางประเทศที่ตนสังกัดอยู  นอกจากนี้รัฐมนตรีหรือหนวยงานรัฐก็ทําหนาที่นําเสนอ
ประเด็นปญหา ตลอดจนแนวทางแกไขปญหาแกองคการระหวางประเทศทั้งหลาย  

Keohane และ Nye ใหคําอธิบายของเครือขายระหวางรัฐมนตรีและหนวยงานรัฐภายใน
องคการระหวางประเทศไววาเปนเสมือน “สโมสร” (Club Model) ของสถาบันระหวางประเทศ30 
กลาวคือภายใตสถาบันระหวางประเทศซึ่งกอตั้งขึ้นจากสนธิสัญญา “คณะรัฐมนตรีหรือขาราชกา
ระดับสูงซึ่งงานรวมกันในบางประเด็นปญหาไดรวมกันสรางกฎกติกาขึ้นมา เชน รัฐมนตรีพาณิชย
ควบคุม GATT, รัฐมนตรีคลังทํางานรวมกับ IMF, รัฐนมตรีตางประเทศอาจมาพบปะกันในการ
ประชุม NATO ขณะที่ผูวาการธนาคารกลางทํารวมกับธนาคารเพื่อการชําระหนี้ระหวางประเทศ” 
(Bank for International Settlement: BIS)31  รูปแบบการทํางานเชนนี้มีประสิทธิภาพมากสําหรับ
รัฐบาลที่มีเปนสมาชิกขององคการระหวางประเทศ เนื่องจากเมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนสมาชิกที่
นอยของกลุมและการมีความคิดเห็นคลายคลึงกันของรัฐมนตรีหรือเจาหนาที่เกี่ยวของการเจรจา
เพื่อบรรลุขอตกลงสามารถทําไดงายและรวดเร็วขึ้น 

ประเทศในกลุมองคกรความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for 
Economic Cooperation and Development: OECD) นั่นเปนตัวอยางสําคัญของเครือขายความ
รวมมือภายในองคการระหวางประเทศ ในขั้นแรกนั้นเจาหนาที่รัฐบาลในกลุมสมาชิกจะมาพบปะ
                                                            

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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กันเพื่อจัดการปญหาสาธารณะและใหคําแนะนําหรือเผยแพรมาตรการแกไขปญหา ในทายที่สุดใน
บางกรณีเลขาธิการของสถาบันระหวางประเทศไดสงเสริมการจัดตั้งเครือขายของเจาหนาที่รัฐบาล
โดยเฉพาะเพื่อทําหนาที่เปนผูนําในการเจรจาในการพัฒนากฎกติกาซึ่งเพื่อนํามาใชกับสมาชิกทุก
ประเทศ32 

2.2.2 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐบาลภายใตกรอบความตกลง
ของผูบริหาร (Government Network within the Framework of an Executive Agreement) 

เครือขายความรวมมือระหวางรัฐบาลในรูปแบบที่สองนี้มีความโดดเดนเนื่องจากเปน
ความรวมมือที่ปรากฏขึ้นนอกสถาบันระหวางประเทศที่เปนทางการ อยางไรก็ตามสมาชิกของ
เครือขายประเภทนี้ปฏิบัติงานภายใตขอบเขตที่ไดตกลงกันระหวางหัวหนาของแตละรัฐบาล การที่
เครือขายนี้เกิดขึ้นจากความตกลงของผูนําประเทศมากกวาเกิดจากสนธิสัญญา นั่นหมายความวา
เครือขายความรวมมือดังกลาวไมไดรับการรับรองจากฝายนิติบัญญัติ ความชอบดวยกฎหมายของ
เครือขายประเภทนี้มาจากรับรองของผูนําประเทศ ซึ่งอํานาจและความชอบธรรมดังกลาวอาจถูก
ลบลางลงไดหากผูนําประเทศเขาไปสวนเกี่ยวพันกับการแสวงหาประโยชนจากความรวมมือ
ดังกลาว 

ในงาน John Peterson ไดชี้ใหเห็นวาการสมรูรวมคิดระหวางผูนําประเทศนั่นเกิดขึ้นได 
โดยยกตัวอยางความพยายามของสหรัฐฯ และสหภาพยุโรปที่จะทําให New Transatlantic 
Agenda มีผลบังคับใช ซึ่งสหรัฐฯ และผูนํารัฐบาลในสหภาพยุโรปไดสมรูรวมคิดกันติดสินบนกลุม
ผลประโยชนบางกลุมภายในประเทศของตนเองเพื่อใหเห็นชอบกับขอตกลงดังกลาว33 เครือขาย
ความรวมมือระหวางรัฐบาลภายใตความตกลงของผูนําประเทศนั่นเปนปฏิสัมพันธระหวางรัฐบาล
ที่ไดรับอํานาจและการสงเสริมจากความตกลงของผูนําประเทศ  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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ยกตัวอยางชุดความตกลงระหวางประธานาธิบดีสหรัฐฯ และประธานสภาแหงสหภาพยุโรปที่จะ
เพิ่มความรวมมือระหวางกัน อาทิเชน Transatlantic Declaration ในป 1900, the New 
Transatlantic Agenda ในป 1995 และความตกลงหุนสวนทางเศรษฐกิจระหวางแอตแลนติด 
(Transatlantic Economic Partnership Agreement) ในป 199834  โดยในแตขอตกลงได
กําหนดใหมีการประชุมพบปะกันระหวางเจาหนาที่ระดับลาง นักธุรกิจ นักอนุรักษส่ิงแวดลอม กลุม
ผูบริโภคและประชาชาที่ไดรับผลกระทบจากนโยบายของรัฐ การประชุมดังกลาวไดกลายเปน
ตัวเรงใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอันจะนํามาสูการบรรจบกันของการกําหนดนโยบายและ
ผลประโยชนระหวางสหรัฐฯ และสหภาพยุโรป35 

อีกตัวอยางหนึ่งที่เห็นไดชัดคือ เครือขายความรวมมือระหวางรัฐบาลที่เกิดขึ้นระหวาง
เจาหนาที่การคลังซึ่งถือกําเนิดขึ้นเพื่อตอบสนองตอขอเรียกรองใหมี “การออกแบบโครงสรางทาง
เศรษฐกิจสําหรับศตวรรษที่ 21” (Economic Architecture for 21st century) ภายหลังวิกฤต
เศรษฐกิจในป 1997 ถึงป 199836 อยางไรก็ตามภายใตขอเสนอจากนักวิชาการ ผูกําหนดนโยบาย 
รวมไปถึงธนาคารโลก นําไปสูการจัดทํารายงานการปฏิรูปการเงินของกลุมประเทศ G-22 ซึ่งไดรับ
การรับรองจากประเทศกลุม G-8 โดยกิจกรรมที่เครือขายความรวมมือดังกลาวรวมกันทําคือ 
รัฐมนตรีคลังจะทําหนาที่ใหคําแนะนําเชิงนโยบาย, กําหนดมาตรฐานการทํางานรวมกันและ
ออกแบบมาตรการการทํางาน สวนเจาหนาที่ดานหลักทรัพย ธนาคารกลางของแตละประเทศและ
หนวยงานที่เกี่ยวของจะรับผิดชอบตรวจสอบนโยบายทางเศรษฐกิจในประเทศตนเอง อยางไรก็
ตามหนวยงานและเจาหนาที่รัฐเหลานี้มารวมตัวกันและไดรับมอบอํานาจจากผูนําประเทศผาน
ขอตกลงอยางไมเปนทางการ37 

 

                                                            
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 เครือขายความรวมมือที่เกิดขึ้นเอง (Spontaneous Government Networks)  

เครือขายความรวมมือที่เปนไปตามธรรมชาติแบงเปน 2 ประเภทดวยกันคือ  

                  ประเภทที่  1 คือ องคการระหวางประเทศหรือองคกรของรัฐที่มีลักษณะเปน
ทางการ ประกอบดวย องคกรภายใน เชน องคกรสวนภูมิภาค องคกรในระดับจังหวัดซึ่งจะทํางาน
กับหนวยงานทางกฎหมายหรือหนวยงานที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตามการทํางานรวมกันของหนวยที่
เกี่ยวของสวนใหญขาดสนธิสัญญาหรือขอตกลงมารองรับ และจะปฏิบัติงานภายใตเปาหมายที่ตก
ลงกันไวเทานั้น หรือตามกฎหมายเทานั้น เชน เครือขายระหวาง The Basle Committee on 
Banking Supervision38 ซึ่งกอตั้งขึ้นในป 1974 ซึ่งประกอบไปดวยสมาชิกที่เปนธนาคารกลางของ 
13 ประเทศ และ The International Organization of Securities Commissioner (IOSCO) กอต้ัง
ในป 1984 กับ The International Association of Insurance Supervision ซึ่งทั้งสามองคกรนี้ได
รวมมือกับหลายประเทศในการติดตามและรักษาความมั่นคงทางการเงินทั่วโลก รวมไปถึงจัดการ
ประชุมความมั่นคงทางการเงิน (Financial Stability Forum)39  

ประเภทที่ 2 คือ ขอตกลงระหวางองคกรภายในประเทศของ 2 ประเทศ หรือมากกวานั้น 
นักวิชาการดาน Government Network เสนอวา เจาหนาที่รัฐไดสรางเครื่องมืออันหนึ่งที่มีความ
ยืดหยุนเพื่อตอบสนองตอความทาทายในระบบระหวางประเทศที่มีการพึ่งพาอาศัยกันอยาง
สลับซับซอน เครื่องมือดังกลาวคือ  “บันทึกความเขาใจ” (Memoranda of Understanding) ซึ่ง
นิยมนําใชเพื่อสรางขอบเขตการทํางานที่เปนอิสระและปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงได โดยมุงเนนที่
การแบงปนขอมูล ความคิดและทัพยาการ ทั้งนี้ “บันทึกความเขาใจ” ถือเปนความตกลงทาง
กฎหมายที่มี ลักษณะผอนปรน  กลาวคือ  “บันทึกความเขาใจ” มีลักษณะไมผูกมัด  แตมี

                                                            
38 The Basle Committee on Banking Supervision ปจจุบันรูจักกันในชื่อ “คณะกรรมการการเงินและ

การคลังระหวางประเทศ” (the International Monetary and Financial Committee) นับตั้งแตวันที่ 30 
กันยายน 1999 สมาชิกประกอบดวย ผูวาการธนาคารกลางของอัลจิเรีย อาเจนตินา ออสเตรเรีย  เบลเยี่ยม 
บราซิล แคนาดา จีน ฟนแลนด ฝร่ังเศส กาบอง เยอรมัน อินเดีย อิตาลี ญี่ปุน มาเลเซีย เนเธอรแลนด 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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ประสิทธิภาพและความยืดหยุนสูง40 เชน บันทึกความเขาใจระหวาง SEA41 และ ประเทศชิลิ ในป 
1993 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหคําปรึกษา ดําเนินการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร ใหความชวยเหลือ
ดานการบังคับใชกฎหมาย ใหความเหลือดานเทคนิคและลดคาใชจายโดยการแบงกันรับผิดความ
ใชจายในการดําเนินงาน42   

2.3 การสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน Government Networks 
Matte Elistrup-Sangiovanni43  ไดอธิบายไวในบทความเรื่อง “Varieties of 

Cooperation: Government Networks in International Security” ถึงองคประกอบสําคัญ 5 
ประการ อันเปนเงื่อนไขสําคัญของรัฐบาลในการตัดสินใจสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน 
Government Networks เงื่อนไขดังกลาวประกอบดวย  

1. กลุมความรวมมือตองมีขนาดเล็กและมีจุดมุงหมายเปนอันหนึ่งเดียวกัน 
(Small Group Size and Harmonious Preferences)    

 ความรวมมือในรูปของ Government Networks นั้นเหมาะสมกับกลุมความรวมมือขนาด
เล็กซึ่งมีเปาหมาย ผลประโยชนและคานิยมเดียวกัน เนื่องจาก หนึ่ง กลุมขนาดเล็กนั้นชวยให
ความรวมมือดําเนินไปอยางรวดเร็วและยืดหยุน ดังที่กลาวมาในตอนตน ขณะที่เครือขายชวย
อํานวยความสะดวกดวยการสื่อสารที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ แตเครือขายก็มีแนวโนมที่จะ
ตัดสินใจและทํางานเชื่องชาเนื่องจากขาดผูนําและการตัดสินชี้ขาด สภาพเชนนี้มีโอกาสจะเกิดได
นอยในกลุมความรวมมือขนาดเล็กที่มีเปาหมายและการสนับสนุนกันอยางใกลชิด 

 สอง Government Networks มีความเหมาะสมกับกลุมขนาดเล็กที่มีคุณสมบัติเหมือนกัน 
( C1) ซึ่งจะชวยเพิ่มความนาเชื่อถือ ดังที่กลาวมาแลวในตอนตนความรวมมือผาน Government 
Networks เปนความรวมมือที่ปราศจากผูควบคุมและขอตกลงระหวางกันก็มีความกํากวม สภาพ
เชนนี้เพิ่มโอกาสใหเกิดการไมรวมมือกัน อยางก็ตามสภาพเชนนี้มีโอกาสเกิดขึ้นไดนอยกับกลุมที่มี
เปาหมายเดียวกัน เนื่องจากกลุมขนาดเล็กสามารถไดรับประโยชนจากความยืดหยุนและการ
                                                            

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 ในทางตรงกันขามกลุมความรวมมือขนาด
ใหญและมีเปาหมายตางกัน สมาชิกของกลุมก็ยิ่งแสวงหาหนทางที่จะบรรลุเปาหมายของตน 
นอกจากนี้การควบคุมสมาชิกและการตัดสินใจเพื่อกําหนดนโยบายและวิธีปฏิบัติของกลุมก็ทําได
ยาก สงผลใหไมอาจบบรรลุเปาหมายของกลุมได  

 2. ความรวดเร็วและขอบเขตของเวลา  

 ประเด็นเรื่องเวลาสามารถสงผลกระทบตอการออกแบบสถาบันระหวางประเทศใน 2 ทาง 
คือ หนึ่ง ความรวมมือผาน Government Networks เหมาะสมกับความรวมมือที่ความรวดเร็วใน
การทํางานมีความสําคัญ (C2a) ซึ่ง Government Networks จะชวยใหการติดตอและการ
ปฏิบัติงานภายใตความรวมมือที่กําหนดไวนั้นเปนไปอยางรวดเร็วกวาที่เกิดขึ้นในความรวมมือ
ภายใตองคการระหวางประเทศ หรืออาจกลาวไดวา Government Networks จะชวยยนระยะเวลา
ระหวางการระบุปญหาและการกําหนดรูปแบบการปฏิบัติงานเพื่อแกไขปญหา  

 สอง Government Networks จะสามารถทํางานไดดีเมื่อขอบเขตของเวลาในการ
ปฏิบัติงานนั้นสั้น (C2b) หากพิจารณาจากมาตรฐานของทฤษฏีระบอบ (regime theory) จะพบวา
ปจจัยหลักที่รัฐกอต้ังสถาบันระหวางประเทศขึ้นมาก็เพื่อลดคาใชจายในการดําเนินการจากการ
รวมมือซ้ํา อันไดแก คาใชจายในการแลกเปลี่ยนขอมูล การเจรจาตอรองและการจัดระบบ
ขอตกลง44 ดังนั้นหากระยะเวลาในการปฏิบัติงานสั้นคาใชจายเพื่อดําเนินความรวมมือก็จะลดลง
ตามไปดวย ซึ่งจะชวยใหรัฐประหยัดคาใชจายลงไปได  

 3. ความไมแนนอน (Uncertainty) 

ความไมแนนอนในที่นี้หมายถึง ความรูของรัฐเกี่ยวกับผลที่เกิดขึ้นจากการกระทําของ
ตนหรือจากการกระทําของรัฐอ่ืนนั้นมีลักษณะไมแนนอน ความไมแนนอนดังกลาวมีสาเหตุมาจาก
ความเปลี่ยนแปลงทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองอยางรวดเร็ว ซึ่งเกิดขึ้นพรอมๆ กับประเด็น
ปญหาที่มีความสลับซับซอนมากขึ้นทั้งในประเทศและระหวางประเทศ ความเปลี่ยนแปลงอยาง
รวดเร็วสงผลใหการคาดการณผลจากความรวมมือในระยะยาวทําไดยากขึ้น เนื่องรัฐไมอาจรูไดวา
อะไรจะกลายมาเปนปญหาสําคัญในอนาคตและวิธีการแกปญหาที่รัฐเลือกใชนั่นมีประสิทธิภาพ
เพียงพอ ดวยเหตุนี้รัฐจึงหลีกเลี่ยงที่จะผูกพันตนเองกับความรวมมืออยางเปนทางการและความ

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

and Institution” in World Politics, vol. 38, 1984.  
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รวมมือที่มีผลผูกผันกับสถานบันระหวางประเทศเนื่องจากในความรวมมือเชนนี้รัฐตองผูกตดิอยูกบั
ความตกลงที่รัฐไดทําไวและการแกไขความตกลงที่ทําไวก็กินระยะเวลายาวนาน ซึ่งสงผลใหรัฐไม
สามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงไดอยางทันทวงทีและมีประสิทธิภาพ ความไมแนนอน
เชนนี้เองตองการการจัดการที่มีลักษณะยืดหยุน ที่จะชวยใหรัฐสามารถปรับตัวใหเหมาะสมกับ
สภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว ทั้งนี้สถานะความรวมมือที่ไมมีความผูกพันทาง
กฎหมายและไมเปนทางการของ Government Networks ชวยตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลง
อยางเหมาะสม (C3) 

 4. ความแตกแยกทางความคิดในประเทศ (Domestic Political Division) 

 รัฐบาลจะสนับสนุนความรวมมือผาน Government Networks ก็ตอเมื่อนโยบายหรือ
มาตรการณที่รัฐบาลพึงมีความแตกตางและขัดแยงจากกลุมอ่ืนๆ ในประเทศ (C4) ทั้งนี้เปนที่
เขาใจกันดีวารัฐบาลสามารถอางความผูกพันที่มีตอสนธิสัญญาหรือองคการระหวางประเทศมาใช
ตอตานแรงกดดันจากฝายนิติบัญญัติและกลุมผลประโยชนภายในประเทศ อันนําอาจไปสูความ
ขัดแยงภายในประเทศ45  

 อยางไรก็ตามความรวมมือผาน Government Networks สามารถชวยลดความขัดแยงใน
ประเทศได ทั้งนี้สนธิสัญญาระหวางประเทศตองการการใหสัตตาบรรณจากฝายนิติบัญญัติและ
ตรากฎหมายใหสอดคลองกับสนธิสัญญาระหวางประเทศ ซึ่งตรงกันขามกับ Government 
Networks ที่ฝายนิติบัญญัติไมจําเปนตองใหสัตยาบรรณรับรอง ซึ่งชวยลดความขัดแยงในประเทศ
ได ประการตอมาความรวมมือผาน Government Networks ชวยลดแรงกระตุนที่สงผลใหกลุม
ผลประโยชนในประเทศออกมาประทวงหรือกดดันรัฐบาลของตน ทั้งในรูปการชุมนุมเพื่อสนับสนุน
หรือประทวงขอตกลง ขณะที่ความรวมมือผาน Government Networks อาจชวยลดแรงกดดัน
ภายในประเทศลงไดดวยการแสดงผลกระทบที่จะเกิดจากขึ้นความรวมมือในลักษณะที่คลุมเครือ46   

 

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

Organization”, in World Politic, 27, 1, (1974).  p. 36 
46 ในสวนนี้ผูเขียน Matte Elistrup-Sangiovanni มุงเนนใหความสําคัญกับการศึกษาวาอะไรเปน

สาเหตุสําคัญที่สงผลใหรัฐบาลตัดสินใจสรางความรวมมือผาน Government Networks โดยตัดประเด็นดาน
ศีลธรรมและความเปนประชาธิปไตยออกไป 
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5. Government Networks สามารถชวยแยกผูไมรวมมือออกไปจากกลุมความ
รวมมือ 

ความรวมมือผาน Government Networks นั่นมีประโยชนอยางยิ่งในการสราง 
“กลุม” ของรัฐที่มีขอผูกผันรวมกันอยางเขมแข็งและชวยแยกรัฐที่ไมยอมรวมมือกับกลุมออกไป 
(C5) องคการระหวางประเทศแบบเปนทางการเชนสหประชาชาติมีลักษณะเปนสากล อยางไรก็
ตามจะมีรัฐสมาชิกเพียงไมกี่ รัฐเทานั้นที่ทําหนาที่ เปนแกนหลักในความรวมมือดานตางๆ 
Sangiovanni ไดเสนอวา ในขณะเดียวกันรัฐสมาชิกอื่นๆ สามารถเขารวมในความรวมมือไดตราบ
ใดที่รัฐเหลานั้นใหคําปฏิญญาวาจะสนับสนุนขอตกลง ในทางตรงกันขามสําหรับ Government 
Networks ที่มอบความรับผิดชอบใหกับคณะทํางานซึ่งเปนตัวแทนจากรัฐสมาชิกในการริเร่ิมความ
ตกลงหรือแผนการใดๆ โดยไมตองปรึกษาสมาชิกที่เหลือ สภาพเชนนี้ชวยใหความรวมมือดําเนินไป
ไดและยังมีประโยชนเมื่อจําเปนตองขยายความรวมมือที่อยูออกไป ดวยเหตุที่ Government 
Networks ดําเนินงานภายใตคณะทํางานชุดหนึ่ง คณะทํางานดังกลาวสามารถกําหนดมาตรฐาน
ใหรัฐที่ไมไดเปนสมาชิกของคณะทํางานตองปฏิบัติตาม ซึ่งรัฐสมาชิกจําเปนตองปฏิบัติทั้งนี้ไมใช
เพราะรัฐเหลานั้นถูกผูกผันดวยกฎกติกาใดๆ แตคณะทํางานซึ่งมีฐานะเสมือน “คนใน” สามารถ
ปฏิเสธความสําคัญของรัฐดังกลาวจนกลาวรัฐเหลานั้นจะยอมเชื่อฟง ดวยวิธีการเชนนี้สงผลใหรัฐ
สมาชิกถูกบังคับยอมรับหลักการและมาตรฐานที่คณะทํางานเปนผูกําหนดขึ้น  

เพื่อใหเห็นภาพมากขึ้น Sangiovanni ไดใชตัวแบบของ คณะทํางานเฉพาะกิจเพื่อดําเนิน
มาตรการทางการเงิน (Financial Action Task Force: FATF) แมวาหลายประเทศในโลกจะไมได
เปนสมาชิกของ FATF แต FATF สามารถตรวจสอบและตีพิมพ เผยแพรรายชื่อประเทศที่ไม
สามารถปฏิบัติหรือบกพรองในการปองกันและปราบปราบการฟอกเงินและการใหการสนับสนุน
ทางการเงินแกการกอการราย ซึ่ง FATF จะกระตุนใหประเทศที่อยูในรายชื่อปฏิบัติตามหลักการที่
คณะทํางานไดกําหนดขึ้น หากประเทศในรายชื่อไมเชื่อฟงคําแนะนํา FATF จะกระตนใหรัฐสมาชิก
ที่เหลือใหเขมงวดและเฝาระวัง จนถึงสั่งหามทําธุรกรรมทางการเงินกับประเทศนั้น ซึ่งการกระทํา
เชนนี้สงผลกระทบตอตลาดเงิน ตลาดทุนและตลาดหลักทรัพยของประเทศที่อยูในรายชื่อ สุดทาย
ประเทศสวนใหญจะยอมเขาเปนสมาชิกของ FATF (ปจจุบันมีสมาชิก 40 ประเภท เพิ่มจากเดิม
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เมื่อเร่ิมกอต้ังที่มี 13 ประเทศ) ขณะที่ประเทศที่ไมไดเปนสมาชิกก็จะยอมปฏิบัติตามคําแนะนําและ
แนวทางที่ FATF กําหนดไว47  

2.4 การทํางานของ Government Networks 
จากการศึกษาของ Anne-Marie Slaughter48 ไดอธิบายการทํางานของ Government 

Networks เอาไว 3 ระดับ คือ 
1. ระดับสารนิเทศ (Information level) ทําหนาที่เสมือนหัวขอที่ใชสําหรับแลกเปลี่ยน

ความคิดเห็นระหวางกัน ซึ่งการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นจะนําไปสูการเรียนรูรวมกันในทายที่สุด 
เชนเดียวกับที่ Powell49 เสนอไววา “เครือขาย (Networks) นั้นอยูบนพื้นฐานของชองทางการ
ส่ือสารอันสลับซับซอน” ซึ่งไมเพียงแตส่ือสารแลกเปลี่ยนขอมูลเทานั้นแตยังชวยสรางความรูใหม
และชวยแปลความหมายของขอมูลที่ไดรับมาและดวยวิธีการเชนนี้ชวยใหสมาชิกสามารถเรียนรูได
จากการปฏิบัติ ซึ่งการทํางานในระดับนี้สามารถเกิดขึ้นไดผานการใหความชวยเหลือทางเทคนิค
หรือโครงการฝกอบรมที่ประเทศหนึ่งจัดขึ้นใหกับอีกประเทศหนึ่ง  

2.) Influence Level กลาวคือ Government Networks ในระดับนี้ทําหนาที่สรางความ
เชื่อถือและอํานาจชักจูงซึ่งกันและกันทั้งสองฝาย ซึ่งฝายหนึ่งจะพยายามชักจูงเปาหมายใหปฏิบัติ
ตามหลักปฏิบัติผานการโตแยงอยางมีเหตุผลและการโนมนาวจูงใจ อํานาจชักจูงนั้นไมไดเกิดจาก
อํานาจของรัฐหรือความรํ่ารวย แตเกิดความสามารถของรัฐในการสรางความเชื่อใจและความ
นาเชื่อถือกับฝายตรง  

การทํางานของ Government Networks ในระดับนี้อาจกลาวไดวาเปนผลสืบเนื่องมาจาก
การการทํางานในระดับสารนิเทศ กลาวคือเมื่อตัวแสดงจากทั้งสองฝายไดมาพบปะและมีโอกาส
เรียนรูจากประสบการณของกันและกัน เปนโอกาสใหทั้งสองฝายไดสรางความสัมพันธและความ

                                                            
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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เชื่อใจระหวางกัน ทําใหทั้งสองฝายรูจักกันดีข้ึนและสามารถขยายความรวมมือที่อยูแลวออกไปยัง
มิติอ่ืนๆ ซึ่งการสรางความสัมพันธสามารถทําผานการติดตอกันทั้งที่เปนทางการและไมเปน
ทางการ เชน การจัดประชุมระหวางเจาหนาจากทั้งสองฝาย หรือผานการพูดคุยการทางโทรศัพท 
อีเมล ตลอดจนการพบปะพูดคุยกันในการประชุมหรือการฝกอบรมที่รัฐบาลของทั้งสองฝายไดจัด 
อันจะชวยสรางเครือขายความสัมพันธระหวางกันได การมีความสัมพันธอันดีทั้งในระดับรัฐบาล
และระดับเจาหนาที่เจาหนาที่อาวุโสและเจาระดับลางนั้นจะชวยสรางอํานาจชักจูงและความ
นาเชื่อถือกับฝายตรงขามได 

3.  ระดับประสานงาน (Coordination level) ทําหนาที่อํานวยความสะดวกในการ
ประสานงานขามพรมแดนรัฐ โดยการสรางสภาพแวดลอมเอ้ืออํานวยใหตัวแสดงที่เกี่ยวของ
สามารถมีปฏิสัมพันธระหวางกันได ซึ่งทําไดทั้งการลดคาใชจายในการดําเนินการประสานงาน เชน 
การบังคับใชกฎหมายและการกําหนดนโยบาย 

2.5  ตัวอยางเครือขายความรวมมือระหวางประเทศผานหนวยงานรัฐ 
ในปจจุบันความรวมมือผานเครือขายมีบทบาทมากขึ้นในความรวมมือระหวางประเทศ 

ดังนั้นเพื่อความเขาใจในโครงสรางและการทํางานของ Government Network ในสวนนี้จะเปน
การศึกษาเครือขายความรวมมือระหวางประเทศผานการสํารวจ Government Networks ใน 2 
กรณีดวยกันคือ เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐดานเศรษฐกิจ โดยศึกษากรณีความ
รวมมือดานหลักทรัพยระหวางสหรัฐอเมริกาและประเทศเครือขาย และเครือขายความรวมมือ
ระหวางหนวยงานรัฐดานการรักษาสิ่งแวดลอม  

 
2.5.1 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐดานเศรษฐกิจ: ความรวมมือ

ดานหลักทรัพย 
เครื่องมือสําคัญในตลาดเงินและตลาดทุนก็คือ พันธบัตรและหุน เพื่อรักษาเสถียรภาพใน

ระบบเศรษฐกิจรัฐจําเปนตองมีกฎขอบังคับดานหลักทรัพย โดยเฉพาะเมื่อการพึ่งพาเศรษฐกิจและ
กระแสโลกาภิวัตนในระบบการเงินโลกมีมากขึ้นสงผลใหกฎหมายและขอบังคับดานทรัพยตองมี
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ความเปนสากลมากขึ้น อยางไรก็ตามในระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศยังขาดขอตกลงแบบพหุ
ภาคีและองคกรกลางที่ทําหนาที่กํากับดูแลหลักทรัพยโดยเฉพาะ50  

สหรัฐอเมริกาซึ่งเปนผูนําในตลาดทุนและตลาดหลักทรัพยโลกโดยมีมูลคาคิดเปน 50% 
ของตลาดหลักทรัพยโลก ดังนั้นในทศวรรษที่ 1980 คณะกรรมการหลักทรัพยและอัตราแลกเปลี่ยน
แหงสหรัฐอเมริกา (The Unite State Securities and Exchange Commission: SEA) จึงริเร่ิม
สรางความรวมมือกับองคกรประเภทเดียวกันในตางประเทศ ในชวงเวลาดังกลาวหลายประเทศยัง
ไมมีกฎขอบังดานหลักทรัพยหรือหากมีก็ยังขาดความทันสมัยและไมไดรับการพัฒนา ซึ่งสภาพ
ดังกลาวไมไดเกิดขึ้นเฉพาะกับประเทศกําลังพัฒนาหรือประเทศที่ระบบเศรษฐกิจกําลังอยูในชวง
เปลี่ยนผานเทานั้น แตยังรวมถึงประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจอยางเยอรมันซึ่งกอตั้ง
หนวยงานดานหลักทรัพยตนทศวรรษที่ 1980 ทั้งนี้ความรวมมือดังกลาวมีเปาหมายเพื่อสราง
รวมมือและเปลี่ยนแปลงขอบังคับและขอปฏิบัติในประเทศเครือขายใหเปนมาตรฐานเดียวกับ ดังที่ 
Bevis Longstreth ไดอธิบายไววา “กลไกดังกลาวจะชวยกระตุนใหหนวยงานดานหลักทรัพยใน
ประเทศตางๆ พัฒนาระบบหรือระเบียบใดๆ ที่จะใหความคุมครองแกนักลงทุน เชนเดียวกับที่
เปนอยูในประเทศนี้ (สหรัฐอเมริกา)”51  

ตอมาในปลายทศวรรษที่ 1990 SEA ไดกลายเปนศูนยกลางของการติดตอส่ือสารระหวาง
รัฐบาล จนถึงป 1998 คณะกรรมการหลักทรัพยและอัตราแลกเปลี่ยนแหงสหรัฐอเมริกาไดจัดทํา
บันทึกขอตกลงกับหนวยงานตางชาติมากกวา 30 ฉบับ แนวคิดเกี่ยวกับ “บันทึกขอตกลง” ไดรับ
ความสนใจอยางรวดเร็วและถูกใชอยางแพรหลายในฐานะเครื่องมือที่มีความจําเปนตอความ
รวมมือ ซึ่งไดรับการพัฒนาเพื่อหลีกเลี่ยงสิ่งที่เปนอุปสรรคตอความรวมมือระหวางกัน และใหมี
ความยืดหยุนตอความแตกตางในขอบังคับและขอปฏิบัติในแตละประเทศ โดยมุงเนนไปที่การให
                                                            

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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ความชวยเหลือและความรวมมือซึ่งในแตละหนวยงานมีสวนเกี่ยวของ ดวย MOU และ ปฏิสัมพันธ
ระหวางหนวยงานและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของทําให SEA และหนวยงานตางชาติสามารถแบงปน
ขอมูล สรางสรรคนโยบายและบังคับใชทรัพยากรระหวางกันได อีกทั้งยังสามารถใหคําแนะนําทาง
เทคนิคขั้นสูง ฝกอบรมบุคลากรและรางขอกําหนดสําหรับหนวยงานในประเทศที่ตลาดทุนและ
ตลาดหลักทรัพยพึ่งเกิดใหม นอกจากนี้ผลลัพธที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ ความรวมมือใน
ลักษณะดังกลาวสงผลใหหลักปฏิบัติและขอบังคับที่ถูกกําหนดจาก SEA กลายเปนหลักปฏิบัติที่ใช
กันอยางแพรหลาย  ซึ่งหลักปฏิบัติดังกลาวประกอบไปดวย การมีกฎหมายการคาที่เขมงวด การ
ควบคุมอัตราหนี้ การเปดเผยขอมูลที่จําเปนขอมูลแกสาธารณะ จัดเตรียมระเบียบปฏิบัติเพื่อ
ตอตานการทุจริต ขณะเดียวกันรัฐบาลมีหนาที่ควบคุมดูแลนักลงทุนและอัตราแลกเปลี่ยนระหวาง
ประเทศ 52  

ในบันทึกความเขาใจยังระบุถึงความชวยเหลือทางเทคนิคที่ SEA จะใหแกคูสัญญาใน
หลายกรณี เชน การจัดตั้งกลไกตรวจสอบการคา การจัดทําฐานขอมูลเงินทุนและการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ เปนตน53 นอกจากนี้  SEA ยังใหการฝกอบรมแกเจาหนาที่ตางชาติเปนประจําทุกป
ภายใต “สถาบันระหวางประเทศเพื่อการพัฒนาตลาดหลักทรัพย” (International Institution for 
Securities Market Development) โดยมีเจาหนาที่จาก SEA และผูเชี่ยวชาญภายนอกเปนผูให
การฝกอบรม และในป 2000 มีผูเขารวมการฝกอบรมถึง 800 คน จาก 101 ประเทศทั่วโลก การ
ฝกอบรมนั่นมุงใหความรูเกี่ยวกับหลักการพื้นฐานและวิธีปฏิบัติทั้งหลาย รวมถึงใหโอกาสแก
ผูเขารวมการฝกอบรมในการนําเสนอและแบงปนปญหาและรวมกันหาทางออกของปญหานั่นๆ 
เฉพาะในป 2000 ปเดียว SEA ไดใหการฝกอบรมแกหนวยงานและเจาหนาที่การเงินและ
หลักทรัพยกวา 460 คน จาก 71 ประเทศ54  คิดเปน 10% จากจํานวนคํารองขอเขารับการฝกอบรม

                                                            
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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จากหนวยงานตางๆ ทั่วโลกที่ขอมายัง SEA   ทั้งนี้ในทัศนะของ SEA เห็นวา ภายใตความรวมมือ
ดังกลาวนอกจากจะชวยสรางกฎกติการะหวางประเทศขึ้นมา ความรวมมือดังกลาวยังชวยสราง
ความผูกผันและการติดตอภายในเครือขายเพื่อความรวมมืออยางเปนรูปธรรมในอนาคต55 

ทั้งนี้ SEA เชื่อความรวมมือระหวางรัฐบาลหรือหนวยงานรัฐนั่นสามารถตอบสนองตอ
ผลประโยชนของสหรัฐฯ ไดเปนอยางดีและมองวาความรวมมือไดเพิ่มความสามารถในการ
ควบคุมดูแลตลาดเงินในสหรัฐเอง เนื่องจากการซื้อขายหลักทรัพยขามพรมแดนรัฐเกิดขึ้นอยาง
เปนปกติในระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และเพื่อสรางมาตรฐานในการดูแลหลักทรัพยและ
ปองกันการทุจริตในตลาดหลักทรัพย ดังนั้น SEA จึงสรางและพัฒนาความสัมพันธทั้งที่เปน
ทางการและไมเปนทางการกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ ตลอดจนพัฒนากลไก
เพื่อรวบรวมขอมูลและความชวยเหลือที่ครอบคลุมไปการใหการฝกอบรมระหวางประเทศสําหรับ
ตลาดเกิดใหม การฝกอบรมดังกลาวถูกออกแบบมาเพื่อตอบสนองตอผลประโยชนของทั้งสหรัฐฯ 
และประเทศผูรับ ซึ่งการนําโครงสรางของตลาดและหลักกาการการดูแลหลักทรัพยตามแบบสหรัฐ
นอกจากจะชวยสงเสริมความมั่นคงและเสถียรภาพในตลาดเงินระหวางประเทศอันจะเปนการ
สรางความปลอดภัยตอนักลงทุนทั้งจากสหรัฐฯ และจากชาติอ่ืนๆ ทั่วโลกแลว ยังเปนการสงเสริม
ใหเกิดสภาพแวดลอมของการแขงขันและการเปดตลาดใหมในหลายประเทศซึ่งเปนประโยชนตอ
นักลงทุน56  

กลาวคือ SEA มีบทบาทสําคัญในเครือขายความรวมมือระหวางรัฐบาลในดานหลักทรัพย
ซึ่งทําใหเครือขายความรวมมือดังกลาวสามารถเติบโตและทํางานได สําหรับ SEA แลวการสราง
เครือขายกับหนวยงานตางประเทศนั่นเปนยุทธศาสตรที่มุงเนนใหเกิดการพัฒนาในระบบการ
ควบคุมดูแลหลักทรัพยภายใตกระแสโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจ อีกดานหนึ่งความรวมมือและการ
ใหการฝกอบรมดังกลาวยังเปนการสงออกหลักการและหลักปฏิบัติที่ถูกําหนดจากสหรัฐฯ ไปทั่ว
โลกอันจะสงเสริมประโยชนของสหรัฐฯ ในระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศได  

                                                            
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 เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐดานการรักษาสิ่งแวดลอม  
ในศตวรรษที่ 20 มีความพยายามเจรจาเพื่อทําขอตกลงพหุภาคีดานสิ่งแวดลอม ขณะที่

เนื้อหาของขอตกลงมีการพัฒนาไปอยางมากแตการบังคับใชขอตกลงนั่นถูกตั้งคําถามอยางมาก
ถึงในเรื่องความสามารถของหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของ รวมไปถึงการขาดกฎหมายดานสิ่งแวดลอม
ในหลายประเทศ สงผลใหขอตกลงหลายฉบับไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคได ในเวลาเดียวกันเพื่อ
แกไขปญหาดังกลาวหลายรัฐบาลจึงหันมาสรางความรวมมือผาน Government Networks57  

เครือขายความรวมมือดานสิ่งแวดลอมเกิดขึ้นจากการประชุมขององคกรเครือขายระหวาง
ประเทศเพื่อส่ิงแวดลอม (International Networks for Environmental Compliance and 
Enforcement: INECE) อยางไรก็ตามเครือขายความรวมมือประเภทนี้แสดงบทบาทแตกตางจาก
เครือขายความรวมมือดานหลักทรัพยที่ไดอธิบายขางตน เนื่องจากในความรวมมือดานสิ่งแวดลอม
สนธิสัญญายังคงเปนแกนหลักในการกําหนดนโยบายดานสิ่งแวดลอม เพราะฉะนั่นในขั้นตน
เครือขายความรวมมือระหวางเจาหนาที่รัฐดานสิ่งแวดลอมจึงมุงเนนการเพิ่มพูนขีดความสามารถ
ของเจาหนาที่ในการบังคับใชกฎหมายและขอบังคับตางๆ หรือจะกลาวไดวาเครือขายความรวม
ประเภทนี้มุงเนนการสรางขีดความสามรถมากกวาจัดตั้งหนวยงานใหมหรือสรางกฎขอบังคับที่
ลักษณะเฉพาะขึ้นมาเพื่อใชงาน58 

องคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมไดรับการสนับสนุนจากองคกรพิทักษ
ส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา (The United State Environmental Protection Agency: EPA) 
และกระทรวงการเคหะและสิ่งแวดลอมแหงเนเธอรแลนด โดยทั้งสองหนวยงานไดจัดทําบันทึก
ความเขาใจ  (MOU) ระหวางกันในป  1985 59 ภายใตบันทึกความเขาใจดังกลาวรัฐบาล
เนเธอรแลนดไดรองขอความชวยเหลือทางเทคนิคจากหนวยงานพิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐฯ ซึ่ง
ยังมอบความชวยเหลือดังกลาวใหกับโปแลนดในป 1991 และอีกหลายประเทศในเวลาตอมา 
นอกจากนี้ผลจาก MOU ดังกลาวองคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมยังจัดการ
ประชุมสัมมนาหลายครั้ง ณ กรุงวอชิงตัน ใหแกเจาหนาที่จากเนเธอรแลนด 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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ประชุมระหวางประเทศวาดวยสิ่งแวดลอม โดยจัดขึ้นครั้งแรกที่เมือง Utrecht ตามมาดวยการ
ประชุมที่กรุงบูดาเปสท ประเทศฮังการีในป 1992 ,เมือง Oaxaca ประเทศเม็กซิโก ในป 1994, 
กรุงเทพฯ ประเทศในป 1996 และ แคลิฟอรเนีย ในป 1998 เปนตน โดยเฉพาะการประชุมที่ 
Oaxaca ไดมีการประกาศ  “ปฏิญญา Oaxaca”  โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสรางเครือขายความ
รวมมือระหวางหนวยงานรัฐในระดับภูมิภาค แมวาการจัดการประชุมสัมมนาในระดับตางๆ จะเปน
หนาที่หลักขององคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อสิ่งแวดลอม ซึ่งมุงเนนใหเจาหนาที่ดาน
ส่ิงแวดลอมจากทั่วโลกมาพบปะกันเพื่อแลกเปลี่ยนความคิดและสรางความสัมพันธระหวางกัน แต
องคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อสิ่งแวดลอมยังใหการแบงปนขอมูลในรูปของวิดีโอที่ให
คําแนะนําทางเทคนิคผาน Website ขององคกรและอนุญาตใหเจาหนาที่ดานสิ่งแวดลอมสามารถ
ดาวนโหลดวิดีโอดังกลาวไปในการฝกอบรมบุคลากรผานในประเทศของตนไดอีกดวย60 

อยางไรก็ตามองคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมก็ถูกวิจารณวาเปนเครื่องมอื
ในการขยายอิทธิพลของสหรัฐฯทั้งนี้ผูแทนองคกรพิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา (The 
United State Environmental Protection Agency: EPA) จะดํารงตําแหนงประธานคณะ
กรรมการบริหารรวม นอกจากผูแทนจากสหรัฐฯ ยังเปนหนึ่งในคณะเลขานุการของ INCEC ซึ่ง
ประกอบไปดวยเจาหนาที่ 3 คนและสํานักงานใหญขององคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อ
ส่ิงแวดลอมยังตั้งอยู ณ กรุงวอชิงตัน ดีซี61  

อยางไรก็ตามบทบาทหลักของ EPA ในองคกรเครือขายระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอมก็
คือ การจัดการฝกอบรมเชิงเทคนิคและจัดทําหลักสูตรพัฒนาขีดความสามารถโดยมีจุดมุงหมาย
เพื่อนําเสนอหลักการปฏิบัติที่ถูกกําหนดจากสหรัฐฯ ไปยังเครือขายในตางประเทศ62 ทั้งนี้ EPA ได
กลาววา  

                                                            
60 Ibid. 
61 [Online] Available From http://inece.org 
62 หลักสูตรดังกลาวประกอบดวย การตรวจความปลอดภัยทางเคมีในเชิงอุตสาหกรรม การจัดการ

ความเสี่ยงเชิงนิเวศ การจัดการองคกรดานสิ่งแวดลอม ผลทางเศรษฐกิจตอการตัดสินใจดานสิ่งแวดลอม การ
ปองกันมลภาวะและการจัดการความเสี่ยงตอขยะเปนพิษและสารพิษเชิงอุตสาหกรรม  
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“การใหความชวยเหลือทางเทคนิค การใหการฝกอบรมและการแลกเปลี่ยน
ขอมูลขาวสารแกหนวยงานระหวางประเทศมีบทบาทสําคัญซึ่งชวยให
หนวยงานบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้การแลกเปลี่ยนวิธีจัดการบริหาร
ส่ิงแวดลอม ความรูทางกฎหมายดานสิ่งแวดลอมและผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน
กับหนวยงานตางชาติสามรรถชวยแกปญหาสิ่งแวดลอมทั่วโลก...ในทศวรรษ
ที่ 1990 เพื่อตอบสนองตอขอรองขอใหฝกอบรมดานการรักษาสิ่งแวดลอม
เปนจํานวนมากจากประเทศประชาธิปไตยเกิดใหมในยุโรปตะวันออกและ
ยุโรปตอนกลาง EPA จึงพัฒนาหลักสูตรการฝกอบรมขั้นตนโดยอาศัยขอมูล
และเทคนิคที่ถูกใชในสหรัฐอเมริกา ซึ่งหลักสูตรดังกลาวประสบความสําเร็จ
เปนอยางมากและถูกนําไปประยุกตใชในหลายภูมิภาค ทั้งในพื้นที่สวนใหญ
ในแอฟริกา เอเชีย ละตินอเมริกา รัสเซีย รวมไปถึงรัฐอิสระทั่วโลก”63 

นอกจากนี้บทบาทของ EPA ยังถูกวิจารณวาชวยเหลือบรรษัทของสหรัฐฯ ในการขาย
สินคาและเทคโนโลยีผานกิจกรรมฝกอบรมทั้งหลายของ EPA กลาวคือเมื่อมีการจัดการฝกอบรม 
EPA จะถือโอกาสนําเสนอเทคโนโลยีทางสิ่งแวดลอมของสหรัฐฯ ในหลายประเทศ และเพื่อสราง
ความตองการสินคาและเทคโนโลยีของสหรัฐฯ EPA จึงผลักดันใหประเทศคูสัญญาทั้งหลายนําเอา
หลักการและระเบียบปฏิบัติตามแบบสหรัฐฯ ไปปรับใชกับประเทศของตน ดังนั่นเมื่อหนวยงานดาน
ส่ิงแวดลอมในประเทศตางๆ มีการออกกฎหมายก็จะมีความตองการสินคาและเทคโนโลยีจากทั้ง
ภาคเอกชนและหนวยงานรัฐเองเพื่อใหเปนไปตามขอกฎหมาย แทที่จริงแลวกิจกรรมและความรูที่ 
EPA มอบใหหนวยงานและเจาหนาที่ตางชาติที่เขาฝกอบรมจะผูกติดกับเทคโนโลยีของสหรัฐฯ ยิ่ง
หลักสูตรฝกอบรมมีมากเทาไร EPA ก็จะแนะนําสินคาและเทคโนโลยีจากบริษัทอเมริกันไดมากขึ้น
เทานั้น ขณะที่ EPA ใหความชวยเหลือบริษัทอเมริกันผานกิจกรรมใหความชวยเหลือทางเทคนิค 
EPA ก็เพิ่มความชวยเหลือแกประเทศเปาหมายโดยมีจุดประสงคเพื่อนําระเบียบปฏิบัติตางประเทศ
มาบรรจบกันโดยตั้งอยูบนพื้นฐานวิธีปฏิบัติของสหรัฐฯ64  

                                                            
63 Ibid. 
64 Ibid. 
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นอกจากนี้ในกิจกรรมพหุภาคีกับองคกรระหวางประเทศเพื่อส่ิงแวดลอม เจาหนาที่จาก 
EPA ก็มีปฏิสัมพันธกับเจาหนาที่จากหลายประเทศอันนํามาสูการสรางเครือขายความรวมมือใน
ระดับภูมิภาค โดย EPA ปฏิบัติงานทั้งในระดับโลกและสรางเครือขายความรวมมือที่เกี่ยวของกับ
กลุมประเทศขอตกลงการคาเสรีอเมริกาเหนือ (North American Free Tread Agreement: 
NAFTA) เครือขายความรวมมือดานสิ่งแวดลอมในทวีปอเมริกาเหนือพัฒนาจากความรวมมือใน
ระดับทวิภาคีซึ่งมีมากอนการจัดตั้งเขตการคาเสรี ซึ่งก็คือสนธิสัญญาเขตแดนทางน้ํา ระหวาง
สหรัฐอเมริกา-แคนาดา ในป 1909 และขอตกลง ลา ปาส (La Paz Agreement)65 ตอมาเมื่อมีการ
จัดตั้ง NAFTA จึงมีการจัดทําขอตกลงดานสิ่งแวดลอมระหวางประเทศสมาชิกคือ ขอตกลงอเมริกา
เหนือเพื่อความรวมมือทางสิ่งแวดลอม (North America Agreement on Environment 
Cooperation: NAAEC) ซึ่งขอตกลงดังกลาวเปนกลไกสําคัญที่จะสนับสนุนความรวมมือทาง
ส่ิงแวดลอม ทั้งนี้ในทางปฏิบัติ NAAEC ยังทําหนาที่เปนสื่อกลางในการพัฒนาเครือขายความ
รวมมือระหวางหนวยงานสิ่งแวดลอมภายในภูมิภาค เชน ความรวมมือระหวางหนวยงาน
ส่ิงแวดลอมระหวางสหรัฐฯ และเม็กซิโกโดยมีจุดมุงหมายเพื่อออกแบบโครงสรางและวาง
ขอกําหนดทางสิ่งแวดลอมแกเม็กซิโก  

เมื่อเม็กซิโกไดจัดตั้งหนวยงานชื่อ  สํานักงานทนายความเพื่อพิทักษ ส่ิงแวดลอม 
(Procuraduria Federal de Protección al Ambirnte หรือ The Federal Attorney for 
Environment Protection: PROFEPA) ในป 1992 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อบังคับใชกฎหมายอยาง
เขมงวดเพื่อสรางความยุติธรรมใหกับส่ิงแวดลอม66 ภายหลังการจัดตั้งหนวยงานดังกลาวในป 
1992 ผูตรวจการจากเม็กซิโกและสหรัฐฯ ไดประกาศความพยายามในการประสานงานระหวางกัน
เพื่อดําเนินคดีตามกฎหมายดานสิ่งแวดลอมตามแนวพรมแดนของทั้งสองประเทศ นับแตนั้นมา
เจาหนาที่จากทั้งสองประเทศทั้งในระดับรัฐและระดับทองถิ่นไดพบปะกันเปนประจําในความ

                                                            
65 La Paz Agreement หรืออีกชื่อคือ ขอตกลงความรวมมือเพื่อการพัฒนาและการรักษาส่ิงแวดลอม

ในพื้นที่ชานแดน ซึ่งเปนขอตกลงระหวางสหรัฐ-เม็กซิโก ลงนามในวันที่ 14 สิงหาคม ป 1983  
66 PROFEPA Mission, [Online], 30 July 2011, Available From www.profepa.gob.mx. 
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พยายามเพื่อดําเนินการสืบสวนและการตรวจตราตลอกแนวชายแดน ผลลัพธก็คือ ผูสังเกตการณ
จากสหรัฐฯ เห็นวาการบังคับใชกฎหมายของเจาหนาที่เม็กซิโกนั่นดีข้ึนอยางมาก67 

ดังที่ Scott Fulton และ Larry Sperling ไดอธิบายไววา ระหวางป 1992-1994 หนวยงาน 
EPA ไดจัดหลักสูตรฝกอบรมแกผูตรวจการณในเม็กซิโก 7 คร้ัง โดยมีผูเขารับการฝกอบรมกวา 561 
คน นอกจากนี้องคกรพิทักษส่ิงแวดลอมแหงสหรัฐอเมริกา (EPA) ไดฝกอบรมเจาหนาที่จาก 
PROFEPA ในดานเทคนิคตรวจตราทางอากาศ, การประเมินผลกระทบทางสิ่งแวดลอม, การ
ตรวจจับการระเหยของอินทรียสารในสิ่งแวดลอม เปนตน68  

Richard Steinberg69  ยังไดอธิบายอีกวา “เม็กซิโกมีการพัฒนาการบังคับใช
กฎหมายและมาตราการณดานสิ่งแวดลอมอยางมาก...มีการจัดตั้งหนวยงาน
ดานสิ่งแวดลอมและสรางเจาหนาที่ตรวจการณมากกวา 500 นายซึ่ง
ปฏิบัติงานในสํานักงานสวนภูมิภาคกวา 10 แหง...เจาหนาเหลานี้เกือบ
ทั้งหมดไดรับการฝกฝนภายใตความชวยเหลือจากองคกรพิทักษส่ิงแวดลอม
แหงสหรัฐอเมริกา ซึ่งนั่นนําไปสูการเพิ่มจํานวนเจาหนาที่ตรวจการถึง 4 เทา 
เพื่อปฏิบัติงานใหเขมขนมากขึ้นในเม็กซิโก”  

นอกจากนี้ EPA ยังเสนอหลักสูตรฝกอบรมแกเจาหนาที่ระดับผูกําหนดนโยบายโดยมุงเนน
การใหความรูในการออกแบบและนําขอบังคับทางสิ่งแวดลอมไปใชปฏิบัต7ิ0 

                                                            
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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นอกจากความรวมมือกับ PROFEPA จากประเทศเม็กซิโกแลว องคกรพิทักษส่ิงแวดลอม
แหงสหรัฐอเมริกาหรือ EPA ยังมีความรวมมือกับหนวยงานดานสิ่งแวดลอมของแคนาดาโยมี
จุดประสงคเพื่อตรวจสอบและบังคับใชกฎหมาย รวมถึงมาตรการดานสิ่งแวดลอม โดยทั้งสาม
ประเทศ (สหรัฐฯ, แคนาดาและเม็กซิโก) ไดจัดตั้งคณะทํางานเพื่อดูแลสิ่งแวดลอมและประสาน
ความรวมมือแหงอเมริกาเหนือ (North America Working Group on Environment Enforcement 
and Compliance Cooperation) ซึ่งเปนเครือขายระหวางเจาหนาที่อาวุโสดานสิ่งแวดลอมจากทั้ง
สามประเทศ โดยเครือขายนี้ทําหนาที่ดูแลความรวมมือระหวางทั้งสามประเทศและการบังคับใช
ส่ิงแวดลอม71  ดังนั่นเมื่อพิจารณาแลวจะพบวา  NAFTA  ไดใหกรอบการทํางานเฉกเชนเดียวกับ
เปนแรงกระตุนใหเกิดเครือขายความรวมมือในอเมริกาเหนือ72 

3.3 สรุป 

ทั้งสองตัวอยางขางตนไดใหภาพกิจกรรมของเครือขายระหวางประเทศ ซึ่งในแตละ
ตัวอยางนั้นหนวยงานรัฐในอดีตไมอาจเขามีบทบาทในระบบระหวางประเทศได ดวยเหตุนี้เพื่อ
ตอบสนองตอสภาพแวดลอมระหวางประเทศที่เปลี่ยนแปลงไป หนวยงานรัฐจึงตองสรางดําเนิน
ความรวมมือกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ หนวยงานเหลานี้ลวนตอบสนองตอแรง
กดดันจากกระแสโลกาภิวัตนทั้งทางเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอมโดยสรางความรวมมือในดานการ
บังคับใชกฎหมาย, การปรับปรุงนโยบาย, การสรางขีดความสามารถใหกับหนวยงานของจนและ
การแบงปนขอมูล ซึ่งความรวมมือเหลานี้สวนใหญเกิดจากความตกลงที่ไมเปนทางการหรือไมขอ
ผูกมัดทางกฎหมาย และมักเกิดขึ้นกับความรวมมือที่สมาชิกของเครือขายมีความเทาเทียมกัน ซึ่ง
จากทั้งสองตัวอยางจะเห็นวามีการจัดตั้งหนวยงานกลางเพื่อกําหนดโครงสรางการทํางานของ
เครือขาย เชน INECE ในดานสิ่งแวดลอม และ IOSCO ในดานเศรษฐกิจ 

ทั้งนี้อยางนอยที่สุดทั้งสองตัวอยางแสดงใหเห็นวาเครือขาย (Networks) นั้นเกิดขึ้นและ
หนวยงานภายในของแตละรัฐทํางานเกี่ยวพันกัน หรืออยางมากที่สุดจากตัวอยางทั้งสองก็แสดงให
                                                            

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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เห็นวาเครือขายสามารถเพิ่มอํานาจและประสิทธิภาพในการทํางานของรัฐ อีกทั้งยังสงเสริมความ
เปนหนึ่งเดียวกันในการบังคับใชกฎหมายโดยปราศจากการรวมอํานาจสูศูนยกลางและในบาง
สถานการณเครือขายยังเสนอทางเลือกในการบรรลุเปาหมายใหกับระบบระหวางประเทศ ซึ่งแตละ
ตัวอยางยังใหภาพของเครือขายที่มีบทบาทแตกตางกันไป โดยจะเห็นวาในเครือขายความรวมมือ
ดานสิ่งแวดลอมชวยสงเสริมการทํางานของสนธิสัญญา ตลอดจนเพิ่มพูนประสิทธิภาพและการ
ยอมปฏิบัติตามตามสนธิสัญญา แมวาเครือขายจะไมไดแสดงบทบาทนําในความรวมมือระหวาง
ประเทศ แตเครือขายความรวมมือในรูปแบบนี้ก็ใหการทํางานอยางไมเปนทางการและยืดหยุนได
และสามารถบรรลุเปาประสงคในสิ่งทีรัฐหรือขอตกลงระหวางประเทศตองการ  

2.6  ประโยชนและปญหาของความรวมมือภายใตแนวคิด Government Networks 

2.6.1 ประโยชนของความรวมมือภายใตแนวคิด Government Networks 

Government Networks มีขอดีหลายประการ กลาวคือขณะที่การทํางานองคกรระหวาง
ประเทศเปนไปอยางเชื่องชาและเผชิญกับความยุงยากจากขั้นตอนและกฎระเบียบขององคกรที่
ระบุไวสงผลใหองคกรระหวางประเทศไมสามารถตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงใน
สภาพแวดลอมระหวางประเทศ ในทางตรงกันขามเครือขาย (Networks) กลับมีความยืดหยุนและ
สามารถปรับตัวกับความเปลี่ยนแปลงได อีกยังใหความเทาเทียมกันทั้งทางกฎหมายและการ
ปฏิบัติงาน และยังประหยัดเวลาในการเจรจามากกวาความรวมมือระหวางประเทศแบบดั่งเดิม 

ทั้งนี้ในการทํางานของหนวยงานรัฐในกิจการระหวางประเทศนั่นถูกควบคุมจากหนวยงาน
รัฐบาล มากกวาถูกควบคุมจากฝายการเมืองหรือถูกชี้นําจากกระทรวงตางประเทศเทานั้น อยางไร
ก็ตามหัวหนารัฐบาลและกระทรวงตางประเทศก็ยังสามารถเขาดูแล,ใหคําแนะนําหรือเขาแทรกแซง
การทํางานไดหากมีความจําเปน73 ดวยเหตุนี้ Government Networks จึงมีความสะดวกและ
รวดเร็วในการทํางานเนื่องจากไมตองผานขั้นตอนตามระเบียบราชการหรือรอการตัดสินใจจาก
รัฐบาลเทานั้น เนื่องจากรัฐแตกออกเปนสวนๆ ตามการทํางานซึ่งจะชวยสรางเครือขายของสถาบัน
หรือหนวยงานที่มีกิจกรรมเกี่ยวพันรวมกันแมวาแตละหนวยงานจะมีผลประโยชนของรัฐแตกตาง

                                                            
73 Ibid., 
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กันก็ตาม ยิ่งไปกวานั้น Government Networks ยังสามารถทํางานรวมกับหนวยงานรวมกันทั้งใน
ระดับเหนือรัฐและต่ํากวารัฐ ซึ่งจะชวยสรางระเบียบโลกใหมซึ่งเครือขายความรวมมือของ
หนวยงานเหลานี้ปฏิบัติงานเชนเดียวกับที่ทําในประเทศ74 

นอกจากนี้ Government Network เปนรูปแบบความรวมมือมีความสําคัญมากขึ้นโดยที่รัฐ
ยังคงมีบทบาทหลักในระบบระหวางประเทศ ซึ่งเครือขายเหลานี้จะตอบสนองโดยตรงตอของ
หนวยงานรัฐทั้งหลายในการสรางความรวมมือในระดับระหวางประเทศเพื่อเติมเต็มความตองการ
และความรับผิดชอบของรัฐ75 ดั่งที่ Anne-Marie Slaugther ไดเสนอไวในบทความชื่อ New World 
Order วา76  

“รัฐที่แตกออกเปนสวนๆ ตามการทํางานไดสรางความเปนไปไดในการสราง
เครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานรัฐหรือสถาบันตางๆ ที่มีความ
เกี่ยวพันกันในกิจกรรมตางๆ รวมกัน  แมวาแตละหนวยงานจะตัวแทนของ
ผลประโยชนของรัฐที่แตกตางกันก็ตาม นอกจากนี้เครือขายความรวมมือ
เหลานี้ยังสามารถทํางานรวมกับหนวยงานทั้งในระดับสูงกวารัฐหรือตํ่ากวา
รัฐ เพื่อสรางระเบียบโลกใหมซึ่งเครือขายของหนวยงานเหลานี้ที่ทําหนาที่
เสมือนรัฐบาลโลกโดยปราศจากแบบแผนที่เปนทางการ”  

 2.6.2 ปญหาของความรวมมือภายใตแนวคิด Government Networks 

 ผูเชี่ยวชาญเรื่อง Government Networks มองปญหาของ Government Networks 
แตกตางกันไปและทําใหการมองปญหานั่นไมชัดเจน กลาวคือผูที่ทําการศึกษาเครือขายดาน
กฎหมายก็มีความกังวลการปกครองแบบวิทยาธิปไตย  (Technocracy) จะเขามาแทนที่

                                                            
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 รวมถึงเขาแทรกแซงกระบวนการ
ยุติธรรม แตก็มีผูเสนอวาเพื่อปองกันปญหาดังกลาวควรเปดเผยกระบวนการกําหนดนโยบายของ 
Government Networks ใหกับกลุมกดดันที่มีสวนในกระบวนการทางการเมืองภายในประเทศ อีก
ปญหาหนึ่งที่หลีกเลี่ยงไมไดคือการใชอํานาจของรัฐมหาอํานาจตอรัฐที่ออนแอกวาผานทาง
เครือขายเองหรือกลุมที่มีอํานาจภายในเครือขายและผานการใช soft power ในเครือขายเอง 
กลาวคือเครือขายจะชวยเพิ่มอํานาจใหกับสมาชิกที่มีอํานาจอยูกอนแลว ดั่งที่อธิบายไปในตัวอยาง
ขางตน รัฐมหาอํานาจจะแสดงบทบาทนําในเครือขายและรัฐที่ออนแอกวาจะตองนําเอาหลักการ
หรือวิธีปฏิบัติที่ถูกกําหนดจากรัฐมหาอํานาจไปปรับใชกับรัฐของตน77  อยางไรก็ตาม Anne-Marie 
Slaugther ไดเสนอปญหาของ Government Network เอาไวดังนี้  

1. การขาดความโปรงใส  
Government Networks ถูกมองวาเครือขายของกลุมผูเชี่ยวชาญหรือนักวิชาการ โดย

มองวา Government Networks เปนเครือขายของเจาหนาที่รัฐหรือศาลซึ่งมีการแบงปนทัศนคติใน
การทํางานรวมกัน แตบุคคลเหลานี้ไมไดตอบสนองตอความกังวลของประชาชนในทางเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง นั่นคือ เจาหนาที่รัฐหรือผูเชี่ยวชาญเหลานี้ทํางานรวมกันและตัดสินใจกําหนด
นโยบายหรือมาตรการตางๆ โดยไมไดรับการมอบอํานาจประชาชนหรือกลุมผลประโยชนใดๆ 
สภาพเชนนี้สรางความกังวลในเรื่องการขาดความโปรงใสของ Government Networks 

สอดคลองกับที่ Philip Alston ไดเสนอไววา “การเกิดขึ้นของเครือขายรัฐบาล 
(Government Networks) สงผลใหกระบวนการตัดสินใจของรัฐไดยายจากพื้นที่ที่มีความโปรงใส
ไปสูหองมืดซึ่งสังคมไมอาจรับรูไดและสรางทางลัดใหกับพื้นที่ทางการเมืองในประเด็นที่
สหรัฐอเมริกาและพันธมิตรเห็นวาสําคัญในระบบการกําหนดนโยบายของประเทศ”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 เสนอวา “การขาดความโปรงใสไดสรางปญหาใหกับการติดตอส่ือสารระหวาง
ประเทศในระดับตํ่ากวารัฐในหมูเจาหนาที่รัฐและผูบริหาร”79  

โดยมาตรฐานแลวการตอบสนองตอความกังวลตอการขาดความโปรงใสนั่น 
Government Networks จําเปนจะตองเพิ่มความโปรงใส ซึ่งจะสามารถชวยกลุมผลประโยชนและ
กลุมกดดันในสังคมสามารถเขาถึงเครือขายรัฐบาลได แตในขณะเดียวกันเครือขายรัฐบาลก็
สามารถสรางปญหาจากการขาดความรูวาใครเปนผูตัดสินใจและบุคคลเหลานี้ไดรับอํานาจตั้งแต
เมื่อไรใหทําหนาที่ดั่งกลาว ดังที่ Joseph Weiber ซึ่งไดอธิบายสภาพปญหาดังกลาวจาก
ประสบการณของสหภาพยุโรปวา “ความโปรงใสและการเขาถึงขอมูลมักถูกรองขอเสมือนวาเปน
วิธีการหนึ่งเดียวในการแกปญหาดั่งกลาว แตวาหากทานไมรูวามันเกิดอะไรขึ้นในกระบวนการ
ตัดสินใจ แลวทานจะรองขอขอมูลอะไรเลา”80  

2. การบิดเบือนกระบวนการทางการเมืองของรัฐ  

ความผสมกลมกลืน (Harmonization) ของหลักปฏิบัติและขอบังคับเปนประเด็นหนึ่งที่
สรางความกังวลใหกับนักวิชาการที่ทําการศึกษาเกี่ยวกับ Government Networks ซึ่ง Slaugther 
81 ไดเสนอวา “ในบางครั้ง ความผสมกลมกลืนก็ถูกใชเปนเพียงคําที่ใชเรียกความพยายามของชาติ
อุตสาหกรรมเพื่อแทนที่มาตรฐานผลิตภัณฑอันหลากหลายและนโยบาย ตลอดจนขอบังคับใน
หลายประเทศดวยมาตรฐานโลกแทน”82 กลาวคือ องคการระหวางประเทศอยาง WTO หรือ ชาติ
มหาอํานาจทั้งหลายไดสงเสริมความพยายามในการสรางความผสมกลมกลืน โดยกระตุนให
รัฐบาลของแตละชาติปรับปรุงมาตรฐานและขอกฎหมายใหมีความสอดคลองกัน และเพื่อให
หลักการดังกลาวสามารถบรรลุเปาประสงคจึงมีการจัดตั้ง “คณะทํางานหรือคณะกรรมการเปน
                                                            

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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จํานวนมากเพื่อนําขอตกลงดังกลาวไปสูการปฏิบัติ” แตปญหาของความพยายามดังกลาวก็คือ 
คณะกรรมการหรือคณะทํางานสวนใหญที่ไดรับการแตงตั้งขึ้นมานั้นลวนแตถูกครอบงําจากกลุม
ผลประโยชนหรือชาติมหาอํานาจ และไมเปดโอกาสใหกลุมผลประโยชนหรือสาธารณชนเสนอขอ
เรียกรองของตนไปยังเจาหนาที่เกี่ยวของเพื่อใชเปนขอมูลในการกําหนดหรือปรับปรุงขอบังคับตางๆ 
ที่จะถูกนํามาใชในสังคม นั่นหมายความวาคณะทํางานเหลานี้ไมไดสะทอนหรือตอบสนองตอความ
ตองการที่แทจริงของประชาชน เพราะฉะนั้นหลักปฏิบัติและขอบังคับทั้งหลายก็อาจถูกบิดเบือนไป
จากความตองการของสังคม แตกลับตอบสนองตอผลประโยชนของชาติมหาอํานาจหรือกลุม
ผลประโยชนบางกลุมเทานั้น  อีกทั้ง Government Networks มักจะปฏิบัติงานอยางไมเปน
ทางการ ซึ่งแนนอนวาภายใตกฎกติการะหวางประเทศในปจจุบันกระบวนการกําหนดมาตรฐาน
ดังกลาวยอมสงผลกระทบตอรัฐและทองถิ่นอยางหลีกเลี่ยงไมได 

ความกังวลเกี่ยวกับความผสมกลมกลืนกันนั่นเกิดขึ้นจากการตั้งเปาหมายเพื่อสรางหลัก
ปฏิบัติและขอบังคับในระดับโลก ความคิดที่วาเจาหนาที่รัฐหรือผูมีอํานาจมาพบปะกันและทํา
ขอตกลงกันอยางไมเปนทางการ โดยปราศจากขอเสนอที่หลากหลายจากกลุมผลประโยชนใน
สังคม ซึ่งขอเสนอเหลานั้นสามารถทําใหเกิดการถกเถียงและนําเสนอผลลัพธที่สามารถตอบสนอง
ตอสังคมไดหลากหลายมากขึ้น แมวาสาธารณชนจะรูวาเจาหนาที่เหลานี้มาพบกันเพื่อแลกเปลี่ยน
ขอมูลเกี่ยวกับปญหาที่ไดพบเจอและใหความชวยเหลือเฉพาะดานแกกันก็ตาม อยางไรก็ตาม
สภาพเชนนี้ก็สามารถสรางความกังวลใหกับสังคม เนื่องจากบุคคลเหลานี้ทํางานเกี่ยวพันกับการ
กําหนดขอบังคับและหลักปฏิบัติภายในประเทศ ซึ่งจะเพิ่มความกังวลมากขึ้นอีกเมื่อในบางครั้ง
เจาหนาที่รัฐก็ปฏิบัติตนเสมือนกับแทคโนเครต คือปฏิบัติงานโดยไมคํานึงถึงทัศนคติ ผลประโยชน
หรือความตองการของผู อ่ืนในสังคม การมีปฏิสัมพันธระหวางเจาหนาที่รัฐขามรัฐบาลในทุก
ประเภทนั้นกระตุนใหสังคมเกิดความตองการที่จะเขามีสวนรวมในการตรวจสอบการทํางาน
ดังกลาว ซึ่งสงผลให Government Networks จําเปนตองสรางความโปรงใสโดยอนุญาตใหกลุม
ผลประโยชนและภาคประชาชนสามารถเสนอขอเรียกรองของตนเขาสูระบบการกําหนดนโยบาย
หรือขอบังคับได  
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3. อํานาจอันไรขีดจํากัดของ Government Networks 
ปญหาสุดทายของ Government Networks ก็คือ Government Networks อาจ

กลายเปนเครื่องมือเพิ่มอํานาจใหกับระบบระหวางประเทศ ซึ่งอํานาจที่เพิ่มข้ึนนั้นเปนไปอยางไม
สมมาตร กลาวคือ เครือขายรัฐบาลบางเครือขายก็เปนที่รวมตัวแทนของเจาหนาที่จากประเทศ
มหาอํานาจหรือประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจ ตัวอยางก็คือ The Basel Committee ซึ่ง
สมาชิกประกอบดวย เบลเยียม แคนาดา ฝร่ังเศส เยอรมัน อิตาลี ญี่ปุน ลักเซมเบิรก เนเธอรแลนด 
อังกฤษ และสหรัฐอเมริกา ซึ่งลวนแตเปนประเทศที่มีเศรษฐกิจขนาดใหญและความรวมมือ
ดังกลาวเปนเครือขายความรวมมือระหวางผูวาการธนาคารกลางจากหลายประเทศเพื่อรวมกัน
แลกเปลี่ยนขอมูลและสรางมาตรฐานดานการเงินในระดับสากล ซึ่งของมาตรฐานและขอกําหนดที่
ถูกกําหนดโดยกลุมดังกลาวมีผลตอระเบียบทางการเงินในหลายประเทศทั่วโลก โดยเฉพาะใน
ประเทศที่เศรษฐกิจกําลังพัฒนาหรือดอยพัฒนา รวมถึงประเทศที่เปนตลาดใหมที่ตองพัฒนาระบบ
การเงินการธนาคารของตนใหไดมาตรฐานและเปนที่ยอมรับตามที่ The Basel Committee 
กําหนดเอาไว 

ทั้งนี้ในมุมมองของผูสนับสนุน Government Networks ในฐานะที่เปนเครื่องมือใน
ระบบระหวางประเทศที่จะนําไปสูโลกาภิบาลในศตวรรษที่ 21 ลวนแตกังวลถึงปญหาดังกลาววา 
การรวมกลุมกันเปนเครือขายเฉพาะในกลุมประเทศร่ํารวย อยางเชน OECD และ G7 นั่น ไดสราง
ความไมเทาเทียมกันในระบบระหวางประเทศ เนื่องจากสภาพดังกลาวสงผลใหอํานาจของประเทศ
รํ่ารวยยิ่งมีอํานาจมากขึ้นจากการรวมกลุมกันเอง ขณะเดียวกันก็ลดทอนอํานาจของประเทศอื่นๆ 
ลง ทั้งนี้หาก Government Networks ไมสามารถสรางความเทาเทียมกันในระบบระหวางประเทศ
ไดนั่นก็เทากับวา Government Networks ลมเหลวในการจัดการปญหาทั้งในระดับโลกและระดับ
ภูมิภาค เนื่องจากขอเรียกรองของประเทศยากจนจะมองขามไป อยางไรก็ตามมีผูเสนอวา เพื่อ
แกไขปญหาดังกลาวในการสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน Government Networks 
สมาชิกของเครือขายควรประกอบดวยตัวแทนจากประเทศร่ํารวยและประเทศยากจน ซึ่งจะชวยให
ขอเรียกรองประเทศกําลังพัฒนาทั้งหลายไดรับความสนใจและไดรับการตอบสนองมากขึ้น  

Slaugther มองวา APEC และกลุมประเทศเครือจักรภพนั่นเปนตัวแบบที่ดีของ 
Government Networks ซึ่งประกอบไปดวยตัวแทนที่หลากหลาย อยางไรก็ตามในทัศนะของ
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ประเทศกําลังพัฒนาและประเทศยากจนทั้งหลายมองวาการเปนสมาชิกของเครือขายไมไดชวย
แกปญหาเรื่องความเหลือมลํ่าของอํานาจแตอยางใด ในทางตรงกันขามเจาหนาที่รัฐทั้งหลายลวน
แตเปนเปาหมายหลักของรัฐมหาอํานาจที่จะใช soft power ทั้งการใหการฝกอบรม การแลกเปลี่ยน
ขอมูล และการใหความชวยเหลือในดานตางๆ ลวนเปนการผลักดันใหหนวยงานรัฐตองปรับปรุงทั้ง
เนื้อหาสาระและรูปแบบการทํางานใหไดตามความตองการของมหาอํานาจทั้งหลาย  

อยางไรก็ดีนักวิชาการหลายคนมองวาการไดเขาไปมีสวนในการถกเถียงถึงทางออกใน
การแกปญหาตางๆ ยอมดีกวาการไมมีโอกาสเขาไปเปนสวนหนึ่งของการถกเถียง แมวาจะไมมี
อะไรมารับรองไดวาขอเสนอและขอเรียกรองของประเทศเหลานี้จะไดรับการตอบสนองหรือไมก็
ตาม83  

2.7  ประสิทธิภาพของ Government Networks 
จากการศึกษาของ Kenneth S. Blazejewski84 ไดเสนอวา ประสิทธิภาพการทํางานของ 

Government Networks สามารถประเมินจากความยืดหยุนของความรวมมือ (Flexibility) 
แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย (facilitating regulatory implementation) และ 
การมีสวนรวมอยางเปนสากล (Universal Participation) 

2.7.1 ความยืดหยุนของความรวมมือ (Flexibility)  ความรวมมือผาน Government 
Networks และขอตกลงที่จัดทําภายใต Government Networks  สวนใหญไดรับการออกแบบใหมี
ความยืดหยุนในการตัดสินใจในการจัดการปญหาระหวางประเทศ ซึ่งสามารถตอบสนองและ
ปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสภาพปญหา ทั้งนี้มีเงื่อนไขสําคัญ 3 ประการดวยกันที่
มีสวนชวยใหเกิดความยืดหยุน 

1. มีสมาชิกจํานวนนอยและมีเปาหมายเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 
2. ดําเนินการโดยเจาหนาที่รัฐและผูเชี่ยวชาญที่มีความคิดเห็นเหมือนกันซึ่งจะสามารถ

ชวยปรับผลประโยชนของแตละชาติที่แตกตางกันไปใหมีความเหมาะสมกับเปาหมาย
ของความรวมมือ 

                                                            
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   ไมมี
ผลผูกพันตามกฎหมาย แตมีลักษณะเปนคําแนะนํา 

2.7.2. แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย(facilitating regulatory 
implementation) 

เนื่องจากสมาชิกของ Government Networks ลวนแตเปนผูเชี่ยวชาญหรือขาราชการที่ทํา
หนาที่แกไขปญหาเดียวกันในประเทศของตน ซึ่งมีความความเขาใจในปญหาที่เผชิญอยูเปนอยาง
ดี ดังนั้นเมื่อผูเชี่ยวชาญและขาราชการเหลานี้เขามามีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการแกไขปญหา 
ทั้งการกําหนดนโยบาย การติดตามประเมินผลและการประสานงานในการปฏิบัติงานตามที่
นโยบายตางๆ กําหนดไว อีกทั้งการที่ผูกําหนดนโยบายและผูปฏิบัติเปนคนเดียวกันชวยใหวิธี
ปฏิบัติมีความเหมาะสมกับสภาพปญหาในประเทศของตนซึ่งชวยเสริมสรางประสิทธิภาพของ 
Government Networks  

 
 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



บทที่ 3 

สถานการณการคามนุษยระหวางประเทศไทยกับประเทศจนี (ตอนใต) 

 

 ในบทนี้จะเปนการนําเสนอนิยามและแนวคิดเกี่ยวกับเร่ืองการคามนุษย อันเปนการสํารวจ
ความหมายเพื่ออธิบายธรรมชาติของการคามนุษย ทั้งนี้ขอถกเถียงในเรื่อง “การคามนุษย” 
สวนมากจะมีความหลากหลายและรุนแรง ซึ่งเปนผลมาจากการขาดคํานิยามรวมกันวา
องคประกอบอะไรบางที่ถือเปนการกระทําในลักษณะการคามนุษย อีกทั้งจะอธิบายถึงความ
แตกตางเรื่องการยายถิ่น การลักลอบเขาเมืองและการคามนุษย ในสวนที่สองเปนอธิบาย
สถานการณการคามนุษยที่เกิดขึ้นประเทศไทยกับประเทศจีน (ตอนใต) 

3.1. นิยามของการคามนุษย 

การคามนุษยเปนอาชญากรรมขามชาติที่มีการจัดตั้ง (Transnational Organized Crime) 
ซึ่งเปนกิจกรรมที่มีเครือขายอยูทั่วโลกและแทรกซึมอยูในชุมชนทุกระดับ ทั้งนี้เมื่อผูคนถูกผลักดัน
ใหยายถิ่นดวยสาเหตุหลายประการ สวนมากเปนเหตุผลทางเศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม แตเมื่อยาย
ถิ่นแลวกลับเผชิญกับนโยบายการเขาเมืองที่เขมงวดขึ้นในหลายประเทศ หมายความวาผูคนตอง
รับความเสี่ยงอยางมากในการเคลื่อนยายและตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ดังนั้นการคามนุษย
จึงเปนรูปแบบหนึ่งของอาชญากรรมตอมนุษยชาติ เปนกิจกรรมที่ละเมิดสิทธิมนุษยชนและศักดิ์ศรี
ความเปนมนุษยอยางรุนแรง  ฉะนั้น นานาประเทศจึงตองรวมมือกันแกไขปญหาอยางจริงจัง  

“การคามนุษย” นั้น มีคํานิยามที่แตกตางหลากหลายออกไปตามความเขาใจของแตละ
องคกรที่เกี่ยวของ ตามประวัติศาสตรแลว มีการจัดทําบทบัญญัติในสนธิสัญญาระหวางประเทศ
หลายฉบับเพื่อแกไขปญหาการละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะที่เกิดขึ้นในกรณีของการคามนุษย 
อันไดแก อนุสัญญาตอตานความเปนทาส (1926) อนุสัญญาเสริมวาดวยการยกเลิกการเปนทาส 
การคาทาส และการปฏิบัติเยี่ยงทาส (1959) กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิพลเมืองและสิทธิ
ทางการเมือง (1966) กติการะหวางประเทศวาดวยสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม 
(1966) อนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ (1979) อนุสัญญาวาดวยการ
ตอตานการทารุณกรรมและการปฏิบัติหรือลงโทษอันโหดรายไรมนุษยธรรม หรือเปนการดูหมิ่น
เหยียดหยาม (1984) อนุสัญญาดวยดวยสิทธิเด็ก (1989) อนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการ
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คุมครองสิทธิของแรงงานอพยพและสมาชิกครอบครัว (1990) และอนุสัญญาตางๆ ขององคการ
แรงงานระหวางประเทศ 

ตลอดจนอนุสัญญาวาดวยการปราบปรามการคามนุษยและการเอารัดเอาเปรียบจาก
การคาประเวณีของผูอ่ืน (1949) ซึ่งไดถูกใชรวมกับสนธิสัญญาที่เกี่ยวของฉบับเดิม เชน สัญญา
ระหวางประเทศวาดวยการปราบปรามการคาทาสผิวขาว (1910) อนุสัญญาระหวางประเทศวา
ดวยการคาหญิงและเด็ก (1921) และอนุสัญญาระหวางประเทศวาดวยการปราบปรามการคาทาส
หญิงซึ่งบรรลุนิติภาวะแลว (1933) โดยที่สนธิสัญญาฉบับป ค.ศ. 1949 ดังกลาวนั้นไมไดมีการให
สัตบาบันอยางกวางขวางเทาที่ควรและถูกวิจารณวาขาดนิยามของการคามนุษย ขาดกลไกในการ
บังคับใช และกลาวถึงการคามนุษยวาเปนการเคลื่อนยายบุคคลขามพรมแดนเพื่อการคาประเวณี
เพียงอยางเดียวเทานั้น1  เชนเดียวกันกับแถลงการณของสมัชชาใหญแหงสหประชาชาติในป 2537 
วาดวยการคาหญิงและเด็กโดยใหคํานิยายการคามนุษยไววา  

“การคาหญิงและเด็กเปนการเคลื่อนยายบุคคลภายในประเทศและ
ขามพรมแดนระหวางประเทศในลักษณะที่ตองหามและลักลอบ โดยสวน
ใหญเปนการเคลื่อนยายจากประเทศกําลังพัฒนาและประเทศที่เศรษฐกิจ
อยูในระหวางการเปลี่ยนแปลง โดยมีเปาหมายเพื่อบังคับใหหญิงและเด็ก
ตกอยูในสถานการณที่ถูกแสวงหาประโยชนและถูกกดขี่ทางเศรษฐกิจและ
ทางเพศเพื่อกําไรของผูจัดหา คัดเลือก ผูคาและเครือขายอาชญากรรม 
รวมถึงกิจกรรมที่ผิดกฎหมายซึ่งเกี่ยวของกับการคาหญิงและเด็กหญิง เชน 
การบังคับใชแรงงานในบาน การแตงงานจอมปลอม การจางแรงงานแบบ
ลักลอบและการหลอกปลอมแปลงรับบุตรบุญธรรม”2 

จากคําจํากัดความขางตนแสดงใหเห็นวา การคามนุษยเปนกิจกรรมที่เปนเคลื่อนยาย
บุคคลในภายประเทศและขามพรมแดนผานองคกรอาชญากรรมที่มีลักษณะจัดตั้ง แตใน
ขณะเดียวกันก็กลาวถึงเฉพาะผูตกเปนเหยื่อที่เปนผูหญิงและเด็กเทานั้น โดยไมไดกลาวถึงผูตก

                                                            
1 องคการสากลตอตานความเปนทาส, การคามนุษย สิทธิมนุษยชน กับนิยามใหมของการคุมครองผู

ตกเปนเหยื่อ,  (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิผูหญิง, 2546), หนา 23. 
2 พันธมิตรทั่วโลกตานการคาหญิง, การคาหญิง : จากแนวคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนสูการปฏิบัติ, แปลโดย 

พัชราวดี แกวคูณ และคนอื่นๆ (กรุงเทพมหานคร: อมรินทรพริ้นติ้งแอนดพับลิชช่ิง, 2543), หนา 16. 
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เปนเหยื่อที่เปนชาย เด็กชายหรือผูสูงอายุแตอยางใดสอดคลองกับ Janie Change (1998) ที่ได
เสนอวา การคาหญิงและเด็กเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศนั้นถือเปนเพียงดานหนึ่งเพียงดาน
เดียวของการคามนุษย ซึ่งเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการบังคับใชแรงงาน ดังนั้นการใหความสําคัญ
เฉพาะการคาหญิงและเด็กเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศอยางเดียวนั้นเปนการมองขามสภาพ
ความเปนจริงที่วาการคามนุษยในปจจุบันมีรูปแบบที่หลากหลายและสลับซับซอนมากขึ้น 
นอกจากนี้นิยามของการคามนุษยในอดีตนั้นมีแนวโนมที่จะมองขามประสบการณของผูตกเปน
เหยื่อจํานวนมากที่มีประสบการณแตกตางจากการคามนษุยเพื่อประโยชนทางเพศและยังมองขาม
กิจกรรมการคามนุษยที่ปรากฏในรูปแบบอ่ืนนอกเหนือจากการเคลื่อนยายผูคน  เชน การคา
อวัยวะ เปนตน3 

อยางไรก็ตาม ในชวงระหวางป 1990 ถึง ป 1999 เมื่อตัวเลขของผูตกเปนเหยื่อการคา
มนุษยมีจํานวนเพิ่มมากขึ้นและประเด็นปญหาดังกลาวไดรับความสนใจมากขึ้น รวมไปถึงการขาด
นิยามที่ชัดเจนของอนุสัญญาป 1949 ไดสรางอุปสรรคในการแกไขปญหาการคามนุษยในประเทศ
ตางๆ ดังนั้นรัฐบาลประเทศตางๆ และองคกรระหวางประเทศไดกําหนดคํานิยามของตนเองขึ้นมา 
เชน องคการระหวางประเทศเพื่อการโยกยายถิ่นฐาน (IOM) ไดกําหนดนิยามการคามนุษยของตน
ข้ึนในป 1999 วา4 

“ผูยายถิ่นไดรับการจางงานอยางผิดกฎหมาย (ถูกจัดหา ถูกลักพา 
ขาย เปนตน) และ/หรือถูกเคลื่อนยาย ไมวาจะภายในประเทศหรือขาม
พรมแดนระหวางประเทศ ในระหวางสวนใดสวนหนึ่งของกระบวนการนี้ 
ตัวกลาง (นักคามนุษย) ไดรับผลประโยชนทางเศรษฐกิจหรือผลประโยชนอ่ืน
โดยใชกลอุบายหลอกลวง การบีบบังคับหรือการแสวงหาประโยชนในรูปแบบ
อ่ืนที่ภายใตเงื่อนไขที่ละเมิดสิทธิพื้นฐานของผูยายถิ่น” 

 คํานิยามนี้ไดแสดงถึงความเปลี่ยนแปลงจากแนวทางตามอนุสัญญาป 1949 ซึ่งมุงเนน
เฉพาะการคาประเวณีแตเพียงอยางเดียว และเปนการปูทางไปสูการรับรองมาตรฐานใหมภายใต
คํานิยามของพิธีสารวาดวยวาดวยการปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคามนุษยโดยเฉพาะสตรี

                                                            
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,หนา 23.  
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และเด็ก เพิ่มเติมอนุสัญญาแหงองคการสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งใน
ลักษณะองคกร ในป 2000 นิยามการคามนุษยที่ปรากฏในพิธีสารการคามนุษย (UN Trafficking 
Protocol) ถูกพัฒนาใหมีความแมนยําและครอบคลุมเนื้อหาของการคามนุษยในรูปแบบอ่ืน 
นอกจากการคาหญิงและเด็กเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศเทานั้น ซึ่งไดใหคํานิยามตามที่ปรากฏ
ในมาตรา 3 ดังนี5้  

 (a) การคามนุษย หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย 
หรือรับไวซึ่งตัวบุคคล ดวยวิธีการขมขู หรือดวยการใชกําลัง หรือดวยการบังคับในรูปแบบอื่นใด 
ดวยการลักพาตัว การฉอโกง หลอกลวง ใชอํานาจที่เหนือกวา หรือการใชสถานะความออนแอตอ
ภัยของบุคคล หรือมีการใหหรือรับเงิน หรือผลประโยชนอยางอื่นเพื่อใหไดความยินยอมของบุคคล
หนึ่งที่มีอํานาจควบคุมบุคคลอีกคนหนึ่ง เพื่อความมุงประสงคในการแสวงหาประโยชน  

การแสวงหาประโยชนอยางนอยที่สุด คือการแสวงหาประโยชนจากการคาประเวณีหรือ
การแสวงหาประโยชนทางเพศในรูปแบบอื่น การบังคับใชแรงงานหรือบริการ การเอาคนลงเปน
ทาสหรือการกระทําอื่นเสมือนการเอาคนลงเปนทาส การทําใหตกอยูใตบังคับหรือการตัดอวัยวะ
ออกจากรางกาย 

(b) ในกรณีที่มีการใชวิธีการใดตามที่ระบุไวในขอ (a) ไมจําตองนําความยินยอมของผูตก
เปนเหยื่อจากการคามนุษยเพื่อการแสวงหาประโยชนที่ตองการตามที่ระบุไวในขอ (a) มาพิจารณา 

(c) สวนการจัดหา การขนสง การสงตอ การจัดใหอยูอาศัย หรือการรับไวซึ่งตัวเด็กสําหรับ
วัตถุประสงคในเรื่องของการแสวงประโยชน ก็จะถูกพิจารณาวาเปนการคามนุษย แมวาจะมิไดมี
การใชวิธีการตามที่ระบุในขอ (a) ก็ตาม 

(d) เด็ก หมายถึง บุคคลที่มีอายุต่ํากวา 18 ป 

พิธีสารวาดวยการคามนุษยฉบับนี้ไดเสนอคํานิยามที่เปนที่ยอมรับในระดับนานาชาติ 
เพื่อใหประเทศสมาชิกสหประชาชาติไดใชเปนเครื่องมือพื้นฐานทางกฎหมายสําหรับตอสูกับการ
ปญหาการคามนุษย คํานิยามดังกลาวไดกลาวถึงทุกมิติของปญหาการคามนุษยและมุงให

                                                            
5 อีเลน เพียรสัน, การคามนุษย: สิทธิมนุษยชนกับนอยามใหมของการคุมครองผูตกเปนเหยื่อ 

(กรุงเทพมหานคร: องคการสากลตอตานการเปนทาสและมูลนิธิผูหญิง, 2546) หนา 23-24. 
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ความสําคัญกับกับการอธิบายความที่ปรากฏใหขอ a.) วาดวยความยินยอมของผูตกเปนเหยื่อ 
กลาวคือ แมวาบุคคลจะสมัครใจที่จะยายถิ่นหรือทํางานบางประเภทในตอนตน หากแตใน
ภายหลังบุคคลนั้นๆ ถูกบังคับ ขูเข็ญ ใหทํางานงานบางประเภทดวยความไมเต็มใจหรือถูกบังคับ
ใหเปนทาส ก็สามารถนิยามไดวาบุคคลนั้นตกเปนเหยื่อจากการคามนุษย นอกจากนี้นิยามในพิธี
สารดังกลาวยังประกอบไปดวยองคประกอบ 4 ประการ คือ การกระทํา (act), ความหมาย 
(means), ผลลัพธสุดทาย (end result) และสถานะของผูตกเปนเหยื่อ (victim status) ซึ่งในกรณี
ที่ผูตกเปนเหยื่อเปนผูมีอายุมากกวา 18 ป อยางนอยที่สุดความหมายในยอหนา (a) สามารถ
นํามาใชอธิบายการกระทําที่มีลักษณะเปนการคามนุษย ซึ่งในความเปนจริงนั่นเปนไปไมไดเลยที่
ประสบการณของผูตกเปนเหยื่อในแตละกรณีจะไมตรงกับความหมายในขอ (a)6 

ซึ่งคํานิยามขางตนเปนคํานิยามที่ไดรับความนิยมอยางแพรหลายและถูกใชเปนบรรทัด
ฐานในการกําหนดนิยามของ “การคามนุษย” ที่ปรากฏในพระราชบัญญัติปองกันและปราบปราม
การคามนุษย พ.ศ. 2551 ของประเทศไทย ตลอดจนยังปรากฏในบันทึกความเขาใจหลายฉบับที่
ไทยทํากับประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ซึ่งเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของคํานิยามแลวจะพบ
เนื้อหาที่ปรากฏในพิธีสารและในกฎหมายของไทยนั้นมีความสอดคลองกันจนอาจกลาวไดวาเปน
คํานิยามเดียวกัน 

อยางไรก็ตาม พิธีสารวาดวยการคามนุษยถูกวิจารณอยางกวางขวางวาใหความสําคัญ
การคามนุษยในฐานะที่ เปนอาชญากรรมที่ดําเนินการโดยองคกรอาชญากรรมและเปน
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นจากการยายถิ่นขามพรมแดนและละเลยการใหความคุมครองสิทธิของผูตก
เปนเหยื่อ ดังนั้น UNOHCHR (United Nation of the High Commissioner for Human Rights) 
จึงไดกําหนดนิยามของการคามนุษยเพิ่มเติมจากพิธีสารวาดวยการคามนุษย (2000) เพื่อ
สนับสนุนและสงเสริมใหเกิดความรูความเขาใจในสิทธิของผูตกเปนเหยื่อ อีกทั้งยังไดจัดตั้ง
โครงการพิเศษชื่อ UN Special Rapporteur on Violence Against Woman อันเปนเปนโครงการ
ที่มีเปาหมายเพื่อสงเสริมการบรรจุประเด็นสิทธิมนุษยชนลงไปในนโยบายการแกไขปญหาการคา
มนุษยทั้งในระดับประเทศ ระดับภูมิภาคและระดับนานาชาติ ทั้งนี้ UNOHCHR และ UN Special 
Rapporteur on Violence Against Woman ไดเสนอนิยามวาดวยการคามนุษยของตนเอง 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.) การคามนุษย หมายถึง การจัดหา ขนยาย ซื้อหรือขาย จัดสง บังคับ บุคคล หรือทําให
บุคคลนั้นตกอยูในภาวะจํายอม  

2.) เพื่อจุดประสงคที่จะแสวงหาประโยชนจากการบังคับใชแรงงานหรือทําใหเปนทาส7 

คํานิยามดังกลาวไดถูกขยายความและไดขจัดขอจํากัดในเร่ือง การยายถิ่นขามพรมแดน 
ในฐานะที่เปนสาเหตุพื้นฐานที่ทําใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย และใหความสนใจกับ
กระบวนการที่ทําใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษยแทน  

นอกจากนี้พิธีสารวาดวยการคามนุษยยังถูกวิจารณวาขาดความสามารถในการอธิบาย
ความแตกตางระหวางการลักลอบขนคนเขาเมืองและการคามนุษย  ขณะที่การคามนุษยมุงเนนไป
ที่การบังคับ การใชกําลังหรือลักพาบุคคล เพื่อใหยายถิ่นจากสถานที่หนึ่งไปยังอีกสถานที่หนึ่งเพื่อ
แสวงประโยชนจากการใชแรงงาน แตการลักลอบนําคนเขาเมืองนั้น บุคคลมักเต็มใจหรือยินยอมที่
จะยายถิ่น อยางไรก็ตามในบางครั้งบุคคลอาจเต็มใจที่จะยายถิ่นโดยที่ไมไดรับขอมูลครบถวนหรือ
ถูกหลอกลวง ฉะนั้นเมื่อเดินทางไปถึงสถานที่ปลายทางแลวยอมอาจตกเปนเหยื่อของนักคามนุษย
ได  ดังนั้นความสมัครใจหรือความยินยอมที่จะยายถิ่นหรือเขาเมืองโดยผิดกฎหมายนั้นไมได
ทําลายความเปนไปไดที่บุคคลจะตกเหยื่อของการคามนุษย แทที่จริงแลวบุคคลมากมายที่ยายถิ่น
ดวยสมัครใจทั้งที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมายไดตกเปนเหยื่อของนักคามนุษย ผูตกเปนเหยื่อ
เหลานี้เมื่อไดรับการชวยเหลือในภายหลังก็มักจะถูกวินิจฉัยวาเปน “ผูยายถิ่นที่ไมมีเอกสาร
เดินทางหรือเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย” และถูกดําเนินคดีในฐานะอาชญากรมากกวาที่จะถูก
พิจารณาในฐานะผูตกเปนเหยื่อ 

ทั้งนี้ในการศึกษาเรื่องการคามนุษยไมควรละเลยคํานิยามอื่นๆ เนื่องจากการใหคํานิยามที่
แตกตางกันยอมนํามาสูนโยบายและการปฏิบัติที่แตกตางกันตามไปดวย นอกจากคํานิยามขางตน
แลว ภายใตกฎหมายคุมครองผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษย (The Trafficking Victims 
Protection Act of 2000) ไดขยายคําจํากัดความของคํานิยาม รวมถึงประกอบสําคัญของการคา
มนุษยเอาไว โดยไดใหนิยามของการคามนุษยไววา8 

                                                            
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). การคามนุษยเพื่อแสวงหาประโยชนทางเพศ (Sex Trafficking) หมายถึง การบังคับ 
การใชกําลัง การขมขู บุคคลเพื่อใหบุคคลนั้นๆประกอบกิจกรรมดังกลาวเพื่อแสวงประโยชนทาง
เพศ แมวาบุคคลจะมีอายุไมถึง 18 ปก็ตาม 

2). การคามนุษย หมายถึง การจัดหา ขนสง ซื้อหรือขาย บุคคลโดยมีเปาหมายเพื่อแสวง
ประโยชนจากแรงงานของบุคคลนั้นโดยการใชกําลังบังคับ การขมขู หรือ การทําใหเปนหนี้ เพื่อ
บุคคลนั้นอยูสภาพจํายอมหรือตกเปนทาส  

นอกจากนี้ยังมีคํานิยามที่ระบุโดยพันธมิตรทั่วโลกตอตานการคาหญิง (Global Alliance 
Against Trafficking in Woman: GAATW) ซึ่งระบุไววา การคามนุษย หมายถึง การกระทําและ
ความพยายามใดๆ ที่เปนการจัดหา ขนสง ลําเลียงภายในหรือขามพรมแดน การซื้อ ขาย สงตอ 
หรือการรับหรือการกักขังหนวงเหนี่ยวบุคคลดวยการลอลวง การบังคับ รวมทั้งขมขูวาจะใชกําลัง
หรือใชอํานาจโดยมิชอบ หรือการผูกมัดดวยหนี้สิน เพื่อกักขังหนวงเหนี่ยวบุคคลนั้นใหตกอยูใน
ภาวะจํายอม (เชนในรูปแบบของงานรับใชในบาน) งานบริการทางเพศหรืองานบริการเจริญพันธุ 
ซึ่งหมายถึงงานใหบริการดูแลภายในครอบครัว รวมถึงการใหบริการทางเพศแกผูชาย) ไมวาจะมี
หรือไมมีคาจางก็ตาม เพื่อบังคับใชแรงงาน หรือเปนแรงงานติดหนี้หรือทําใหตกอยูในสภาพการ
ทํางานเยี่ยงทาสในชุมชนหนึ่งที่มิใชภูมิลําเนาที่บุคคลนั้นอาศัยอยูในขณะที่เกิดการลอลวง บังคับ
หรือมีหนี้สินผูกมัด9  

คํานิยามของการคามนุษยที่ระบุโดย GAATW  ถือวามีความคลายคลึงกับคํานิยามที่
ปรากฏใน  พิธีสารการคามนุษย (2000) และไดเพิ่มเติมเนื้อความวาดวยการผูกมัดดวยหนี้สิน
เพื่อใหบุคคลนั้นอยูในภาวะจํายอม อีกทั้งยังมีการกลาวถึงวัตถุประสงคของการแสวงหาประโยชน
จากผูตกเปนเหยื่อซ่ึงเปนเนื้อความที่ไมปรากฏในพิธีสาร 

อยางไรก็ตามคํานิยามของการคามนุษยที่ปรากฏในพิธีสารวาดวยการคามนุษย (UN 
Trafficking Protocol) เปนคํานิยามที่ไดรับความนิยมอยางกวางขวางในปจจุบันและถูกอางอิงใน
เอกสารทางวิชาการและกฎหมายและมาตรการที่เกี่ยวของกับการคามนุษย เชน คํานิยามที่ปรากฏ
ในพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551 เปนตน  
                                                                                                                                                                          
tiprpt/2003/21262index.htm. 

9พันธมิตรทั่วโลกตานการคาหญิง, การคาหญิง : จากแนวคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนสูการปฏิบัติ, แปลโดย 
พัชราวดี แกวคูณ และคนอื่นๆ (กรุงเทพมหานคร: อมรินทรพริ้นติ้งแอนดพับลิชช่ิง, 2543), หนา 14. 
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ในสวนของประเทศไทยนั้น สถานการณการคามนุษยทั้งชายและหญิงเกิดขึ้นทั้งการคาเขา
มาและคาออกไปจากประเทศไทยเพื่อวัตถุประสงคหลายประการ ดังนั้นจึงมีการตรากฎหมาย
หลายฉบับเพื่อปราบปรามการคามนุษย โดยเฉพาะพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคา
มนุษย พ.ศ. 2551 ซึ่ง ไดเสนอคํานิยามเอาไววา10 

1.) “แสวงหาประโยชนโดยมิชอบ”  หมายความวา  การแสวงหาประโยชนจากการคา
ประเวณีการผลิตหรือเผยแพรวัตถุหรือส่ือลามก การแสวงหาประโยชนทางเพศใน
รูปแบบอื่น การเอาคนลงเปนทาส การนาํคนมาขอทาน การบังคับใชแรงงานหรือ
บริการ การบังคับตัดอวัยวะเพื่อการคาหรือการอื่นใดที่คลายคลึงกันอนัเปนการขูดรีด
บุคคล ไมวาบคุคลนั้นจะยินยอมหรือไมกต็าม 

2.) “การบังคับใชแรงงานแรงงานหรือบริการ”  หมายความวา  การขมขืนใจใหทํางานหรือ
ใหบริการโดยทําใหกลัววาจะเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย เสรีภาพ ชื่อเสียง หรือ
ทรัพยสินของบุคคลนั้นเองหรือของผูอ่ืน โดยขูเข็ญดวยประการใด ๆ โดยใชกําลัง
ประทุษราย หรือโดยทําใหบุคคลนั้นอยูในภาวะที่ไมสามารถขัดขืนได 

3.) “องคกรอาชญากรรม”  หมายความวา คณะบุคคลซึ่งมีการจัดโครงสรางโดยสมคบกัน
ตั้งแตสามคนไปไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวระยะเวลาหนึ่ง และไมวาเปนโครงสรางที่
ชัดเจน มีการกําหนบทบาทของสมาชิกอยางแนนอนหรือมีความตอเนื่องของสมาชิก
ภาพหรือไม ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคที่จะกระทําความผิดฐานใดฐานหนึ่งหรือหลาย
ฐานที่มีอัตราโทษจําคุกขั้นสูงตั้งแตส่ีปหรือกระทําความผิดตามที่กําหนดไวใน 
พระราชบัญญัตินี้ เพื่อแสวงหาประโยชนทางทรัพยสินหรือผลประโยชนอ่ืนใดอันมิ
ชอบดวยกฎหมายไมวาโดยทางตรงหรือทางออม 

4.) “เด็ก”  หมายความวา บุคคลผูมีอายุต่ํากวาสิบแปดป 

และในหมวดที่ 1 มาตราที่ 6 ไดระบุถึงการกระทําอยางใดอยางหนึ่งที่ถือเปนความผิด
ฐานคามนุษยเอาไวดังนี้  

                                                            
10 พระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551, ราชกิจจานุเบกษา 125 (6 

กุมภาพันธ): 29 ก.  
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1.) เปนธุระจัดหา ซื้อ ขาย จําหนาย พามาจากหรือสงไปยังที่ใด หนวงเหนี่ยวกักขังจัดให
อยูอาศัย หรือรับไวซึ่งบุคคลใด โดยขมขู ใชกําลังบังคับ ลักพาตัว ฉอฉล หลอกลวงใช
อํานาจโดยมิชอบ หรือโดยใหเงินหรือผลประโยชนอยางอื่นแกผูปกครองหรือผูดูแล
บุคคลนั้นเพื่อใหผูปกครองหรือผูดูแลใหความยินยอมแกผูกระทําความผิดในการ
แสวงหาประโยชนจากบุคคลที่ตนดูแล หรือ 

2.) เปนธุระจัดหา ซื้อ ขาย จําหนาย พามาจากหรือสงไปยังที่ใด หนวงเหนี่ยวกักขัง จัดให
อยูอาศัย หรือรับไวซึ่งเด็ก 

เมื่อศึกษาจากนิยามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติขางตนนั้นจะพบวามีความสอดคลองกับ
คํานิยามของการคามนุษยที่กําหนดโดยสหประชาชาติในพิธีสารวาดวยการตอตานการคามนุษย 
(2000) โดยมีการอธิบายถึงวิธีการไดมาซึ่งบุคคลและวิธีการแสวงหาประโยชนจากบุคคลผูตกเปน
เหยื่อซึ่งไมไดจํากัดประเภทของบุคคลผูตกเปนเหยื่อไวแคผูหญิงและเด็กเทานั้น แตยังรวมถึงผูตก
เปนเหยื่อที่เปนผูชายและผูสูงอายุอีกดวย ทั้งนี้เนื่องจากในปจจุบันผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษย
ไมไดจํากัดเฉพาะหญิงและเด็กเทานั้น แตผูชายยังสามารถตกเปนเหยื่อจากการแสวงประโยชน
จากแรงงาน เชน การทําประมง การกอสราง หรือเกษตรกรรม ที่ตองการแรงงานผูชายเปนจํานวน
มาก   ขณะที่ ผู สูงอายุจะถูกบังคับใหทํางานในบานหรือบังคับใหขอทาน  เปนตน  ถือวา
พระราชบัญญัติขางตนมีความทันสมัยอยางยิ่งเมื่อเทียบกับบทบัญญัติวาดวยการคามนุษยของ
หลายประเทศที่จํากัดเฉพาะการคามนุษยเพื่ออุตสาหกรรมทางเพศเทานั้น เชน ประเทศ
เนเธอรแลนดมีบทบัญญัติทางอาญา มาตรา 250a วาการคามนุษยเปน “การใชกําลัง การขมขูวา
จะใชความรุนแรง การใชอํานาจในทางมิชอบ หรือการใชอุบายหลอกลวงเพื่อชักนําใหบุคคลอื่นทํา
การคาประเวณี”11 

 ทั้งนี้ในการศึกษาไดใชนิยามการคามนุษยที่กําหนดโดยสหประชาชาติภายใตพิธีสารวา
ดวยวาดวยการปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคามนุษยโดยเฉพาะสตรีและเด็ก เพิ่มเติม
อนุสัญญาแหงองคการสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร 
ในป 2000 เนื่องจากเปนคํานิยามที่เปนที่นิยมและถูกนําไปปรับใชในกฎหมายตอตานการคา
มนุษยในหลายๆ ประเทศ รวมถึงพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551 

                                                            
11 องคการสากลตอตานความเปนทาส, การคามนุษย สิทธิมนุษยชน กับนิยามใหมของการคุมครองผู

ตกเปนเหยื่อ,  (กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิผูหญิง, 2546),หนา  
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ซึ่งจากการศึกษาพบวาพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนดใหการคามนุษยเปนฐานความผิดในตัวเอง
ตางหาก จากเดิมที่จะอาศัยฐานความผิดเรื่องเพศตางๆในประมวลกฎหมายอาญา เปนตน เพื่อ
การดําเนินคดีแกผูกระทําความผิด  นอกจากนี้ยังไดใหคํานิยามการคามนุษยใหครอบคลุมไปถึง
บุคคลทุกคน โดยไมจํากัดเพศหรืออายุ และไมจํากัดถึงการแสวงหาประโยชนทางเพศเทานั้น12 
โดยพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย  พ .ศ .  2551ประกาศลงใน                   
ราชกิจจาบุเบกษา เมื่อวันที่ 22 กุมภาพันธ พ.ศ. 2551 และมีสาระสําคัญดังตอไปนี้13  

1. มาตรา 3 ของพระราชบญัญัติฉบับนี้ ยกเลิกพระราชบัญญัติการทํางานของคน
ตางดาว พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติการทาํงานของคนตางดาว (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2544 

2. มาตรา 5 ระบคุวามหมายของคําวา “คนตางดาว” หมายถึง บุคคลธรรมดาซึ่งไมมี
สัญชาติไทย นอกจากนี ้ยังมีคําวา “การทาํงาน” หมายถึง การทํางานโดยใชกําลัง
กายหรือความรูดวยประสงคคาจางหรือประโยชนอ่ืนใดหรือไมก็ตาม  

3. หมวดที ่1 ในเรื่องของการทาํงานของคนตางดาว มาตรา 7 กําหนดใหงานที่ใหคน
ตางดาวทาํในพื้นที่และระยะเวลาตางๆ นั้น ใหเปนไปตามทีก่ําหนดใน
กฎกระทรวง โดยคํานงึถงึความมัน่คงของชาติ โอกาสในการประกอบอาชีพของ
คนไทยและความตองการจางแรงงานตางดาวทีจ่ําเปนตอการพัฒนาประเทศ  

4. ในเรื่องใบอนญุาตทํางาน มาตรา 9 กําหนดหามมิใหคนตางดาวทาํงานอื่นๆ 
นอกเหนือจากงานทีก่ําหนดในกฎกระทรวง และไดรับอนุญาตจากนายทะเบียน 
สวนมาตรา 10 กําหนดใหคนตางดาวที่จะขอใบอนุญาตตามมาตรา 9 ตองมีถิน่ที่
อยูในราชอาณาจักร หรือไดรับอนุญาตใหเขามาในราชอาณาจกัรไดเปนการ
ชั่วคราวตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมืองโดยมิใชในฐานะนักทองเทีย่วหรือผูเดิน
ทางผาน สวนมาตราที่ 14 กําหนดใหคนตางดาวทีม่ีภูมลํิาเนาและเปนคนสัญชาติ
ของประเทศทีม่ีชายแดนติดกับประเทศไทย โดยมีเอกสารใชแทนหนงัสือเดินทาง
ตามกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง  อาจไดรับอนุญาตใหทาํงานบางประเภทหรือ
ลักษณะงานในราชอาณาจกัรเปนการชั่วคราวในชวงระยะเวลาหรือตามทีฤ่ดูกาล

                                                            
12 สิทธิตามพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551,  [Online] Available 

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

กุมภาพันธ 2551): 28. 
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กําหนดได แตตองทํางานในพืน้ทีท่ี่ติดกบัชายแดนหรอืทองที่ที่ตอเนือ่งกับทองที่
ดังกลาว สวนมาตรา 23 กําหนดใหแรงงานตางดาวที่ใบอนุญาตทาํงานหมดอายุ
และตองการทีจ่ะทาํงานนั้นตอไป ใหยื่นขอตออายุใบอนุญาตตอนายทะเบียน 
โดยการตออายุใบอนุญาตใหตอไดคร้ังละไมเกินสองป โดยใหเพียงเทาทีจ่ําเปน
เพื่อปองกันการตั้งถิ่นฐานของคนตางดาวในราชอาณาจกัร ซึ่งผูรับใบอนุญาต
ตองทํางานตามประเภทหรือลักษณะงานและกับนายจางในทองทีห่รือสถานที่
และเงื่อนไขตามที่ไดรับอนญุาตดังที่บัญญัติในมาตรา 26 ของพระราชบัญญัติ
ฉบับนี้ และในขณะเดียวกนั มาตรา 27 ยังไดระบุหามมิใหรับคนตางดาวเขา
ทํางานยกเวนแตคนตางดาวที่มีใบอนุญาตทํางานกับตนเพื่อทาํงานตามประเภท
หรือลักษณะงานที่ระบุในใบอนุญาต 

ในหมวดที่ 2 เร่ืองกองทุนเพื่อการสงคนตางดาวกลับออกไปนอกราชอาณาจักร มาตรา 29 ระบุให
มีการจัดตั้งกองทุนขึ้นในกรมการจัดหางาน เรียกวา “กองทุนเพื่อการสงคนตางดาวกลับออกไป
นอกราชอาณาจักร” เพื่อเปนทุนสําหรับคาใชจายในการสงลูกจาง คนตางดาว และผูถูกสั่งเนรเทศ
กลับออกไปนอกราชอาณาจักรตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ กฎหมายวาดวยคนเขาเมือง และ
กฎหมายวาดวยการเนรเทศ 

อยางไรก็ตามกลับพบวามีขอจํากัดในทางปฏิบัติ กลาวคือ  

1. การพิจารณาในชั้นพนักงานสอบสวน พบวาผูเสียหายสวนใหญไมไดเขาแจง
ความรองทุกขดวยตนเอง แตอาศัยกลไกการนําผูเสียหายเขารองทุกขโดยองคกรพัฒนาเอกชนหรื
องคกรของรัฐ เชน หนวยงานพัฒนาสังคมหรือความมั่นคงของมนุษยเปนตน กระบวนการ
สอบสวนจะตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาโดยจะตองเชิญทีม    
สหวิชาชีพมารวมการสอบปากคําดวย ซึ่งพนักงานสอบสวนหลายคนตางมีความเห็นวาเปน
กระบวนการที่คอนขางยุงยาก  ทั้งจะตองมีสถานที่ที่เหมาะสมและมีอุปกรณที่สามารถทําการ
บันทึกการสอบปากคําได  ดังนั้น หลายกรณีที่ผูเสียหายเปนเด็กจะถูกตัดตอนในกระบวนการชั้น
พนักงานสอบสวนโดยการไมรับแจงความหรือหากเปนแรงงานขามชาติก็จะถูกผลักดันสงกลับ
ประเทศตนทางในฐานะบุคคลเขาเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมาย14  

                                                            
14 ถอดบทเรียน 1 ป พ.ร.บ.คามนุษย,[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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นอกจากนี้ทั้งในนิยามที่กําหนดในพิธีสารปองกันและปราบปรามการคามนุษยและ
พระราชบัญญัติเพื่อปองกันและปราบปรามการการคามนุษยมีการบัญญัติถึง “ความยินยอม” ของ
ผูตกเปนเหยื่อไมสามารถนํามาใชเปนขออางในการแกตางได สงผลใหในบางครั้งผูตกเปนจําเลย
ไมสามารถแกตางใหตนเองได 

2. ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือประสบการณของผูตกเปนเหยื่ออาจถูก
มองขามไปหรือถูกกรบจากขอกฎหมาย กลาวคือผูตกเปนเหยื่อซ่ึงมีประสบการณตางออกไปจากที่
บัญญัติในกฎหมายอาจไมถูกพิจารณาวาเปนเหยื่อของการคามนุษย เชน ในกรณีการคามนุษยบน
โลกอินเตอรเน็ต ทั้งนี้ผูตกเปนเหยื่ออาจถูกบังคับใหถายภาพอนาจารหรือวิดีโอของตนเองเพื่อ
นําไปวางขายบนโลกอินเตอรเน็ต อาจไมถูกพิจารณาวาเปนผูตกเปนเหยื่อ แตอาจถูกมองวาเปน
อาชญากรรมทางคอมพิวเตอร เปนตน  

3. ปญหาอีกขอกค็ือ ในการบงัคับใชกฎหมายตอตานคามนุษยก็เกนิเลยไป ทั้งนี ้
พรบ. ปองกนัและปราบปรามการคามนุษย พ.ศ. 2551 ใหอํานาจเจาหนาที่ตาํรวจสามารถทําการ
ตรวจคนโดยไมตองมีหมายคนจากศาล   อาจเปนชองทางใหเกิดการใชอํานาจไปในทางทีม่ิชอบ
ของเจาหนาที ่เพื่อกลัน่แกลง หรือเพื่อประโยชนสวนตัวหรือพวกพองได  

3.1.1 การคาเด็ก (Child in Trafficking) 

การคาเด็ก หมายถึง การจัดหา การขนสง การสงผานการใหที่พักหรือการรับเด็กมาดวย
ความมุงหมายที่ตองการแสวงหาผลประโยชน โดยมิชอบดวยกฎหมายภายในและภายนอก
ประเทศ ซึ่งควรรวมถึงสิ่งลามกเกี่ยวกับเด็กและการเอารัดเอาเปรียบทางเพศรูปแบบอ่ืนๆการ
บังคับใชแรงงานหรือบริการการใชเปนทาสหรือการปฏิบัติใดๆที่คลายคลึงการเปนทาสรับใช การ
ตัดถายเทออวัยวะออกจากรางกาย การใชเด็กทํากิจกรรมที่ไมไดรับอนุญาตหรือผิดกฎหมาย และ
การมีสวนรวมในความขัดแยงที่มีการใชเด็กทํากิจกรรมที่ไมไดรับอนุญาตหรือผิดกฎหมายและการ
มีสวนรวมในความขัดแยงที่มีการใชอาวุธ ควรถือวาเปนการคาเด็ก15  

                                                            
15 แนวทางปฏิบัติสิทธิของเด็กที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย, [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 ในเอกสารเผยแพรของ UNICEF ไดใหเสนอแนวทางปฏิบัติเพื่อการปองกัน
และใหความชวยเหลือแกเด็กที่ตกเปนเหยื่อไววา16 

1.) ความเต็มใจของเด็กผูตกเปนเหยื่อในการยินยอมใชแรงงานไมมีผลและไมสามารถ
ทําใหผูกระทําผิดไดรับการยกเวนหรือลดทอนโทษจากการกระทําที่นําไปสูหรือ
สงเสริมการคาเด็กแมวาจะไมมีการกระทําตามที่บัญญัติไวก็ตาม อันไดแก การขมขู 
การใชกําลังบังคับ การลักพา หลอกลวง ฉอฉล หรือการใชอํานาจโดยมิชอบ หรือ
การกระทําใดที่เกิดขึ้นขณะที่ฝายหนึ่งอยูในสถานะจํายอมและอีกฝายหนึ่งเปนผู
ควบคุมหรือมีอํานาจเหนืออีกฝายหนึ่ง 

2.) เด็กที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย หมายถึง บุคคลที่อายุต่ํากวา 18 ป  

อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติแลวมีความสับสนในการปฏิบัติตอเด็กที่เปนเหยื่อของการคา
มนุษยซึ่งมีอายุนอยกวา 18 ป เชน ในอนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศฉบับที่ 158 ระบุ
ไววา เด็กอายุระหวาง 13-15 ป สามารถทํางานเบาได (Light work) หากเด็กยังไดรับการศึกษา
อยางตอเนื่อง ขณะที่อายุต่ําของเด็กที่สามรถทํางานอันตรายไดคือ 17 ป ทั้งนี้การที่กฎหมาย
อนุญาตใหเด็กสามารถทํางานเบาไดนั้นอาจเปนการเปดโอกาสใหนักคามนุษยสามรถจัดหาเด็กให
ทํางานประเภทตางๆ ได  

 3.2 การยายถิ่น การลักลอบนําบุคคลเขาประเทศและการคามนุษย 

 นับต้ังแตการสิ้นสุดลงของสงครามเย็นระบบความสัมพันธระหวางประเทศไดเปลี่ยนแปลง
ไป เนื่องจากผลกระทบของกระแสโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจซ่ึงมาพรอมกับระบบเศรษฐกิจแบบเสรี
ที่สงผลใหการเคลื่อนยายแรงงานทําไดสะดวกและรวดเร็ว เชนเดียวกับทุนและเทคโนโลยี  ทั้งนี้ 
Castle ชี้วากระแสโลกาภิวัตนมีแนวโนมที่ลดความสําคัญของเสนเขตแดนและอธิปไตยของรัฐอัน
จะชวยใหการยายถิ่นขามรัฐทําไดงายขึ้น17  

การยายถิ่นของมนุษยกลาวไดวามีสัมพันธอยางใกลชิดกับระบบเศรษฐกิจโลกและไมใช
ปรากฏการณใหม แตเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นอยางเปนอิสระและสม่ําเสมอตลอดประวัติศาสตร

                                                            
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 อีกทั้งยังเปนกิจกรรมที่สามารถกําหนดชะตากรรมของอาณาจักรหรือวัฒนธรรมหนึ่งๆ 
ได เชน การยายถิ่นของชาวยุโรปไปยังโลกใหม (สหรัฐอเมริกา,แคนาดา,ออสเตรเลีย)  หรือการ
อพยพของชาวจีนมายังเอเชียตะวันออกเฉียงใตและสหรัฐอเมริกาในตอนปลายศตวรรษที่ 19 เปน
ตน แมวาการกําเนิดของรัฐชาติสมัยใหมที่มาพรอมกับแนวคิดเรื่องเสนเขตแดนและความเปนรัฐ
ชาติ สภาพดังกลาวกลายมาเปนอุปสรรคและกีดกันการยายถิ่น สงผลใหการยายถิ่นไมสามารถ
เปนไปอยางอิสระเหมือนในอดีต เนื่องจากมีกฎหมายของแตละประเทศมาจํากัดควบคุมการยาย
ถิ่น  

อยางไรก็ตามระบบเศรษฐกิจตามกระแสโลกาภิวัตนไดเปลี่ยนแปลงระบบการใชแรงงาน
ทั่วโลกและเปดโอกาสใหการเคลื่อนยายสินคาและบริการเพิ่มมากขึ้น  นอกจากนี้ความ
เจริญกาวหนาของระบบขนสงที่มีความสะดวกรวดเร็วและมีราคาถูกมีสวนจูงใจใหเกิดการยายถิ่น
มากขึ้น จากตัวเลขประมาณการณในป 2001 พบวา ผูอพยพยายถิ่นกวา 175 ลานคน  คิดเปน 1 
ใน 35 ของประชากรโลกทั้งหมด ตัวเลขดังกลาวไดเพิ่มข้ึนเปนสองเทาจากป 197518  ตัวเลข
ดังกลาวไดเพิ่มเปน 214  ลานคนในป 2010  ในจํานวนนี้ 56 ลานคน อาศัยในยุโรป ตามดวย
เอเชีย 50 ลานคน และอเมริกาเหนือ 41 ลานคน จํานวนประชากรที่ยายถิ่นขามประเทศเพิ่มข้ึน
เปนสองเทาระหวางป 1975-2000 คือเพิ่มจาก 82 ลานคน เปน 175 ลาน แมวาในชวงเวลา
เดียวกันจํานวนประชากรโลกจะเพิ่มข้ึนจาก 3.7 พันลานคน เปน 6 พันลานคนก็ตาม แตประชากร
ที่ยายถิ่นขามชาติคิดเปน 2.9 ของจํานวนประชากรทั้งหมด19   

ระหวางป 1970 จนถึงป 2000 การยายถิ่นไปยังประเทศพัฒนาแลวเพิ่มข้ึนถึง 2 เทา จาก 
35 ลานคนสู 81 ลานคน คิดเปน 8.3 ของประชากรทั้งหมด ทั้งนี้ในประชากรในประเทศพัฒนาแลว
1คน ในทุกๆ 10 คน ตางเปนผูอพยพมาจากประเทศอื่น ขณะที่ในประเทศกําลังพัฒนาอัตราสวน
อยูที่ 1 คน ในประชากรทุกๆ 70 คน20  

ในเอเชียนั้นการยายถิ่นเพิ่มข้ึนเปน 27.5 ลานคน เฉพาะในป 2010 คิดเปน 13% ของการ
ยายถิ่นทั้งหมดในโลก เกือบคร่ึงหนึ่งของผูยายถิ่นเปนผูหญิง ทั้งนี้สงผลใหในบางประเทศอยางมา

                                                            
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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เกา สิงคโปร จีน ซึ่งเปนประเทศปลายทางที่แรงงานนิยมอพยพเขาไป มีอัตราของประชากรที่ยาย
ถิ่นมาจากประเทศอื่นสูงถึง 22 ถึง 19.3 คน จากประชากร 1,000 คน21  เฉพาะในเอเชียตะวันออก
เฉียงใตนั้นมาเลเซียและสิงคโปรยังเปนประเทศปลายทางที่เปนจุดหมายหลักของผูที่ตองการยาย
ถิ่นขามประเทศ โดยทั้งสองประเทศมีแรงงานอพยพเขามาประมาณ 2.4 และ 2 ลานคนตามลําดับ 
ในขณะที่ไทยและฟลิปปนสอยูในลําดับตอมา จากจํานวนประชากรที่ยายถิ่นทั้งหมดในภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต 10.2 ลานคน สวนใหญเปนแรงงานอพยพ ซึ่งฟลิปปนสเปนประเทศที่
สงออกแรงงานมากที่สุดในภูมิภาค       ประมาน 3.4 ลานคน รองลงมาคือเวียดนาม ประมาน 2 
ลานคน และอินโดนีเซียในอันดับสามที่ 1.8 ลานคน  เมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรจะพบวา
ในป 2010 รอยละ 41 ของประชากรทั้งหมดในประเทศสิงคโปรเปนผูอพยพมาจากตางประเทศ ซึ่ง
เพิ่มข้ึนจากรอยละ 35 ในป 2005 ขณะที่มาเลเซียมีสัดสวนอยูที่รอยละ 8.4 เพิ่มข้ึนจาก รอยละ 
7.9  ในป 2005 และประเทศไทยอยูที่รอยละ 1.7 จากประชากรทั้งหมด เพิ่มข้ึนจากเดิมที่รอยละ 
1.5 ในป 200522 

สาเหตุที่ผูยายถิ่นตัดสินใจยายถิ่นฐานก็คือ สาเหตุทางเศรษฐกิจ ไดแก ความดอยโอกาส
ทางเศรษฐกิจเนื่องจากไมมีสิทธิครอบครองที่ดินหรือปจจัยการผลิตอื่นๆ อัตราการวางงานใน
ประเทศตนทาง ความปรารถนาที่จะไดรับคาจางที่สูงขึ้นและโอกาสที่จะไดงานทํา ทั้งนี้การ
ขยายตัวของการคาและการลงทุนในเอเชีย ในเอเชียตะวันออกเฉียงใตซึ่งไดรับการลงทุนโดยตรง
จากญี่ปุนเปนจํานวนมากนับต้ังแตการประชุม Plaza Accord ในป 1985 ไดเปลี่ยนแปลงระบบ
การผลิตจากอุตสาหกรรมที่เนนการใชแรงงานเขมขน (Labour Intensive) สูการเปนประเทศ
อุตสาหกรรมใหม กลายเปนศูนยกลางการลงทุนโดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรม ทั้งขนาดกลาง
และขนาดใหญ  เพื่อสนับสนุนการเติบโตทางเศรษฐกิจจึงมีความตองการแรงงานขั้นปฐม 
(primary sector) ซึ่งมีลักษณะเปนงานวิชาชีพที่ตองการทักษะสูง มีคาตอบแทนสูงและไมตองใช
แรงกาย อันเปนงานที่แรงงานสวนใหญตองการ ดวยเหตุนี้จึงสงผลใหเกิดการขาดแคลนแรงงานใน
ธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็กที่ตองการแรงงานระดับลางหรือแรงงานไรฝมือในทุกภาคการผลิต 
โดยเฉพาะในภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ซึ่งเปนตลาดงานของแรงงานระดับทุติยะ 
(secondary sector) หรือตลาดงานระดับรอง อันเปนงานที่ไมใชงานวิชาชีพและเปนงานที่เนนการ
ใชทักษะทางรางกายหรือเปนงานใชแรงงาน มีคาแรงต่ํา หรือที่เรียกวา 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) ซึ่งตลาดงานระดับลาง
นั่นไมเปนที่ปรารถนาตองการของพลเมืองของประเทศนั่นๆ แตยังมีความตองการแรงงานประเภท
นี้อยูมาก สภาพเชนนี้จึงดึงดูดแรงงานตางชาติจากประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจชากวา
หรือเปนประเทศชายขอบของระบบทุนนิยมในภูมิภาคใหยายถิ่นสูตําแหนงงานดังกลาวในประเทศ
ที่เปนศูนยกลางทางเศรษฐกิจ เพื่อใหไดรับคาตอบแทนที่สูงกวาในประเทศของตน นอกจากนี้
ระบบการคมนาคมขนสงที่มีความกาวหนา การหมุนเวียนของขอมูลขาวสารและการกระจายของ
วัฒนธรรมทุนนิยมจากศูนยกลางทางเศรษฐกิจไปยังประเทศที่มีความกาวหนาทางเศรษฐกิจตํ่า
กวาก็เปนปจจัยที่สงเสริมใหเกิดการยายถิ่น 

ในสวนของเอเชียตะวันออกนั้น การยายถิ่นเพื่อแสวงหางานในระยะเริ่มตนนั้นตะวันออก
กลางเปนตลาดแรงงานที่ใหญที่สุด สาเหตุเนื่องจากราคาน้ํามันที่เพิ่มสูงขึ้นในป 1973 สอดคลอง
กับรายงานของ Stalker  ที่แสดงตัวเลขแรงงานยายถิ่นมายังประเทศในกลุมอาวเปอรเซียไดเพิ่มข้ึน
จาก 1.1 ลานคน ในป 1975 มาเปน 5.2  ลานคน ในป 199023 อยางไรก็ตามราคาน้ํามันที่ลดลง 
ประกอบกับการเกิดสงครามอาวเปอรเซียเปนเหตุใหตัวเลขแรงงานอพยพมายังภูมิภาคนี้ลดลง 
ขณะเดียวกันตลาดแรงงานในเอเชียนั้นขยายตัวอยางรวดเร็วเนื่องการเติบโตทางเศรษฐกิจใน
ภูมิภาค โดยเฉพาะประเทศไทยและมาเลเซียที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจจนกลายมาเปนประเทศ
อุตสาหกรรมใหม ในป 1997 มีการประมาณการตัวเลขแรงงานยายถิ่นมายัง 7 ประเทศในเอเชีย 
(ญี่ปุน,เกาหลีใต,มาเลเซีย,สิงคโปร,ไทย,ฮองกง และไตหวัน) อยูที่ 6.5 ลานคน  

นอกจากนี้ผูยายถิ่นอีกจํานวนหนึ่งที่จําเปนตองยายถิ่นดวย “ความไมสมัครใจ” เนื่องจาก
ตองหนีภัยสงคราม ความขัดแยงทางการเมืองหรือชาติพันธุ หรือถูกบังคับใหยายถิ่นจากนโยบาย
ของรัฐบาลหรือโครงการขนาดใหญของรัฐบาล เชน การสรางเขื่อน นิคมอุตสาหกรรม หรือยายถิ่น
เพื่อหนีภัยธรรมชาติ ซึ่งการยายถิ่นมีทั้งการยายถิ่นภายในประเทศและยายถิ่นขามประเทศขึ้นอยู
กับปจจัยแวดลอม ความตองการหรือความจําเปนของบุคคลที่ตองการยายถิ่น24  

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

(International Labour  Office, Geneva, 2002). 
24 จรียวรรณ พุทธานุรักษและคณะ,การคามนุษย: พินิจในแนวสตรีนิยม ในพื้นทีอินเตอรเน็ต 

กระบวนการทางกฎหมายและหนวยงานภาครัฐ (เชียงใหม: มูลนิธิผูหญิง กฎหมาย และการพัฒนาชนทบ, 
2550).หนา 120 -121. 
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อยางไรก็ตามในความเปนจริงแลว มีผูยายถิ่นจํานอยเทานั่นที่สามารถยายถิ่นฐานไดตาม
ความตองการและถูกกฎหมาย ซึ่งสวนใหญจะเปนแรงงานมีทักษะหรือผูเชี่ยวชาญเฉพาะวิชาชีพ 
เชน แพทยหรือพยาบาล เปนตน แมวาโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจจะสงผลใหการเคลื่อนยายสินคา
และแรงงานทําไดงายขึ้น แตในความเปนจริงแลวประเทศปลายทางจะมีนโยบายควบคุมการเขา
เมืองอยางเขมงวด เพื่อควบคุมการหลั่งไหลเขาเมืองของผูยายถิ่นเพื่อแสวงงานทํา ดวยเหตุนี้
แรงงานไรฝมือและผูหญิงจึงจําเปนตองไดรับความชวยเหลือเพื่อชวยอํานวยความสะดวกในการ
เดินทาง การหาที่อยูและการหางานในจุดหมายปลายทาง  

ทั้งนี้กลุมผูใหความชวยเหลือผูยายถิ่นมีทั้งญาติพี่นองและเพื่อนฝูงที่ยายถิ่นไปตั้งถิ่นฐาน
ประเทศปลายทางกอน รวมถึงนายหนาจัดหางาน ซึ่งความตองการแรงงานที่เพิ่มมากขึ้นจึงเกิดมี
ธุรกิจการคาสงแรงงานไปตางประเทศ ซึ่งผูที่ตองการยายถิ่นตองชําระคาใชจายในการอํานวย
ความสะดวกใหแกนายหนา แตเมื่อธุรกิจการคาแรงงานไปตางประเทศเริ่มมีการแขงขันสูงขึ้นและ
เอารัดเอาเปรียบแรงงานมากขึ้น ดวยคานายหนาที่สูงขึ้น จนถึงการสรางขอมูลหลอกลวง ไดรับ
ขอมูลเท็จหรือไดรับขอมูลไมครบ จนเกิดมีธุรกิจใตดินนอกระบบที่สงแรงงานหรือขนคนจาก
ประเทศหนึ่งไปยังประเทศหนึ่ง หรือขนสงแรงงานภายในประเทศโดยอาศัยวิธีการที่ผิดกฎหมาย25   

ในบรรดาผูที่ตองการยายถิ่นจํานวนมากที่ไมมีโอกาสใชชองทางที่ถูกตองตามกฎหมาย 
โดยเฉพาะแรงงานไรฝมือและแรงงานกึ่งมีฝมือ เชน ชางกอสรางหรือหญิงรับใชในบาน แรงงาน
ประเภทนี้ตองเผชิญกับปญหาหลายประการเนื่องจากนโยบายปกปองการอพยพเขาเมืองใน
ประเทศปลายทาง แรงงานเหลานี้จึงจําเปนตองอาศัยชองทางการยายถิ่นที่ผิดกฎหมาย26 หรือการ
ลับลอบเขาเมือง (smuggling) ทั้งนี้ผูยายถิ่นจึงเกิดความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของขบวนการคา
มนุษย (Trafficking) จากหลายวิธีการ เชน  ถูกหลอกลวง ถูกบังคับ ลักพา ถูกเรียกรับคาอํานวย
ความสะดวกในการยายถิ่นในราคาแพงจนเกิดเปนภาระหนี้สิน ถูกกดดันใหอยูในภาวะดอยกวา  
ถูกขมขูหรือถูกลวงละเมิดทางเพศ ใชความรุนแรง กักขัง หนวงเหนี่ยวใหตกเปนทาสของการคา
มนุษยในรูปแบบตางๆ ทั้งนี้การตกเปนทาสของการคามนุษยมีลักษณะที่เปนพลวัตร ในบางครั้ง
                                                            

25 กฤตยา อาชวนิจกุล, สถานะความรูเร่ืองแรงงานขามชาติในประเทศไทยและทิศทางการวิจัยที่พึง
พิจารณา (นครปฐม: สถาบันวิจัยประชากรและสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล, 2545) หนา 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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อาจเริ่มตนดวยการยายถิ่นที่ถูกกฎหมายหรือเร่ิมตนทํางานอยางใดอยางหนึ่งดวยความสมัครใจ 
แตมีเหตุที่ทําใหตองตกเปนเหยื่อของการคามนุษยในภายหลัง และในบางกรณีอาจเริ่มตนดวยการ
ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยแตเมื่อถูกบังคับขูเข็ญ กดดัน ใหอยูในสภาวะ “จํายอม” จน
กลายเปนความสมัครใจในภายหลังก็เปนได27   

ทั้งนี้นิยามของการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน (Smuggling of Migration) หมายถึง การ
นําพาบุคคลซึ่งไมไดเปนประชาชนของรัฐหรืออาศัยอยูในรัฐเปาหมายเดินทางเขาไปในรัฐนั่น โดย
มีจุดประสงคเพื่อไดรับผลประโยชนในรูปของเงินหรือวัตถุอยางเปนการตอบแทนทั้งทางตรงและ
ทางออม28 ดังนั้นเมื่อพิจารณาจากนิยามขางตนแลวจะพบวาการคามนุษยกับการลักลอบขนผูยาย
ถิ่นฐานนั่นมีความแตกตางกัน กลาวคือ การคามนุษยเกี่ยวของกับการขนยายบุคคลจากที่หนึ่งไป
ยังอีกที่หนึ่งโดยปราศจากความเต็มใจของบุคคลนั่น ขณะที่การลักลอบขนยายผูยายถิ่นเกิดจาก
การตกลงกันระหวางผูรับจางขนคนขามแดน (smuggler) กับลูกคา (customer) ใหทําหนาที่
อํานวยความสะดวกหรือชวยใหประสงคขามแดนสามารถเดินทางไปยังประเทศปลายทางไดตาม
ตองการ ความแตกตางดังกลาวสามารถพบไดในพิธีสารการคามนุษยและการลักลอบขนยายผูถิ่น 
(หรือที่รูจักกันในชื่อ Palemo Protocol) ที่ออกโดยสหประชาชาติ ในพิธีสารดังกลาวไดกําหนด
ความแตกตางระหวางกาคามนุษยและการลักลอบคนยายผูบายถิ่นในสวนของการบังคับและ
ความเต็มใจไววา ในกรณีที่บุคคลตองเปนเหยื่อของการคามนุษยจะถูกพิจารณาวา “เปนผูตกเปน
เหยื่อ” หรือ “เปนผูที่หนีรอดออกมา” โดยความยินยอมของบุคคลจะไมถูกนํามาพิจารณา ขณะที่
ในกรณีของการลกัลอบยายถิ่นจะถูกพิจารณาวาเต็มจากความเต็มใจและถือวาเปนความผิดตอรัฐ
ใดรัฐหนึ่งหรือทั้งสองรัฐ 29 

                                                            
27 จรียวรรณ พุทธานุรักษและคณะ,การคามนุษย: พินิจในแนวสตรีนิยม ในพื้นทีอินเตอรเน็ต 

กระบวนการทางกฎหมายและหนวยงานภาครัฐ, หนา 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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อยางไรก็ตามมีความแตกตางระหวางการคามนุษยและการลักลอบขนยายผูยายถิ่นอยู
ดวยกัน 3 ประการ คือ30  

ความยินยอม – ผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจะถูกนําพา ชักพา บังคับหลอกลวง 
นําผูตกเปนเหยื่อมาแสวงประโยชนโดยที่บุคคลนั่นไมเต็มใจหรือยินยอม ขณะที่การ
ลักลอบขนผูยายถิ่นเกิดจากยินยอมหรือความสมัครใจของผูที่ถูกนําพาขามแดนใหผู
รับจางพาขามแดนทําหนาที่อํานวยความสะดวกหรือชวยใหเดินทางไปยังประเทศ
ปลายทางไดตามตองการ  

การแสวงหาประโยชน – กระบวนการขนผูยายถิ่นฐานและปฏิสัมพันธระหวางผู
รับจางพาขามแดน (smuggler) และลูกคา (customer) เกิดขึ้นเพื่อชั่วคราวโดยจะจบ
ลงเมื่อลูกคาเดินทางไปถึงประเทศทาง โดยผูรับจางจะไดรับคาจางเปนการตอบแทน 
ขณะที่การคามนุษยเกี่ยวของกับการแสวงประโยชนจากบุคคลอยางเปนพลวัตร โดย
จะนําบุคคลไปขายเปนทอดๆ และในแตละครั้งจะมีการบวกคาใชจายและกําไรเพิ่ม
เขาไปทุกครั้ง 

แหลงของรายได – แหลงรายไดหลักของการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานมาการอํานาย
ความสะดวกในการเดินทางและการอยูอาศัยในประเทศปลายทางอยางผิดกฎหมาย 
ขณะที่รายไดหลักของการคามนุษยเกิดจากแสวงหาประโยชนจากผูตกเปนเหยื่อ 

อยางไรก็ตามตามที่กลาวมาขางตนในบางกรณีบุคคลมีความเต็มใจหรือยินยอมยายถิ่น
ขามพรมแดนโดยผิดกฎหมาย บุคคลนั่นอาจไมตกเปนเหยื่อของการคามนุษย  แตในบางกรณี
บุคคลที่เต็มใจยายถิ่นขามพรมแดนอาจไดรับขอมูลไมครบถวนหรือถูกหลอกลวง เมื่อเดินทางไปถึง
จุดหมายปลายทางอาจตกเปนเหยื่อของการคามนุษยได ดังนั้นความยินยอมในการเดินทางขาม
พรมแดนโดยผิดกฎหมายไมอาจทําลายโอกาสการตกเปนเหยื่อของการคามนุษยได ทั้งนี้หาก
บุคคลดังกลาวไดรับความชวยเหลือในภายหลังจะถูกพิจารณาในฐานะ “ผูลักลอบเขาเมืองโดยผิด
กฎหมาย” และถูกดําเนินคดีในฐานะอาชญากรมากกวาเปนผูตกเปนเหยื่อ 

 

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

http://en.wikipedia.org/wiki/People_smuggling. 
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แผนภาพที่ 1 อธิบายการยายถิ่นที่มีความสัมพันธกับการคามนุษยและรูปแบของการคา
มนุษย31 

 

 

   

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                            
31 ในสวนนี้เรียบเรียงมาจาก มูลนิธิผูหญิง,การคาหญิง จากแนวคิดเรื่องสิทธิมนุษยชนสูการปฏิบัต,ิ(สํานักพิมพ
ผูหญิง:กรุงเทพฯ,2548) 

การยายถิ่นในประเทศ และตางประเทศ 

ยายถิ่นโดยสมัคร/อิสระ ยายถิ่นโดยไมสมัครใจ/บังคับ 

ถูกกฎหมาย/ถูกกฎหมายโดยทุจริต ลักลอบเขาเมือง/เขาเมืองโดยผิด 
กฎหมาย 

ไมตกเปนเหยื่อ  ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย 

รูปแบบของการคามนุษย 
- เพื่อบังคับคาประเวณ ี

-เพื่อบังคับใชแรงงาน 
-เพื่อบังคับแตงงานเพื่อใหมีบุตร 
-เพื่อบังคับขอทาน 
-เพื่อขโมยอวัยวะหรือขโมยเด็กใน
ครรภ 
-เพื่อถายภาพหรือจัดทําส่ือลามก          
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3. รูปแบบการคามนุษย  

การคามนุษยอยูหลายรูปแบบดวย อยางไรก็ตามสามารถจัดรูปแบบการคามนุษย
ออกเปน 4 รูปแบบใหญๆ คือ32  

3.1 การคามนุษยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ (Trafficking for Sexual 
Exploitation) 

การคามนุษยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศเปนรูปแบบที่พบไดมากที่สุดและสงผล
กระทบไปทุกภูมิภาคทั่วโลก ทั้งในประเทศตนทาง ทางผานและประเทศปลายทาง ทั้งนี้หญิงและ
เด็กจากประเทศกําลังพัฒนาทั่วโลกถูกลอลวงจากคําสัญญาวาจะสามารถหางานที่ใหคาจางสูง
และเปนงานที่สะดวกสบายกวาในประเทศบานเกิด  สงผลใหหญิงและเด็กตัดสินใจละทิ้งถิ่นฐาน
และเดินทางไปยังประเทศหรือพื้นที่ที่มีความเจริญทางเศรษฐกิจเพื่อแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจ 
ผูตกเปนเหยื่อสวนใหญจะไดรับเอกสารการเดินทางปลอมที่ใชเดินทางไปยังประเทศปลายทาง 
เมื่อเดินทางมาถึงหญิงและเด็กเหลานี้กลับพบวาตัวเองถูกบังคับใหบริการทางเพศและถูกกังขัง
ไมใหไดรับอิสระ รวมถึงอาจถูกทํารายรางกายอีกดวย  

3.2 การคามนุษยเพื่อบังคับใชแรงงาน (Trafficking for Labor Force)  

การคามนุษยประเภทนี้พบไดมากในประเทศกําลังพัฒนา นักคามนุษยจะจัดหาและ
ลักพาโดยการหลอกลวงและการขมขูบังคับใหผูตกเปนเหยื่อทั้งผูชาย หญิงและเด็กทํางานใน
สภาวะเสมือนทางในงานหลายประเภท เชน เกษตรกรรม ประมง งานกอสรางและงานรับใชใน
บาน รวมถึงงานที่ตองการใชแรงงานอยางเขมขน 

3.3 การจัดทําภาพถายหรือสื่อลามกของเด็ก (Commercial sexual exploitation 
of children in tourism) 

อาชญากรรมประเภทนี้ปรากฏในภูมิภาคเอเชียมาเปนเวลานานและปจจุบันได
กระจายไปยังบางพื้นที่ในแอฟริกา ตลอดจนอเมริกากลางและอเมริกาใต ปรากฏการณดังกลาว
ไดรับการสงเสริมจากการเติบโตของอุตสาหกรรมการทองเที่ยว 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 รวมไปถึงการระวางโทษที่ต่ําในคดีความเกี่ยวกับการเพศสัมพันธหรือการกระทําอนาจารตอ
ผูเยาวในประเทศปลายทาง 

3.4 การคามนุษยเพื่อการขโมยอวัยวะ (Trafficking for Organ)  

การคามนุษยเพื่อจุดประสงคการขโมยอวัยวะโดยเฉพาะไตนั่นเปนอาชญากรรมที่
เติบโตอยางรวดเร็ว ในหลายประเทศผูปวยที่จําเปนตองเขารับการเปลี่ยนถายอวัยวะมีจํานวนมาก
และตองรอคอยเปนเวลานาน จึงเปดโอกาสใหนักคามนุษยในการแสวงประโยชนจากความกังวล
ของผูปวยและผลประโยชนจากการบริจาคอวัยวะในการจัดหาอวัยวะจากประเทศกําลังพัฒนา
และดอยพัฒนาทั้งหลาย โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อจํานวนผูสูงอายุและผูปวยโรคเบาหวานที่เพิ่มข้ึน
อยางมากในประเทศพัฒนาแลวไดเพิ่มความตองการการเปลี่ยนถายอวัยวะ ซึ่งสงผลใหนักคา
อวัยวะตองแสวงหาอวัยวะมากขึ้น ในขณะที่สุขภาพของผูตกเปนเหยื่อนั่นถูกละเลยไป โดยเฉพาะ
ความเสี่ยงจากการผาตัดและการไมไดรับการติดตามรักษาทางการแพทยอันเปนอันตรายตอการ
ใชชีวิตของผูตกเปนเหยื่อ 

3.4. สถานการณการคามนุษยระหวางประเทศไทยกับประเทศจีนตอนใต 

ในสวนนี้เปนการอธิบายถึงสถานการณการคามนุษยระหวางประเทศไทยกับประเทศจีน
ตอนใต ซึ่งก็คือ มณฑลยูนนาน อันจัดเปนสวนหนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง นับต้ังแตอดีต
จนถึงปจจุบัน 

3.4.1 ขอมูลเบื้องตนเกี่ยวกับมณฑลยูนนาน 

มณฑลยูนนานตั้งอยูทางตะวันตะตกเฉียงใตของประเทศจีน มีพรมแดนติดตอกับประเทศ
เมียนมาร  ลาวและเวียดนามยาว 4,060 กิโลเมตร และจัดเปนสวนหนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ํา
โขง มีประชากรทั้งหมดประมาณ 45.9 ลานคน โดยประชากรสวนใหญเปนชาวฮั่น คิดเปน 67% 
สวนที่เหลือประกอบดวยชนกลุมนอยชนเผาตางๆ เชน ชาวไต (Dai) ชาวจวง (Zhuang) และ 
ชาวมง (Miao) เปนตน ทั้งนี้มณฑลยูนนานจัดวาเปนพื้นที่ที่มีการพัฒนาต่ําที่สุดและยากจนที่สุด
มณฑลหนึ่งของจีน โดยมีคา GDP ในป 2010 อยู 722.1 พันลานหยวน หรือประมาณ 106.6 พัน
ลานดอลลาร จัดอยูในลําดับที่ 24 จากทั้งหมด 31 มณฑล และมีประชากรประมาณ 7 ลานคนที่มี
รายไดต่ํากวาระดับเสนความยากจน คือมีรายไดต่ํากวา 300 หยวนตอป ในขณะที่รายไดเฉลี่ยของ
ประชากรทั้งหมดอยูที่ 2,327 ดอลลารตอป จัดอยูในอันดับที่ 30 ในขณะที่อัตราการวางงานในป 
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2008 อยูที่ 4.21% ของประชากรทั้งหมด  และรายไดที่สําคัญของมณฑลมาจากการเกษตร การทํา
เหมือง และการทองเที่ยว33  

3.4.2 ภาพรวมการคามนุษย (Overview) 

การคามนุษยนั่นเกี่ยวของอยางใกลชิดกับการขามพรมแดนอยางผิดกฎหมายสงผล
ใหบุคคลตกอยูในความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ในสวนของประเทศกลุมอนุ
ภูมิภาคลุมแมน้ําโขงนั้นมีผูคนจํานวนมากที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจากกการยินยอม
เดินทางจากเมืองหรือประเทศของตนเพื่อแสวงหางาน สอดคลองกับรายงานขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ (ILO) ประมาณการณวามีผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยประมาณ 2.4 ลานคน 
ที่ตกอยูในสภาพที่ถูกแสวงประโยชน และอีก 1.2 ลานคนที่ถูกคาทั้งภายในและระหวางประเทศ   
นอกจากนี้ US Department of State ยังเสนอวา ในแตละปมีผูตกเปนเหยื่อประมาณ 600,000 ถึง 
800,000 คนถูกคาขามพรมแดนของรัฐเปนประจําทุกป34 ในจํานวนนี้ 56% เปนผูหญิง สําหรับใน
เอเชียตะวันออกเฉียงใตนั้นประมานการผูหญิงและเด็กจํานวน 200,00-250,000 คน ถูกคาจาก
เอเชียตะวันออกเฉียงใต โดยรอยละ 60 ถูกคาอยูภายในภูมิภาค35 

การคามนุษยจากจีนสูประเทศเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นมาเปนเวลานาน นับต้ังแตมี
การทําสนธิสัญญาเบาริ่งในป 1855 กับประเทศอังกฤษอันเปนการบังคับในสยามในขณะนั้นตอง
ยุติการปดประเทศและเปดประเทศสูระบบการคาระหวางประเทศ แรงงานชาวจีนจํานวนมาถูก
นํามาเขาในประเทศเพื่อชวยสนับสนุนการเปลี่ยนถายระบบการผลิตของไทยจากที่เปนการผลิต
เพื่อเลี้ยงชีพเปนการผลิตเพื่อการสงออก แรงงานเหลานี้เขามาทํางานและตั้งถิ่นฐานในทั้งใน
กรุงเทพฯ และภาคใตของไทย ซึ่งมีความตองการแรงงานในสวนยางเปนจํานวนมาก และเพื่อ
ใหบริการกับแรงงานชายชาวจีนที่เขามาทํางานในสยาม จึงไดมีการนําเอาหญิงและเด็กชาวจีนเขา
มาเพื่อจุดประสงคบังคับแตงงานหรือใหบริการทางเพศแกแรงงานชาวจีน36 

                                                            
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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อยางไรก็ตามการคามนุษยในประเทศจีนตอนใต โดยเฉพาะมณฑลยูนนานในยุค
ปจจุบันนั้นเริ่มตนในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 เมื่อประเทศจีนไดเปลี่ยนแปลงระบบและกลไกทาง
เศรษฐกิจ จากระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยมไปสูระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม สงผลใหเกิดความ
แตกตางทางเศรษฐกิจระหวางพื้นที่ชายฝงทะเลซึ่งเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษกับพื้นที่ทางตอนในของ
ประเทศ แรงงานอพยพจํานวนมากไดยายถิ่นจากชนบทของจีนเขาสูเขตเมืองทางตะวันออก 
บางสวนเดินทางขามพรมแดนไปยังประเทศเพื่อนบาน ในตอนตนนั้นการคามนุษยสวนใหญ
เกิดขึ้นในพื้นที่หางไกลตามเทือกเขาติดกับพรมแดนของประเทศเมียนมารและลาว พื้นที่ดังกลาว
เปนเขตปกครองตนเองของชนกลุมนอยหลายเชื้อชาติซึ่งสวนใหญมีฐานะยากจนและมีการศึกษา
ต่ํา (คือต่ํากวา 8 ป) ทั้งนี้ผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยจากมณฑลยูนนานในประเทศสวนใหญ
เปนผูหญิงและเด็ก โดยถูกคาเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ 

  จากรายงานของหนวยงานทองถิ่นของจีนพบวาผูตกเปนเหยื่อสวนใหญจะถูกลอลวง
หรือลักพาเมื่อมีการเดินทางออกจากบานหรือถิ่นฐาน สวนใหญเพื่อแสวงหางาน ซึ่งพื้นที่นักคา
มนุษยใชลอลวงเหยื่อมักเกิดขึ้นบริเวณสถานีรถไฟ ทาเรือหรือตลาด37  ขณะเดียวกันยังพบวานัก
คามนุษยไดลอลวงเหยื่อผานทางอินเตอรเน็ตซึ่งจีนเปนประเทศที่มีผูใชอินเตอรเน็ตมากที่สุดใน
โลก ทั้งนี้นักคามนุษยอาจลอลวงเหยื่อโดยการใหสัญญาหรือใหขอมูลเท็จเกี่ยวกับงานในประเทศ
ไทยที่ใหรายไดดีและเปนงานสบาย นอกจากนี้ยังใชวิธีลอลวงเหยื่อโดยการตีสนิทและคบหากับ
เหยื่อ กอนที่จะขายเหยื่อใหกับนายหนาตอไป38 

ในชวงตนทศวรรษที่ 1990 มีรายงานเกี่ยวกับหญิงและเด็กชาวจีนถูกคาไปยังประเทศ
เพื่อนบานในภูมิภาค โดยมีจุดประสงคหลักเพื่อแสวงประโยชนทางเพศจากหญิงและเด็กเหลานี้ 
ตอมาในชวงปลายปลายทศวรรษดังกลาวการคาหญิงและเด็กชาวจีนไดกระจายไปยังยุโรปและ
อเมริกาผานองคกรอาชญากรรมของจีนหรือที่เรียกวา “หัวงู” (snakehead) อยางไรก็ตามเรื่องราว
เชนนี้ยังไมถูกกลาวถึงในสื่อของจีนในเวลานั้น 

 ทั้งนี้ไมมีจํานวนตัวเลขที่แนชัดเจนถึงจํานวนของหญิงและเด็กชาวจีนที่ถูกคาขาม
พรมแดน อยางไรก็ตามเจาหนาที่รัฐของจีนไดประมาณการณตัวเลขเอาไวที่ประมาณ 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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ตอป หากพิจารณาในชวงกลางทศวรรษที่ 1990 โดยสํานักงานความมั่นคงภายในประจํามณฑล
ยูนนานไดประมาณตัวเลขของหญิงและเด็ก ถูกคาขามพรมแดนดานตะวันตกเฉียงใตเปนประจํา
ทุกปมีประมาณ 7,000 คนตอป สอดคลองกับรายงานขององคกรระหวางประเทศแหงหนึ่งที่ได
ประมาณการณไวที่ 15,000 คนตอป ซึ่งผูตกเปนเหยื่อสวนใหญเปนชนกลุมนอยที่อยูในมณฑล 
ยูนนาน สวนใหญเปนชนกลุมนอยชาวไต (Dai) แตตัวเลขผูตกเปนเหยื่อที่เปนชาวฮั่นไดเพิ่มข้ึน
ในชวงปลายทศวรรษที่ 199039  

 ขณะเดียวกันในประเทศไทยนั่นการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วทั้งกอนและหลังป 
1997 ไดสรางโอกาสในการทํางานใหกับแรงงานไทย แรงงานเหลานี้ไมจําเปนตองอดทนทํางาน
เพื่อรับคาจางหรือมีสวัสดิการต่ํา ตลอดจนปฏิเสธงานในอุตสาหกรรมที่ไมเปนที่ปรารถนา 
โดยเฉพาะในงานประเภท 3D คือ งานสกปรก (Dirty) งานอันตราย (Dangerous) และ งาน
ยากลําบาก (Difficult) ซึ่งเปนงานที่แรงงานชาวไทยไมปรารถนาจะทํา แมวารัฐบาลไทยจะ
พยายามสรางแรงจูงใจใหกับแรงงานไทยใหทํางานประเภทดังกลาว แตการขาดแคลนแรงงานก็
ยังคงเกิดขึ้นเชนเดิม ดังนั้นแรงงานตางดาวจึงถูกจางเขามาแทนที่ ขณะเดียวกันรัฐบาลไทยก็มี
ทาทีผอนปรนตอการจางแรงงานตางดาว โดยเฉพาะการจดทะเบียนแรงงาน 

ความตองการแรงงานราคาถูกจากประเทศเพื่อนบานเพื่อทดแทนแรงงานสวนที่หายไป 
สงผลใหมีแรงงานจากประเทศลุมแมน้ําโขงเดินทางเขามาทํางานในประเทศไทยเปนจํานวนมาก 
จากขอมูลของกระทรวงแรงงานในป 2004 มีแรงงานตางดาว 1.2 ลาน คนที่ลงทะเบียนทํางาน
อยางถูกตองตามกฎหมาย ซึ่ง รอยละ 71 เปนชาวเมียนมาร รอยละ 15 เปนชาวลาวและรอยละ 
14 มาจากประเทศกัมพูชา40 ทั้งนี้จากตัวเลขประมาณการณในป 1994 ชี้ใหเห็นวามีแรงงานชาว
จีนประมาณ 100,000 คน ลักลอบทํางานอยางผิดกฎหมายในประเทศไทย41  

ขณะเดียวกันภาคการทองเที่ยวของประเทศก็เติบโตขึ้นอยางรวดเร็วโดยเฉพาะการ
ทองเที่ยวเพื่อการซื้อบริการทางเพศ หรือที่เรียกกันวา “เซ็กสทัวร” (sex tour) และการแพรกระจาย
                                                            

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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ของโรคเอดสในชวงทศวรรษที่ 1990 สงผลใหหญิงและเด็กจากภาคเหนือของประทศไทยเขาสู
อุตสาหกรรมการใหบริการทางเพศนอยลง แตก็ทดแทนดวยหญิงและเด็กจากประเทศเพื่อนบาน 
โดยเฉพาะจากพมา ลาว และจีนตอนใต 42 สําหรับหญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานนั้นถูกคามายัง
ประเทศไทยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ โดยเฉพาะเพื่อตอบสนองตอความตองการของกลุมลูกคา
เชื้อชายจีนทั้งจากมาเลเซีย สิงคโปร ไตหวันและจากจีนแผนดินใหญ  

 ทั้งนี้ความผูตกเปนเหยื่อชาวจีนสวนใหญจะถูกบังคับใหทํางานใหบริการทางเพศใน
ประเทศไทย โดยเฉพาะในกรุงเทพและในภาคใตของไทย ผูตกเปนเหยื่อจะถูกหลอกลวง ลักพา 
หรือถูกบังคับใหละทิ้งถิ่นฐาน โดยเอกสารประจําตัวหรือบัตรประชาชนของผูตกเปนเหยื่อจะถูกนัก
คามนุษยยึดเอาไวเพื่อปองกันไมใหเหยื่อหลบหนีและนักคามนุษยจะขนยายผูตกเปนเหยื่อขาม
พรมแดนไปยังประเทศพมาแลวจึงเดินทางตอเขามายังประเทศไทยผานชองทางในภาคเหนือของ
ไทย นอกจากนี้นักคามนุษยอาจขนยายผูตกโดยการโดสารเครื่องบินจากสนามบินคุนหมิง ใน
มณฑลยูนนาน เขามายังประเทศไทยทั้งที่ทาอากาศยานสุวรรณภูมิและทาอากาศยานจังหวัด
เชียงใหม โดยที่นักคามนุษยไดสัญญากับผูตกเปนเหยื่อกอนออกเดินทางวาผูตกเปนเหยื่อจะได
ทํางานที่ใหคาตอบแทนสูงกวาในยูนนาน แตเมื่อเดินทางมาถึงประเทศไทยเหยื่อจะพบตัวเองถูก
บังคับใหทํางานใหบริการทางเพศเพื่อชดใช “หนี้” จากการเดินทางเขามายังประเทศไทย ซึ่งหญิง
สาวและเด็กเหลานี้จะตองทํางานจนกวาจะชดใชหนี้สินหมดหรือจนกวาจะไดรับการชวยเหลือจาก
เจาหนาที่ตํารวจของไทย43  

 ในป 1994 หลังจากที่รัฐบาลจีนออกกฎหมายหามการคามนุษย กฎหมายใหมนี้ไดเพิ่ม
โทษใหกับนักคามนุษย โดยเฉพาะการคามนุษยเพื่อแสวงประโยชนทางเพศ โดยมีโทษสูงสุดคือ
ประหารชีวิต และยังปรับปรุงกฎหมายอาญาในป 1997 ซึ่งบรรจุขอกฎหมายหลายมาตราที่
สามารถใชดําเนินคดีคามนุษย   นับแตนั้นมาจํานวนคดีความเกี่ยวกับการคามนุษยไดลดลงอยาง
รวดเร็ว  อยางไรก็ตามภายหลังจากที่ประเทศไดทําการเปดประเทศ ทัศนคติของชาวจีนได
เปลี่ยนแปลงไป เศรษฐกิจแบบทุนนิยมไดกระตุนใหชาวจีนทํางานหนักขึ้นเพื่อความร่ํารวย สงผล
ใหมีหญิงสาวชาวจีนจํานวนมากสมัครใจเดินทางเขามาในประเทศเพื่อใหแสวงหางานที่ใหรายได
สูงจากการทํางานใชแรงงานและงานใหบริการทางเพศ โดยหญิงสาวที่มีการศึกษาต่ําและไมคอย
สวยเทาไรจะเขาสูภาคการใชแรงงานในกิจการของชาวจีนหรือทํางานรับใชในบานใหแกชาวจีน
                                                            

42 CATW-Asia Pacific, Trafficking in Woman and Prostitutions in the Asia Pacific, (1997) 
43 Ibid. 
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หรือคนไทยเชื้อสายจีน ขณะที่หญิงสาวที่มีการศึกษาสูงและไมมีรูปรางหนาตางดีจะเขาสูงาน
ใหบริการทางเพศ44 ในรูปของสาวเชียรเบียร  สาวเสิรฟในผับ บารหรือรานคาราโอเกะ ถึงแมกระ
นั่นมีหญิงชาวจีนจํานวนมากเมื่อเดินทางมาถึงประเทศไทยถูกบังคับใหทํางานอยางหนักและถูก
ทารุณ หรือถูกบังคับใหขายบริการทางเพศ โดยหญิงสาวสวนใหญจะไมไดรับคาจาง ขณะเดียวกัน
หญิงสาวเหลานี้ก็ไมอาจขอความชวยเหลือไดเนื่องจากไมสามรถพูดภาษาไทยไดและไมมีหนังสือ
เดินทาง  

 ผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยที่สมัครใจเดินทางเขามายังประเทศไทยบางสวนไมไดเดิน
ทางเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย แตเดินทางเขาประเทศอยางถูกกฎหมายโดยสวนใหญถือวีซา
นักทองเที่ยว ทั้งนี้จากสถิติของสํานักงานตรวจคนเขาเมืองพบวามีผูถือสัญชาติจีนเดินทางเขา
ประเทศในป 2550 เปนจํานวน  916,552  คน ในจํานวนนี้ถือวีซานักทองเที่ยวจํานวน 789,920 
คน และขอกลับเขามาในราชอาณาจักรจํานวน 2,888 คน โดยผูถือสัญชาติจีนเดินทางเขาประเทศ
มากเปนอันดับที่ 4 รองลงมาจาก ญี่ปุน เกาหลีใตและมาเลเซีย ขณะที่เดินทางออกนอก
ราชอาณาจักรจํานวน  922,078 คน ซึ่งจํานวนผูเดินทางออกนอกประเทศมีมากกวาผูเดินทางเขา
มาในประเทศ   นําไปสูการตั้งคําถามถึงจํานวนที่แทจริงของผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษย  ทั้งนี้
บุคคลที่อยูในราชอาณาจักรเกินเวลาที่กําหนดไวอาจไมไดตกเปนเหยื่อของการคามนุษย ผูตกเปน
เหยื่อบางรายจะเดินทางออกนอกประเทศกอนที่วีซาจะหมดอายุและขอกลับเขามาใน
ราชอาณาจักรใหมเพื่อตออายุ ขณะที่บางสวนไมไดแสดงขอมูลการเขาเมืองเนื่องจากไมไดเดิน
ทางเขาเมืองผานทางดานตรวจคนเขาเมืองหรือใชหนังสือเดินทางปลอม อยางไรก็ตามผูตกเปน
เหยื่อของการคามนุษยสวนใหญจะคงอยูในราชอาณาจักรแมวาวีซาจะหมดอายุแลวก็ตาม 

  

 

 

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

Thailand,(Thailand: 2008) pp. 36-37. 
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ตารางที่ 1 สถิติการเดินทางเขา-ออก ของผูถือสัญชาติจีนตั้งแตป 2500-2552 

ป ขาเขา ขาออก 

พ.ศ. 2550 916,552 922,078 

พ.ศ. 2551 733,385 733,891 

พ.ศ. 2552 782,682 781,235 

 ที่มา สํานักงานตรวจคนเขาเมือง 

 การคาหญิงและเด็กจากจีนจีนตอนใต โดยเฉพาะมณฑลยูนนานเกิดขึ้นเพื่อตอบสนอง
ความตองการของในธุรกิจทองเที่ยวโดยเฉพาะในกรุงเทพฯ และภาคใตของไทย อันไดแก อ.
หาดใหญ จ.สงขลา อ.เบตง จ.ยะลา และ อ.สุไหโกลก จ.นาราธิวาส  ซึ่งเปนที่นิยมหมูนักทองเที่ยว
ชาวมาเลเซียเชื้อสายจีน สิงคโปรและไตหวัน ตลอดจนชาวจีนจากแผนดินใหญ  ซึ่งนิยมซื้อบริการ
จากหญิงและเด็กจากประเทศจีน ที่สามารถพูดภาษาจีนได ทั้งนี้หญิงสาวชาวจีนจะไดรับคาจาง
ประมาณ 1,500-2,000 บาท จากใหบริการ45  

 ทั้งนี้จากสถิติของศูนยปองกันและปราบปรามการคามนุษยแสดงจํานวนผูตกเปนเหยื่อ
ของคามนุษยผูถือสัญชาติจีนมีดังนี้  

ตารางที่ 2 จํานวนผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยที่ถือสัญชาติจีน 

 2548 2549 2550 2551 2552 

จํานวน  ไมมีขอมูล 4 3 2 

 ที่มา ศูนยปองกันและปราบปรามการคามนุษย  

                                                            
45 Ibid., 
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นอกจากนี้ยังมีขบวนการที่รูจักกันในชื่อ “แกงลูกหมู” นําชาวจีนอพยพซึ่งโดยมากพบวา
เปนชาวจีนจากฮกเกี้ยน โดยใหชาวจีนเขาไปอยูในเรือ หรือตูคอนเทนเนอรในสภาพแออัดยัดเยียด
และซอนเรน โดยใชดินแดนประเทศไทยเปนทางผานเพื่อรอเปล่ียนหนังสือเดินทางไปยังประเทศที่
สอง เชน ญี่ปุน เกาหลีใต สิงคโปร เนื่องจากมีหนาตาไมตางจากชาวจีน หากถือหนังสือเดินทาง 
(ปลอม) ของประเทศเหลานี้เดินทางเขาไปยังประเทศที่สามหรือประเทศตะวันตก ซึ่งจะดูนาเชื่อถือ
มากกวาประเทศอื่น ๆ ในเอเชีย เพื่อไปยังจุดหมายปลายทางในประเทศตะวันตก (เชน อังกฤษ 
สหรัฐอเมริกา) โดยชาวจีนอพยพตองเสียคาใชจายประมาณคนละ 40,000 เหรียญสหรัฐ เปนคา
หนังสือเดินทางปลอม ที่พัก อาหาร การเดินทาง ฯลฯ ในรายที่โชครายมักจะถูกหลอกใหไปใช
แรงงานเยี่ยงทาสหรือไมก็ถูกบังคับใหคาประเวณีหรือในรายที่มีหนังสือเดินทางจริงและมีฐานะเขา
ไปทองเที่ยวในประเทศตาง ๆ อาจถูกแกงคลูกหมูจับไปเปนตัวประกันเพื่อเรียกคาไถเอากับทาง
บานของลูกหมูที่เมืองจีน หากไมไดก็จะทรมานใหไดรับความเจ็บปวดหรือพิการดวยการตัดอวัยวะ
สวนใดสวนหนึ่งสงไปยังบานของลูกหมูที่เมืองจีน เพื่อกดดันเอาคาไถจนกวาจะไดมาซึ่งกลุม
มิจฉาชีพนี้มีเครือขายซับซอนไมวาจะในจีน ไทย หรือไตหวัน หรือสหรัฐอเมริกา46 

3.4.3 เสนทางการคามนุษยจากมณฑลยูนนานสูประเทศไทย47  

 ผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยจากมณฑลยูนนาน ในประเทศจีน มายังประเทศไทยนั่น
สวนใหญเปนกลุมชาติพันธที่อาศัยอยูตามแนวพรมมณฑลยูนนานกับประเทศเมียนมาร พื้นที่
ดังกลาวที่ตั้งของเขตปกครองตกเองชนชาติไต (Dai) ซึ่งหญิงและเด็กชาวไตถูกคามายังประเทศ
ไทยนับต้ังแตทศวรรษที่ 1990 ทั้งนี้เสนทางที่การคามนุษยจากมณฑลยูนนานมายังประเทศไทยมี
จุดเริ่มตนที่ เขตซือเหมา (Simao Prefecture) เขตหลินชาง (Linchang Prefecture) และเขต      
เตอหง (Dehong Prefecture) ซึ่งทั้งสามเมืองมีพรมแดนติดตอกับประเทศเมียนมารเปนความยาว

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

http://www.state.gov/g/tip/rls/tiprpt/2011/index.htm. 
47ในสวนนี้เปนเรียบเรียงจากงานวิจัยของ วรศักดิ์ มหัทธโนบล,การคาประเวณีหญิงจีนในไทย 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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กวา 1,200 กิโลเมตร ในพื้นที่ของรัฐคะฉิ่น รัฐฉาน และรัฐวา ทางตอนใตและตะวันตกเฉียงใตของ
มณฑลยูนนาน 

1. เสนทางจากนครซือเหมา  

เขตซือเหมาจัดเปนจุดที่มีการขนยายหญิงและเด็กออกไปทั้งในและนอกประเทศจีน ที่นี่
เปนที่ตั้งของชุมชนของกลุมชาติพันธทั้งชาวไท ชาวลาหู ชาวอาขา และชาวอี๋ ทั้งนี้พื้นที่กวา 98% 
ของเมืองเปนภูเขาสูง ประชากรสวนใหญมีฐานะยากจนและมีการศึกษาต่ําที่สุดในมณฑล ทั้งหมด
นี้เปนสาเหตุหลักที่สงผลใหหญิงและเด็กจากพื้นที่ดังกลาวตกเปนเหยื่อของการคามนุษยเปน
จํานวนมาก  

นอกจากจะมีแนวพรมแดนติดกับประเทศเมียนมารแลว เขตซือเหมายังมีพรมแดนติด
กับประเทศลาว ซึ่งจากนครแหงนี้เดินทางไปยังประเทศเมียนมารและลาว สามารถเดินทางผาน
ถนนสายหลักถึง 16 สาย ซึ่งมีสวนชวยใหการเดินทางขามพรมแดนทําไดงายขึ้น ทั้งนี้เสนทางที่
นิยมใชในการคามนุษยจากมณฑลยูนนานมายังประเทศประกอบดวยหนึ่ง 

(ก.) นักคามนุษยจะนําเหยื่อมายังเมืองหมานซิง (Mangxin) ในอําเภอเมิงเหลียง 
(Menglian County) จากนั่นก็เดินทางขามพรมแดนไปยังเฮอดาว(Hedao) ซึ่งอยู
ใกลเมืองยางในรัฐฉาน ประเทศเมียนมารโดยทางรถยนตหรือรถทัวร จากนั่นก็
เดินทางลงใตมาถึงอําเภอทาขี้ เหล็ก จากนั่นนักคามนุษยจะนําเหยื่อขาม
พรมแดนผานดานตรวจคนเขาเมืองตรงบริเวณ อ. แมสาย จ.เชียงราย เมื่อเขา
มายังประเทศไทยแลวผูตกเปนเหยื่อจะถูกสงไปยัง จ. เชียงใหม กรุงเทพฯ และ
ภาคใตของประเทศไทย ซึ่งการเดินทางสามารถทําไดทั้งรถยนต รถทัวรและ
เครื่องบินจากสนามบินเชียงรายไปยังกรุงเทพหรือสงขลา  

(ข.) เสนทางที่ 2 เร่ิมตนที่ดานตรวจคนเขาเมืองตาล่ัว (Daluo) อําเภอเหมิงไฮ 
(Menghai County) ในเขตปกครองตนเองสิบสองปนนา เดินทางทางรถยนตเขา
ยังประเทศเมียนมารมายังเมืองยาง จากนั่นเดินทางตอยังเชียงตุงในรัฐฉานและ
อําเภอทาขี้เหล็ก จากนั่นจึงขามฝงมายังประเทศไทยผานดานตรวจคนเขาเมือง 
อ.แมสาย 
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(ค.) เสนทางทางน้ํา หลังจากที่เดินทางเขามายังประเทศพมาผานดานที่นครตาลั่ว 
นักคามนุษยอาจเปลี่ยนมาใชการเดินทางเรือไปตามแมน้ําโขง ซึ่งจะใชเวลา
ประมาณ 3 วัน จึงจะเดินทางมาถึงทาเรือเชียงของ จ.เชียงราย 

2. เสนทางจากเขตหลินชาง (Lincang) 

เขตหลินชางตั้งอยูทางตะวันตกเฉียงใตของมณฑลยูนนานและเปนประตูสูเมียนมาร จาก
หลินชางไปยังเมืองลาซิว (Lashio) ในรัฐฉาน ใชเวลาเดินทางเพียง 10 ชั่วโมง เขตหลินชางมีกลุม
ชาติพันธุหลายกลุม เชน ชาววา ชาวไต (หรือชาวไทใหญ) และชาวลาหู ซึ่งอาศัยอยูตามแนว
พรมแดนระหวางเขตหลินชางและรัฐวาของพมาซึ่งเปนที่รูจักในฐานะแหลงผลผลิตยาเสพติดที่มี
ขนาดใหญ นับต้ังแตการลมสลายของสามเหลี่ยมทองคําและขุนสา   

ในอดีตนั้นเทือกเขาและแมน้ําในเขตหลินชางมีสวนสกัดกั้นการคามนุษย เนื่องจาก
เดินทางลําบาก อยางไรก็ตามการเติบโตทางเศรษฐกิจสงผลใหมีการพัฒนาถนนเพื่อเชื่อมภาคใต
ของจีนกับอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยเฉพาะเสนทาง R3A ซึ่งชวยใหการขนสงสินคาและการ
เดินทางสะดวกยิ่งขึ้น แตในขณะเดียวกันนักคามนุษยก็อาศัยเสนทางดังกลาวในการขนยายผูตก
เปนเหยื่อไปยังประเทศปลายทาง ซึ่งเสนทางที่นักคามนุษยใชจากเขตหลินชางมีดังนี้  

(ก.) เดินทางจากอําเภอยุนเซียน (Yunxian) ไปยังอําเภอคังหยวน (Canyaun) ทาง
รถยนตขามพรมแดนไปยังรัฐฉานและเขาสูประเทศไทยทาง อ.แมสาย 

(ข.) เร่ิมตนที่เขตปกครองยงเตอ (Yongde County) เดินทางตอไปยังเขตปกครองเจอคัง 
(zhengkang) ขามพรมแดนมายังเมืองเหลากาย (Laogai) ในรัฐฉานประเทศ    
เมียนมาร และเดินทางตอไปยังเชียงตุง 

3. เสนทางจากเขตเตอหง (Dehong Prefecture) 

เขตเตอหงตั้งอยูทางตะวันตกสุดของมณฑลยูนนาน มีพรมแดนติดกับประเทศเมียน
มารเปยระยะทาง 500 กิโลเมตร เขตเตอหงไดรับการพัฒนาใหเปนแหลงทองเที่ยวโดยเฉพาะเมือง
ลุยลี่ (Rulil) ซึ่งอยูติดกับพรมแดนประเทศพมา อยางไรก็ตามเสนทางจากเตอหงมายังประเทศไทย
นั่นไมสะดวกและใชเวลานานเมื่อเทียบกับสองเสนทางกอนหนานี้ จึงไมเปนที่นิยม  
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นอกจากเสนทางดังกลาวแลวในปจจุบันนักคามนุษยขนยายผูตกเปนเหยื่อโดยการ
โดยสารเครื่องบินจากสนามบินในนครคุนหมิง มณฑลยูนนาน มายังประเทศไทยผานทางทา
อากาศยานนานชาติจังหวัดเชียงใหมและทาอากาศยานสุวรรณภูม4ิ8   

ในการเดินทางนักคามนุษยอาจยายผูตกเปนเหยื่อใหไปอยูในความดูแลของนักคามนุษย
อีกกลุมหนึ่งในระหวางการเดินทางหรือเมื่อเขาสูประเทศไทยแลว การเดินทางเขาสูประเทศไทย
นิยมเดินทางผาน อ.แมสาย จ.เชียงราย กอนที่จะขนยายสูตกเปนเหยื่อไปยังจุดหมายปลายทางทั้ง
ในประเทศและตางประเทศ49 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
                                                            

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

49 Ibid., 



94 
 

รูปภาพที่ 2 เสนทางการคามนุษยจากลุมแมน้ําโขงสูประเทศไทย  

 
 

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 เสนทางการยายถิ่นและคามนุษยจากมณฑลยูนานสูประเทศไทย  

 
ที่มา www.http://burmalibrary.org 
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3.4.4 ปจจัยผลักดันใหเกิดการคามนุษยระหวางจีนและมณฑลยูนนาน 

ในสวนนี้เปนการอธิบายปจจัยที่มีสวนผลักดันใหเกิดการคามนุษย ตลอดปจจัยปจจัยที
สงผลใหหญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานตกเปนเหยื่อของการคามนุษย 

1. ความตองการของตลาด 

หลายพื้นที่ในชนบทของจีนการตระหนักถึงสิทธิมนุษยชนอยูในระดับตํ่าและมีผูคน
เพื่อสวนนอยเทานั้นที่รับรูถึงเรื่องราวการคามนุษย ขณะเดียวกันความตองการแรงงาน ตลอดจน
หญิงและเด็กชาวจีนเพื่อสนองตออุตสาหกรรมทางเพศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต โดยเฉพาะใน 
ประเทศไทย มาเลเซียและสิงคโปร50  

ทั้งนี้การเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วของไทยสงผลใหเกิดการขาดแคลนแรงงาน
ในอุตสาหกรรมบางประเภท เปดโอกาสใหแรงงานไรฝมือและมีราคาถูกจากประเทศเพื่อนบานเขา
มาทํางานในประเทศ ทั้งนี้การยายถิ่นของแรงงานไมสามารถแยกออกจากการคามนุษย ผูตกเปน
เหยื่อจากคามนุษยที่เปนผูชายถูกคาเพื่อบังคับใชแรงงาน ทั้งในภาคเกษตร ประมง กอสราง 
ขณะที่การคาหญิงและเด็กบางสวนถูกคาเพื่อใชแรงงานประเภทงานรับใชในบาน  ภาค
เกษตรกรรม กอสรางหรืออุตสาหกรรมบางประเภท อยางไรก็ตามหญิงและเด็กสวนใหญถูกคาใน
อุตสาหกรรมทางเพศ 

ในประเทศไทยอุตสาหกรรมทางเพศเติบโตอยางรวดเร็วจากนโยบายการสงเสริมการ
ทองเที่ยวของรัฐบาล สงผลใหเกิดความตองหญิงและเด็ก (ในบางครั้งรวมถึงเด็กชาย) ใน
อุตสาหกรรมประเภทนี้  โดยเฉพาะหญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานจํานวนมากถูกคาเพื่อ
ตอบสนองตอความตองการของนักทองเที่ยวชาวเชื้อชายจีน จากมาเลเซีย สิงคโปร ไตหวันและ
ชาวจีนแผนดินใหญ51  ซึ่งมาทองเที่ยวหรือทํางานในประเทศไทย 

                                                            
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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ขณะที่รัฐบาลจีนมุงใหความสําคัญกับการปราบปรามการคามนุษยภายในประเทศ 
แตกลับขาดความรวมมือในการบังคับใชกฎหมายเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางจีนและประเทศ
เพื่อนบาน  

2. ความยากจน การขาดโอกาสทางเศรษฐกิจและการศึกษา  

ความยากจนเปนปจจัยสําคัญที่สงผลใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย การคา
มนุษยกับการขาดการพัฒนาในประเทศตนทางมีความเชื่อมโยงกันอยางแยกไมออก พื้นที่ที่การคา
มนุษยอยางเขมขนมีแนวโนมที่จะเปนพื้นที่ยากจนและเปนชนบทที่หางไกลจากศูนยกลางความ
เจริญ ซึ่งผูคนในพื้นที่ดังกลาวลวนมีความตองการที่จะหลบหนีออกจากชีวิตที่ยากลําบากและ
ความยากจน ทั้งนี้ในมณฑลยูนนานในพื้นที่เปนตนทางของการคามนุษยอยางเขตซือเหมาและสิบ
สองปนนานั่นมีระดับรายไดเฉลี่ย 148.69 หยวน ตอเดือน (1,784 หยวนตอป) โดยแรงงานชายจะ
ไดรับคาจางประมาณ 160.22 หยวนตอเดือน และแรงงานผูหญิงไดรับคาจางเฉลี่ย 135.39 หยวน
ตอเดือน52 หรือมีรายไดประมาณ 743.45 บาทตอเดือน (8,921 บาทตอป)53 ซึ่งอัตรารายไดนั่น
สัมพันธกับระดับการศึกษา แมวาประชากรในเขตซือเหมาและสิบสองปนนาไดรับการศึกษาถึงรอย
ละ 94.3 แตประชากรถึงรอยละ 56.8 ตัดสินใจไมศึกษาตอหลังจากสําเร็จการศึกษาใน
ระดับประถม ทั้งนี้เหตุผลความยากจนเปนเหตุผลสําคัญที่ทําใหเด็กตองออกจากโรงเรียนเพื่อหา
งานทําหรือชวยพอแมทํางานในไรนา54 สภาพเชนนี้บีบบังคับใหชายและหญิง รวมถึงเด็กตองออก
จากถิ่นที่อยูเพื่อแสวงหางานซึ่งใหรายไดดีกวาทั้งในและตางประเทศ  

ความยากจนและการขาดโอกาสทางการศึกษาสงผลใหหญิงและชายจํานวนมาก
กลายเปนแรงงานไรฝมือและขาดเขาใจในความเปนไปในโลกภายนอก ตลอดจนขาดความ
ระแวดระวังในอันตรายที่ เกิดจากนักคามนุษยซึ่งอาจเปนไดเพื่อน คนรูจัก หรือคนแปลก 
ขณะเดียวกันผูใหญในครอบครัวก็ขาดความรูและความระแวงระวังเชนเดียวกัน โดยมีการใหคํา
เตือนแกบุตรหลานในครอบครัวถึงอันตรายจากการคามนุษยเพียงเล็กนอยเทานั้น อันเปนสาเหตุ
ใหทั้งชาย หญิงและเด็กจากมณฑลยูนนานตกเปนเหยื่อของการคามนุษย 

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

Yunnan Province,(Bangkok:ILO,2005) p.26. 
53 อัตราคาเงินในขณะนี้คือ 6 บาท เทากับ 1 หยวน 
54 Ibid. 
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3. ความแตกแยกในครอบครัว  

จากการรายงานขององคการแรงงานระหวางประเทศ (ILO) ชี้ใหเห็นวาความแตกแยกใน
ครอบครัวเปนอีกหนึ่งสาเหตุสําคัญที่สงผลใหบุคคลตกเปนเหยื่อของการคามนุษย หากความ
ขัดแยงในครอบครัวมีเพิ่มมากขึ้นและปราศจากการสนับสนุนการแกปญหาจากภายนอก (จาก
ญาติผูใหญ เพื่อนบาน เปนตน) สภาพเชนนี้จะบังคับใหหญิงและเด็กไมสามารถอาศัยอยูกับ
ครอบครัวไดและหนีออกจากบานและหาทางยายถิ่นไปยังเมืองอื่น และอาจตกเปนเหยื่อของ
การคามนุษยได55  

4. ความปารถนาในการทองเที่ยว 

ความตองการออกเดินทางทองเที่ยวไปยังตางเมืองและตางประเทศเปนปจจัยสําคัญอีก
ประการหนึ่งที่สงผลใหหญิงสาวตกเปนเหยื่อของการคามนุษยในมณฑลยูนนาน หญิงสาวใน
ชนบทที่ยากจนไมมีโอกาสในการเดินทางทองเที่ยว เนื่องจากจะตองรับผิดชอบดูแลครอบครัว 
เล้ียงดูบุตรหรือนองๆ  หรือทํางานในไรนาของครอบครัว จึงเปนสาเหตุใหหญิงสาวเหลานี้ขาด
ความรูเกี่ยวกับโลกและความเปนอยูนอกหมูบานที่พวกเธออาศัยอยู ดังนั้นเมื่อถูกตีสนิทจากหญิง
ซึ่งเดินทางหรืออาศัยอยูในเมืองใหญ หรือไดยินคําบอกเลาเกี่ยวกับความสวยงามและวิถีชีวิตใน
ตางเมืองจากเพื่อนหรือคนรูจักที่เดินทางกลับมาจากเมืองอื่น หญิงสาวเหลานี้จึงมีความหวังวาตน
จะสามารถออกไปทองเที่ยวไดเชนกันและเริ่มไมพอใจกับชีวิตในปจจุบันของตน นําไปสูความ
ตองการที่จะเดินทางไปสัมผัสโลกภายนอกและเริ่มตนชีวิตใหม สภาพเชนนี้กอใหเกิดความเสี่ยงที่
จะเปนเหยื่อของการคามนุษยเชนเดียวกัน56 

 สอดคลองการศึกษาของ วรศักดิ์ มหัทธโนบล ที่ชี้ใหเห็นวาภายหลังจากที่ระบบเศรษฐกิจ
ของจีนเปลี่ยนแปลงไปสูระบบเสรีนิยม ความแตกตางระหวางรายไดกลายเปนเรื่องปกติ ดังนั่นเมื่อ
ผูคนในชนบทไดฟงขาวหรือเร่ืองเลาเมืองที่ไดรับการพัฒนาและความเปนอยูอันหรูหราฟุมเฟอยใน
เมืองดังกลาวซึ่งพวกตนไมเคยไดสัมผัส นักคามนุษยอาศัยโอกาสนี้ในการลอลวงเหยื่อใหเดินทาง
ไปกับพวกตนโดยหลอกใหเชื่อวาเปนการเดินทางทองเที่ยวหรือจะพาไปทํางานในเมืองซึ่งใหรายได
สูงกวาเดิม สุดทายแลวบุคคลเหลานั้นลวนตกเปนเหยื่อของการคามนุษยทั้งในและตางประเทศ 

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

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



99 
 

ทั้งนี้วาครอบครัวของผูตกเปนเหยื่อจะรูวาเหยื่อไดเดินทางไปตางประเทศและอาจไมเดนิทางกลบัก็
ไมกลาที่จะแจงความเนื่องจากกลัวจะถูกฟองรอง57 

5. ความอยุติธรรมทางเพศ 

ความอยุติธรรมทางเพศสงผลให ผูหญิงตองแบกรับภาระในการดูแลครอบครัว 
ขณะเดียวกันพื้นที่ที่มีความอยุติธรรมทางเพศสูงสวนใหญจะเปนพื้นที่มีอัตราความยากจน อัตรา
ความไมรูหนังสือและความหิวโหยสูง กลาวคือความอยุติธรรมทางเพศสงผลใหผูหญิงเปนกลุม
แรกที่จะตองเสียสละเพื่อครอบครัว พวกเธอจะยอมไมศึกษาตอและหางานทําเพื่อหาเงินมาจุนเจือ
ครอบครัว ขณะที่ผูชายจะไดรับโอกาสทางการศึกษาและโอกาสทางเศรษฐกิจมากกวาผูหญิง 
สภาพเชนสงผลใหผูหญิงตกเปนเหยื่อของการคามนุษย แมวาหญิงและชายตางตกเปนเหยื่อของ
การคามนุษย แตผูตกเปนเหยื่อกลุมแรกๆ เปนผูหญิงและเด็ก สวนใหญถูกคาเพื่อแสวงประโยชน
ทางเพศ โดยสาเหตุหลักที่สงผลใหผูหญิงและเด็กตกเปนเหยื่อคือ ความยากจนและความ  
อยุติธรรมทางเพศซึ่งเปนอุปสรรคกีดขวางโอกาสทางการศึกษาและโอกาสในการทํางาน  

 ในกรณีของมณฑลยูนนานนั่นผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษยสวนใหญเปนกลุมชาติพนัธุ
ชาวไต (Dai) เหตุผลหนึ่งที่สงผลใหชาวไตตกเปนเหยื่อเปนจํานวนมากก็คือ การแบงเพศ คานิยม
ของชนกลุมนอยชาวไตนั้นเด็กหญิงนิยมแตงงานและใหกําเนิดบุตรในเร็วที่สุดเทาที่จะทําได สวน
ใหญเกิดขึ้นหลังจากเด็กหญิงเริ่มมีประจําเดือน นอกจากนี้ตามคานิยมของชาวไตนั้นคาดหวังให
หญิงชาวไตทําหนาที่ดูแลบาน ทํางานบานและดุแลไรนา ขณะที่ผูชายชาวไตใชเวลาสวนใหญไป
กับการลาสัตวและการดื่มกิน และการเอาใจใสภรรยาและลูกเพียงเล็กนอยเปนเรื่องปกติ สภาพ
เชนนี้สรางความกดดันใหกับผูหญิง บางคนตัดสินใจออกจากบานเพื่อหางานทําในเมืองหรือหนี
ออกจากบานในที่สุดจึงมีความเสี่ยงที่จะตกเปนเหยื่อของการคามนุษย58  

ขณะเดียวกันผูหญิงในเขตซือเหมาและสิบสองปนนาไดรับการศึกษารอยละ 91.9 (ต่ํากวา
ผูชายรอยละ 4.4) อยางไรก็ตามในระหวางป 2000-2004 ผูหญิงอายุระหวาง 10-25 ป รอยละ 

                                                            
57 วรศักดิ์ มหัทธโนบล,การคาประเวณีหญิงจีนในไทย : กรณีศึกษาการลอลวงหญิงสาวจากมณฑลยูน

นานเพื่อประกอบอาชีพโสเภณีในประเทศไทย,(กรุงเทพ:จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,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 ตัดสินใจไมศึกษาตอ โดยเหตุผลหลักมาจากความยากจน (รอยละ 50.9) และตองชวยพอแม
ทํางาน (รอยละ 28.5) และผูหญิงมีรายไดเฉลี่ย 135.9 หยวนตอเดือน (79.10 หยวน ในกรณีที่ไมรู
หนังสือ) ขณะที่ผูชายมีรายไดประมาณ 160.22 หยวน ตอป ซึ่งมีระยะเวลาการทํางานเทากัน59 

3.5.มาตรการในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนนาน 

3.5.1 มาตรการทาทางกฎหมาย ขอตกลงและหลักปฏิบัติที่เกี่ยวของกับการ
แกไขปญหาการคามนุษยในประเทศจีน ประกอบดวย 

1. กฎหมายแรงงาน 

2. Law on Penalties for Administration on Public Security 

3. หลักปฏิบัติเพื่อตอตานการใชแรงงานเด็ก (Provision on Prohibition of Child 
Labour) 

4. ขอเสนอแนะเพื่อการลงโทษอาชญากรรมการคามนุษยในหญิงและเด็กให
สอดคลองตามกฎหมาย (Guiding Opinion on Punishing Crimes of Trafficking in Woman 
and Children According to Law) 

5. หลักการประเมินมาตรฐานในการจัดการสําหรับการตอตานการคามนุษย โดย
สํานักงานกลางเพื่อการจัดการความมั่นคงสาธารณะประจําคณะกรรมการกลางแหงพรรคคอม
มิวนิตสและกระทรวงความมั่นคงสาธารณะ (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. 
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 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 ขอตกลงและหลักปฏิบัติที่เกี่ยวของกับการแกไข
ปญหาการคามนุษยในประเทศไทย ประกอบดวย 

 ในป 2551 ประเทศไทยไดประกาศใชพระราชบัญญัติปองกันและปราบปรามการคาม
มนุษย พ.ศ. 2551 นอกจากพระราชบัญญัติดังกลาว ยังมีกฎหมายอีกหลายฉบับเกี่ยวของกับ
อาชญากรรมการคามนุษยและการปองกัน ไดแก  

1. พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2551 

2. พระราชบัญญัติคุมครองเด็ก พ.ศ. 2546 

3. พระราชบัญญัติตอตานการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

4. พระราชบัญญัติเพื่อปองกันและปราบปรมการคาหญิง พ.ศ. 2540 

5. พระราชบัญญัติการทํางานของคนตางดาว พ.ศ.  2551 

ขอกฎหมายเหลาไดบัญญัติบทลงโทษสําหรับบุคคลที่พบวามีความผิดจริงที่เกี่ยวกับ
การคาประเวณี การบังคับใชแรงงาน การบังคับขอทาน หรือความผิดอื่นที่เกี่ยวของการกระทําที่มี
ลักษณะเปนการคามนุษยตามนิยามที่กําหนดไวในพิธีสารวาดวยการปองกันและปราบปรามปละ
ลงโทษการคามนุษยโดยเฉพาะผูหญิงและเด็ก 

นอกจากนี้ยังมีขอตกลงและหลักปฏิบัติเกี่ยวของกับการคามนุษยที่ในประเทศไทย ไดแก  

1. บันทึกความเขาใจวาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง  ป 
2004 ซึ่งเปนความรวมมือกันระหวาง 6 ประเทศที่ตั้งอยูในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ไดแก กัมพูชา 
จีน ลาว พมา ไทย และเวียดนาม ที่จะตอตานการคามนุษย 

2. นโยบายและแผนระดับชาติ เร่ืองการปองกัน ปราบปราม และแกไขปญหาการคาเด็ก
และหญิงภายในประเทศและขามชาติ 



102 
 

3. บันทึกขอตกลง เร่ืองแนวทางปฏิบัติรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของใน
การดําเนินการกรณีการคาหญิงและเด็กที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย พ.ศ. 2546 ซึ่งในบันทึก
ดังกลาวไดบรรจุหลักปฏิบัติทั่วไปสําหรับรัฐบาลและหนวยงานเอกชนที่ทํางานตอตานการคา
มนุษย รวมถึงบรรจุวิธีการทํางานรวมกันในการตอตานการคามนุษย 

4. หลักปฏิบัติในการปองกัน ปราบปราม ชวยเหลือ และแกไขปญหาการคามนุษยเพื่อ
จุดประสงคดานแรงงาน ซึ่งไดกําหนดขั้นตอนใหกับหนวยงานดานแรงงานใหปฏิบัติตามเมื่อเผชิญ
คดีความดานการคามนุษย 

3.5.3 มาตรการรวมระหวางไทยและจีน (ตอนใต) ในการแกไขปญหาการคามนุษย 

มาตรการเพื่อการตอตานการคามนุษยระหวางไทยกับมณฑลยูนนานสวนใหญดําเนินการ
ภายใตบันทึกความเขาใจวาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงและ
แผนปฏิบัติปฏิบัติการอนุภูมิภาค (Sub-Regional Plan of Action) ซึ่งกําหนดแผนปฏิบัติการ
ทั้งหมด 10 โครงการเพื่อใหประเทศสมาชิกไดปฏิบัติตาม ไดแก 

 1, การจัดการฝกอบรมในระดับภูมิภาคเพื่อการตอตานการคามนุษย60 

 มีวัตถุประสงคเพื่อเพื่อปรับปรุงขีดความสามารถของเจาหนาที่รัฐที่ปฏิบัติงานดานการคา
มนุษยหรือตอตานการคามนุษย  ทั้งนี้มีการจัดการฝกอบรมตามตามแผนปฏิบัติการในระดับ
ภูมิภาคเปนเวลา 10 วัน ที่สถาบันแมโขง จ.ขอนแกน โดยใชภาษาอังกฤษ ซึ่งการฝกอบรมดังกลาว
ดําเนินเรื่อยมาตั้งแตเดือนตุลาคม 2548 จนถึงเดือนธันวาคม 2550   มีการจัดการฝกอบรมทั้งหมด 
8 หลีกสูตรหรือประมาณ 3 หลักสูตรตอป   

 เนื่องดวยหลักสูตรการฝกอบรมดังกลาวประสบความสําเร็จอยางดียิ่ง รัฐบาลประเทศ
ตางๆ ที่เขารวมการฝกอบรมไดขอใหมีการแปลและดัดแปลงเนื้อหาของหลักสูตรใหเหมาะสมกับ
แตละประเทศ  

ทั้งนี้ในสวนของประเทศจีนนั้นไดสงเจาหนาที่รัฐจํานวน 28 คน และผูทานจากองคกร
พัฒนาเอกชน 2 คน เขาฝกอบรม และเพื่อดัดแปลงหลักสูตรการฝกอบรมในระดับภูมิภาคให

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

2007, (2007) p.9  
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เหมาะสมกับการฝกอบรมในระดับประเทศ จึงมีการจัดการฝกอบรมเจาหนาที่ในระดับประเทศใน
เดือนมิถุนายน 2007 ที่เมืองลี่เจียง มณฑลยูนนาน ซึ่งมีตัวแทนจากหลายกระทรวงและผูแทนจาก
แตละมณฑลที่ทํางานเกี่ยวของกับการคามนุษย  

ในสวนของประเทศไทยนั่นมีเจาหนาที่รัฐ 27 คน และผูแทนจากองคกรพัฒนาเอกชน 1 
เขารวมการฝกอบรม อันนําไปสูการจัดตั้งคณะทํางานเพื่อทบทวน แปล และดัดแปลงหลักสูตรใน
การฝกอบรม ซึ่งคณะทํางานดังกลาวไดทํางานรวมกันจนเดือนกันยายน 2007  

2. การคัดแยกผูเสียหายและการดําเนินคดีตอผูกระทําผิด 

 ในสวนนี้ทั้งรัฐบาลไทยและจีนไมไดมีความรวมมือระหวางกันโดยตรงแตมุงเนนปฏบิตังิาน
ภายใตกรอบของบันทึกความเขาใจวาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงและ
ใหความสําคัญกับการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางประเทศ ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายและ
ขอบังคับตางๆภายในประเทศของจนเพื่อยกระดับการคุณภาพของการบริการและการสนับสนุนที่
จัดใหแกผูเสียหายทั้งทางเศรษฐกิจและสังคม61  

 3.ความรวมมือในระดับพหุภาคีและทวิภาคี 

  รัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนไดตกลงจัดทําบันทึกความเขาใจทวิภาคีเพื่อตอตานคามนุษย
ระหวาง โดยขณะนี้อยูระหวางการจัดทําและทบทวน โดยมีจุดมุงเนนปรับปรุงกลไกการเก็บขอมูล
และขาวสารระหวางหนวยงานรัฐของทั้งสองประเทศ  ตลอดจนบงชี้และแกไขชองวางและ
กฎระเบียบที่เปนอุปสรรคตอการแกไขปญหาการคามนุษย  

 4.การใหชวยเหลือผูเสียหานและการสงกลับอยางปลอดภัย 

รัฐบาลไทย โดยกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดจัดตั้งกลไกและ
เครื่องมือสนับสนุนการใหความชวยเหลือ การใหความคุมครองผูตกเปนเหยื่อและการสงกลับอยาง
ปลอดภัย ในป 2003-2007 ดวยการสนับสนุนจาก UNICEF, ศูนยกฎหมายภูมิภาคแมน้ําโขง 
(Mekong Region law Center) และโครงการ Save the Child ประเทศอังกฤษ ไดรวมมือกับ
รัฐบาลจีนในการจัดทําหลักปฏิบัติ (guideline) และกระบวนการสงผูตกเปนเหยื่อสัญชาติจีนกลับ
สูมณฑลยูนนาน ประเทศจีน เพื่อเปนหลักปฏิบัติรวมกันระหวาง 2 ประเทศ 
                                                            

61 Ibid., 



 

 

บทที่ 4 

การสรางความรวมมือระหวางรฐับาลไทยและมณฑลยูนานเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย
ผาน Government Networks 

 ในบทนี้จะเปนศึกษาการสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน Government Networks 
ตลอดจนการทํางานของ Government Networks ในฐานะที่เปนเครื่องมือในการในการสรางความ
รวมมือระหวางประเทศเพื่อแกไขปญหาปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูน
นาน โดยมุงศึกษาการสรางและการพัฒนาแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางรัฐบาล
ไทยและรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน (Appeal of Actions for Combating Human 
Trafficking) ซึ่งจัดทําขึ้นในป พ.ศ.2546 และ แผนปฏิบัติการของกระบวนความรวมมือระดับ
รัฐมนตรีในประเทศลุมแมน้ําโขง เพื่อตอตานการคามนุษย (The Coordinated Mekong 
Ministerial Initiative against Human Trafficking- COMMIT) ซึ่งจัดตั้งขึ้นในเดือนตุลาคม พ.ศ. 
2547  ทั้งนี้ไทยและจีนไดเขาเปนสมาชิกของภาคีดังกลาว โดยการศึกษาจะมุงเนนใชแนวคิด 
Government Networks เปนแกนหลักในการศึกษาถึงความสัมพันธระหวางขาราชการหรือเจา
พนักงานของรัฐในการดําเนินงานแกไขการคามนุษยผานความรวมมือขางตนทั้งสอง  

4.1 ความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน (มณฑลยูนนาน) ในการ
แกไขปญหาการคามนุษย 

ไทยกับจีนมีความสัมพันธและติดตอกันมายาวนานนับแตโบราณกาลและไดมีการติดตอ
คาขายกันมาโดยตลอดและมีชาวจีนจํานวนมากเขามาต้ังรกราก ในไทย โดยเฉพาะในชวง
สงครามโลกและสงครามกลางเมืองของจีนในทศวรรษที่ 1930-1950 มีชาวจีนจํานวนมากจาก
มณฑลทางใตของจีน อาทิ กวางตุง ไหหนาน ฟูเจี้ยน และกวางสี หลบหนีภัยสงครามและความอด
อยากเขามาสรางชีวิตใหมในประเทศไทยเปนจํานวนมาก แมวาในยุคสงครามเย็นความสัมพันธ
ระหวางทั้งสองประเทศจะขาดหายไปบาง และตอมาไดมีการรื้อฟนความสัมพันธระหวางกันโดยมี
การสถาปนาความสัมพันธทางการทูตระหวางกันเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2518 นับแตนั้นมา
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ความสัมพันธระหวางทั้งสองประเทศไดกาวหนาไปอยางรวดเร็ว และมีความรวมมือกันในดานทั้ง
ทางดานเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรม  

ทั้งนี้การคามนุษยเปนปญหาที่สงผลกระทบตอทั้งไทยและจีน เนื่องจากหญิงและชาย 
รวมถึงเด็กจากทางตอนใตของจีนโดยเฉพาะมณฑลยูนนานถูกคามายังประเทศไทยเปนจํานวน
มากและบางสวนไดใชประเทศไทยเปนทางผานไปยังมาเลเซีย สิงคโปร ออสเตรเลียและ
สหรัฐอเมริกาตอไป ซึ่งเมื่อผูตกเปนเหยื่อเหลานี้เดินทางไปถึงประเทศปลายทางกลับพบวาตกเอง
ถูกคาหรือถูกบังคับใหทํางานเสมือนทาส ดังนั้นการแกไขปญหาการคามนุษยตองการความ
รวมมือจากทั้งรัฐบาลไทยในฐานะที่เปนปลายทางและทางผานและจากรัฐบาลจีนในฐานะที่เปน
ตนทางซึ่งตองการกลไกความรวมมือที่เหมาะสมในการจัดการปญหานี้ 

 กอนหนาป พ.ศ. 2546 การดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและ
รัฐบาลกระทําภายใตความตกลงวาดวยความรวมมือระหวางรัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน
และรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยซึ่งลงนามในป 1998 (The Cooperation Agreement between 
the People’s Republic of China and The Kingdom of Thailand, 1998) อันเปนความตกลงวา
ดวยความรวมมือระหวางทั้งสองฝายในทุกดาน ความตกลงดังกลาวมีขอบเขตกวางขวางและไมได
มีการกําหนดมาตรการเฉพาะในการแกไขปญหาการคามนุษยเอาไวโดยเฉพาะแตกําหนดขอบเขต
ความรวมมือเอาไวอยางกวางๆ โดยมุงเนนไปที่การใหความชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อและการสงผู
ตกเปนเหยื่อกลับไปยังประเทศตนทางซึ่งกลไกดังกลาวไมเพียงพอตอการแกไขปญหาการคา
มนุษย 

 อยางไรก็ตามประเทศไทยตองเผชิญแรงกดดันจากนานาชาติที่กลาวหาวา 
ประเทศไทยเปนแหลงแสวงหาประโยชนโดยมิชอบจากการคามนุษย โดยเฉพาะเด็กและผูหญิง 
แรงกดดันที่สําคัญเกิดจากในป 2000 สหรัฐอเมริกาประกาศใชกฎหมายคุมครองผูตกเปนเหยื่อ
จากการคามนุษย (The Trafficking Victims Protection Act of 2000) โดยการประเมิน
สถานการณแกไขปญหาตามมาตรฐานขั้นต่ําในการยุติการคามนุษยของประเทศตางๆ ตั้งแตป 
2001เปนตนมา ประเทศไทยถูกจัดใหอยูในระดับที่ 2 คือ เปนประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐาน
ข้ันต่ําอยางเต็มที่ แตมีความพยายามที่จะปฏิบัติ (Tier 2) เปนปที่ 5 ติดตอกัน ซึ่งสภาพเชนนี้ไม
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เปนผลดีตอประเทศไทยโดยหากรัฐบาลไทยไมสามารถยุติหรือบรรเทาปญหาการคามนุษยลงได
อาจสงผลใหประเทศไทยถูกลดอันดับลงมาอยูในระดับที่ 3 (Tier 3) คือ เปนประเทศประเทศที่ยัง
ไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่และไมมีความพยายามใดๆ ในการปฏิบัติ เทียบเทากับ
ประเทศที่มีปญหาการคามนุษยอยางรุนแรงอยาง ซิมบับเว เกาหลีเหนือ  ลิเบีย อิหราน และเมียน
มาร ซึ่งจะไมเปนผลดีตอไทย เพราะกระทบตอภาพลักษณของประเทศและสินคาที่สงออกไปยัง
ตลาดสหรัฐอเมริกา รวมทั้งอาจระงับการใหความชวยเหลือ ที่ไมใชความชวยเหลือเพื่อมนุษยธรรม
และการคา (Non Humanitarian and Non Trade Related Foreign Assistance)1   สภาพเชนนี้
เปนแรงกดดันใหรัฐบาลไทยตองแกไขปญหาการคามนุษยอยางเรงดวน อยางไรก็ตามปญหา
การคามนุษยมีลักษณะเปนพลวัตร กลาวคือ ประเทศไทยมีสถานะเปนทั้งประเทศตนทาง ทางผาน
และปลายทางของการคามนุษย จึงเปนไดยากที่ประเทศไทยจะสารมารถแกปญหาการคามนุษย
ไดสําเร็จดวยตนเอง ดังนั้นรัฐบาลไทยจึงมีความจําเปนตองสรางความรวมมือกับประเทศตางๆ ที่
เกี่ยวของกับการคามนุษยในประเทศไทย  

ดังนั้นเพื่อแกไขขอจํากัดดังกลาวรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนจึงไดริเร่ิมแผนปฏิบัติการรวม
เพื่อตอตานการคามนุษยระหวางไทยและจีน (Thailand-China Appeal of Action for 
Combating Human Trafficking 2002) โดยแผนการดังกลาวมุงเนนสรางความรวมมือในระดับ
พหุภาคี แผนปฏิบัติการดังกลาวเกิดขึ้นจากการพบปะและเจรจากันระหวางเจาหนาที่อาวุโสจาก
ประเทศไทยและจีน จนนํามาสูการจัดการประชุมทวิภาคีวาดวยการตอตานการคามนุษยขาม
พรมแดนระหวางไทย-จีน ในป 2002  ที่นครคุนหมิง มณฑลยูนาน และผลของการประชุม
กําหนดใหรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานรวมจัดทําแผนปฏิบัติการรวมกันเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษย (Thailand-China Appeal of Action for Combating Human Trafficking) อันเปนความ
พยายามในการจัดระบบกลไกการปรึกษาหารือที่มีอยูแลวใหเปนทางการมากขึ้น แผนปฏิบัติงาน
ดังกลาวมุงเนนใหทั้งสองฝายตองแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารระหวางกันและใหชวยเหลือแกกันและ
กันเพื่อเพิ่มพูนศักยภาพแกไขปญหาการคามนุษย นอกจากนี้กระทรวงพัฒนาสังคมและความ

                                                            
1 ระวัง “ปญหาการคามนุษย” ฉุดเศรษฐกิจไทย, (Online) Available From http://www.oknation. 

net/blog/parnpree/2012/02/15/entry-1, [27 October 2011]. 
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มั่นคงของมนุษยในฐานะตัวแทนรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานไดรวมกันจัดทํารางบันทึกความ
เขาใจวาดวยการความรวมมือระหวางรัฐบาลแหลงราชอาณาจักรไทยและรัฐบาลแหงสาธารณรัฐ
ประชาชนจีน เพื่อเปนแนวทางความรวมมือในการตอตานการคามนุษย อยางไรก็ตามความ
รวมมือภายใตแผนปฏิบัติการดังกลาวและรางบันทึกความเขาใจขางตนกับไมสามารถดําเนินการ
ในทางปฏิบัติได เนื่องจากแผนงานความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานจะตองไดรับ
การเห็นชอบจากรัฐบาลกลาง ณ กรุงปกกิ่ง ซึ่งทั้งแผนปฏิบัติการและรางบันทึกความตกลง
ดังกลาวยังอยูในขั้นตอนของการรอความเห็นชอบใหดําเนินการจากรัฐบาลกลาง ณ กรุงปกกิ่ง ซึ่ง
กระบวนการดังกลาวดําเนินมาตั้งแตป ค.ศ. 2007 จนถึงปจจุบันและยังไมมีความคืบหนาใดๆ2 

อยางไรก็ตามเพื่อแกไขปญหาการคามนุษยระหวางไทยกับมณฑลยูนาน  รัฐบาลไทยและ
มณฑลยูนนานจึงอาศัยชองทางความรวมมือภายใต COMMIT ซึ่งถึงแมวา COMMIT จะเปน
กรอบความรวมมือพหุภาคีซึ่งสมาชิกประกอบไปดวยขาราชการและเจาหนารัฐจากกลุมประเทศ
ลุมแมน้ําโขง 6 ประเทศ อันรวมถึงประเทศไทยและจีน แต COMMIT ซึ่งไดจัดทําแผนปฏิบัติการ
อนุภูมิภาค (Sub-regional Plan for Action) และแผนปฏิบัติการดังกลาวในขอที่ 8 ไดกําหนดให
สมาชิกของ COMMIT สรางความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคีข้ึนมาตามความ
เหมาะสม อันเปนอีกหนึ่งชองทางความรวมมือในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทย
และรัฐบาลจีน โดยเฉพาะมณฑลยูนาน  

4.2  การสรางความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานในการแกไข
ปญหาการคามนุษยผาน Government Networks 

  4.2.1   Government Networks กับการแกไขปญหาการคามนุษย 

 นับต้ังแตปลายศตวรรษที่ 19 เปนตนมามีความพยายามในการแกไขปญหาการคามนุษย
หลายประการ ทั้งการออกกฎหมายและทําสนธิสัญญาระหวางประเทศหลายฉบับเพื่อยุติการคา
มนุษย เชน อนุสัญญาปราบปรามการกะทําเสมือนหนึ่งนําคนมาเปนทาส (white slavery) ป 1910 
อนุสัญญาเรื่องการปราบปรามการคาเด็กและผูหญิง ป 1921 และอนุสัญญาวาดวยการ
                                                            

2 ขอมูลจาการสัมภาษณ 
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ปราบปรามการคาผูหญิงที่เปนผูใหญ ป 1933นอกจากนี้ยังมีขอตกลงระหวางประเทศที่ออกโดย
สหประชาชาติ3 ปฏิญญาสากลวาดวยการขจัดความรุนแรงตอสตรี ป 1999 (Declaration on The 
Elimination of Violence against Woman ) ขอตกลงวาดวยการปราบปรามการคาหญิงและเด็ก 
(International Convention for Suppression of the Traffic in Woman and Children) ที่สําคัญ
คือพิธีสารเพื่อปองกันและปราบปรามและลงโทษการคามนุษย โดยเฉพาะ การคาหญิงและเด็ก ป 
2003 (Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Person, especially Woman 
and Children) อันเปนพิธีสารเพิ่มเติมในอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขาม
ชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร ป 2003 (UN Convention Against Transnational Organized 
Crime) 

อยางไรก็ตามมีความเปลี่ยนแปลงในการแกไขปญหาการคามนุษย แมวารัฐตางๆ ยังคง
ทําสนธิสัญญาระหวางประเทศเพื่อใหเปนบรรทัดฐานในความรวมมือในการแกไขปญหาการคา
มนุษย อยางไรก็ตามรัฐบาลประเทศตางๆ ไดหันมาสรางความรวมมือระหวางประเทศผาน 
Government Networks มากขึ้น นับต้ังแตป 2000 เปนตนมา มีการสรางความรวมมือผาน 
Government Networks ระหวางรัฐบาลประเทศตางๆ เพื่อตอตานการคามนุษย เชน บันทึกความ
เขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตานการคามนุษย เปนตน 
ซึ่งนําคณะผูเชี่ยวชาญและคณะทํางานในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขงมาพบปะกันโดยมุงใหความ
สนใจไปที่การปองกันและปราบปรามการคามนุษย อันนําไปสูการแลกเปลี่ยนและแบงปนขอมูล
ระหวางสองฝายมากขึ้นระหวางเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของ เชน ตํารวจ อัยการ เจาหนาที่สังคม
สงเคราะห เปนตน ความริเร่ิมเหลานี้เร่ิมตนเกิดขึ้นอยางไมเปนทางการ มีความยืดหยุนสูง 

กอนหนาป ค.ศ. 2000 ความรวมมือระหวางประเทศสวนใหญมีลักษณะเปนทางการ อันมี
ลักษณะสําคัญดวยกัน 4 ประการ คือ (1) ใชเวลานานในการเจรจาและการใหสัตยาบรรณ (2) มี
ข้ันตอนการตรวจสอบที่เขมงวด อันเกิดความกังวลของคูสัญญา (3) ตองการมาตรการการปฏิบัติ
อยางละเอียด (4) ประกอบไปดวยทัศนคติทางการเมืองซึ่งไมสอดคลอง ซึ่งสงผลใหผูเกี่ยวของ
                                                            

3 ศิริพร สะโครบาเนท, การคามนุษย : แนวคิด กลไกและประเด็นทาทาย (กรุงเทพฯ: มูลนิธิเพื่อนหญิง
,2548). หนา 10.  
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ทั้งหลายตองรับผิดชอบตอประชาชนภายในประเทศและระหวางประเทศ ซึ่งลักษณะเชนนี้อาจ
เหมาะสมกับสภาพแวดลอมระหวางประเทศในยุคที่เทคโนโลยีการสื่อสารยังไมไดรับการพัฒนาให
กาวหนาและการติดตอส่ือสารระหวางรัฐหรือระหวางเจาหนาที่รัฐทําไดยากและไมสะดวก สงผล
ตองการทําความตกลงเพื่อสรางความรวมมือมือระหวางประเทศตองอาศัยระยะเวลานาน 

อยางไรก็ตามการพัฒนาทางเทคโนโลยีการสื่อสารชวยใหการติดตอส่ือสารระหวางผูคน
เปนไปอยางรวดเร็วและใชเวลานอยลง เชนเดียวกับในระบบความสัมพันธระหวางประเทศผลจา
กกการพัฒนาเทคโนโลยีการสื่อสารชวยใหเจาหนาที่รัฐสามารถติดตอกับเจาหนาที่ในตางประเทศ
ไดโดยตรง โดยเฉพาะเมื่อปญหาหลายอยางไดขยายขอบเขตออกไปจนกลายเปนปญหาระดับโลก 
เชนเดียวกับปญหาการคามนุษย ซึ่งการคามนุษยในอดีตนั้นตองใชระยะเวลานานในการขนสงผู
ตกเปนเหยื่อไปยังปลายทาง ขณะเดียวกันการคามนุษยในอดีตสวนใหญใชวิธีการลักพาตัวซึ่งตอง
เสียคาใชจายเปนจํานวนมาก อยางไรก็ตามการพัฒนาระบบขนสงมวลชนทั่วโลกและการพัฒนา
ระบบสื่อสารโทรคมนาคมนอกจากจะชวยใหมนุษยสามารถติดตอส่ือสารและเดินทางไปมาหากัน
ไดสะดวกยิ่งขึ้น ยังชวยอํานายความสะดวกในนักคามนุษยในการขนยายผูตกเปนเหยื่อไปยัง
ปลายทางโดยใชระยะเวลานอยกวาในอดีตมาก ขณะเดียวกันรูปการจัดหาคนก็เปลี่ยนจากการ
ลักพา มาเปนอาศัยความตองการในการยายถิ่นฐานของผูคนทั้งในประเทศและตางประเทศ โดย
นักคามนุษยจะใชวิธีหลอกลวง ขมขูและบังคับในรูปแบบตางๆ  

ผลจากการเปลี่ยนแปลงดังกลาวกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงรูปแบบความรวมมือในการ
แกไขปญหาการคามนุษย แมวาความรวมมืออยางเปนทางการในรูปของการจัดทําสนธิสัญญา
รวมกันยังคงปรากฏใหเห็นอยู แตสภาพปญหาที่เปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็วนั้นความรวมมือใน
รูปของสนธิสัญญานั้นจึงไมเหมาะสมกับการแกไขปญหาในระยะสั้นได ขณะเดียวกันความรวมมือ
ในรูปแบบดังกลาวนั่นเหมาะสมในการแกไขปญหาในระยะกลางและระยะยาว  เนื่องจาก
ระยะเวลาที่ยาวนานในการติดตอและการดําเนินความรวมมือระหวางกันนั้นชวยใหคูสัญญา
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สามารถทําความเขาใจในทัศนะและมุมมองตอปญหาดังกลาวของอีกฝายไดและชวยประเมิน
ทางเลือกในการปฏิบัติงานรวมกัน4 

อยางไรก็ตามความรวมมือในปจจุบันนั้นเปลี่ยนแปลงไปจากอดีตตามที่กลาวมาขางตน 
ทั้งนี้เพื่อตอบสนองตอความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว การตั้งเปาหมายในความรวมมือจึง
เปนเปาหมายระยะสั้น โดยกําหนดระยะเวลาของแผนปฏิบัติการรวมกันประมาณ 2-3 ป 
นอกจากนี้การเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีและนโยบายของรัฐที่เปลี่ยนแปลงอยูเสมอจึงเปนการ
ยากที่จะคาดคะเนผลลัพธของความรวมมืออยางเปนทางการ แตสภาพเชนนี้กลับอํานวยใหความ
รวมมือผาน Government Networks สามารถพัฒนาและทํางานไดในสภาพที่ระบบระหวาง
ประเทศตองการความรวมมือที่มีลักษณะยืดหยุนสูงและตอบสนองไดอยางรวดเร็ว ซึ่งจะอธิบาย
ตอไปในตัวแบบที่นํามาศึกษาในการแกไขปญหาการคามนุษย 

4.2.2 กระบวนความรวมมือระดับรัฐมนตรีในประเทศลุมแมน้ําโขง เพื่อตอตาน
การคามนุษย (The Coordinated Mekong Ministerial Initiative against Human Trafficking- 
COMMIT) 

COMMIT เปนความรวมมือที่จัดตั้งขึ้นเพื่อตอบสนองตอปญหาการคามนุษยในกลุมประเทศ
อนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงที่มีความรุนแรงมากขึ้น กระบวนการ COMMIT จัดตั้งขึ้นในการประชุมกลุม
ประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงวาดวยการตอตานการคามนุษย ณ สหภาพพมา ในเดือนตุลาคม ป 
พ.ศ. 2547 โดยมีจุดมุงหมายเพื่อมีจุดประสงค เพื่อสรางกลไกความรวมมือในระดับอนุภูมิภาคเพื่อ
ตอตานการคามนุษย ซึ่งเปนกลไกของรัฐบาลหกประเทศ ไดแก ไทย กัมพูชา ลาว พมา เวียดนาม และ 
จีน นอกจากนี้ยังไดการแถลงขอบเขตและวัตถุประสงคของ COMMIT ภายใตปฏิญญาวาดวยความ
รวมมือระหวางรัฐมนตรีในประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงวาดวยการคามนุษย (Joint Declaration 
of COMMIT) ในการประชุมเจาหนาที่อาวุโส COMMIT ครั้งที่ 5 และการประชุมระดับรัฐมนตรี 
COMMIT คร้ัง 2 เมื่อวันที่ 12-14 ธันวาคม พ.ศ. 2550 โดยปฏิญญาดังกลาวแสดงเจตนารมณรวมกัน
อยางแนวแนในความรวมมือระหวางประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง (GMS) ในการตอตานการคา
                                                            

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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มนุษยโดยเฉพาะหญิงและเด็ก  และเรียกรองใหชาติสมาชิกจัดใหมีการปรึกษาและแลกเปลี่ยนขอมูล
อยางระหวางกันอยางรวดเร็ว ตลอดจนทํางานรวมกันอยางตอเนื่องทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี 
นอกจากนี้ยังมุงหมายใหสมาชิกทบทวนและขยายขอบเขตมาตรการทางอาญาที่อยูใหทีความเขมแข็ง
มากขึ้นทั้งในระดับชาติและนะดับภูมิภาค รวมไปถึงการสงเสริมใหมีการฝกอบรมและการใหความ
ชวยเหลือทางวิชาการในดานการคามนุษยซึ่งออกแบบมาเพื่อเพิ่มศักยภาพใหแกเจาหนาที่ในการ
ปองกัน ปราบปรามการคามนุษย รวมถึงการใหความชวยเหลือแกผูตกเปนเหยื่อ5 

4.2.3 โครงสรางกระบวนการ COMMIT  

กระบวนการ COMMIT เปนโครงสรางความรวมมือแบบไมเปนทางการมากกวาเปนองคการ
ความรวมมืออยางเปนทางการ โดยมีคณะทํางาน COMMIT เปนผูดูแล ซึ่งคณะทํางานดังกลาว
ประกอบดวยขาราชการจากกระทรวงหรือหนวยงานที่เกี่ยวของในการตอตานการคามนุษย ไดแก 
ตํารวจ อัยการ นักสังคมสงเคราะห และเจาหนาที่กิจการสตรี คณะทํางาน COMMIT จะทําหนา
ตัดสินใจและกําหนดนโยบายและแผนงานเพื่อตอตานการคามนุษยในประเทศของตน ทั้งนี้แผนงาน 
จะคณะทํางานเสนอจะถูกนํามาพิจารณาบรรจุลงในแผนงาน COMMIT ประจําปในระดับภูมิภาค 
นอกจากนี้ตัวแทน 2 คน ในคณะทํางาน COMMIT จากประเทศสมาชิกทั้ง 6 ประเทศจะมาพบปะและ
ประชุมรวมในทุก 2 ป เพื่อจัดลําดับความสําคัญและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็นเรงดวนใน
ระดับภูมิภาคและระดับประเทศ6 ขณะเดียวกัน UNIAP ซึ่งทําหนาที่เปนเลขานุการของกระบวนความ
รวมมือไมไดมีหนาที่ควบคุมส่ังการการทํางานแตอยางใด แตทําหนาที่ประสานงานทั้งระหวางรัฐ
สมาชิก และระหวางองคกรเอกชนที่ทํางานเกี่ยวของกับการคามนุษยในภูมิภาค ตลอดจนใหการ

                                                            
5 ปฏิญญารวมวาดวยความรวมมือระหวางรัฐมนตรีประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงวาดวยตอตาน

การคามนุษย , เอกสารการประชุม SOM ครั้งที่ 5 ณ กรุงปกกิ่ง 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 การเฝาระวัง การจัดทํารายงานและเผยแพรงานความคืบหนาของ
กระบวนการ COMMIT7  

แมวากระบวนการ COMMIT จะมีการจัดทําแผนปฏิบัติการของกระบวนการความรวมมือ
ระดับรัฐมนตรีของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตานการคามนุษยอันเปนเครื่องมือที่
จะแปลบันทึกความเขาใจไปสูการปฏิบัติ โดยมีการกําหนดขอบเขตและแนวทางปฏิบัติเอาไว 
อยางไรก็ตามแผนปฏิบัติการดังกลาวไมไดมีลักษณะเปนคําสั่งแตอยางใด อันที่จริงแลวรัฐสมาชิก
มีจุดมุงหมายแบงปนขอมูลตามความเหมาะสมและจะปฏิบัติงานรวมกันเพื่อขัดขวงการคามนุษย 

ในสวนของอํานาจตามกฎหมายของกระบวนการ COMMIT นั่นอยูบนพื้นฐานของอํานาจ
ตามที่กฎหมายของประเทศนั่นๆ ตลอดจนกฎหมายระหวางประเทศมอบใหมอบให ลักษณะเชนนี้
ของกระบวนการ COMMIT คือ ขาดโครงสรางในลักษณะองคกรและไมมีอํานาจบังคับตาม
กฎหมายนั่นสอดคลองกับการกําหนดขอบเขตและแนวทางการทํางานอยางหลวมๆ เพื่อใหรัฐ
สมาชิกสามารถนําเอาแนวทางที่กําหนดขึ้นไปปรับใชใหเหมาะสมกับสภาพปญหาในประเทศ
ตนเองไดผานการจัดทําแผนปฏิบัติการระดับชาติเพื่อนํานโยบายที่กําหนดมาสูการปฏิบัติตาม
ความเหมาะสม ตามความจําเปน ตามสถานการณและตามวาระของประเทศนั่นๆ ดวยเหตุนี้จึง
สงผลใหโครงสรางความรวมมือมีความยืดหยุนสูงและสรางความรูวารัฐสมาชิกเปนเจาของและ
สามารถดําเนินกิจกรรมไดดวยตนเอง 

4.2.3. การสรางความรวมมือผาน Government Network 

เพื่ออธิบายการสรางความรวมมือผาน Government Networks ในกระบวนการ 
COMMIT จําเปนตองทําเขาใจในธรรมชาติของปญหาที่ตองตอสู ขณะที่ COMMIT กําหนด
จุดมุงหมายกวางๆ คือเพื่อเสริมสรางและสนับสนุนระบบและการจัดการ ในการประสานงานและ
รวมมือระหวางประเทศเพื่อตอตานการคามนุษย ดังนั้นกระบวนการ COMMIT จึงเปนความ
รวมมือที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อตอบสนองตอสถานการณการคามนุษยอันรุนแรงในกลุมประเทศอนุ
ภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ซึ่งทุกประเทศในภูมิภาคนี้ รวมไปถึงมณฑลยูนนานของจีนมีสถานะเปนทั้ง

                                                            
7 Ibid. 
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ตนทาง ทางผานและปลายทางของการคามนุษย กลาวคือ หญิงและชาวจากลาว กัมพูชา พมา
และจีน (มณฑลยูนาน) ถูกคามายังประเทศไทยเพื่อการแสวงประโยชนทางเพศและบังคับใช
แรงงาน ขณะที่เด็กจากกัมพูชาถูกคามายังประเทศไทยและเวียดนามเพื่อขอทาน นอกจากนี้
ผูหญิงและเด็กหญิงจากเวียดนาม ลาวและพมา ถูกคาไปยังประเทศจีนเพื่อจุดประสงคบังคับ
แตงงานและมีบุตร ขณะที่เด็กชายจากประเทศเหลานี้ถูกคาไปยังจีนเพื่อจุดประสงครับเปนบุตร 
ขณะเดียวกันผูคนจากอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงก็ถูกคาไปยังประเทศนอกภูมิภาค เชน มาเลเชีย 
ไตหวัน ญี่ปุน ฮองกง สหภาพยุโรปและสหรัฐอเมริกา สงผลใหการคามนุษยกลายเปนปญหาที่
กระทบตอความมั่นคงของประเทศ สิทธิมนุษยชนและอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของกับการยาย
ถิ่น8  

แมวาปญหาการคามนุษยจะไดรับความสนใจจากรัฐบาลในประเทศลุมแมน้ําโขง
นับตั้งแตทศวรรษที่ 1990 เปนแมวาตนมา รัฐบาลในประเทศลุมแมน้ําโขงไดตั้งโครงการและ
กําหนดมาตรการในระดับชาติมากมายเพื่อแกไขปญหานี้ อยางไรก็ตามปญหาดังกลาวไมไดลดลง
ตามความตั้งใจ ดวยสภาพเชนนี้และสภาพปญหาที่เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากปจจุบันรูปแบบของ
การคามนุษยไดพัฒนาไปจากเดิมและมีความซับซอนมากยิ่งขึ้นโดยมีสาเหตุจากกระแส          
โลกาภิวัตนที่ทําใหเกิดสภาวะโลกไรพรมแดน เกิดความเจริญกาวหนาในเสนทางคมนาคม และ
เทคโนโลยีขอมูลขาวสาร นอกจากนี้การคามนุษยถือเปนสวนหนึ่งของอาชญากรรมขามชาติซึ่งมี
ลักษณะซับซอน เนื่องจากการคามนุษยเปนอาชญากรรมที่เกี่ยวของกับกิจกรรมหลายประเภทเชน 
การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย การปลอมแปลงหนังสือเดินทางและการคามนุษยเปนตน และ
องคกรอาชญากรรมมีการดําเนินกิจกรรมหลากหลายทั้งการฟอกเงิน การคามนุษยหรือลักลอบคา
ยาเสพติดซึ่งกิจกรรมเหลานี้ลวนมีความเกี่ยวโยงกัน ดวยสภาพเชนนี้สงผลใหรัฐบาลไมสามารถ
ตอบสนองตอปญหาไดดวยตนเอง เนื่องจากสภาพของปญหามีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา
และขอบเขตของปญหามีลักษณะกวางขวางทั้งในระดับประเทศ ภูมิภาคและระดับโลกสงผลให
รัฐบาลของแตละประเทศ รวมทั้งไทยและจีนไมสามารถตอบสนองแตความเปลี่ยนแปลงนี้ไดดวย
ตนเอง เนื่องจากขาดแคลนขอมูลและการขาวสําหรับสนับสนุนการจัดทํามาตรการแกไขปญหา

                                                            
                8 Susu Thatun, Mekong sub-region committed to ending trafficking, (UNIAP) 
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การคามนุษยและการใหความชวยเหลือแกผูตกเปนเหยื่อ สงผลใหรัฐไมสามารถแกไขปญหาได
อยางรวดเร็วในขณะเดียวที่ปญหาการคามนุษยตองการแกไขอยางเรงดวน  (องคประกอบที่ C2a 
และC3) 

อยางไรก็ตามแรงกระตุนที่แทจริงเกิดจากการที่รัฐบาลสหรัฐฯ ไดประกาศใชกฎหมาย
คุมครองผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษย (The Trafficking Victims Protection Act of 2000) โดย
การประเมินสถานการณแกไขปญหาตามมาตรฐานขั้นต่ําในการยุติการคามนุษยของประเทศตางๆ
เปนประจําทุกป ซึ่งประเทศที่ไมสามารถบรรลุมาตรฐานขั้นต่ําสุดในการขจัดการคามนุษยและไมมี
ความพยายามในการแกไขปญหาจะถูกตัดความชวยเหลือทางเศรษฐกิจ ในรูปของการตัดสิทธิ
พิเศษทางการคาที่ไดรับจากสหรัฐฯ อีกทั้งสหรัฐอเมริกาจะกดดันผานผูแทนของสหรัฐฯ ที่
ประจําการอยูในองคการการเงินระหวางประเทศและธนาคารเพื่อการพัฒนาตางๆ ใหระงับคํารอง
ขอกูยืมเงินที่ประเทศนั่นๆ รองขอ รวมไปถึงระงับความชวยเหลืออ่ืนๆ ที่มิใชความชวยเหลือดาน
สิทธิมนุษยชน9 

 แรงกดดันดังกลาวสงผลกระทบตอประเทศไทยและประเทศอื่นๆ ในอนุภูมิภาคลุมแมน้ํา
โขง รวมไปถึงประเทศจีน เนื่องจากเกือบทุกประเทศในกลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง รวมถึงจีนลวน
ถูกจัดใหอยูในระดับที่ 2 คือ เปนประเทศที่ไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ําอยางเต็มที่ แตมีความ
พยายามที่จะปฏิบัติ10 แตมีแนวโนมที่จะถูกลําดับไปอยูในลําดับที่สาม ถึงจะสงผลใหถูกตัดความ
ชวยเหลือตางๆ อันจะสงผลเสียตอเศรษฐกิจของประเทศเนื่องจากสหรัฐฯ ถือเปนประเทศคูคาที่
สําคัญของภูมิภาคและสภาพปญหาเชนนี้เกิดขึ้นและสงผลกระทบตอทั้งไทยและจีนซึ่งจะตอง
ดําเนินการบรรเทาหรือแกไขปญหาใหสําเร็จลุลวงอยางรวดเร็วและไดตามาตรฐานขั้นต่ําที่
สหรัฐอเมริกากําหนดไว (องคประกอบที่ C2b)   

นอกจากนี้ความรวมมือภายใตกระบวน COMMIT ของไทยและจีน เปนกลุมความรวมมือ
ขนาดเล็ก ซึ่งมีสมาชิกเพื่อ 6 ประเทศ (องคประกอบที่ C1) ซึ่งมีภูมิศาสตรตั้งอยูในภูมิภาคเดียวกัน
และมีวัตถุประสงคความรวมมือเดียวกันคือ ตอตานการคามนุษย การเปนกลุมความรวมมือขนาด

                                                            
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 พมาเปนประเทศเดียวที่ถูกจัดในอยูในลําดับที่ 3 คือ เปนประเทศที่ยังไมปฏิบัติตามมาตรฐานขั้นต่ํา
อยางเต็มที่และไมมีความพยายามใดๆ ในการปฏิบัติ 
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เล็กและสมาชิกความรวมมือมีความใกลชิดกันทั้งในทางภูมิศาสตรและการรับรองกับสภาพ
ปญญาสงผลใหการกําหนดนโยบายและแนวทางการปฏิบัติของกลุมมีความยืดหยุนและมี
ขอจํากัดนอยยกวากลุมความรวมมือขนาดใหญ 

สรุป 

หากพิจารณาโดยอาศัยองคประกอบจากการศึกษาของ Matte Elistrup-Sangiovanni 
พบวารัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนเขารวมกระบวนการ COMMIT ซึ่งเปนความรวมมือพหุภาคี
ระหวางประเทศในรูปของ Government Networks ความรวมมือดังกลาวมีลักษณะเปนความ
รวมมือแบบไมเปนทางการ เนื่องจากไมไดจัดตั้งขึ้นมาตามสนธิสัญญาหรือมีลักษณะโครงสราง
เปนองคกรระหวางประเทศ แตเปนความรวมมือที่ เกิดจากความตกลงในระดับรัฐมนตรี 
ขณะเดียวกันสมาชิกของความรวมมือดังกลาวเปนขาราชการและเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของกับ
การคามนุษย นอกจากนี้กระบวนการ COMMIT ก็ไมมีอํานาจบังคับตามกฎหมายหรือใชกฎกติกา
ของกลุมเพื่อบังคับใหสมาชิกปฏิบัติตาม แตการดําเนินการของสมาชิกขึ้นอยูกับความสมัครใจของ
สมาชิก  

ขณะเดียวกันกระบวนการ COMMIT มีองคประกอบหลายประการที่เหมาะสมกับการ
สรางความรวมมือผาน Government Networks กลาวคือ กระบวนการนี้สนับสนับองคประกอบขอ
ที่ 1,2 และ 3 คือ เปนกลุมความรวมมือขนาดเล็กที่มีจุดมุงหมายและคานิยมในความรวมมือเปน
อันหนึ่งอันเดียวกัน คือ มุงตอตานและแกไขปญหาการคามนุษย (C1) ซึ่งปญหาตองการแนว
ทางการแกไขปญหาที่มีความยืดหยุนและสามารถปรับเปล่ียนไดตามสภาพความเปลี่ยนแปลงใน
ยุคโลกาภิวัตน (C3) นอกจากนี้ปญหาการคามนุษยจําเปนตองไดรับการแกไขอยางเรงดวน (C2a) 
ซึ่งหากพิจารณาจากแผนปฏิบัติการของกระบวนการ COMMIT ซึ่งหลักการชี้นําสําหรับดําเนิน
กิจกรรมของกลุม โดยหลักการขอหนึ่งมุงเนนไปที่การปลูกฝงภาวะรีบดวน โดยมีการกําหนดให
ขอบเขตระยะเวลาการดําเนินเพียง 3 ปและมีการทบทวนการทํางานในการแกไขปญหาทุกป แสดง
ใหเห็นวาความรวมมือดังกลาวตองการความรวดเร็วในการแกไขปญหาและตองการขอบเขตการ
ทํางานในระยะสั้นเพื่อใหสามารถตอบสนองตอปญหาไดทันทวงที (C2b) 

4.3. การดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน 
(เฉพาะมณฑลยูนาน) ผาน Government Networks 
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ในสวนนี้เปนการศึกษาการดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยที่เกิดขึ้นระหวางรัฐบาล
ไทยและมณฑลยูนานภายใตกระบวนการ COMMIT และการดําเนินงานที่เกิดจากการริเร่ิมข้ึน
รัฐบาลไทยหรือหนวยงานจากมณฑลยูนานนอกกระบวนการ COMMIT โดยอาศัยการศึกษาของ 
Anne-Marie Slaughter11 ในเรื่องการทํางานของ Government Networks ซึ่งจากศึกษาสามารถ
อธิบายวิธีการทํางานของ Government Networks เอาไว 3 ระดับ คือ 

1.) ระดับสารนิเทศ (Information level) การดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษย
ระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน (เฉพาะมณฑลยูนนาน) จะพบวาไทยกับจีนมีการดําเนินการใน
ระดับนี้อยางเดนชัด กลาวคือ เพื่อดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษย รัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน
ตองการกลไกหรือเครื่องมือสําหรับส่ือสารระหวางเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของ โดยมีจุดมุงหมายเพื่อให
แนใจวามีการแลกเปลี่ยนขอมูลและการขาวกันลวงหนา ดําเนินไปอยางสม่ําเสมอ ซึ่งการ
แลกเปลี่ยนขอมูลลวงหนานั้นเปนกลไกสําคัญเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดการปญหาการคามนุษย 
ตลอดจนการใหความชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อ สอดคลองกับคํากลาวของนายหวังเวย หัวหนา
ตํารวจประจําเขต  เมิงลา กลาวไวดังนี้12  

“การติดตอส่ือสารระหวางกรมตํารวจประจําเขตเมิงลา (Mengla) และกรมตํารวจลาว 
ไทย พมาและเวียดนาม ชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการใหความชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อ ดังนั้นการ
ขาวและขอมูลจึงมีความสําคัญอยางยิ่งในการเพิ่มประสิทธิภาพและความรวดเร็วในการใหความ
ชวยเหลือผูตกเปนเหยื่อ” 

นอกจากนี้ภายใต ภายใต นโยบายและแผนระดับชาติเร่ืองการการปองกัน ปราบปราบ 
และแกไขปญหาการคาเด็กและหญิงภายในประเทศและขามชาติ  พ.ศ. 2548-2553 ไดกําหนด
แผนการจัดทําระบบขอมูล การติดตามและการประเมินผล โดยมีจุดมุงหมายเพื่อจัดทํา ประสาน 
รวบรวม และจัดระบบสงตอขอมูลเกี่ยวกับการคาหญิงและเด็ก เพื่อสรางฐานขอมูลในทุกระดับ 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 นะดับประเทศและระหวางประเทศ อันไดแก ขอมูลที่เกี่ยวของกับสถานการณของ
ปญหา แนวโนมการยายถิ่นฐาน สถิติการการดําเนินงาน การใหความชวยเหลือ เสนทางการคา 
ขอมูลเกี่ยวกับขบวนการอาชญากรรม ขอมูลทั้งระบบของหญิงและเด็ก ทั้งชุมชนชุมชนและ
ครอบครัว การดําเนินคดี กรณีศึกษา แนวทางการปฏิบัติที่ดีตอหญิงและเด็กที่เปนกลุมเสี่ยง ตอจน
สงเสริมการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางองคกรและระหวางประเทศ โดยมีสํานักงานตํารวจแหลงชาติ
และกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปนหนวยงานหลัก13 
 ขณะเดียวกันทางการจีนไดจัดทําแผนปฏิบัติการระดับชาติเพื่อตอตานการคาหญิงและ
เด็ก ในหมวดที่ 3 ขอที่ 2 ไดกําหนดใหมีการจัดตั้งเครือขายขอมูลและปรับปรุงระบบการจัดเก็บ
ขอมูลในหลายระดับ ตลอดจนสงเสริมใหมีการแลกเปลี่ยนขอมูลเพื่อตอตานการคามนุษยและ
ระบบรายงานอาชญากรรม โดยมีกระทรวงความมั่นคงภายในทั้งในระดับประเทศและระดับ
มณฑลเปนผูรับผิดชอบ14  

นโยบายและแผนปฏิบัติการขางตนที่กําหนดขึ้นโดยรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน นั่นมีความ
สอดคลองความรวมมือภายใตกระบวนการ COMMIT และแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคา
มนุษยซึ่งมีวัตถุประสงคใหสมาชิกสรางกลไกในการแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารระหวางกัน อันจะ
ชวยใหเจาหนาที่ รัฐจากทั้งสองฝายสามารถมีปฏิสัมพันธระหวางกัน อันเปนขั้นตอนแรกใน
กระบวนการกําหนดนโยบายและมาตรการที่จําเปนในการแกปญหาการคามนุษยขามพรมแดนให
มีความสอดคลองกับสภาพปญหาที่ทั้งสองฝายเผชิญอยู  

ทั้งนี้กลไกการจัดเก็บและแลกเปลี่ยนขอมูลชวยใหเจาหนาที่ทั้งสองฝายมีความเขาใจและ
ทราบความตองการของอีกฝายเปนอยางดี ซึ่งชวยลดความขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นจากความแตกตาง
ของโครงสรางระบบราชการภายในประเทศเมื่อตองปฏิบัติงานรวมกัน ซึ่งความรวมมือภายใต
                                                            

13 สํานักเลขานุการปองกันและปราบปรามการคามนุษย,ภายใต นโยบายและแผนระดับชาติเร่ืองการ
การปองกัน  

ปราบปรามและแกไขปญหาการคาเด็กและหญิงภายในประเทศและขามชาติ  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 และภายใตแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคามนุษยระหวางทั้งสอง
ประเทศนั้นชวยใหทั้งสองฝายสามารถสื่อสารกันโดยตรง ตลอดจนสามารถเขาถึงขอมูลระหวางกัน
ไดซึ่งจะชวยเพิ่มความนาเชื่อถือใหกับทั้งสองฝาย ซึ่งความนาเชื่อถือของขอมูลนั้นจะชวยเพิ่ม
ความนาเชื่อถือและความเชื่อมั่นระหวางกัน 

นอกจากนี้ในสวนของการจัดการฝกอบรม รัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานไดจัดการ
ฝกอบรมระหวางกันหลายครั้งในระหวางป 2005-2008 อันไดแก  

1. รัฐบาลไทยเปนเจาภาพในการจัดการฝกอบรมเพื่อตอตานการคามนุษยในเดือน
ตุลาคม ป 2005 ที่สถาบันแมโขง จังหวัดขอนแกน โดยมีผูเขารวมจํานวน 204 คนจากกลุม
ประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยในจําหนวยนี้มีเจาหนาที่จากจีนจํานวน 30 เขารวมการ
ฝกอบรม ซึ่งเจาหนาที่จีนไดนําความรูที่ไดไปปรับใชในการใหการฝกอบรมแกเจาหนาที่ในประเทศ
ในเดือนมิถุนายนและเดือนสิงหาคม ป 2007 ที่เมืองลี่เจียง มณฑลยูนาน โดยใหการฝกอบรมแก
เจาหนาที่อาวุโสและเจาหนาระดับปฏิบัติการทั้งจากหนวยงานสวนกลางและจากหนวยงานประจาํ
มณฑล 

 ในสวนของประเทศไทย ในฐานะเจาภาพไดจัดสงเจาหนาที่จากหนวยงานที่เกี่ยวของ
จํานวน 28 คน เขารวมการฝกอบรมและภายหลังการฝกอบรม ในเดือนธันวาคม ป ค.ศ. 2006 
ฝายหลังการฝกอบรม รัฐบาลไทยจึงไดจัดตั้งคณะทํางานเพื่อทบทวนหลักสูตรการฝกอบรม โดยมี
จุดมุงหมายเพื่อนํามาปรับใชในแผนปฏิบัติการระดับประเทศ โดยมุงเนนฝกอบรมเจาหนาที่อาวุโส 
เจาหนาที่ระดับกลางและระดับปฏิบัติการ15   

2. ในป 2003-2007 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย รวมกับ UNICEF, 
ศูนยกฎหมายภูมิภาคแมน้ําโขงและองคกร Save the Child ประเทศอังกฤษ ไดจัดการประชุม
เพื่อใหความชวยเหลือทางวิชาการแกมณฑลยูนาน เพื่อจัดทําแผนปฏิบัติการและกําหนดขั้นตอน
การสงผูตกเปนเหยื่อสัญชาติจีนกลับสูมณฑลยูนาน ประเทศจีน16 
                                                            

15 ในสวนนี้เรียบเรียงมาจาก 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 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยได
จัดการฝกอบรมแกเจาหนาที่จาก All Woman’s Federation และเจาหนาที่จากมณฑลยูนานใน
การจัดตั้งศูนยพักพิงและศูนยใหความชวยเหลือแกผูตกเปนเหยื่อของการคามนุษย17 

4. รัฐบาลไทยไดจัดการสัมมนาและการประชุมเชิงปฏิบัติการวาดวยการปกปองเด็กจาก
แสวงประโยชนทางเพศและการคามนุษยจากการทองเที่ยว ระหวางวันที่ 5-6 พฤศจิกายน 2007 
โดยมีเจาหนาที่จากทางจีนเขารวม18 

 จากขอมูลขางตนชี้ใหเห็นวารัฐบาลไทยและรัฐบาลจีน ตลอดจนมณฑลยูนานมีความ
พยายามในการสรางกลไกในการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกันโดยกําหนดใหหนวยงานที่ทําหนาที่
จัดเก็บและสงตอขอมูลระหวางกันอยางเปนระบบ โดยเฉพาะการจัดตั้งศูนยประสานงานเพื่อ
ตอตานอาชญากรรมระหวางประเทศ รวมถึงการคามนุษย ระหวางไทยกับมณฑลยูนาน ซึ่งศูนย
ประสานงานในประเทศไทยอยูภายใตการควบคุมของการกํากับของสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
ขณะที่ศูนยประสานงานในมณฑลยูนาน คือ แผนกความรวมมือระหวางประเทศ กรมการความ
มั่นคงทางสังคมแหงมณฑลยูนาน ซึ่งศูนยประสานงานทั้งสองจะทําหนาที่จัดเก็บและเชื่อมโยง
ขอมูลที่ไดรับมาเพื่อนํามาใชในการดําเนินคดี ขณะที่ในสวนกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษยมุงเนนนําขอมูลมาใชพัฒนากลไกภาครัฐเพื่อปองกันและแกไขปญหาการคามนุษย  

เชนเดียวกับการฝกอบรมและการใหความชวยเหลือทางวิชาการทั้งรัฐบาลไทยและมณฑล
ยูนานไดสงขาราชการและเจาหนาที่เกี่ยวของเขารวมการฝกอบรมที่จัดขึ้นทั้งในระดับภูมิภาคและ
โครงการที่ริเร่ิมโดยรัฐบาลไทยและจีน ซึ่งความรูความเขาใจที่ไดถายทอดมาจาการฝกอบรมนั่นถูก
นํามาปรับใชและประเมินแผนปฏิบัติการระดับชาติ ตลอดจนถายทอดตอไปยังเจาหนาที่รัฐและ
พันธมิตรจากภาคเอกชนอยางเหมาะสม ซึ่ง UNIAP ในฐานะเลขานุการกระบวนการ COMMIT ได
ติดตามความคืบหนาการทํางานดานการฝกอบรมและการพัฒนาศักยภาพพบวา รัฐบาลและ
มณฑลยูนานสามารถบรรลุเปาหมายในดานการสงเจาหนาที่รัฐเขารับการฝกอบรมและสามารถ
ถายทอดความรูที่ไดรับจากการฝกอบรมไปยังเจาหนาที่ในหนวยงานเดียวกันหรือแกหนวยงานที่

                                                            
17 Ibid. 
18 Ibid.  
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เกี่ยวของ อยางไรก็ตามในดานการนําความรูที่ไดรับมาปรับใชและประเมินแผนปฏิบัติการ
ระดับชาตินั่นพบวา ประเทศไทยสามารถบรรลุเปาหมายได ขณะที่มณฑลยูนานยังอยูระหวางการ
ดําเนินการ19 

2.) Influence Level สําหรับการดําเนินการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางรัฐบาลและ
รัฐบาลจีน (มณฑลยูนนาน) จะพบวาเพื่อนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ COMMIT ไดจัดใหมีการ
ประชุมระหวางเจาหนาที่อาวุโสเปนประจําทุกป (COMMIT Senior Official Meeting-SOM) โดยมี
จุดประสงคเพื่อนําเสนอและทบทวนผลการปฏิบัติงานเพื่อแกไขการคามนุษย ตลอดจนเปนพื้นที่
สําหรับใหประเทศภาคีไดแบงปนและเรียนรูจากประสบการณทั้งที่สําเร็จและลมเหลว ตลอดจน
รวมกันอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็นในประเด็นปญหาที่พบ นอกจาก SOM แลวยังมีการ
จัดตั้งคณะทํางาน COMMIT (COMMIT Task Force) ซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากประเทศภาคี
ประเทศละ 2 คน ซึ่งจะมาพบปะกันปละ 2 คร้ัง คณะทํางานดังกลาวจะรวบรวมขอมูลและผลการ
ดําเนินงานการแกไขปญหาการคามนุษยในประเทศของตน และนํามาทบทวนรวมกัน คณะทํางาน
ดังกลาวมีอํานาจในการตัดสินใจในการกําหนดแผนงานและนโยบายในประเทศของตนเองให
สอดคลองกับแผนงานประจําปของ COMMIT20  

กลไกทั้งสองประเภทขางตนนอกจากจะเปดโอกาสใหติดตามความกาวหนาของการ
ดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการ (SPA)  ยังเปดโอกาสใหมีการประชุมระดับทวิภาคี ซึ่งเปนโอกาสให
เจาหนาที่และขาราชการจากทั้งไทยและมณฑลสามารถพบปะพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและ
ผลักดันความตองการของฝงตนใหบรรลุเปาหมาย ซึ่งการที่รัฐจะบรรลุเปาหมายไดข้ึนอยูกับ
ความสามารถชักจูงใหอีกรัฐหนึ่งปฏิบัติตาม  

ดังนั้นในขณะที่การทํางานของ SOM และคณะทํางาน COMMIT ดําเนินไปและประสบ
ความสําเร็จในการแลกเปลี่ยนขอมูลและการใหความชวยเหลือทางวิชาการระหวางกัน SOM และ
คณะทํางาน COMMIT ยังประสบความสําเร็จในอีกประการหนึ่งคือ สามารถสรางความเชื่อถือ
                                                            

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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และสรางความสัมพันธระหวางผูที่เขารวมการประชุมซึ่งเปนเจาหนาที่อาวุโส ตลอดจนในหมูเจา
หนาระดับลางซึ่งทําการติดตอประสานงานระหวางกันมากอนหนาการประชุม ดังที่มีผูเสนอไววา 

“ส่ิงที่มีความสําคัญอยางยิ่งประการหนึ่งคือ การสรางความสัมพันธ
ระหวางขาราชการฝงไทยและเจาหนาที่จากยูนนาน ซึ่งจะชวยใหตาง
ฝายรูจักกันดีมากขึ้นและทํางานรวมกันไดงายขึ้น”21 

ความสัมพันธและความเชื่อถือที่ถูกสรางขึ้นระหวางสมาชิกของเครือขายนั้นมีความสําคัญ
อยางยิ่งเมื่อเกิดความเปลี่ยนแปลงภายในเครือขาย เชน การเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐสมาชิก 
หรือสภาพแวดลอมของปญหาเปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ในการเผชิญหนากับความทาทายจาก
ภายนอกและปรากฏการณปญหาระหวางประเทศนั้นเครือขาย (Networks) จะสามารถทํางานได
อยางมีประสิทธิภาพก็ตอเมื่อมีการสรางความสัมพันธอันดีระหวางสมาชิก ซึ่งในสถานการณ
เชนนั้นรัฐจะสามารถหาทางออกของปญหาไดจากการสื่อสารอยางไมเปนทางการระหวาง
เจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของทั้งสองฝายซึ่งเกี่ยวพันกันบนพื้นฐานของความเชื่อใจ 

  3.)  ระดับประสานงาน (Coordination level) ทําหนาที่อํานวยความสะดวกในการ
ประสานงานขามพรมแดนรัฐ โดยการสรางสภาพแวดลอมเอ้ืออํานวยใหตัวแสดงที่เกี่ยวของ
สามารถมีปฏิสัมพันธระหวางกันได ซึ่งทําไดทั้งการลดคาใชจายในการดําเนินการประสานงาน เชน 
การบังคับใชกฎหมายและการกําหนดนโยบาย 

เมื่อนํามาพิจารณาเปรียบเทียบกับความรวมมือในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวาง
ไทยและจีน (เฉพาะมณฑลยูนนาน) นั้นจะพบวาการประสานงานระหวางรัฐบาลไทยและมณฑล   
ยูนานเปนการประสานงานเพื่อคัดแยกผูเสียหายและการดําเนินคดี กลาวคือเมื่อเกิดคดีความที่
เกี่ยวของกับการคามนุษยและผูไดรับความเสียหายมีสัญชาติจีนหรือสัญชาติไทย โดยมีการ
ประสานงานกันระหวางสํานักงานตํารวจแหงชาติของไทย ศูนยตอตานการคามนุษยระหวาง
ประเทศ ฝายตางประเทศ กรมอัยการสูงสุดและกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
กับแผนกความรวมมือตางประเทศ กรมการความมั่นคงทางสังคมแหงมณฑลยูนาน  

                                                            
21 ขอมูลจากการสัมภาษณคุณรสสุคนธ ทาริยะ, หัวหนาสํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษยจังหวัดเชียงใหม (สัมภาษณวันที่ 21 กุมภาพันธ 2012). 
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ทั้งนี้เจาหนาที่ตํารวจจะสอบสวนและเก็บหลักฐานในการดําเนินคดีกับผูคามนุษยในสอง
ประเทศ ซึ่งการสอบสวนจะตองมีเจาหนาที่สหวิชาชีพจากกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคง
ของมนุษยเขารวมการสอบสวนดวย จากนั่นตํารวจจะเปนผูติดตอสถานทูตจีนเพื่อพิสูจนสัญญา
เมื่อไดรับการยืนยันสัญชาติ และสงสํานวลการสอบสวนไปยังสํานักงานอัยการสูงสุด ฝาย
ตางประเทศซึ่งจะเปนผูทําหนาที่ประสานงานกับศาลและอัยการในประเทศจีนเพื่อดําเนินคดีตาม
กฎหมาย ตลอดจนสงคํารองขอสงผูรายขามแดน ขณะที่การสอบสวนและดําเนินคดียังอยูใน
ข้ันตอนปฏิบัติ ผูไดรับความเสียหายจะไดรับการดูแลและคุมครองจากศูนยพักพิงตางๆ ในกํากับ
ของกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย เมื่อการสอบสวนสิ้นสุดลงผูไดรับความ
เสียหายจะถูกสงกลับประเทศ โดยขอมูลการสงกลับและการดําเนินคดีจะถูกสงไปที่สถานทูตหรือ
สถานกงสุลจีนในประเทศไทย ซึ่งสถานทูตจะสงตอขอมูลเหลานั้นไปยังหนวยงานที่เกี่ยวของ22  

อยางไรก็ตามการประสานงานลักษณะดังกลาวเปนการประสานตามปกติทั่วไปและ
กระบวนการตางๆ เหลานี้ใชระยะเวลายาวนาน เนื่องจากเจาหนาที่ของทั้งสองฝายตางขาด
ประสบการณการสอบสวนและดําเนินคดีคามนุษย นอกจากนี้สาเหตุหลักคือ การขาดขอตกลงหรือ
แนวปฏิบัติในลักษณะทวิภาคีระหวางไทยและยูนาน สงผลใหไมสามารถจัดลําดับความสําคัญใน
การปฏิบัติงานและไมสามารถกําหนดวิธีการแกไขปญหาที่หลากหลายได ตลอดจนไมสามารถ
ขยายแนวทางการประสานงานไปยังยุทธศาสตรอ่ืนๆ เชน การปองกัน เปนตน 

แมวาจะมีการตั้งศูนยประสานงานเพื่อตอตานอาชญากรรมขามชาติ รวมถึงการคามนุษย
ข้ึนระหวางไทยและยูนาน ซึ่งศูนยดังกลาวทําหนาที่ประสานความชวยเหลือระหวางเจาหนาที่
ตํารวจของไทยและจีนในการตอตานอาชญากรรมขามชาติ  เนื่องจากการคามนุษยเปน
อาชญากรรมที่เกี่ยวของกับกิจกรรมหลายประเภทเชน การเขาเมืองโดยผิดกฎหมาย การปลอม
แปลงหนังสือเดินทางและการคามนุษยเปนตน ซึ่งงานในแตละสวนลวนอยูภายใตความรับผิดชอบ
ของหนวยแตกตางกัน กลาวคือ การปราบปรามการลักลอบเขาเมืองอยูภายใตความรับผิดชอบของ
สํานักงานตรวจคนเขาเมือง ขณะที่การปองกันและปราบปรามการคามนุษยเปนความรับผิดชอบ

                                                            
22 รายงานการประชุมคณะทํางานรวมมือสหประชาชาติวาดวยการตอตานการคามนุษย, 30 มิถุนายน 

2549 
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ของกองบังคับการปราบปรามการคามนุษย ซึ่งแตละหนวยงานจะทําหนาที่สืบสวนและเก็บขอมูล
การสืบสวนเฉพาะหนาที่ของตน ซึ่งชวยใหตํารวจและหนวยงานที่เกี่ยวของสามารถเขาถึงขอมูลได
สะดวกและรวดเร็วขึ้นก็ตาม แตการนําผูกระทํามาดําเนินคดีตามกฎหมายตองอาศัยการ
ประสานงานทั้งในประเทศและตางประเทศ โดยเฉพาะการแกไขชองวางของกฎหมาย  

5. ประสิทธิภาพของ Government Networks ในการแกไขปญหาการคามนุษย
ระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน 

หากพิจารณาจากการศึกษาขางตนจะพบวาไทยและมณฑลยูนานของจีนไมมีกรอบความ
รวมมือทวิภาคีที่สามารถใชเปนแนวทางในการแกไขปญหาการคามนุษยได ความรวมมือระหวาง
ไทยและมณฑลยูนานสวนใหญดําเนินไปภายใตกระบวนการ COMMIT ซึ่งเปนความรวมมือใน
รูปแบบ Government Networks ตามที่ไดกลาวไปขางตน ทั้งนี้หากพิจาณาถึงประสิทธิภาพของ 
Government Networks ในสวนของ COMMIT ทั้งนี้จากการศึกษาของ Kenneth S. 
Blazejewski23 ไดเสนอวา ประสิทธิภาพการทํางานของ Government Networks สามารถประเมิน
จากความยืดหยุนของความรวมมือ (Flexibility) แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย 
(facilitating regulatory implementation)และ การมีสวนรวมอยางเปนสากล (Universal 
Participation) ตามการศึกษาขางตนพบวา โครงสรางของ COMMIT ไดรับการออกแบบใหมี
ความยืดหยุนและสามารถปฏิบัติตามหลักการไดงาย  

5.1 COMMIT มีโครงสรางการกําหนดนโยบายและแนวปฏิบัติที่ยืดหยุน  
ความรวมมือผาน Government Networks และขอตกลงที่จัดทําภายใต Government 

Networks  สวนใหญไดรับการออกแบบใหมีความยืดหยุนในการตัดสินใจในการจัดการปญหา
ระหวางประเทศ เชนเดียวกันกับกระบวนการ COMMIT ที่มีโครงสรางการทํางานที่มีความยืดหยุน
ซึ่งสามารถตอบสนองและปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสภาพปญหา โครงสราง
อยางไมเปนทางการของ COMMIT ถือเปนกุญแจสําคัญของความยืดหยุน เนื่องจากการ
ดําเนินงานตามแนวทางที่กําหนดนั่นไมตองการการลงสัตยาบรรณหรือการรับรองจากฝายนิติ

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

and Accountability of Transgovernmental Networks, (2000). 



124 

 

บัญญัติ แตการกระบวนการ COMMIT จะทําหนาที่ใหคําแนะนําและอํานวยความสะดวกในการ
ดําเนินการผานกลไกและโครงการที่กําหนดขึ้น ทั้งนี้มีเงื่อนไขสําคัญ 3 ประการดวยกันที่มีสวนชวย
ใหเกิดความยืดหยุน 

1. กระบวนการ COMMIT เปนความรวมมือที่มีสมาชิกจํานวนนอยและมีเปาหมายเปน 
อันหนึ่งอันเดียวกัน คือ การตอตานและแกไขปญหาการคามนุษย ทั้งนี้ในบรรดาสมาชิกทั้ง 6 ชาติ 
นั้นมีดวยกันหลายชาติที่กําหนดใหการคามนุษยเปนวาระแหลงชาติที่ตองการแกไขอยางเรงดวน 
เชนประเทศไทยเปนตน การมีสมาชิกเพียง 6 ชาติ  

2. กระบวนการ COMMIT ดําเนินการโดยเจาหนาที่รัฐและผูเชี่ยวชาญที่มีความคิดเห็น 
เหมือนกันซึ่งจะสามารถชวยปรับผลประโยชนของแตละชาติที่แตกตางกันไปใหมีความเหมาะสม
กับเปาหมายของความรวมมือ ทั้งนี้ขาราชการและเจาหนาที่รัฐที่เปนสมาชิกของ Government 
Networks สามารถเสนอแนวทางการแกไขปญหาที่ไมขัดตอผลประโยชนของรัฐและเปนแนวทาง
ปฏิบัติที่ดีในการแกไขปญหา  

3. แนวทางหรือมาตรการที่กําหนดโดยกระบวนการ COMMIT ไมมีผลผูกพันตาม 
กฎหมาย แตมีลักษณะเปนคําแนะนําหรือคําชี้แนะเทานั้น ซึ่งสมาชิกของเครือขายจะเปนผู
ตัดสินใจวาจะปฏิบัติตามหรือไมและจะเปนกําหนดวิธีการและลายละเอียดในการปฏิบัติดวย
ตนเอง ซึ่งชวยใหสมาชิกสามารถปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงของสภาพปญหาได  
 5.2  แนวทางที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย 

เชนเดียวกับความรวมมือผาน Government Networks ในรูปแบบอื่นๆ เมื่อขาราชการ
และเจาหนาที่รัฐผูเปนสมาชิกของกระบวนการ COMMIT เปนบุคคลเดียวกันทําหนาที่ในการแกไข
ปญหาการคามนุษยหรือทํางานเกี่ยวของกับการคามนุษย การที่เจาหนาที่รัฐเขามามีสวนรวม
โดยตรงในกระบวนการ COMMIT อันเปนความพยายามในการแกไขปญหาการคามนุษยชวยให
ความรวมมือดังกลาวมีประสิทธิภาพมากขึ้น 3 ประการ คือ  

1. การที่เจาหนาที่รัฐซ่ึงทํางานและปฏิบัติหนาที่ดานการคามนุษยเขามามีสวนรวม
โดยตรงในกระบวนการ COMMIT ชวยใหแนใจไดวารายละเอียด วิธีปฏิบัตินั่นมีความเหมาะสมกับ
ปญหาที่มีสลับซับซอนเชนการคามนุษย กลาวคือ กระบวนการ COMMIT อาศัยประสบการณทั้งที่
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สําเร็จและลมเหลวในการแกไขปญหาการคามนุษยในแตละประเทศมาใชเปนแนวทางในการ
ดําเนินการ  ซึ่งประสบการณจากเจาหนาที่รัฐหรือทําผูเชี่ยวชาญที่ทํางานและเผชิญกับสภาพ
ปญหาโดยตรงสงผลใหบุคคลเหลานี้มีความรูความเขาใจในสภาพปญหาที่มีความแตกตางกันไป
ในแตละประเทศ ประสบการณและความรูจากเจาหนาที่ รัฐเหลานี้เองที่ชวยใหแนวทางที่
กําหนดใหมีความเหมาะสมตอการแกไขปญหา 

2. การที่เจาหนาที่รัฐเขามามีสวนรวมในกระบวนการ COMMIT โดยตรงถือเปนการ
สรางโอกาสในการแลกเปลี่ยนและแบงปนขอมูลอันจะชวยเสริมสรางความเขาใจในสมาชิกที่มีตอ
การแกไขปญหาการคามนุษย ซึ่ง Anne-Marie Slaughter จะมีความเห็นวาการแบงปนขอมูลและ
การสรางความรูใหมข้ึนในหมูสมาชิกนั้นจัดเปนการทํางานในขั้นแรกของ Government Networks 
อยางไรก็ตามกระบวนการ COMMIT แสดงบทบาทการแบงปนขอมูลผานการประชุมเจาหนา
อาวุโส (Senior official Meeting-SOM) ซึ่งเจาหนาที่รัฐที่เกี่ยวของกับการคามนุษยจะมาพบปะ
กันและนําเสนอความคืบหนาการทํางานในประเทศของตน ตลอดจนแบงปนความสําเร็จและ
ความลมเหลวในการแกไขปญหาการคามนุษย ซึ่งในทายที่สุดที่ประชุมจะรวมกันศึกษาและระดม
สมองเพื่อหาแนวทางปฏิบัติหรือคําแนะนําที่เหมาะสมเพื่อนําไปปรับใชในประเทศตอไป 

3. ความรวมมือในรูปของ Government Networks เชน กระบวนการ COMMIT 
สามารถชวยสรางความรวมมือในระดับทวิภาคีในหมูสมาชิก24 เนื่องจากความสัมพันธที่เกิดขึ้นใน
หมูเจาหนาที่รัฐภายใต Government Networks ชวยระบุถึงจุดแข็งและจุดดอยในระบบการ
ทํางานของรัฐและชวยจัดหาความชวยเหลือทางวิชาการที่จําเปนใหกับรัฐสมาชิกที่ตองการ อันจะ
ชวยขยายไปสูการสรางความรวมมือในระดับทวิภาคีตอไป เชน บันทึกความเขาใจวาดวย
แผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคาหญิงและเด็กระหวางรัฐบาลแหลงราชอาณาจักรและสาธารณรัฐ
ประชาธิปไตยประชาชนลาว ซึ่งเปนการขยายความรวมมืออกมาจากบันทึกความเขาใจเพื่อ
ตอตานการคามนุษยในกลุมประเทศอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพแกไขการคา
มนุษยระหวางประเทศลาวและไทย 

                                                            
24 Ibid. 
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อยางไรก็ตามหากพิจารณาในสวนของความรวมมือทวิภาคีระหวางไทยและมณฑลยู
นานแลวจะพบวารัฐบาลไทยและมณฑลยูนานไมประสบความสําเร็จในการสรางความรวมมือและ
กลไกในระดับทวิภาคีเพื่อตอตานการคามนุษยที่เกิดขึ้นระหวางทั้งสองประเทศ แมกระบวนการ 
COMMIT จะสงเสริมใหสมาชิกสรางความรวมมือในระดับทวิภาคีเพื่อยกระดับการแกไขปญหา
การคามนุษยใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น แตการสรางความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑล   
ยูนานกลับไมประสบความสําเร็จ ทั้งการจัดทําแผนปฏิบัติการรวมหรือการจัดทําบันทึกความเขาใจ
เพื่อตอตานการคามนุษยระหวางรัฐบาลไทยและสาธารณรัฐประชาจีน (ยูนาน) ซึ่งความพยายาม
ดังกลาวดําเนินการมาตั้งแตป ค.ศ. 2007 และปจจุบันยังอยูระหวางรอการลงนามจากรัฐบาลจีน 
(ปกกิ่ง)25  

จากสภาพขางตนแสดงใหเห็นถึงปญหาของหนึ่งของความรวมมือผาน Government 
Networks นั่นคือ การศึกษาเกี่ยวกับ Government Networks ลวนตั้งอยูบนสมมติฐานที่วา
ขาราชการและเจาหนาที่ในแตละรัฐจะพยายามแสวงหากันและกันเพื่อพัฒนาคุณภาพของ
กฎระเบียบในประเทศหรือเพื่อหลีกเลี่ยงอุปสรรคอันเกิดจากสภาพปญหาที่รัฐตองเผชิญมีขอบเขต
ขยายไปทั่วโลก26 อยางไรก็ตามการทํางานของเครือขาย (Networks) จําเปนตองไดรับการ
สนับสนุนจากรัฐทั้งในดานอํานาจและความชอบธรรม เพราะฉะนั้นแมวาขาราชการระดับกลาง
และระดับลาง ตลอดจนเจาหนาที่ในทองถิ่นอาจแลกเปลี่ยนความคิดหรือมีความตกลงอยางไม
เปนทางการเพื่อแกไขปญหา อยางไรก็ตามก็ขอตกลงที่ทํารวมกันกันนั่นจะสามารถนําไปสูการ

                                                            
25 ขอมูลจากการสัมภาษณคุณรสสุคนธ ทาริยะ หัวหนาหัวหนาสํานักงานพัฒนาสังคมและความ

ม่ันคงของมนุษยจังหวัดเชียงใหม (สัมภาษณวันที่ 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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ปฏิบัติเมื่อความตกลงก็ตอผูมีอํานาจในรัฐใหความสนใจ เนื่องจากการดําเนินงานความรวมมือ
ใดๆ ก็ตองการงบประมาณสนับสนุนซึ่งตองการการรับรองจากฝายบริหารหรือจากรัฐสภา27  

เชนเดียวกับความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน แมวาทั้งสองฝายจะเขา
เปนสมาชิกบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพื่อ
ตอตานการคามนุษยและกระบวนการ COMMIT ซึ่งเปนความรวมมือพหุภาคี อยางไรก็ตามทั้ง
สองฝายกลับไมสามารถบรรลุเปาหมายในการสรางความรวมมือทวิภาคีเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษย แมวาจะมีความริเร่ิมและความพยายามจากกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย ประเทศไทยและกรมการความมั่นคงภายในประจํามณฑลยูนานในการจัดทําบันทึกความ
เขาใจวาดวยความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยเพื่อตอตานการคามนุษยซึ่งทั้งสองฝายคาดหวังให
บันทึกความเขาใจดังกลาวเปนเครื่องมือกลไกในการแกไขปญหาการคามนุษย รวมทั้งการ
ดําเนินคดีกับผูคามนุษย ตลอดจนใหความชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยในเรื่องการ
ปองกัน การคุมครอง การดําเนินคดี การใหความชวยเหลือก การสงกลับ การบําบัดฟนฟู และการ
สงคืนสูสังคม รวมทั้งการใหความชวยเหลือในการเพิ่มประสิทธิภาพของกระบวนการยุติธรรม 

อยางไรก็ตามการบรรลุความตั้งใจดังกลาวตองไดรับการรับรองจากรัฐบาลของทั้งสอง
ฝาย  ซึ่งบันทึกความเขาใจฉบับดังกลาวอยูระหวางรอการรับรองจากรัฐบาลจีน  อันเปน
กระบวนการที่ดําเนินมาตั้งแตป ค.ศ. 2007 สงผลใหไมมีกลไกการปฏิบัติระหวางทั้งสองฝายเพื่อ
แกไขปญหาการคามนุษย ทั้งนี้การที่รัฐบาลจีนยังไมใหไมความเห็นชอบในบันทึกความเขาใจฉบับ
ดังกลาว นั้นไมไดหมายความวารัฐบาลจีนไมเห็นความสําคัญของปญหาการคามนุษยที่เกิดขึ้น
ระหวางไทยและมณฑลยูนาน แตมีสาเหตุสําคัญมาจากการที่จีนและไทยไมมีพรมแดนติดตอกัน 
แมวามณฑลยูนานจะถือเปนสวนหนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยเปนมณฑลที่ตั้งอยูทาง
ตะวันตกเฉียงใตของจีนโดยไมมีพรมแดนติดตอกับประเทศไทยแตอยางใด หากแตมีพรมแดน
เชื่อมตอกับรัฐฉานของพมา แขวงอุดมไซ แขวงพงสาลี ประเทศลาว และจังหวัดเดียนเบียนฟู 
ประเทศเวียดนาม พรมแดนระหวางทั้ง 4 ประเทศนี้ถูกเชื่อมโยงเขาหากันดวยถนนและทางรถไฟ 

                                                            
27 Ibid., at 3 



128 

 

ซึ่งนอกจากจะอํานวยความสะดวกในการเดินทางและการขนถายสินคาจากจีนตอนใตไปยัง
ประเทศกลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงแลว28  

ทั้งนี้การเดินทางทางบกจากมณฑลยูนานมายังประเทศไทยตองผานประเทศพมา
หรือประเทศลาวกอนแลวแตเสนทาง เชนเดียวกันกับการคามนุษยที่นักคามนุษยไดใชเสนทาง
ดังกลาวในการขนยายผูตกเปนเหยื่อเขามายังประเทศลุมแมน้ําโขง รวมถึงประเทศไทย ตลอดจน
ขนยายผูตกเปนเหยื่อเขามายังมณฑลยูนาน ดวยเหตุนี้รัฐบาลจีนจึงเห็นความจําเปนในความ
รวมมือเพื่อการแกไขปญหาการคามนุษยกับประเทศพมา ลาว และเวียดนามมากกวาจะสราง
ความรวมมือกับประเทศไทย ซึ่งนอกจากจะชวยแกไขปญหาการคามนุษยระหวางจีนกับทั้งสาม
ประเทศแลว ยังเปนการสกัดกั้นการคามนุษยที่ตนทางจากมณฑลยูนานกอนจะเดินทางมาถึง
ประเทศไทย  

รัฐบาลจีนและมณฑลยูนานรวมมือกับประเทศพมาหลายประการอันมีจุดมุงหมาย
เพื่อแกไขปญหาการคามนุษยที่เกิดขึ้นระหวางทั้ง 3 ประเทศ ซึ่งความรวมมือเหลานั้นไดแก  

• กรมการความมั่นคงภายในประจํามณฑลยูนานรวมกับกองบังคับการตอตาน
อาชญากรรมขามชาติแหงสหภาพพมาไดรวมกันจัดตั้งสํานักงานประสานงานกิจการชายแดน
ระหวางมณฑลยูนานและสหภาพพมา ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2006 โดยมีจุดมุงหมายเพื่ออํา
นายความสะดวกใหกับตํารวจทั้งสองฝาย โดยมุงเนนไปที่การประสานความรวมมือดานการให
ความชวยและสงผูเสียหายกลับประเทศ ตลอดจนดําเนินคดีกลับผูกะทําความผิด29 

• จัดทําเคาโครงความรวมมือระหวางจีนและพมา (China-Myanmar Framework 
Cooperation) และมีการลงนามในเดือนมิถุนายม 2006 และตอมาในเดือนกุมภาพันธ ป 2007 ได

                                                            
28จีนเรงพัฒนามณฑลยูนนานครั้งยิ่งใหญที่สุดครั้งหนึ่ง ทุมงบถึง ๑.๒๕ ลานลานบาท เพื่ออะไร ไม

สนใจไมไดแลว !!, [Online] Available From http://www.oknation.net/blog/print.php?id=554075, [2012, 20 
January]. 

29 Ibid. 
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เร่ิมการประชุมและการเยี่ยมเยือนระหวางเจาหนาที่ตํารวจจากทั้ง 2 ฝาย โดยกําหนดใหทั้งสอง
ฝายประชุมประจําเดือนเพื่อแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกัน ซึ่งตอมานําไปสูการจัดตั้งศูนย
ประสานงานชายแดนขึ้นระหวางเมืองรุยลี่ มณฑลยูนานและเมืองมูเช (Muse) สหภาพพมา30 

• บันทึกความเขาใจวาดวยการขยายความรวมมือเพื่อตอตานการคามนุษยระหวา
สหภาพพมาและสาธารณรัฐประชาชนจีน ลงนามในวันที่ 11 พฤศจิกายน ค.ศ. 2009 ทั้งนี้บันทึก
ความเขาใจดังกลาวจัดทําขึ้นในป 2007 อันเปนการขยายความรวมมือจากกรอบความรวมมือ
ระหวางจีนและพมาที่ทําไวในป 200631 

 ขณะเดียวหากพิจารณาจํานวนผูตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยที่มีสัญชาติจีนในประเทศ
ไทยจะพบวามีจํานวนนอยมากเมื่อเทียบกับผูตกเปนเหยื่อในประเทศพมา ทั้งนี้ผูตกเปนเหยื่อ
สัญชาติจีนในประเทศไทยในระหวางป พ.ศ. 2550-2552 มีจํานวนรวมกันเพียง 9 คนเทานั้น 
ขณะที่ตัวเลขชาวจีนที่ตกเปนเหยื่อการคามนุษยในชวงเวลาเดียวกันมีมากถึง 449 คน32 ดวยตัว
เลขที่แตกตางกันเปนอยางมากรัฐบาลจีนจึงใหความสําคัญในการสรางความรวมมือกับประเทศ
พมาซึ่งมีพรมแดนติดกับมณฑลยูนานและมีสถานะเปนทั้งตนทาง ทางผานและปลายทางของ
เสนทางการคามนุษยจากจีนไปยังกลุมประเทศแมน้ําโขง  

 จากสภาพขางตนสะทอนใหเห็นวาแทที่จริงแลวแมวาขาราชการและหนวยงานภายในรัฐ
จะพยายามมีปฏิสัมพันธกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ อันนําไปสูความสัมพันธ
และความรวมมืออยางไมเปนทางการทั้งในรูปของการจัดทําแผนปฏิบัติการหรือบันทึกความเขาใจ 
                                                            

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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แตในความเปนจริงแลวรัฐบาลจะเปนผูตัดสินใจรับรองความริเร่ิมเหลานั่นหรือไม หากรัฐบาลไม
เห็นชอบแลวความริเร่ิมเหลานั้นก็ไมอาจนําไปสูการปฏิบัติได เชนเดียวกับความรวมมือระหวาง
รัฐบาลไทยและมณฑลยูนานเพื่อแกไขปญหาการคามนุษย แมวาขาราชการและหนวยงานจากทั้ง
สองฝายจะแลกเปลี่ยนและมีความตกลงกันอยางไมเปนทางการ หากแตสุดทายแลวสิ่งที่สําคัญ
ที่สุดสําหรับการสรางความรวมมือผาน Government Networks คือการสนับสนุนและการรับรอง
จากรัฐบาลหากปราศจากการสนับสนุนจากรัฐบาล Government Networks ก็ไมอาจทํางานได  

 อยางไรก็ตามแมวาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานเพื่อแกไขปญหา
การคามนุษยผาน Government Networks จะไมประสบความสําเร็จในการบรรลุเปาหมาย แตก็
ไมไดหมายความวาความรวมมือผาน Government Networks จะไมมีความสําคัญในการแกไข
ปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนาน ทั้งนี้ Government Networks ยังมีบทบาท
สําคัญในฐานะที่เปนเครื่องมือในการแลกเปลี่ยนขอมูล การเรียนรูระหวางกัน ตลอดจนเปน
เครื่องมือสรางความเชื่อใจ แมวาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานจะไมปรากฏ
อยางชัดเจน แตผลกระทบและผลสําเร็จจากความรวมมือผาน Government Networks ก็ปรากฏ
ใหเห็นในการพัฒนาดานอื่นๆ เชน ริเร่ิมการอภิปราย การสื่อสารระหวางตัวแสดงและชวยขยาย
ความเชื่อมั่นระหวางกัน นอกจากนี้ Government Networks ยังคงเปนกลไกสําคัญที่สามรถ
ทํางานไดแมเกิดความขัดแยงขึ้นมาระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน นอกจากนี้ความตกลง
ระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานภายใตกระบวนการ COMMIT ประสบความสําเร็จในการ
สรางความเขาใจในสถานการณและนํานโยบายการแกไขปญหาการคามนุษยของทั้งสองฝายมา
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 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 5.1 บทสรปุเนื้อหา  

 การคามนุษยระหวางไทยและจีนมิใชส่ิงใหม หากแตเปนปรากฏการณที่เกิดขึ้นอยางตอนเนื่อง
นับต้ังแตยุคตนรัตนโกสินทร ชาย หญิงและเด็กจากจีนถูกคาเขามายังประเทศไทยเปนจํานวนมากโดย
มีจุดประสงคแตกตางกัน ผูชายถูกบังคับใชแรงงาน ขณะที่หญิงและเด็กถูกคาเพื่อแสวงประโยชนทาง
เพศในรูปแบบตางๆ รวมถึงบังคับใชแรงงาน ทั้งนี้การคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนนานสวน
ใหญมีตนทางมาจากมณฑลยูนนานซึ่งเปนมณฑลที่ตั้งอยูทางตะวันตกเฉียงใตของจีนและจัดเปนสวน
หนึ่งของอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง นอกจากนี้มณฑลยูนนานยังเปนหนึ่งในมณฑลที่มีประชากรมีรายได
เฉล่ียต่ําที่สุดในประเทศ ความยากจนและความไมเทาเทียมกันทางเศรษฐกิจเปนสาเหตุสําคัญที่สงผล
ใหหญิงและเด็ก รวมถึงชายชาวจีนในมณฑลยูนานตกเปนเหยื่อของการคามนุษยทั้งในประเทศและ
การคามนุษยขามพรมแดน 

 สถานการณการคามนุษยในมณฑลยูนานมีความรุนแรงมากขึ้นนับต้ังแตทศวรรษที่ 1980 เปน
ตนมา โดยมีการประมาณการจากองคกรแรงงานสากลวา มีหญิงและเด็กจากยูนานตกเปนเหยื่อของ
การคามนุษยถึงปละ 1,000 คน สอดคลองกับสถิติจากกรมการความมั่นคงภายในประจํามณฑลยูนาน 
ระหวางป 1995-2000 มีคดีคามนุษยถึง 3,230 คดี  ซึ่งผูเสียหายบางสวนถูกคาภายในประเทศโดย
หญิงสาวจะถูกคาเปนแสวงประโยชนทางเพศทั้งการบังคับใหคาประเวณีและการบังคับแตงาน ขณะที่
เด็กจะถูกคาเพื่อรับเปนบุตร  อีกสวนหนึ่งถูกคาขามพรมแดนมายังประเทศเพื่อนบานรวมถึงประเทศ
ไทย ซึ่งมีสถานะเปนทางผานและปลายทางการคามนุษยจากมณฑลยูนาน 

 ทั้งนี้จากการประมาณการขององคการแรงงานสากลพบวามีหญิงและเด็กจากภาคใตของจีน 
ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยในประเทศถึง 80,000 คนในประเทศไทยนับต้ังแตทศวรรษที่ 1990 เปน
ตน โดยผูตกเปนเหยื่อสวนใหญกระจายตัวกันในพื้นที่ทองเที่ยวที่เปนที่นิยมของนักทองเที่ยวชาว
มาเลเซีย สิงคโปรเชื้อสายจีน ชาวไตหวันและชาวจีนแผนดินใหญ เชนในกรุงเทพฯ หรือที่ อ. หาดใหญ 
จ. สงขลาเปนตน อยางไรก็ตามตัวเลขประมาณการดังกลาวกับสวนทางกับตัวเลขผูเสียหายสัญชาติ
จีนในประเทศไทย ทั้งนี้สถิติจากกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยพบวาตั้งแตป พ.ศ. 
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2548-2552 มีผูเสียหายที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยที่ทีสัญชาติจีนเพียง 9  รายเทานั้น ซึ่งเปนตัว
เลขที่ต่ํากวาการประมาณการอยางมาก   

 ทั้งนี้นักคามนุษยจะใชเสนทางหลัก 3 เสนทางในการขนยายผูตกเปนเหยื่อมายังประเทศไทย 
โดยเสนแรก คือ 1.)เดินทางจากมณฑลยูนานผาน อ.ทาขี้เหล็ก ประเทศพมา และเขาสูประเทศไทยที่ 
อ. แมสาย จ.เชียงราย 2.) จากมณฑลยูนานเดินทางเขาไปยังประเทศพมาและเดินทางทางเรือไปตาม
แมน้ําโขง เขาสูประเทศไทยบริเวณทาเรือเชียงของ จ.เชียงราย 3.) โดยสารเครื่องบินจากนครคุณหมิง 
มณฑลยูนานเขาสูประเทศไทยทั้งที่สนามบินเชียงใหมและสนามบินนานาชาติสุวรรณภูมิ  

 อยางไรก็ตามแมวาตัวเลขผูเสียหายชาวจีนในประเทศจะมีจํานวนนอยมาก แตปญหาการคา
มนุษยก็ไมไดลดความสําคัญลงแตอยางใด เนื่องจากการคามนุษยเปนกิจกรรมที่ลวงละเมิดสิทธิ
มนุษยชนอยางรุนแรง อีกทั้งยังเปนกิจกรรมที่มีความเกี่ยวพันธกับองคกรอาชญากรรมขามชาติ อันเปน
ภัยคุกคามตอทั้งความมั่นคงของรัฐและความมั่นคงมนุษย ดังนั้นปญหาดังกลาวจึงตองการการแกไข 
ทั้งนี้แมวาจะมีจํานวนผูเสียหายในประเทศจะมีไมมาก หากแตประเทศไทยยังมีสถานะเปนทางผาน
ของการคามนุษยจากมณฑลยูนนานไปยังประเทศมาเลเซียและสิงคโปร สภาพเชนนี้นําไปสูความ
พยายามในการแกไขปญหาการคามนุษยซึ่งตองการความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน 
ตลอดจนรัฐบาลจีน 

 การแกไขปญหาการคามนุษยนั้นทั้งสองผานไดดําเนินการผานความตกลงความรวมมือ
ระหวางไทย-จีน ซึ่งมีมาตั้งป ค.ศ. 1990 อยางไรก็ตามกลไกดังกลาวมีลักษณะกวางขวางคลอบคลุม
ความรวมมือทุกประเภทที่มีระหวางไทยและจีน มิใชความตกลงที่จัดทํามาเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษยโดยเฉพาะ 

 เพื่อเสริมสรางศักยภาพในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนาน 
ขาราชการที่เกี่ยวของกับการคามนุษยจากทั้งสองฝายไดพยายามริเร่ิมกลไกที่จะสามารถนํามาเปน
บรรทัดฐานในการแกไขปญหาการคามนุษยระหวาง 2 ประเทศในรูปของแผนปฏิบัติการรวมเพื่อ
ตอตานการคามนุษยและบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือในการแกไขปญหาการคามนุษย 
(MOU) อยางไรก็ตามความริเร่ิมดังกลาวยังไมสามารถดําเนินการไดเนื่องยังไมไดรัฐการรับรองจากทั้ง
รัฐบาลของทั้งสองประเทศ 
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 อยางไรก็ตามทั้งไทยและมณฑลยูนานตางเปนสมาชิกของบันทึกความเขาใจวาดวยความ
รวมมือในกลุมประเทศลุมแมน้ําโขงเพื่อตอตานการคามนุษยและกระบวนการ COMMIT แมวาความ
รวมมือดังกลาวจะเปนความรวมมือพหุภาคีซึ่งประกอบไปดวยสมาชิกทั้ง 6 ประเทศ ซึ่งเปนประเทศใน
กลุมอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง แตความตกลงดังกลาวเสมือนพื้นที่สําหรับรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนาน
ไดมาพบปะกันและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหวางกัน ขณะเดียวยังเปนพื้นที่ใหทั้งไทยและมณฑลยู
นานไดรวมมือกันบางประเด็น เชน การใหความชวยเหลือและการสงผูเสียหายกลับประเทศและการ
ดําเนินคดีแกผูตองหา 

 งานวิจัยชิ้นนี้มุงเนนการศึกษาความรวมมือระหวางประเทศภายใต Government Networks 
ซึ่งเปนความรวมมือแบบไมเปนทางการและเปนความริเร่ิมที่เกิดขึ้นมาจากขาราชการและเจาหนาที่รัฐ
ที่ทํางานเกี่ยวพันกัน โดยความรวมมือประเภทนี้ชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็วและชวยใหรัฐ
ปรับตัวใหกับสภาพปญหาที่มีการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วได  

 5.2 แนวโนมในอนาคต 

 แมวาประเทศไทยและมณฑลยูนานจะยังไมสามารถดําเนินการตามความรวมมือที่ทั้งสองฝาย
ริเร่ิมเอาไว ทั้งแผนปฏิบัติการเพื่อตอตานการคามนุษยและบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือ
ระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนเพื่อตอตานการคามนุษยที่ยังอยูระหวางรอการรับรองจากรัฐบาล
ของทั้งสองฝาย แตเพื่อประสานความรวมมือในการใหความชวยเหลือผูเสียหายและการดําเนินคดีแก
ผูตองหา กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยไดริเร่ิมจัดตั้งศูนยประสานงาน (Focal 
Point) ข้ึนระหวางสองประเทศ โดยศูนยประสานงานในประเทศไทยคือกระทรวงพัฒนาสังคมและ
ความมั่นคงของมนุษย ขณะที่ศูนยประสานงานที่มณฑลยูนานคือ กรมการความมั่นคงภายในประจํา
มณฑลยูนาน ซึ่งความริเร่ิมดังกลาวดําเนินมาตั้งแตป พ.ศ. 2554 ซึ่งหาการตั้งศูนยประสานงาน
สามารถสําเร็จลุลวงไปไดดวยดีจะชวยประสานการใหความชวยเหลือแกเหยื่อคามนุษย ตลอดจน
ประสานดานขอมูล ทั้งนี้ทั้งสองฝายตางทําหนาที่เปนศูนยประสานกลางในการแกไขปญหาการคา
มนุษยระดับประเทศและระดับภูมิภาคซึ่งทําหนาที่ประสานการปองกัน ปราบปรามและแกไขปญหา
การคามนุษยรวมกับหนวยงานอื่นที่เกี่ยวของ ซึ่งการตั้งศูนยประสานงานดังกลาวจะชวยเพิ่มความ
รวดเร็วในการใหความชวยเหลือผูเสียหายและดําเนินคดีแกผูตองการ เพราะชวยลดขั้นตอนการ
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ดําเนินการตามกฎหมายที่ในอดีตตองประสานงานกับหลายหนวยงาน  แตเมื่อมีการตั้งศูนย
ประสานงานขึ้นทั้งสองหนวยงานจะทําหนาที่รวบรวมขอมูลและทําหนาที่เปนศูนยบัญชาการในการ
ส่ือสาร ส่ังการและประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของ ซึ่งลดขั้นตอนและระยะเวลาที่หนวยงานแตละ
หนวยงานตองติดตอกันเองเพื่อรวบรวมขอมูลสงผลใหกระบวนการใหความชวยเหลือ สงกลับ
ผูเสียหายและการดําเนินคดีแกผูตกหายตองใชระยะเวลาและงบประมาณเปนจํานวนมาก อยางไรก็
ตามเชนเดียวกับความริเร่ิมความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนนานในกอนหนานี้ การ
จัดตั้งศูนยประสานงานดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบและรับรองจากรัฐบาลของทั้งสองฝาย ซึ่ง
ขณะนี้ความริเร่ิมดังกลาวดังกลาวกําลังอยูระหวางการรอการรับรอง    

5.3 การวิเคราะหตามแนวคิดที่ใชในการศึกษา 

 แนวคิดเรื่อง Government Networks เปนการศึกษาถึงความรวมมือระหวางประเทศที่มิไดอยู
ในรูปแบบองคกรระหวางประเทศและสนธิสัญญาระหวางประเทศ หากแตเปนการศึกษาถึงความ
รวมมือมือในลักษณะที่ไมเปนทางการที่เกิดขึ้นจากการมีปฏิสัมพันธกันอยางสม่ําเสมอระหวาง
ขาราชการทั้งในประเทศและระหวางประเทศ ทั้งนี้สมมติฐานเบื้องตนของแนวคิดดังกลาวอยูบน
พื้นฐานที่วา ขาราชการจะพยายามติดตอและมีปฏิสัมพันธกับขาราชการที่ทํางานดานเดียวกันใน
ตางประเทศเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางานและลดอุปสรรคในการจัดการปญหาที่รัฐเผชิญอยู 
ปฏิสัมพันธที่เกิดขึ้นซ้ําๆ นําไปสูความเชื่อใจและการเรียนรูระหวางกันจนเกิดเปนเครือขาย (Networks) 
ทั้งนี้สมาชิกของเครือขายจะมาพบปะกันและแกเปลี่ยนความคิดเห็น ตลอดจนเสนอความคิดเห็นซึ่ง
สุดทายและจะถูกเสนอใหเปนนโยบายหรือมาตรการของรัฐ ซึ่งขาราชการเหลานั้นจะนําไปปฏิบัติตอไป 
สภาพที่ผูกําหนดนโยบายและผูปฏิบัตินโยบายเปนคนกลุมเดียวกันชวยใหรัฐมีความรูความเขาใจใน
ปญหาที่ตนเผชิญอยูมากขึ้นและยังชวยใหรัฐสามารถตอบสนองตอปญหาที่ตนเผชิญอยูไดอยาง
รวดเร็วและเหมาะสมกับสภาพของปญหา 

 หากพิจารณาในประเด็นปญหาการคามนุษยระหวางไทยและมณฑลยูนนานจะพบวา แมจะ
ขาดกลไกทวิภาคีที่ใชเปนหลักในการปองกัน ปรามปราบและแกไขปญหาการคามนุษย แตการที่ไทย
และจีน (เฉพาะมณฑลยูนาน) ลวนเปนภาคีในบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือระหวางรัฐบาล
เพื่อตอตานการคามนุษยและกระบวนการ COMMIT ชวยสรางพื้นที่ความรวมมือระหวางทั้งสองฝาย 
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โดยเฉพาะการแลกเปลี่ยนขอมูล การใหความชวยเหลือดานวิชาการและการใหการฝกอบรมใหแก
เจาหนาที่ทั้งสองฝาย ซึ่งมุงหวังใหทั้งสองฝายนําขอมูลและความที่ไดรับไปปรับใชในการกําหนด
นโยบายและการปฏิบัติการในประเทศของตน 

 ทั้งนี้หากพิจารณาจากโครงสรางของกระบวนการ COMMIT ที่ทั้งรัฐบาลไทยและมณฑลยูนาน
เปนสมาชิกอยูนั้นพบวา กระบวนการ COMMIT มีลักษณะเปนความรวมมืออยางไมเปนทางการ คือ 
ไมไดเกิดจากสนธิสัญญาและไมมีลักษณะขององคการระหวางประเทศ แตความกระบวนการความ
รวมมืออยางไมเปนทางการระหวางประเทศที่ตองการแกไขปญหาการคามนุษย กระบวนการดังกลาว
ไมมีสํานักงานใหญและมี UNIAP ทําหนาที่เลขานุการประสานงาน ขณะที่กระบวนการตัดสินใจของ
กลุมข้ึนอยูคณะทํางานที่จัดตั้งขึ้นมาโดยมีผูแทนจากประเทศสมาชิกเขารวมและจะพบปะกันทุก 2 ป 
ขณะที่เจาหนาอาวุโสจากประเทศสมาชิกจะประชุมกันเปนประจําทุกป คณะทํางาน COMMIT จะเปน
ผูกําหนดนโยบายและโครงการตางๆ ใหสมาชิกนําไปปฏิบัติ แตการปฏิบัติข้ึนอยูกับความสมัครใจของ
แตละประเทศโดยไมสามารถบังคับได  

 จากการศึกษาของ Matte Elistrup-Sangiovanni ไดเสนอองคประกอบที่สงเสริมใหรัฐ
สนับสนุนความรวมมือผาน Government Networks ดวยกัน 5 ประการ คือ 1. เปนความรวมมือที่มี
สมาชิกจํานวนนอยและมีเปาหมายความรวมมือเหมือนกัน 2. ความรวดเร็วและขอบเขตของเวลา 3. 
ความไมแนนอนของสภาพปญหาและการใหความรวมมือของรัฐอ่ืน 4. ความแตกตางทางความคิด
ภายในรัฐ 5. ตองการขจัดผูที่ไมรวมมือออกไป ซึ่งหากพิจารณาจากองคประกอบที่ Elistrup-
Sangiovanni ได เสนอมานั้น  จะพบวาความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานใน
กระบวนการ COMMIT ตรงกับองคประกอบขอที่ 1,2 และ 3 นั่นคือ กระบวนการ COMMIT เปนกลุม
ความรวมมือที่มีสมาชิกเพียง 6 ประเทศซึ่งมีที่ตั้งอยูในภูมิภาคเดียวกันและเผชิญหนากับปญหาการคา
มนุษยอยางรุนแรงเชนกันทุกประเทศ ซึ่งการที่ตองเผชิญกับปญหาเชนเดียวกันนี้สงผลใหสมาชิกของ
กลุมมีแนวโนมที่จะรวมมือกันมากขึ้น ขณะเดียวกันสภาพปญหาการคามนุษยมีรูปแบบเปล่ียนแปลง
ไปจากอดีตทั้งวิธีการจัดหา การขนสงและรูปแบบของการคามนุษย ขณะเดียวกันนักคามนุษยก็ใช
เวลานอยลงจากอดีตในการจัดหาและขนยายผูเสียหาย ในสภาพเชนนี้ความรวมมือแบบที่เปนทางการ
นั้นตองอาศัยระยะเวลามากกวาความรวมมือในรูปของ Government Networks เนื่องจากตองผาน
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การประชุมและการใหการรับรองจากรัฐสภาซึ่งสงผลใหรัฐไมสามารถตอบสอนองตอสภาพปญหาได
ทันทวงที ขณะเดียวทั้งไทยและจีนตางไมอาจคาดเดาตอการตอบสนองตอปญหาของแตละฝายได 
เนื่องจากปญหาการคามนุษยเปนปญหาที่มีความเชื่อมโยงกับปญหาอื่นๆ ภายในรัฐ เชน ปฐหาความ
ยากจน ความอยุติธรรมเพศและความไมเทาเทียมกันในสังคม อีกทั้งการคามนุษยในปจจุบันมีลักษณะ
เปนอาชญากรรมขามชาติสงใหแตละรัฐใหความสําคัญในมิติของปญหาตางกันและนําไปสูการแกไข
ปญหาที่ตางกัน    

 นอกจากนี้เมื่อทั้งไทยและจีน (เฉพาะมณฑลยูนาน) เขารวมเปนสมาชิกของกระบวนการ 
COMMIT แลว ทั้งสองประเทศตางมีความพยามในการดําเนินการตามนโยบายและแผนงานทั้ง 12 ขอ 
ตามที่คณะทํางานที่กําหนดเอาไว ซึ่งการดําเนินการตามแผนงานดังกลาวชวยใหไทยและมณฑลยูนาน
สามารถรวมมือกันได โดย Anne-Marie Slaughter ไดเสนอการทํางานของ Government Networks 
เอาไวใน 3 ระดับ คือ  1. ระดับสารสนเทศ คือ การแลกเปลี่ยนขอมูลและใหความชวยเหลือทาง
วิชาการ 2. ระดับอิทธิพล (Influence Level) คือ การสรางความเชื่อใจ 3. ระดับประสานงาน คือ การ
ประสานการทํางานรวมกันของทั้ง 2 ฝาย ทั้งนี้การแลกเปลี่ยนขอมูลและการใหความชวยเหลือทาง
วิชาการชวยกอใหเกิดการเรียนรูระหวางกัน เนื่องจากเจาหนาที่จะนําขอมูลและความรูที่ไดรับมาปรับ
ใชในประเทศ หากขอมูลมีความนาเชื่อถือมากเทาใดความเชื่อถือในฝายตรงขามก็จะมาขึ้นเทานั้น 
ขณะเดียวกันการแลกเปลี่ยนขอมูลและการเขารวมฝกอบรมยังเปนโอกาสในการทําความรูจักและ
สรางความสัมพันธกันระหวางขาราชการจากทั้งไทยและมณฑลยูนาน ซึ่งความสัมพันธสวนตัวมีสวน
ชวยเพิ่มพูนความเชื่อถือและเพิ่มอํานาจชักจูงใหอีกฝายปฏิบัติตาม อยางไรก็ตามความถูกตองแมนยํา
ของขอมูลมีสวนสําคัญในการสรางความเชื่อถือและรักษาความสัมพันธเอาไว ดังนั้นเมื่อทั้งสองฝาย
ตางไดรับขอมูลที่เหมาะสมและมีความสัมพันธอันดีระหวางกันก็จะนําไปสูการอํานวยความสะดวกใน
การประสานงาน เชน การลดขั้นตอนที่ไมจําเปนลง เปนตน  

 ซึ่งทั้งไทยและมณฑลยูนานมีการดําเนินงานในทั้ง 3 ระดับ โดยเฉพาะในระดับสารสนเทศ ทั้ง
ไทยและมณฑลยูนานตางสงเจาหนาที่ของตนเขารับการฝกอบรมที่จัดขึ้นในระดับภูมิภาคและการ
ฝกอบรมที่ฝายใดฝายหนึ่งเปนผูจัดข้ึน และมีการแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางกันผานศูนยประสานงาน
เพื่อตอตานอาชญกรรมขามชาติ สํานักงานตํารวจแหงชาติและกรมการความมั่นคงภายในประจํา
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มณฑลยูนาน ซึ่งหนวยงานทั้ง 2 ตางทําหนาที่หลักในการจัดหาและเชื่อมโยงขอมูลที่ไดรับมากอน
แจกจายไปยังหนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของ อยางไรก็ตามในระดับที่ 2 รัฐบาลยังไมอาจชักจูงใหรัฐบาจีน
ใหความรับรองแผนปฏิบัติการและบันทึกความเขาใจระหวางรัฐบาลไทยและรัฐบาลจีนประเทศเพื่อ
ตอตานการคามนุษยไดเปนผลสําเร็จ แมวาขาราชการจากทั้งสองฝายจะพบปะกันเปนประจําทั้งในการ
ประชุมเจาหนาอาวุโส (SOM) และในการประชุมคณะทํางาน COMMIT นอกจากนี้ขาราชการและ
เจาหนาที่จากหนวยงานที่เกี่ยวของกับการคามนุษยจาก 2 ประเทศ ตางเขาเยี่ยมคารวะกันอยาง
สมํ่าเสมอก็ตาม การปราศจากทั้งแผนปฏิบัติการและบันทึกความเขาใจวาดวยความรวมจากทั้งสอง
ประเทศสงผลใหขาดหลักการประสานการทํางานในทางปฏิบัติงานของทั้ง 2 ฝาย  

 จากการศึกษาพบวากระบวนการ COMMIT จะเปนความรวมมือที่มีประสิทธิภาพเนื่องจากมี
โครงสรางที่ยืดหยุนและแนวปฏิบัติที่กําหนดไวสามารถนําไปปฏิบัติไดงาย และยังเปนพื้นที่ใหประเทศ
สมาชิกสามารถขยายความรวมมือออกไปในระดับทวิภาคีเพื่อเสริมสสรางศักยภาพระหวางประเทศใน
การแกไขปญหาการคามนุษย อยางก็ตามในสวนของความสัมพันธทวิภาคระหวางไทยและมณฑล     
ยูนานนั้นไมสามารถดําเนินการ อันไปสูปญหาประการหนึ่งของ Government Networks คือ แมวา
ขาราชการและเจาหนาที่จากหนวยรัฐจะมีปฏิสัมพันธกันและมีความตกลงอยางไมเปนทางการ แตการ
ดําเนินการและการปฏิบัติงานของ Government Networks ตองการการรับรองและการสนับสนุนจาก
รัฐบาล โดยเฉพาะในดานงบประมาณ อยางไรก็ตามรัฐบาลจะใหการสนับสนุนหรือไมนั้นขึ้นอยูกับ
ผลประโยชนที่จะไดรับจากความรวมมือและความจําเปน  

 ทั้งนี้ความรวมมือระหวางรัฐบาลไทยและมณฑลยูนานในการแกไขปญหาการคามนุษยนั้น
เปนความรวมมือที่เกิดขึ้นจากการริเร่ิมของหนวยงานรัฐและหนวยงานทองถิ่น อยางกรมพัฒนาสังคม
และความมั่นคงของมนุษย ประเทศไทยและมณฑลยูนานประเทศจีน ซึ่งสงผลใหความรวมมือและการ
ดําเนินการใดๆ ตองไดรับการรับรองจากรัฐ แมวาสมมติฐานของแนวคิด Governmentr Networks จะ
มองวา รัฐไมไดมีลักษณะเปนหนึ่งเดียวกันแตกลับออกเปนสวนๆ ตามหนวยงานของรัฐและหนวยงาน
เหลานี้จะพยายามสรางความรวมมือกับหนวยงานประเภทเดียวกันในตางประเทศ อยางไรก็ตามใน
กรณีของไทยและยูนานนั้นแมวาหนวยงานของทั้งสองฝายจะมีการติดตอและมีความพยามสรางความ
รวมมือระหวางกันแตสุดทายผูที่จะตัดสินวาจะรวมมือหรือไมก็ยังเปนรัฐบาลเชนเดิม 
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 สาเหตุหลักที่รัฐบาลจีนยังไมใหการรับรองในรางบันทึกความเขาใจเพื่อแกไขปญหาการคา
มนุษยมีสาเหตุหลักมาจากการที่ไทยและมณฑลยูนานไมมีพรมแดนติดตอกัน การคามนุษยระหวาง
ไทยและยูนานตองเดินทางผานประเทศพมาเปนสวนใหญ ดังนั้นการสกัดกั้นการคามนุษยตั้งแตตน
ทางคือบริเวณชายแดนยูนานและพมาดูจะเปนทางแกปญหาที่มีประสิทธิภาพมากกวา ซึ่งหากสามารถ
สกัดกั้นการคามนุษยไดตั้งแตชายแดนยูนาน-พมา ผูตกเปนเหยื่อในประเทศก็จะมีจํานวนนอยลง 
ขณะเดียวกันทางการจีนไดเพิ่มโทษในความผิดการคามนุษยข้ึน โดยมีโทษสูงสุดถึงประหารชีวิต 
นอกจากนี้ยังริเร่ิมโครงการพัฒนามากมายในมณฑลยูนานซึ่งจะชวยยกระดับคุณภาพชีวิตและความ
มั่นคงในสังคมได ซึ้งจะชวยแกไขปญหาการคามนุษยทั้งในประเทศและระหวางประเทศลงได สภาพ
เชนนี้ทางการจีนชี้วาตน “ทําดีที่สุดแลว” ในการแกไขปญหาการคามนุษยกับประเทศไทย1  

  

 

                                                            
1
 ขอมูลจากการสัมภาษณ คุณรสสุคนธ ทาริยะ หัวหนาหัวหนาสํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด

เชียงใหม (สัมภาษณวันที่ 21 กุมภาพันธ 2012). 
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บันทึกความเขาใจวาดวยความรวมมือของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง 

เพื่อตอตานการคามนุษย 

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

        ในฐานะผูแทนของรัฐบาลแหงราชอาณาจักรกมัพชูา รัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาชนจีน 
รัฐบาลแหงสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว รัฐบาลแหงสหภาพพมา รัฐบาลแหง
ราชอาณาจกัรไทย และรัฐบาลแหงสาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม 

        กังวลอยางลึกซึง้ถงึความทกุขทรมาน ซึง่มีสาเหตมุาจากการคามนุษยภายในอนุภูมิภาคลุม
แมน้ําโขงและจากอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงไปยังภูมิภาคอื่นทัว่โลก ยนืยันวาการคามนุษยเปนสิง่ที่
ไมสามารถยอมรับไดวามนษุยไดถูกนาํมาคา ซื้อ ขาย ลอลวง กักขัง และตกอยูในสถานการณของ
การแสวงหาผลประโยชน ซึง่ถือเปนการขดัขวางสทิธิข้ันพื้นฐานที่บุคคลพึงจะไดรับยอมรับวาความ
ยากจน การขาดโอกาสทางการศึกษา และความไมเสมอภาค รวมถงึการขาดโอกาสที่เทาเทียมกนั
นั้น เปนสาเหตุที่ทําใหบุคคลเสี่ยงตอการถูกคามนุษยยอมรับเพิ่มเติมถึงความเชื่อมโยงระหวาง
การคามนุษยและความตองการที่เพิ่มข้ึนในการแสวงหาผลประโยชนจากการใชแรงงาน รวมทั้ง
การแสวงหาผลประโยชนจากการบริการทางเพศยอมรับวาการคามนษุยมีความรุนแรงขึ้น ซึง่เปน
ผลจากการเลอืกปฏิบัติทางทัศนคติ แนวนโยบายและการปฏิบัติ ซึ่งอยูบนพื้นฐานของมิติบทบาท
หญิงชาย อาย ุเชื้อชาติ เผาพันธุ และกลุมทางสังคมที่แตกตางกนั ย้ําวาเด็กและหญิงที่ตกเปน
เหยื่อของการคามนษุยเปนกลุมที่มีความเสี่ยงอยางยิ่ง จําเปนตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ เพื่อให
แนใจวาบุคคลเหลานั้นไดรับการคุมครอง และมีความเปนอยูที่ดีกังวลวาการคามนษุยนัน้ มีความ
เกี่ยวของกับสมาชิกในชุมชนและกลุมองคกรอาชญากรรมขามชาติ ตระหนักถึงความจําเปนในการ
เพิ่มประสทิธิภาพของกระบวนการยุตธิรรม เพื่อแกไขปญหาการคามนษุย และดํารงไวซึ่งความ
ยุติธรรมสําหรบัผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย และเพือ่ใหผูกระทาํผดิและผูมีสวนเกี่ยวของ
ไดรับโทษจากการกระทํานั้นยอมรับความสําคัญของการลงโทษผูคามนุษยอยางสาสม รวมถึงการ
ยึดทรัพย และการนาํทรพัยนั้นมาใชใหเกดิประโยชนตอผูที่ตกเปนเหยือ่การคามนุษยยอมรับถงึ
ความสาํคัญในความรวมมอืจากผูที่รอดจากการเปนเหยื่อของการคามนษุยที่เปนไปดวยความ
สมัครใจ เพื่อชวยดําเนนิการในการตอตานการคามนษุย รวมทั้งการดําเนนิคดีกับผูคามนษุย
ยอมรับถึงบทบาทที่สําคัญของหนวยงานทีใ่หความชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยใน
เร่ืองการปองกนั การคุมครอง การดําเนินคดี การใหความชวยเหลือก การสงกลบั การบําบัดฟนฟ ู
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และการสงคนืสูสังคม รวมทัง้การใหความชวยเหลือในการเพิ่มประสทิธิภาพของกระบวนการ
ยุติธรรมยอมรับวารัฐบาลแตละประเทศตองรับผิดชอบในการดําเนินการดวยตนเอง และการรับ
การสนับสนุน ความรวมมือระหวางประเทศ โดยใหมกีารใชทรัพยากรที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด
ดวยวิธกีารที่เหมาะสม เพื่อมุงไปสูความสาํเร็จตามพันธะสัญญาที่ปรากฏอยูในบนัทึกความเขาใจ 
ระลึกถึงปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน โดยเฉพาะในขอที่ 4 ซึ่งระบุไววา “บุคคลใด ๆ จะถูก
ยึดเปนทาส หรือตองภาวะจาํยอมไมได ความเปนทาส และการคาทาสเปนอันหามขาดทุกรูป” ยก
ยองประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง ซึง่ไดใหสัตยาบันหรือภาคยานวุัติตอกฎหมายระหวาง
ประเทศเกี่ยวกับการคามนษุยและการแสวงหาประโยชน ดงัตอไปนี ้

        - อนุสัญญาและพิธีสารสหประชาชาติวาดวยการปองกัน ปราบปราม และลงโทษการคา
มนุษย โดยเฉพาะหญิงและเด็ก ซึ่งเพิ่มเติมอนุสัญญาสหประชาชาติเพื่อตอตานอาชญากรรมขาม
ชาติที่จัดตั้งในลักษณะองคกร 

        - อนุสัญญาวาดวยการขจัดการเลือกปฏิบัติตอสตรีทุกรูปแบบ 

        - อนุสัญญาวาดวยสทิธิเด็ก และพิธสีารเลือกรับของอนุสัญญาวาดวยสิทธเิด็ก เร่ืองการคา
เด็ก การคาประเวณีเด็ก และส่ือลามกที่เกีย่วกับเดก็ และเรื่องความเกีย่วพนัของเด็กในความ
ขัดแยงกันดวยอาวุธ 

        - อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 29 และ 105 วาดวยการบังคับใช
แรงงาน 

        - อนุสัญญาองคการแรงงานระหวางประเทศ ฉบับที่ 182 วาดวยรูปแบบที่เลวรายที่สุดของ
การใชแรงงานเด็ก และมีการสงเสริมใหทุกประเทศทีย่ังไมไดดําเนินการใหสัตยาบนั หรือ
ภาคยานวุัติตอกฎหมายระหวางประเทศดังกลาว ยนืยนัอีกครั้งถงึความสําคัญของหลักการ และ
แนวทางปฏิบัติวาดวยสทิธมินุษยชน และการคามนุษยซึ่งเปนสวนหนึ่งของรายงานของขาหลวง
ใหญสหประชาชาติวาดวยสทิธิมนุษยชนตอสภาเศรษฐกจิและสังคมของสหประชาชาติ ยนืยนัอีก
คร้ังถึงการริเร่ิมการดําเนินการ รวมถึงการใหคํามัน่สัญญาในการตอตานการคามนุษยในอนุ
ภูมิภาคนี้ ยอมรับความริเร่ิมในการจัดทําบันทกึความเขาใจระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทย 
กับรัฐบาลแหงราชอาณาจักรกัมพูชา เร่ืองความรวมมือทวิภาควีาดวยการขจัดการคาหญิงและเด็ก 
และการชวยเหลือเหยื่อจากการคามนุษย พ.ศ. 2546 และมุงมัน่ที่จะรวมมือกับประเทศอื่นในอนุ
ภูมิภาคนี้เชนเดียวกนัยอมรบัความสาํคัญของขอตกลงทวิภาคีวาดวยการยายถิ่น เชน บันทึกความ
เขาใจวาดวยความรวมมือในการจางงานระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยกบัรัฐบาลแหง
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ราชอาณาจกัรกัมพูชา สาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนลาว และสหภาพพมา ซึ่งทาํใหการยาย
ถิ่นแบบผิดกฎหมายลดลง และเปนการตัดโอกาสสําหรับผูคามนษุย ประสงคใหบนัทกึความเขาใจ
ฉบับนี้สะทอนถึงเจตนารมณทางการเมืองของรัฐบาลเพือ่รวมมือกนัในการตอตานการคามนุษย 
ระลึกถึงทุกประเทศที่อยูนอกเหนือจากประเทศในอนุภูมภิาคลุมแมน้ําโขง เพื่อรวมมอืกันในการ
ตอตานการคามนุษย 

        ไดใหคํามั่นสัญญาในการปฏิบัติรวมกันตามหวัขอ ดังตอไปนี ้

        I นโยบายและความรวมมือ (ระดับชาติ และระหวางประเทศ) 

1. การสงเสริมการใชคําจํากดัความของคําวาการคามนษุย ซึง่ระบุไวในพิธีสารสหประชาชาตวิา
ดวยการปองกนั ปราบปราม และลงโทษการคามนษุย โดยเฉพาะหญงิและเด็ก ซึง่เพิ่มเติม
อนุสัญญาสหประชาชาติเพือ่ตอตานองคกรอาชญากรรมขามชาต ิ

2. การจัดทําแผนปฏิบัติการระดับชาติวาดวยการตอตานการคามนุษยในทกุรูปแบบ 

3. การทํางานรวมกัน โดยการสนับสนุนใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติที่มาจากทุกภาค
สวนของสงัคมเพื่อตอตานการคามนุษย เพือ่กําหนดนโยบายในการประสานการดําเนินงานตาม
แผนปฏิบัติการระดับชาติ และการดําเนินงานอื่น ๆ ทีเ่กีย่วของกับการตอตานการคามนุษย 

4. การสรางกลไกเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพความรวมมือในระดับภูมิภาคและการแลกเปลี่ยนขอมูล
ขาวสาร รวมทัง้การจัดตั้งหนวยงานกลางระดับชาติในการตอตานการคามนษุย 

5. การปรับปรุงความรวมมือในระดับภูมิภาคในการตอตานการคามนษุย โดยเฉพาะอยางยิ่งใน
ความรวมมือแบบทวิภาคีและพหุภาคี 

6. เสริมสรางความรวมมือระหวางรัฐบาล องคการระหวางประเทศและองคกรเอกชนเพื่อการ
ตอตานการคามนุษย 

        II กรอบทางกฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย และกระบวนการยุติธรรม 

7. การออกกฎหมายและการบังคับใชกฎหมายที่เหมาะสมโดยเร็วเพื่อการตอตานการคามนษุย 

8. การยอมรับแนวทางที่เหมาะสม และการจัดใหมีการฝกอบรมเจาหนาทีท่ี่เกีย่วของ ในการคัด
แยกผูเสียหายที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนษุยอยางทันทวงที และถกูตอง เหมาะสม รวมทัง้การ
สอบสวน การดําเนนิคดี และการดําเนินการเกี่ยวกับศาล 
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9. การสืบสวน การจับกุม การดําเนินคดี และการนาํผูกระทําความผิดโทษฐานคามนษุยมาลงโทษ
ตามกฎหมายที่เกี่ยวของ 

10. การใหความชวยเหลือทางกฎหมายแกผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษย รวมทัง้การใหขอมูล
ตาง ๆ ในภาษาที่สามารถเขาใจได 

11. การพัฒนาความรวมมือในกระบวนการยุติธรรมใหเกดิประสิทธิภาพเปนรูปธรรม เพื่อให
ผูกระทําผิดไดรับการลงโทษ และเพื่อใหเกดิความยุติธรรมสําหรับผูตกเปนเหยื่อของการคามนษุย 

12. สงเสริมความรวมมือระหวางชายแดนในการบงัคับใชกฎหมายเพือ่ตอตานการคามนษุย ของ 
6 ประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขง โดยผานกระบวนการยุติธรรม 

13. จัดสรรบุคลากรและงบประมาณที่จาํเปนสําหรับการเพิ่มประสิทธภิาพแกองคกรบังคับใช
กฎหมายระดบัชาติที่มีบทบาทภารกิจในการตอตานการคามนษุย และ 

14. สงเสริมใหมีขอตกลงทัง้ในระดับทวิภาคีและพหุภาคีระหวางประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้าํ
โขงเพื่อรวมมอืกันในดานการดําเนนิการเกี่ยวกบัศาล 

        III การคุมครอง การฟนฟ ูและการสงกลบัคืนสูสังคม 

15. สงเสริมเร่ืองมิติบทบาทหญิงชาย และเด็กใหมากขึ้นในการทํางานทุกดานทีเ่กี่ยวของกับผูที่ตก
เปนเหยื่อของการคามนุษย 

16. รับรองวาบุคคลที่ตกเปนเหยื่อของการคามนุษยจะไมถูกกกัขัง หนวงเหนีย่ว ภายใตอํานาจของ
กฎหมาย 

17. บริการใหกับผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนษุยดานทีพ่ักอาศัย การใหความชวยเหลือผูที่ตก
เปนเหยื่อจากการคามนุษย 

18. ยอมรับนโยบายและกลไกตาง ๆ เพื่อใหความคุมครองและชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจาก
การคามนุษย 

19. เสริมสรางความรวมมือของสถานเอกอคัรราชทูตและสถานกงสุลตาง ๆ ในการใหความ
ชวยเหลือผูที่ตกเปนเหยื่อจากการคามนุษยใหมีประสิทธิภาพยิง่ขึ้น 

20. มั่นใจในความรวมมือระหวางชายแดนในการสงกลับผูที่ตกเปนเหยือ่จากการคามนุษยใหมี
ความปลอดภยั รวมทั้งการใหความชวยเหลือเพื่อใหมัน่ใจในความเปนอยูที่ดีข้ึน 
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21. ทาํงานรวมกันเพื่อมุงผลสัมฤทธิ์ในการดําเนนิการดานการบําบดัฟนฟ ูการสงกลับคืนสูสังคม
ของผูที่ตกเปนเหยื่อของการคามนษุย รวมทั้งการปองกันไมใหกลับมาสูกระบวน 

        IV มาตรการปองกนั 

22. ยอมรับมาตรการตาง ๆ เพื่อลดปจจัยเสี่ยงตอบุคคล โดยสนบัสนนุใหเกิดโครงการแกปญหา
ความยากจน การเพิม่โอกาสทางดานเศรษฐกิจ การเขาถึงการศึกษาขัน้พืน้ฐาน และการเพิม่
ทักษะดานอาชีพ รวมถงึการจัดบริการดานการออกเอกสารสําคัญสวนบุคคล รวมทัง้ทะเบียนการ
เกิด 

23. สนับสนุนใหชุมชนและสังคมเรียนรูในการปกปองตนเอง รวมทั้งการสรางเครือขายในการเผา
ระวังแกผูที่มีความเสีย่งตอการถูกคามนุษย 

24. สรางความตระหนกัแกสาธารณชนในทกุระดับ โดยการรณรงคใหขอมูลขาวสาร ซึ่งชี้ใหเห็นถึง
อันตราย และผลกระทบดานตาง ๆ ของการคามนษุย และการใหความชวยเหลือแกผูที่ตกเปน
เหยื่อของการคามนษุย 

25. ประยุกตใชกฎหมายแรงงานของแตละประเทศ เพื่อคุมครองสิทธิของแรงงานทุกคน ซึง่อยูบน
พื้นฐานของหลักการไมเลือกปฏิบัติ และความเสมอภาค 

26. สนับสนุนประเทศปลายทาง รวมทัง้ประเทศตาง ๆ ที่อยูนอกเหนอืจากประเทศในอนุภูมิภาค
ลุมแมน้ําโขง ใหมีการบังคับใชกฎหมายทีเ่กี่ยวของเพื่อลดการยอมรับในเรื่องการแสวงหา
ประโยชนทางเพศ ซึง่สงเสรมิใหเกิดความตองการการใชแรงงานและการคามนุษยเพิ่มข้ึน รวมทั้ง
การประสานความรวมมือในการบังคับใชกฎหมายและกระบวนการปราบปรามอาชญากรรมดาน
การคาหญงิและเด็ก 

27. แสวงหาความรวมมือกบัภาคเอกชน โดยเฉพาะอยางยิง่ในอุตสาหกรรมการทองเทีย่วและ
ธุรกิจบันเทิง เพื่อเพิ่มบทบาทเชิงรุกในการตอตานการคามนุษย 

        V กลไกสําหรับการดําเนินงาน การติดตาม และการประเมินผลตามบันทึกความ
เขาใจฉบับนี ้

28. จัดทาํแผนปฏิบัติการระดับอนุภูมิภาควาดวยการตอตานการคามนุษย พ.ศ. 2548-2550 และ
ดําเนนิการใหเกิดการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรมอยางจริงจัง 



153 
 

 

29. พัฒนาใหเกิดกระบวนการจัดเก็บและวิเคราะหขอมูล ที่เกี่ยวของกับการคามนษุย เพื่อใหการ
กําหนดยทุธศาสตรในการแกไขปญหาการคามนุษยอยูบนพืน้ฐานของงานวิจัย ประสบการณ และ
บทวิเคราะหทีถู่กตองและเปนปจจุบนั 

30. กําหนดใหมีการติดตามผลการดําเนินงานตามแผนปฏิบัติการ เพือ่ประเมินผลสถานการณ 
และการดําเนนิงานของแตละประเทศตามพันธสัญญาทีป่รากฏอยูในบันทกึความเขาใจฉบับนี ้
รวมทัง้ การจดัประชุมผูบริหารระดับสูงปละ 1 คร้ัง 

31. ทบทวนการดําเนนิการตามแผนปฏิบตัิการ และจัดทําแผนปฏิบัติการฉบับใหมโดยจัดประชุม
ระดับรัฐมนตรีของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ําโขงเพือ่การตอตานการคามนุษยในชวยปลายป 
พ.ศ. 2550 

32. จัดตั้งคณะทํางานเฉพาะกิจระดับชาต ิในการดําเนินงานความรวมมือกับโครงการ
สหประชาชาตวิาดวยการตอตานการคามนุษยในอนุภูมภิาคลุมแมน้ําโขง (UNIAP) ซึ่งเปน
เลขานุการการประชุมระดับรัฐมนตรีของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้าํโขง เพื่อการตอตานการคา
มนุษยและหนวยงานอืน่ที่เกีย่วของ 

33. เชิญชวนขอรับการสนับสนุนจากหนวยงานทั้งภาครฐั หนวยงานสหประชาชาตทิี่เกี่ยวของ
องคการระหวางประเทศ องคกรเอกชนและภาคเอกชน ในดานงบประมาณ วัสดุอุปกรณ ความ
ชวยเหลือดานวิชาการแกประเทศในอนุภูมภิาคลุมแมน้ําโขงเพื่อการตอตานการคามนุษย รวมทั้ง
การดําเนินงานตามบนัทกึความเขาใจฉบบันี้ และแผนปฏิบัติการที่กาํลังจะเกิดขึ้น 

34. ยอมรับวาการปรับปรุงแกไขบันทึกความเขาใจฉบับนี้สามารถจะกระทําไดในอนาคต โดย
รัฐบาลแตละประเทศสามารถดําเนนิการตามขั้นตอนดงันี ้(1) สมาชิก 4 ใน 6 ประเทศที่ลงนามมี
ความเห็นรวมกันวาควรมกีารปรับปรุงแกไข โดยประสานกับฝายเลขานุการอยางเปนลายลกัษณ
อักษร เพื่อจะไดอํานวยความสะดวกในการดําเนินการ (2) วัตถุประสงคในการดําเนนิการเปนไป
เพื่อการปรับปรุงแกไขบันทึกความเขาใจ (3) การเปลี่ยนแปลงแกไขบันทึกความเขาใจจะตองเปน
มติเอกฉันทจากรัฐบาลทั้ง 6 ประเทศ โดยจะตองยนืยนัความเหน็ชอบอยางเปนลายลักษณอักษร
มายงัฝายเลขานุการ 
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ประวัติผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
 นางสาว อาริษา ชมเกตุแกว เกิดวันที่ 31 กรกฏาคม พ.ศ. 2528 ที่จังหวัดเชียงใหม สําเร็จ
การศึกษาปริญญาศิลปศาสตรบัณฑิต  สาขารัฐศาสตร  ( เกียรตินิยมอันดับสอง )  จาก
มหาวิทยาลัยเชียงใหมและเขาการศึกษาตอในหลักสูตรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชา
ความสัมพันธระหวางประเทศ จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย เมื่อ พ.ศ. 2551  
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