
    

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงานต่างชาติ :  
ศึกษากรณีจังหวัดสมุทรสาคร 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

นายยุทธพร   ประสานศร ี

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

   วิทยานิพนธ์นี้เป็นส่วนหนึ่งของการศึกษาตามหลักสูตรปริญญาสังคมวิทยามหาบณัฑิต 
สาขาวิชาสังคมวิทยา  ภาควิชาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา  

คณะรัฐศาสตร์   จุฬาลงกรณม์หาวิทยาลยั 
ปีการศึกษา  2553 

ลิขสิทธิ์ของจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 



 

LOCAL GOVERNMENT AND SOCIAL SERVICE FOR IMMIGRANT WORKERS :  

A CASE OF SAMUTSAKORN 

  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Mr. Yoothaporn  prasansri 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements 
for the Degree of Master of Arts Program in Sociology 

Department of Sociology and Anthropology 
Faculty of Political Science 
Chulalongkorn University 

Academic Year 2010 
Copyright of Chulalongkorn University 









   ฉ 
 

กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดี โดยได้รับความกรุณาจากบุคคลหลาย
ท่าน ผู้ศึกษาขอขอบพระคุณ ศาสตราจารย์ ดร.อมรา พงศาพิชญ์ ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 
ศาสตราจารย์สุริชัย หวันแก้ว  อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ที่กรุณาให้ความเมตตา ค าแนะน าอัน
เป็นประโยชน์ต่อผู้ศึกษาเสมอมา รองศาสตราจารย์ ดร.สมเกียรติ วันทะนะ ที่กรุณาสละเวลาเพื่อ
เข้าร่วมเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ พร้อมทั้งชี้แนะแนวทางอันเป็นประโยชน์ อีกทั้ง ขอขอบคุณ 
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ลุล่วงไปได้ด้วยดี 

ผู้ศึกษาขอระลึกถึงพระคุณของอาจารย์ทุกท่านที่ได้ถ่ายทอดวิชาความรู้ วิธีคิด 
มุมมองต่อสิ่งต่างๆ รอบตัว  ขอขอบพระคุณบิดา มารดา ที่ให้การอบรมเลี้ยงดู และสนับสนุนทาง
การศึกษา ท าให้ผู้ศึกษาได้รับโอกาสอันดีงามของชีวิต   

ขอขอบพระคุณข้าราชการในจังหวัดสมุทรสาครทุกท่าน ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการ
ส่วนภูมิภาคหรือบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกท่านที่กรุณสละเวลาให้ข้อมูลอันเป็น
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ท้ายที่สุด  ผู้ส าคัญยิ่งที่จะลืมเสียมิได้  คือแรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาครผู้
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ของคนไทยทั้งประเทศ  ขอขอบพระคุณด้วยความจริงใจ 
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บทท่ี 1 

บทน า 

 
ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

เราต่างยอมรับกันว่า สังคมโลกในปัจจุบันเป็นยุคสมัยแห่ง “โลกาภิวัตน์” 
(Globalization) หรือยุคแห่ง  “โลกไร้พรมแดน”  การติดต่อปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้คนในด้านต่างๆ 
ไม่ว่าจะเป็นการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร เทคโนโลยี การคมนาคมขนส่ง การประกอบธุรกิจ
การค้า การลงทุน  การปฏิสัมพันธ์ข้ามวัฒนธรรม ฯลฯ สามารถแพร่กระจายส่งถึงกันได้โดยสะดวก
รวดเร็ว  ระยะทางและพรมแดนมิอาจเป็นอุปสรรคต่อความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์เช่นในอดีต 
ความเจริญก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ความสะดวกรวดเร็วในการคมนาคมขนส่ง 
การสื่อสารโทรคมนาคมอันทันสมัย ได้ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างใหญ่หลวงทั้งต่อ 
เศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรมของมนุษยชาติอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน ผลกระทบ    
ที่แลเห็นได้ชัดเจนประการหนึ่งของปรากฏการณ์ดังกล่าว  ก็คือ  มีการอพยพย้ายถิ่นของประชากร
ข้ามพรมแดนเพื่อสนองตอบความต้องการด้านแรงงานระหว่างประเทศอยู่เสมอ  ซึ่งนับวันจะยิ่ง 
ทวีจ านวนมากขึ้นเป็นล าดับ   

ประเทศไทย เป็นอีกประเทศหนึ่งที่ก าลังเผชิญกับภาวะการ “ไหลบ่า” (influx) 
ของแรงงานจากต่างชาติเข้ามาอย่างไม่ขาดสาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้าน 
สามสัญชาติ  คือ พม่า ลาว และกัมพูชา  สาเหตุเนื่องมาจากทั้งปัจจัย “ผลักดัน” (push factor)  
จากภายนอกประเทศ และปัจจัย “ดึงดูด” (pull factor) จากภายในประเทศ กล่าวคือ ปัญหาความ
ไร้เสถียรภาพทางการเมืองและความบีบคั้นทางเศรษฐกิจของประเทศต้นทาง เป็นแรงผลักดันให้
เขาเหล่านี้จ าต้องรอนแรมจากถิ่นฐานบ้านเกิดมาเพื่อแสวงหาชีวิตที่ดีกว่า ประกอบกับ การที่ไทย
เป็นประเทศทุนนิยม มีการขยายตัวทางธุรกิจและการลงทุนที่โดดเด่นในภูมิภาค จึงเปรียบเสมือน  
“แม่เหล็ก” ดึงดูดทรัพยากรบุคคลจากประเทศเพื่อนบ้านเข้ามาสู่ภาคธุรกิจและอุตสาหกรรมต่างๆ 
อย่างมโหฬาร   

ในขณะที่การขยายตัวของธุรกิจและการลงทุนในประเทศไทยก าลังด าเนินไป
อย่างต่อเนื่อง  แต่การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางประชากรของไทยกลับสวนทางกัน กล่าวคือ  
อัตราการขยายตัวของประชากรไทยกลับลดลง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จ านวนประชากรในวัยท างาน 
ที่มีอายุระหว่าง 15-18 ปี มีแนวโน้มไม่เพิ่มข้ึน ในทางกลับกัน ประชากรในประเทศพม่า ลาว และ

   



 

 

2 

กัมพูชา มีการขยายตัวของประชากรอยู่ระหว่าง 1.2 - 2.4 ต่อปี ประชากรในวัยท างานมีแนวโน้ม
เพิ่มข้ึนร้อยละ 1.3 ในประเทศพม่า และร้อยละ 3.0  ในประเทศกัมพูชาและประเทศลาว (องค์การ
ระหว่างประเทศเพื่อการโยกย้ายถิ่นฐาน, 2552ก : 7)     

  ด้วยทิศทางของการพัฒนาทางเศรษฐกิจกับโครงสร้างทางประชากรที่สวนทางกนั
เช่นนี้ ท าให้ประเทศไทยต้องประสบกับภาวะการขาดแคลนประชากรในวัยท างาน โดยเฉพาะ
แรงงานในระดับล่าง ซึ่งไม่สามารถจ้างแรงงานชาวไทยได้ กล่าวคือ งานในลักษณะ “แบกหาม”   
ที่ต้องล าบากตรากตร าเป็นระยะเวลายาวนาน ในสถานที่อันไม่น่ารื่นรมย์ เป็นงานที่ต้องเสี่ยงภัย 
และก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง เป็นงานในลักษณะที่เรียกกันโดยทั่วไปว่า 
“3ส”  คือ  “เสี่ยง สกปรก และแสนล าบาก”  (โครงการพัฒนาคุณภาพชีวิตแรงงานข้ามชาติและ
ผู้มีปัญหาสถานะของบุคคล [คพรส.], 2554: 43) ได้แก่ แรงงานประเภทไร้ฝีมือ (unskilled labor)     
ในโรงงานอุตสาหกรรมและกิจการก่อสร้าง ลูกเรือประมงในกิจการประมงทะเล คนงานในกิจการ
ต่อเนื่องจากประมงทะเล เช่น คนงานแกะกุ้ง แล่ปลา ที่ต้องท างานอย่างหามรุ่งหามค่ า ในสถานที่
อันชื้นแฉะ เต็มไปด้วยกลิ่นเหม็นคาว เพื่อแลกกับค่าจ้างในลักษณะ “เหมากิโล” เป็นต้น ซึ่งงานใน
ลักษณะเช่นนี้  เป็นสิ่งที่คนไทยพยายามหลีกเลี่ยง เพราะได้รับผลตอบแทนไม่คุ้มค่ากับความ 
เหน็ดเหนื่อย จึงเป็นเหตุให้ผู้ประกอบการต้องแสวงหาแรงงานราคาถูกจากประเทศเพื่อนบ้านเข้า
มาทดแทน  ซึ่งเรามักคุ้นเคยและเรียกขานคนกลุ่มนี้กันอย่างติดปากว่า  “แรงงานต่างด้าว” 

รัฐบาลไทยเริ่มให้ความส าคัญต่อการจัดระบบแรงงานต่างด้าวเป็นครั้งแรก เมื่อปี 
พ.ศ. 2535  เนื่องจากประเทศไทยเริ่มประสบปัญหาการขาดแคลนแรงงาน และมีการลักลอบเข้า
มาท างานของแรงงานต่างด้าวเป็นจ านวนมาก  รัฐจึงได้มีมาตรการเปิดรับจดทะเบียนเพื่อผ่อนผัน
ให้ผู้หลบหนีเข้าเมืองสัญชาติพม่า มีสิทธิท างานได้เป็นการชั่วคราวในกิจการบางประเภทที่มีความ
ขาดแคลนแรงงานชาวไทย ในเขตพื้นที่ 10 จังหวัดชายแดนไทย-พม่า  แต่ความพยายามในการจด
ทะเบียนครั้งแรกมีข้อจ ากัดมากมาย จากนั้นจึงได้ขยายขอบเขตเพิ่มข้ึนในปี พ.ศ. 2539 โดยเปิดรับ
จดทะเบียนแรงงานต่างด้าวเพิ่มข้ึนเป็น 3 สัญชาติ คือ พม่า ลาว และกัมพูชา  นับแต่นั้นเป็นต้นมา  
ก็ได้มีการจดทะเบียนเพิ่มขึ้นอีกหลายครั้ง เนื่องจากความต้องการจ้างแรงงานต่างด้าวของ
ผู้ประกอบการเพิ่มสูงขึ้นโดยล าดับ  จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2547 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้มี
การเปิดรับจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวทั่วทั้งประเทศ โดยครอบคลุมงานทักษะต่ าทุกประเภท 
(องค์การระหว่างประเทศเพื่อการโยกย้ายถิ่นฐาน, 2552ข : 76-81)     
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การด าเนินนโยบายแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองในปี พ.ศ. 2547  
นับเป็นความพยายามครั้งส าคัญของรัฐบาลไทย ในการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวทั้งระบบ  
กล่าวคือ  ได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อท าหน้าที่ดูแลเรื่องดังกล่าวโดยเฉพาะ เรียกว่า  
“คณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าว”  ซึ่งเป็นคณะกรรมการระดับชาติ ประกอบด้วย
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องถึง 22 หน่วยงาน ได้แก่ หน่วยงานด้านความมั่นคง ด้านสาธารณสุข ด้าน
สังคม และด้านอุตสาหกรรม เป็นต้น นอกจากนี้ยังได้มีการก าหนดกรอบยุทธศาสตร์ในการบริหาร
จัดการแรงงานต่างด้าว ซึ่งเป็นการผสมผานแนวคิดหลัก 3 ประการ คือ 1) ความมั่นคงของชาติ
ตามหลักชาตินิยม (National Security) 2) ความมั่นคงทางเศรษฐกิจตามหลักทุนนิยม (Capitalst) 
และ 3) ความมั่นคงของตัวแรงงานต่างด้าวตามหลักมนุษย์นิยม  (Human Right, Labor 
Protection) (สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2550 : 7) อันน ามาซึ่งยุทธศาสตร์ในการ
บริหารจัดการแรงงานต่างด้าว  จ านวน 7 ยุทธศาสตร์  ประกอบด้วย  

1) ยุทธศาสตร์การจัดระบบแรงงานต่างด้าว   
2) ยุทธศาสตร์การก าหนดมาตรฐานการจ้างแรงงานต่างด้าว  
3) ยุทธศาสตร์การสกัดกั้นแรงงานต่างด้าวลักลอบเข้ามาท างาน   
4) ยุทธศาสตร์การปราบปราม จับกุม ด าเนินคดีแรงงานต่างด้าวลักลอบเข้าเมือง  
5) ยุทธศาสตร์การผลักดันและส่งกลับแรงงานต่างด้าว  
6) ยุทธศาสตร์การประชาสัมพันธ์การจัดระบบแรงงานต่างด้าว  และ  
7) ยุทธศาสตร์การติดตามประเมินผล    
ในการด าเนินการภายใต้ยุทธศาสตร์ข้างต้น คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 2 

มีนาคม 2547 และวันที่ 27 เมษายน 2547 เห็นชอบให้ด าเนินการจัดระบบการบริหารจัดการ
แรงงานต่างด้าวออกเป็น 2 ระยะ คือ   

ระยะท่ีหน่ึง ผ่อนผันให้แรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองสัญชาติพม่า ลาว และ
กัมพูชา อาศัยอยู่ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราวโดยยังมีสถานะเป็นผู้หลบหนีเข้าเมืองเพื่อรอ
การส่งกลับ  และ  

ระยะท่ีสอง การปรับเปลียนสถานะให้แรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองสัญชาติ
พม่า ลาว และกัมพูชา ที่จดทะเบียนไว้ในระยะที่หนึ่งเป็นผู้เข้าเมืองโดยถูกต้องตามกฎหมาย       

(ส านักบรหิารจัดการแรงงานต่างด้าว, 2547) 
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แม้ว่ารัฐจะมีท่าทีที่ผ่อนปรนและเปิดโอกาสให้แรงงานนอกระบบสามารถท างาน
ได้เป็นการชั่วคราวภายในระยะเวลาที่ก าหนด และเปิดโอกาสให้บุคคลดังกล่าวสามารถ
ปรับเปลี่ยนสถานะจาก “แรงงานเถ่ือน” เป็นผู้เข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมายก็ตาม แต่หาก
พิจารณาจากยุทธศาสตร์การบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวข้างต้น จะเห็นได้ว่ารัฐบาลไทยยังคง
ให้ “น้ าหนัก” ต่อมิติความมั่นคงของรัฐ (National Security) เหนือมิติความมั่นคงของมนุษย์ 
(Human Security) หรืออาจกล่าวได้ว่า เป็นนโยบายที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของการ “ควบคุม” และ 
“สกัดกั้น” เป็นส าคัญ อย่างไรก็ดี ภายใต้บริบททางสังคม (Social Context) ที่เปลี่ยนแปลงเข้าสู่
ยุคแห่ง “โลกไร้พรมแดน”  อันมีการเคลื่อนย้ายทรัพยากรต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นทุน หรือทรัพยากร
มนุษย์ข้ามพรมแดนของรัฐได้โดยเสรีมากขึ้น  รัฐไทยก็มิอาจทนต่อกระแสการเปลี่ยนแปลง
ดังกล่าวได้ เห็นได้จากความพยายามปรับเปลี่ยนนโยบายด้านแรงงานข้ามชาติให้สอดรับกบับรบิท
ทางสังคมมากยิ่งขึ้น    

ด้วยเหตุดังกล่าว  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเมื่อวันที่ 26 พฤษภาคม 2552 เห็นชอบ
ตามข้อเสนอของคณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าว ในการเปิดจดทะเบียนและผ่อนผันให้มีการ
จ้างแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง 3 สัญชาติอีกครั้งหนึ่ง และให้ด าเนินการพิสูจน์สัญชาติ ซึ่งได้
เริ่มด าเนินการมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2551 ให้แล้วเสร็จภายในวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2553  ซึ่งในทาง
ปฏิบัติเป็นสิ่งที่ไม่สามารถด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้ ดังนั้น ต่อมา
คณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าวจึงได้เสนอขอขยายเวลาการพิสูจน์สัญชาติ  ซึ่งคณะรัฐมนตรี
ก็ได้มีมติเมื่อวันที่ 19 มกราคม 2553 เห็นชอบให้ขยายเวลาการพิสูจน์สัญชาติออกไปอีกเป็น
ระยะเวลา 2 ปี  โดยจะสิ้นสุดในวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2555     

  จากที่กล่าวมาข้างต้น เป็นที่ประจักษ์ชัดว่า ประเทศไทยมีความจ าเป็นต้องพึ่งพา
แรงงานข้ามชาติเหล่านี้อย่างมิอาจหลีกเลี่ยงได้ เห็นได้จากการด าเนินนโยบายของรัฐไทยที่มีความ
ลักลั่นในตัวเอง กล่าวคือ แม้ว่าจะพยายามเน้นย้ ามาตรการในการรักษาความมั่นคงของประเทศ
โดยการสกัดกั้นและควบคุมจ านวนผู้อพยพเป็นหลัก แต่ในขณะเดียวกัน ก็จ าต้องด าเนินนโยบาย
ผ่อนผันและขยายเวลาการท างานให้แก่คนกลุ่มนี้ครั้งแล้วครั้งเล่า เนื่องจากเขาเหล่านี้
เปรียบเสมือน “ฟันเฟือง” ส าคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจของประเทศ อีกทั้ง ยังเป็น “แรงงาน
ราคาถูก” ที่ผู้ประกอบการทั้งหลายล้วนแสวงหา    
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อย่างไรก็ตาม  ความ “ราคาถูก” ของค่าแรง หาใช่เหตุผลมาก าหนดให้คุณภาพ
ชีวิตของเขาเหล่านี้ต้อง “ราคาถูก” ตามไปด้วย  ในทางกลับกัน  พวกเขาสมควรจะได้รับการดูแล
เอาใจใส่ในชีวิตความเป็นอยู่  ไม่ยิ่งหย่อนไปกว่าพลเมืองของรัฐ (national citizen) เหตุเพราะ 
กลุ่มคนดังกล่าวคือผู้อยู่เบื้องหลังการสรรค์สร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ อันน ามาซึ่งผล
ก าไรอันงดงามแก่ผู้ประกอบการและต่อประเทศชาติโดยล าดับ จึงเปรียบดั่ง “ผู้ปิดทองหลังพระ” 
ที่อุ้มชูระบบเศรษฐกิจของประเทศ แต่เป็นที่ทราบกันดีว่า ในบางครั้ง “ผู้มีบุญคุณ” เหล่านี้กลับ
ได้รับการ “เลือกปฏิบัติ” (discrimination) ในการเข้าถึงทรัพยากรทางสังคม (social resources) 
ไม่ว่าจะเป็น การเข้าถึงบริการด้านสาธารณสุข หรือสิทธิในการได้รับการศึกษาของบุตร เป็นต้น  
ยิ่งหากเป็นกรณีของแรงงานนอกระบบ ประเด็นดังกล่าวดูเหมือนจะไม่ได้รับการใส่ใจจากรัฐ
เท่าที่ควร หน าซ้ ายังพยายาม “ผลักไส” (exclude) บุคคลที่เห็นว่ามิใช่ “พวกเรา” ให้ออกไปสู่ 
“ชายขอบ” (margin) ของสังคม โดยอาจหลงลืมไปว่า “พวกเขา” ก็เป็นผู้มีเลือดเนื้อ มีหัวจิตหัวใจ  
รู้เจ็บรู้ปวด และต่างก็หลีกหนีไม่พ้นกฎแห่งความ “เกิด แก่ เจ็บ ตาย”  ด้วยกันทั้งหมดทั้งสิ้น 

เราจ าต้องตระหนักว่า  แรงงานข้ามชาติเหล่านี้  ไม่ว่าจะอพยพเข้าสู่ประเทศอย่าง
ถูกต้องตามกฎหมายหรือไม่ก็ตาม ต่างก็มีส่วนในการสร้างคุณประโยชน์ให้แก่ประเทศตามสมควร 
ฉะนั้น การน าเพียงกรอบหรือมาตรการทางกฎหมายมาลิดรอนสิทธิอันพึงได้รับในฐานะพลเมือง
ของรัฐ โดยมองข้ามมิติทางสังคม จึงไม่เป็นการยุติธรรมต่อกลุ่มบุคคลดังกล่าว แม้เขาจะมิได้ถือ
สัญชาติไทยอันเป็นหลักประกันในการเข้าเป็นสมาชิกอย่างเป็นทางการของรัฐไทย แต่การที่ได้เข้า
มาพ านักอาศัยเพื่อประกอบสัมมาชีพ และมีปฏิสัมพันธ์กับคนในชุมชนท้องถิ่นเป็นระยะเวลาหนึ่ง 
ย่อมมิอาจปฏิเสธได้ว่าพวกเขาก็เป็นสมาชิกคนหนึ่งของท้องถิ่นนั้นๆ ที่จ าเป็นจะต้องได้รับการดูแล
เอาใจใส่เช่นเดียวกัน  ดังนั้น  จึงถือเป็น “วาระ”(agenda) ส าคัญที่รัฐบาลของประเทศซึ่งก าลัง
เผชิญกับสภาวะการ “ไหลบ่า” (influx) ของแรงงานต่างด้าวเช่นประเทศไทย  จะต้องหันมาศึกษา
และทบทวนเชิงนโยบายต่อการจัดสิทธิสวัสดิการขั้นพื้นฐานแก่แรงงานข้ามชาติเหล่านี้ โดยน า
แนวคิดเรื่อง “ความเป็นพลเมืองท้องถ่ิน”  (local citizenship) อันมีขอบเขตเหนือพรมแดนของ 
“รัฐ-ชาติ” (nation-state) มาเป็นแนวทางประกอบการพิจารณา 
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ในขณะที่ “รัฐบาลกลาง” (National Government) จ าเป็นจะต้องใช้มาตรการ
ทางกฎหมายเพื่อควบคุมและจ ากัดจ านวนการน าเข้าแรงงานจากต่างชาติ  ด้วยเหตุผลด้านความ
มั่นคงของรัฐเป็นส าคัญ  “รัฐบาลท้องถ่ิน” (Local Government) อาจเป็นผู้เข้ามามีบทบาท
ส าคัญเพื่อ “ลดช่องว่าง” อันเกิดจากการก าหนดนโยบายที่เข้มงวดของรัฐบาลกลาง เนื่องจากเป็น
หน่วยงานของรัฐในระดับพื้นฐานซึ่งใกล้ชิดกับประชาชนและรับรู้ถึงปัญหาของท้องถิ่นมากที่สุด 
เป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ “บ าบัดทุกข์ บ ารุงสุข” และดูแลชีวิตความเป็นอยู่ของคนในท้องถิ่นตัง้แต่
เกิดจนตาย  อีกทั้ง ยังเป็น “เจ้าบ้าน” อันเป็นอาณาบริเวณที่แรงงานข้ามชาติเหล่านี้เข้ามาพ านัก
อาศัย และสร้างประโยชน์ให้แก่ท้องถิ่น  ดังนั้น  จึงอาจกล่าวได้ว่า เขาเหล่านี้เปรียบเสมือน 
“พลเมืองของท้องถ่ิน” (local citizen) ที่รัฐบาลท้องถิ่นต้องดูแลเอาใจใส่ในชีวิตความเป็นอยู่
เช่นเดียวกัน 

ในการศึกษาครั้งนี้  ได้ตระหนักถึงเหตุผลและความจ าเป็นข้างต้น จึงให้ความ
สนใจศึกษาบทบาทของรัฐบาลท้องถิ่น หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีต่อการจัดสวัสดิการ
สังคมข้ันพื้นฐานของแรงงานข้ามชาติ อันได้แก่ การให้บริการทางด้านสาธารณสุข และการศึกษา 
เป็นต้น โดยเลือกกรณีศึกษาในเขตพื้นที่จังหวัดสมุทรสาคร อันเป็นอาณาบริเวณซึ่งมีปริมาณ
แรงงานข้ามชาติอาศัยอย่างหนาแน่นเป็นอันดับต้นๆ ของประเทศ รายได้หลักของจังหวัดมาจาก
การประกอบธุรกิจทางด้านประมง และอุตสาหกรรมต่อเนื่องจากประมงทะเล อันน าผลก าไรเข้าสู่
ประเทศปีละมหาศาล ซึ่งเราสามารถกล่าวได้อย่างเต็มภาคภูมิว่า เบื้องหลังความส าเร็จอันงดงาม
นี้เกิดจาก “น้ าพักน้ าแรง” ของ “พลเมืองท้องถ่ิน” เหล่านี้เกือบทั้งสิ้น ดังนั้น  ประเด็นส าคัญที่พึง
พิจารณาก็คือ รัฐบาลท้องถิ่นในสมุทรสาคร อันประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล มีปฏิสัมพันธ์กับคนกลุ่มนี้อย่างไร อีกทั้ง ได้ท าหน้าที่ในฐานะ 
“เจ้าของบ้าน”  ในการ “ต้อนรับขับสู้”  ผู้มีคุณูปการแก่ท้องถิ่นอย่าง “สมฐานะ”  เพียงไร  
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วัตถุประสงค์การวิจัย 

1.  เพื่อศึกษาบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อการจัดสวัสดิการสังคม
แก่แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร 

   2.  เพื่อศึกษาปัญหาอุปสรรคในการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต่อการจัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร 
 
โจทย์วิจยั 

บริบทสถานการณ์แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร ส่งผลให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีการปรับตัวในการด าเนินงานด้านการจัดสวัสดิการสังคมอย่างไร 

 
ขอบเขตการวิจัย 

การศึกษาครั้งนี้ มุ่งศึกษาบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัด
สวัสดิการสังคมแก่แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร  หรือเป็นที่รู้จักกันโดยทั่วไปว่า “มหาชัย” 
อันเป็นเขตที่มีการประกอบธุรกิจประมง และอุตสาหกรรมต่อเนื่องจากประมงทะเล  ซึ่งมีปริมาณ
การจ้างแรงงานต่างด้าวมากที่สุดแห่งหนึ่งของประเทศไทย 
 
ค าจ ากัดความท่ีใช้ในการศกึษา 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หมายถึง หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นที่
จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้ คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด
สมุทรสาคร ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 
ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 

  แรงงานข้ามชาติ หรือ แรงงานต่างด้าว หมายถึง บุคคลผู้มิได้ถือสัญชาติไทย
ตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2508 (และฉบับแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2551) ซึ่งในการศึกษานี้ 
คือแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้าน 3 สัญชาติ ได้แก่ พม่า ลาว และกัมพูชา ที่เข้ามารับจ้างแรงงาน
ในประเทศไทย ทั้งแรงงานที่ถูกต้องตามกฎหมาย และผูล้ักลอบเข้าเมืองโดยผิดกฎหมาย 
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  สวัสดิการสังคม  หมายถึง บริการขั้นพื้นฐานที่จัดขึ้นโดยรัฐ เพื่อส่งเสริมให้
ประชาชนมีมาตรฐานชีวิตความเป็นอยู่ที่ดี ซึ่งในการศึกษาครั้งนี้ จะเน้นการให้บริการด้าน
สาธารณสุข และบรกิารด้านการศึกษา   

  นโยบายสาธารณะ  หมายถึง  นโยบายหรือกฎหมายที่ออกโดยส่วนราชการทั้ง
ในระบบการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่งผลกระทบต่อประชาชน
ที่อาศัยอยู่ในพื้นที่ที่ออกนโยบายหรือกฎหมายนั้นๆ  

 
ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 

เพื่อเป็นการสร้างความเข้าใจในบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการ
จัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงานข้ามชาติ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรคที่เกี่ยวข้อง  อันจะเป็นประโยชน์
ทั้งต่อรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น ในการก าหนดนโยบายต่างๆ ให้สอดคล้องกับบริบททาง
สังคมที่เปลี่ยนแปลงไปยิ่งขึ้น 
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บทท่ี  2 

แนวคิด  ทฤษฎี  และเอกสาร งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

งานศึกษาเรื่อง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงาน
ต่างชาติ : ศึกษากรณีจังหวัดสมุทรสาคร   ผู้ศึกษาได้น าแนวคิด ทฤษฎี และเอกสารงานวิจัยที่
เกี่ยวข้อง มาใช้ประกอบเพื่อเป็นแนวทางส าหรับการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูล ดังต่อไปนี้ 

1. แนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่น (Local Government) 
2. แนวคิดเรื่องความเป็นพลเมืองท้องถิ่น (Local Citizenship) 
3. แนวคิดเรื่องสวัสดิการสังคม (Social Welfare) 
4. แนวคิดเรื่องการกลายเป็นชายขอบ (Marginalization) 
5. เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 

1.  แนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่น (Local Government)    

“การปกครองท้องถ่ิน”  มีคุณค่าความส าคัญและมีคุณประโยชน์ รวมทั้งมี
เงื่อนไขความจ าเป็นต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยหรือไม่ อย่างไรนั้น นับเป็นประเด็นที่มี
ข้อถกเถียงกันมาก ทั้งในหมู่นักวิชาการ นักบริหาร นักการเมือง และบรรดานักปฏิบัติ ซึ่งอาจ
จ าแนกบุคคลเหล่านี้ออกได้เป็นหลายกลุ่มย่อย  แต่อาจสรุปรวมได้เป็นสองกลุ่มใหญ่ อันได้แก่ 
กลุ่มที่เห็นคุณค่าความส าคัญมาก และกลุ่มที่ต่อต้าน คือแทบจะไม่เห็นคุณค่าความส าคัญอะไร
มากมายนัก   
  ในกรณีของประเทศไทย เห็นได้ชัดว่า กลุ่มแรกและกลุ่มที่สองนั้นอาจจะมีบทบาท
เท่าเทียมกัน ขึ้นอยู่กับสถานการณ์และยุคสมัย อย่างไรก็ดี ปัญหาและอุปสรรคทางการเมืองที่
ประเทศไทยก าลังประสบอยู่ แน่นอนว่าปัญหาดังกล่าวเป็นวิกฤติระดับชาติ กระนั้นก็ดี ปัญหาและ
วิกฤติดังกล่าว  ล้วนมีความเกี่ยวโยงกับปัญหาทางการเมืองท้องถิ่นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ซึ่งกลุ่ม
หลังอาจจะพิจารณาได้ว่าเป็นเพราะประเทศไทยมีการเลือกตั้งท้องถิ่น  แต่กลุ่มแรกน่าจะมีความ
เข้าใจในทิศทางตรงกันข้าม    เหตุของปัญหาเกิดจากการที่ท้องถิ่นยังไม่มีความเข้มแข็งและมีการ
ท างานที่มากพอ  ฉะนั้นการเมืองแบบรวมศูนย์อ านาจในระดับชาติและนโยบายประชานิยม        
จึงด าเนินการไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ  แทนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้มีบทบาทด าเนิน 
การและให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนด้วยตนเอง 
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   ความเข้มแข็งและการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น            
ในประการส าคัญส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากโครงสร้างการบริหารการปกครองในระดับชาติ แต่ในอีก
ส่วนหนึ่ง เรื่องดังกล่าวเป็นผลมาจากโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองท้องถิ่นเอง ซึ่งโดย
ภาพรวมกล่าวได้ว่ามีความอ่อนแอและไม่มีความเป็นอิสระ (Local Autonomy) มากพอในอันที่จะ
ตัดสินใจด าเนินการทางบริหารการปกครอง และให้บริการประชาชนได้อย่างที่ตนเองคิดตั้งใจหรือ
ด าเนินการได้ตามใจที่ประชาชนในท้องถิ่นเรียกร้องต้องการ  (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2549) 

 
การปกครองส่วนท้องถ่ิน กับ การกระจายอ านาจ  (Decentralization) 

เมื่อกล่าวถึงแนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่น ส่ิงที่เรามักได้ยินควบคู่กันเสมอก็คือ
แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจ (Decentralization)  ซึ่งในการรับรู้และเข้าใจของสังคม มักจะเห็น
ว่าทั้งสองแนวคิดดังกล่าว  เป็นสิ่งที่จะช่วยเสริมสร้างพัฒนาการทางการเมืองการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยให้สมบูรณ์แบบยิ่งขึ้น ความคิดดังกล่าวนับว่ามีส่วนถูกต้องอยู่บ้าง เนื่องจาก
เจตนารมณ์ขั้นพื้นฐานของการปกครองท้องถิ่น ก็เพื่อต้องการเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้
เข้ามามีส่วนร่วมตัดสินใจในการด าเนินกิจการต่างๆ เพื่อผลประโยชน์ของตนเอง อันสอดคล้องกับ
หลักการประชาธิปไตย แต่อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ  การปกครองท้องถิ่นอาจมิได้เป็นไปเพื่อ
สนองตอบความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง ในทางตรงกันข้าม สิ่งดังกล่าวอาจ
กลายเป็นอุปสรรคต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เนื่องจากองค์กรซึ่งเป็นตัวแทนของ
ท้องถิ่นถูกครอบง าโดยบุคคลเพียงบางกลุ่ม  จึงมีคนจ านวนมากไม่เห็นด้วยกับการเปิดโอกาสให้
ท้องถิ่นมีอิสระมากเกินขอบเขต    

ดานิโล ซองโก (2547:  20-22) กล่าวถึงการปกครองท้องถิ่นของไทยว่า ยังไม่ใช่
การปกครองท้องถิ่นที่แท้จริง กล่าวคือ นับแต่แรกก่อตั้งจนถึงปี พ.ศ. 2540 อันเป็นปีครบรอบหนึ่ง
ศตวรรษของการสถาปนาการปกครองท้องถิ่นขึ้นในประเทศไทย การปกครองดังกล่าวยังมีลักษณะ 
“จ ากัด”  ไม่ได้เป็นการปกครองตนเองของท้องถิ่นที่แท้จริง และไม่ได้มุ่งหมายที่จะส่งเสริมการ
พัฒนาประชาธิปไตย เพราะเจ้าหน้าที่ที่ได้รับการแต่งตั้งมาจากรัฐบาลกลาง เป้าหมายโดยรวม
กลับเป็นการช่วยให้การสั่งการของรัฐบาลกลาง ในเรื่องเกี่ยวกับนโยบายและการบริหารเป็นระบบ
เดียวกันทั้งประเทศ  ตลอดเวลาที่ผ่านมา  ระบบราชการและการรวมศูนย์อ านาจเติบโตมากขึ้น  
ขณะที่การปกครองท้องถิ่นยังถูกปล่อยปละละเลยและขาดการพัฒนา 
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การเปลี่ยนแปลงที่มีความหมายต่อการปกครองท้องถิ่นได้เริ่มขึ้นเป็นครั้งแรก
ภายหลังการลุกฮือทางการเมืองในปี พ.ศ. 2535  ในวิกฤตการณ์เดือนพฤษภาคม ซึ่งได้สร้างความ 
ชอบธรรมทางการเมืองให้กับการมีส่วนร่วมของประชาชนขึ้นใหม่ นับแต่นั้นมาพรรคการเมืองต่างๆ 
ได้น าการกระจายอ านาจมาเป็นเครื่องมือที่จะแสวงหาความสนับสนุนและความนิยมจาก
ประชาชน  พร้อมๆ กับแนวโน้มการเปลี่ยนไปสู่สังคมที่เป็นประชาธิปไตยมากขึ้น  ในช่วงหลายปีที่
ผ่านมา  ประชาชนก็ได้แสดงออกถึงการสนับสนุนการกระจายอ านาจ  โดยเห็นได้จากการเรียกร้อง
ให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด  แม้ว่าจะยังไม่มีการปรับปรุงโครงสร้างของการปกครองส่วน
ท้องถิ่นมากเท่าใดนัก  ประชาสังคมก็เข้มแข็ง แน่วแน่ มั่นคง ผ่านประสบการณ์การมีส่วนร่วม
ทางการเมืองเพิ่มมากขึ้น  และดังนั้น จึงสร้างบรรยากาศที่เอ้ือต่อกระบวนการกระจายอ านาจขึ้น
ในประเทศไทย 

นับจากเกิดวิกฤตเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ผู้คนเข้าใจถึงความจ าเป็นของการ
กระจายอ านาจกันมากขึ้น ประจวบกับการเรียกร้องให้มีธรรมาภิบาล (good governance) การ
กระจายอ านาจจึงถูกผลักดันไปพร้อมๆ กับการปฏิรูปภาครัฐ แต่ที่ส าคัญเหนือสิ่งอ่ืนใดก็คือรัฐสภา
ได้ผ่านร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ซึ่งร่างขึ้นในช่วงแปดเดือนแรกของปี พ.ศ. 2540 เมื่อวันที่ 27 
กันยายน พ.ศ. 2540 เนื่องจากเกรงกันว่าการปฏิเสธไม่ยอมผ่านร่างรัฐธรรมนูญจะสร้างวิกฤตทาง
การเมือง และเพิ่มความไร้เสถียรภาพทางสังคมทับถมให้กับวิกฤตทางเศรษฐกิจ 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  ได้วางรากฐานที่มั่นคงส าหรับการพัฒนาการปกครอง
ท้องถิ่นและการกระจายอ านาจ โดยวางกรอบเพื่อการกระจายอ านาจที่ครอบคลุมประเด็น ต่อไปนี้ 
1) การแบ่งงานระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น และระหว่างส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 2) การจัด 
สรรภาษีรายได้  และ 3) การตั้งคณะกรรมการเพื่อการกระจายอ านาจแห่งชาติ ตามกฎหมายการ
กระจายอ านาจ เพื่อท าให้กฎหมายมีผลในทางปฏิบัติ    

นอกจากนี้แนวคิดเรื่องการกระจายอ านาจและธรรมาภิบาลได้ถูกบูรณาการเข้า
กับยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ และน าไปสู่การยอมรับในนโยบายการปฏิรูปภาครัฐ ประเทศ
ไทยขณะนี้จึงอยู่ในช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อที่กระบวนการสร้างประชาธิปไตย การกระจายอ านาจ และ
ธรรมาภิบาลต่างยึดโยงซึ่งกันและกัน 

ธเนศวร์  เจริญเมือง  (2537: 59-76)  ได้ให้ความหมายของการกระจายอ านาจว่า  
“การกระจายอ านาจ” (Decentralization) เป็นค าในวิชารัฐศาสตร์ หมายถึง ระบบการบริหาร
ประเทศที่เปิดโอกาสให้ท้องถิ่นต่างๆ  มีอ านาจในการจัดการดูแลกิจการหลายๆ ด้านของตนเอง 
ไม่ใช่ปล่อยให้รัฐบาลกลางรวมศูนย์อ านาจในการจัดกิจการแทบทุกอย่างของท้องถิ่น  กิจการที่
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ท้องถิ่นมีสิทธิจัดการดูแล มักได้แก่ ระบบสาธารณูปโภค การศึกษาและศิลปวัฒนธรรม การดูแล
ชีวิตและทรัพย์สิน การดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม ส่วนกิจการใหญ่ๆ 2 อย่าง  ที่รัฐบาลกลางควบคุมไว้
เด็ดขาด ก็คือ การทหาร และการต่างประเทศ  
  การเปิดโอกาสให้แต่ละท้องถิ่นดูแลจัดการปัญหาระดับท้องถิ่นจึงมีคุณประโยชน์
ส าคัญอย่างน้อย 5 ด้าน  คือ   

1.  แบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลาง   
2. ท าให้ปัญหาในแต่ละท้องถิ่นได้รับการแก้ไขปรับปรุงได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

และเป็นไปตามความต้องการของคนในท้องถิ่นนั้นๆ   
3. ส่งเสริมให้คนแต่ละท้องถิ่นได้แสดงความสามารถพัฒนาบทบาทของตนเองใน

การดูแลรับผิดชอบท้องถิ่นของตน   
4. เป็นพื้นฐานส าคัญของคนในท้องถิ่นในการก้าวขึ้นไปดูแลและแก้ไขปัญหา

ระดับชาติ  และ  
5. เสริมสร้างความมั่นคงและเข้มแข็งให้แก่ชุมชนและทั้งประเทศ เนื่องจากปัญหา

ต่างๆ ได้รับการแก้ไข  สังคมมีความมั่นคงและเจริญก้าวหน้า  ประชาชนมีคุณภาพและมีบทบาท
ในการจัดการดูแลสังคมของตัวเอง 
 
ทฤษฎีว่าด้วยการปกครองท้องถ่ิน 

  ธเนศวร์ เจริญเมือง (2550: 37-49) ได้ท าการศึกษาและแบ่งหมวดหมู่ของทฤษฎี
เกี่ยวกับการปกครองทอ้งถิ่น ออกได้เป็น  4  ประเด็นใหญ่ๆ  ดังนี้ 

  หน่ึง  สัมพันธภาพระหว่างองค์กรปกครองท้องถ่ินกับประชาธิปไตย มีแนว 
คิดที่แตกต่างกันถึง 3 ส านัก ว่าด้วยประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นกับการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย  ได้แก่ 
  ส านักแรก  เป็นแนวความคิดฝ่ายคัดค้านการปกครองตนเองของท้องถิ่นโดยเห็น
ว่าการปกครองท้องถิ่นนั้นเป็นหลักการที่ขัดขวางระบอบประชาธิปไตยที่มีการเลือกตั้ง   
  ส านักที่สอง  เห็นว่าหลักการประชาธิปไตย ได้แก่ การปกครองโดยเสียงข้างมาก 
(Majority Rule) และความเสมอภาค (Equality) นั้นไม่อาจตอบสนองต่อข้อเรียกร้องของการ
ปกครองท้องถิ่นได้ เพราะการปกครองท้องถิ่นมีลักษณะคับแคบเห็นแก่ท้องถิ่นตนเป็นหลัก 
(parochial) หลากหลาย  (diverse)  มีแนวโน้มจะเป็นแบบคณาธิปไตย (potentially oligarchic)  
และมีลักษณะฉ้อฉลอ านาจ (corrupt)   
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  ส านักที่สาม  เห็นว่าระบอบประชาธิปไตยกับการปกครองท้องถิ่นนั้นเกี่ยวพันกัน
อย่างยิ่ง  ประชาชนต้องมีเสรีภาพ  ประชาชนซึ่งเสียภาษีต้องมีสิทธิมีเสียงในการบริหารบ้านเมือง  
ต้องรู้ว่าผู้บริหารจะท าอะไร  ผู้บริหารควรปรึกษาหารือกับประชาชนในกิจการสาธารณะต่างๆ  
และไม่ว่าประชาชนจะอยู่ในเมืองหรือหมู่บ้านล้วนต้องมีเสรีภาพในการบริหารท้องถิ่นเพื่อ
ประโยชน์ของท้องถิ่นเอง 
  การที่ส านักแรกเห็นว่าการปกครองท้องถิ่นกับระบอบประชาธิปไตยขัดแย้งกัน
อย่างสิ้นเชิง  และไม่อนุญาตให้มีการปกครองท้องถิ่นเกิดขึ้นได้  ผลที่ตามมาก็คือ ระบบการบริหาร
ประเทศบนพื้นฐานของแนวคิดดังกล่าวจึงเป็นระบบการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ส่วนกลาง ไม่มีการ
ปกครองตนเองในท้องถิ่นต่าง ๆ   
  เมื่อส านักที่สองเห็นว่าอนุญาตให้มีการปกครองท้องถิ่นได้ แต่ต้องมีการควบคุม
จากรัฐบาลกลางอย่างมาก  เพราะหัวใจของการบริหารประเทศอยู่ที่ส่วนกลาง ต้องฟังความเห็น
ของคนส่วนใหญ่ของประเทศ  จึงก าหนดให้การปกครองท้องถิ่นทุกระดับมีฐานะและโครงสร้างการ
บริหารงานเหมือนกัน และโครงสร้างอ านาจหน้าที่เหมือนกัน ทัศนะเช่นนี้เป็นของนักคิดฝรั่งเศส
บางคน เช่น  จอร์ช ล็องโกร  ซึ่งกล่าวว่า  ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยนั้นไม่จ าเป็นต้องมีการ
ปกครองท้องถิ่นก็ได้ เพราะการปกครองท้องถิ่นเป็นเพียงกลไกการบริหารด้านเทคนิค  และก็ไม่
จ าเป็นว่าองค์กรปกครองท้องถิ่นจะยอมรับค่านิยมแบบประชาธิปไตย  เนื่องจากองค์กรเหล่านั้น
อาจจะแตกแยกกัน (devisive) ไม่นิยมความเสมอภาค (inequalitarian)และขัดแย้งกับเจตนารมณ์
ของส่วนรวม  (contrary  to the public will) นอกจากนี้ บางท้องถิ่นอาจคิดถึงการแบ่งแยก
ดินแดนออกไปเป็นรัฐอิสระอีกด้วย ทัศนะเช่นนี้มีผลต่อระบบการบริหารและการจัดการการ
ปกครองท้องถิ่นของฝร่ังเศส  ก่อนที่จะเกิดการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นครั้งใหญ่ในปี  พ.ศ. 2525 
  ส าหรับส านักที่สาม  การปกครองท้องถิ่นมีความจ าเป็นในระบอบประชาธิปไตย  
เพราะมันช่วยให้คนในท้องถิ่นต่างๆ ได้เสนอปัญหาและหาทางแก้ไข  ซึ่งงานเช่นนี้ไม่อาจให้รัฐบาล
กลางท า จอห์น สจ๊วต มิลล์  (John Stuart Mill)  ให้ความเห็นว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นการศึกษา
ทางการเมือง  และเป็นแหล่งสร้างความสามัคคีในท้องถิ่น  การปกครองท้องถิ่นจึงเป็นปัจจัยอันดับ
ต้น ๆ ของระบอบประชาธิปไตย ในทัศนะของแพนเทอร์-บริ๊ก  (Panter Brick)  การปกครองท้องถิ่น
เป็นเงื่อนไขที่จ าเป็นส าหรับประชาธิปไตยระดับชาติ (a  necessary  condition  of  national 
democracy)  เพราะมันเปิดโอกาสให้ประชาชนได้ออกความเห็น (creating a democratic 
climate of  opinion)  ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดการชุมชนของเขาเอง 
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  สอง ท่ีมาของผู้น าองค์กรปกครองท้องถ่ิน  มีความเห็นแตกต่างกัน 3 ฝ่าย ซึ่ง
สะท้อนให้เห็นทั้งทัศนะที่ต่างกันและยุคสมัยของสังคมที่ต่างกัน  คือ   

ฝ่ายแรก  เรียกร้องให้มีการปกครองท้องถิ่นโดยรักษาองค์ประกอบของชนชั้นน า
แบบเดิมไว้  นั่นคือ ระบบสืบสายโลหิต เป็นการปกครองที่มีระบบเจ้าเมืองและลูกหลานของเจ้า
เมืองจะเป็นผู้น าของท้องถิ่นรายต่อๆ ไป  โดยไม่มีการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งจากส่วนกลาง    

ฝ่ายที่สอง เป็นระบบที่รัฐบาลกลางอนุญาตให้มีการปกครองท้องถิ่น แต่
ผู้ปกครองท้องถิ่นได้รับการแต่งตั้งจากรัฐบาลกลาง เพื่อควบคุมมิให้การปกครองท้องถิ่นไป
ขัดขวางผลประโยชน์ของการบริหารประเทศ  ซึ่งเป็นไปตามความเห็นของส านักที่สองที่ได้กล่าว
ข้างต้น  และ 

ฝ่ายที่สาม เห็นว่า ก็ เพราะการปกครองท้องถิ่นมีลักษณะประชาธิปไตย
เช่นเดียวกับการปกครองในระดับชาติ  ด้วยเหตุนี้  ที่มาของผู้น าก็ควรจะมีลักษณะเดียวกัน นั่นคือ
มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน 

  สาม บทบาทขององค์กรปกครองท้องถ่ินในระดับชุมชนและระดับประเทศ    
จากที่กล่าวมา จะเห็นได้ว่าในที่สุด แนวคิดต่อการปกครองท้องถิ่นแบ่งออกได้เป็น 2 ฝ่าย คือฝ่ายที่
เห็นว่าการปกครองท้องถิ่นไม่มีลักษณะประชาธิปไตย เป็นอุปสรรคต่อการปกครองในระดับชาติ  
หากปล่อยให้การปกครองท้องถิ่นเป็นประชาธิปไตย ให้ผู้น าท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้ งโดย
ประชาชน และฝ่ายที่สองเห็นว่าการปกครองท้องถิ่นเป็นแบบประชาธิปไตยโดยพื้นฐาน ผู้น า
ท้องถิ่นควรมาจากการเลือกตั้ง และการปกครองท้องถิ่นเช่นนี้จะมีบทบาทสนับสนุนการปกครอง
แบบประชาธิปไตยในระดับชาติ 
  และเนื่องจากที่ผ่านมา ฝ่ายที่สองได้เสนอแนวความคิดอย่างต่อเนื่อง บทบาทเชิง
บวกของการปกครองท้องถิ่นต่อการปกครองระบอบประชาธิปไตยทั้งในระดับชุมชนและ
ระดับประเทศจึงเป็นบทบาทที่เสนอโดยฝ่ายนี้เป็นหลัก โดยเสนอว่าบทบาทดังกล่าวมีอย่างน้อย  7  
ประการดังนี้ 
  ประการแรก  การปกครองท้องถิ่นแบบประชาธิปไตยก่อให้เกิดการศึกษาทาง
การเมือง  (Political Education)   
  ประการที่สอง ก่อให้เกิดและกระตุ้นการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน  
(Greater political participation  by  the  people)   
  ประการที่สาม ก่อให้เกิดการสร้างและฝึกอบรมผู้น าการเมือง (Training in 
Political Leadership)   
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  ประการที่สี่    ก่อให้เกิดเสถียรภาพทางการเมือง  (Political  Stability) 
  ประการที่ห้า  ก่อให้เกิดความเสมอภาคทางการเมือง  (Political  Equality)   
  ประการที่หก  ก่อให้เกิดความรับผิดชอบของผู้น าต่อประชาชน (Accountability) 
  ประการที่เจ็ด ก่อให้เกิดการตอบสนองที่ดีกว่าจากผู้น า  และน าไปสู่ประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานเพื่อท้องถิ่น (Greater  Responsiveness  and  Efficiency) 

  สี่  การปกครองท้องถ่ินในมิติเศรษฐศาสตร์  ในมุมมองด้านเศรษฐศาสตร์
เกี่ยวกับทางเลือกของผู้บริโภคและสินค้าในตลาด ทีบูตและโอตส์  (C.  Tiebout  and  Oates)    
ได้เสนอว่าประชาชนนั้นสามารถเลือกที่อยู่ของตน โดยเปรียบเทียบอัตราภาษีและประสิทธิภาพ
ขององค์กรท้องถิ่นในการให้บริการแก่ชุมชน ปัจเจกชนที่มีเหตุผลจะเลือกที่อยู่อาศัยในเขตที่ตัวเขา
ได้รับผลประโยชน์มากที่สุด ด้วยเหตุนี้ ระบบการปกครองท้องถิ่นใดที่สามารถเสนอทางเลือกให้
ประชาชนผู้บริโภคได้กว้างขวางกว่า และเสียภาษีในอัตราที่ต่ ากว่าก็ย่อมได้รับความนิยม 
ประชาชนจึงควรมีสิทธิเลือกตั้งผู้น าองค์กรท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่และย้ายภูมิล าเนาไปอยู่ในเขตอ่ืน  
หากเขาไม่พอใจกับการท างานในเขตที่เขาอยู่ 
  ส่วนแนวคิดเกี่ยวกับทางเลือกสาธารณะ (Public - choice approach )ก็เสนอว่า  
รสนิยมของคนอันหลากหลายนั้นจะต้องได้รับการสนองด้วยสินค้าและบริการอันหลากหลาย    
เช่นกัน และประชาชนก็ควรมีสิทธิได้รับรู้ด้วยว่ามีสินค้าและบริการอะไรบ้างที่มีอยู่ในท้องถิ่น      
ข้อแตกต่างระหว่างสินค้าและบริการของเอกชนกับสินค้าและบริการขององค์กรปกครองท้องถิ่น    
ก็คือ  อย่างหลังนั้นสนองให้กับสมาชิกทุกคนในท้องถิ่นนั้นๆ  แต่อย่างแรกขึ้นอยู่กับว่าใครอยากซื้อ
และมีเงินพอหรือไม่ ประเด็นส าคัญของแนวคิดนี้ก็คือ การปกครองท้องถิ่นจะให้หลักประกันว่าจะ
มีการให้สินค้าและบริการแก่ท้องถิ่น ในกรณีที่การท างานแบบอาสาสมัครขาดประสิทธิภาพ และ
โดยอาศัยระบบการเลือกตั้งและมาตรการทางการเมืองอย่างอ่ืน รสนิยมของประชาชนก็จะได้รับ
การเผยแพร่ให้ฝ่ายต่างๆ ได้ทราบ 

  สรุป  จากทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นทั้ง 4 ประเด็น ได้แก่  
ความสัมพันธ์ระหว่างการปกครองท้องถิ่นกับระบอบประชาธิปไตย ที่มาของผู้น าการปกครอง
ท้องถิ่น  บทบาทของการปกครองท้องถิ่นในระดับชุมชนและระดับประเทศ และการปกครอง
ท้องถิ่นในมิติเศรษฐศาสตร์  ได้ชี้ให้เห็นประเด็นส าคัญจากการศึกษาคือ การปกครองท้องถิ่นแบบ
ประชาธิปไตยเป็นพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยในระดับชาติ การปกครองท้องถิ่นแบบ
ประชาธิปไตยจะก่อให้เกิดผลด้านบวกหลายด้านต่อการปกครองแบบประชาธิปไตยทั้งในระดับ
ชุมชนและระดับประเทศ และในเชิงเศรษฐศาสตร์ การปกครองท้องถิ่นแบบประชาธิปไตยจะช่วย
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ให้ประชาชนในท้องถิ่นมีโอกาสในการเลือกใช้สินค้าและบริการของท้องถิ่นมากขึ้น เพราะสามารถ
เปรียบเทียบสินค้าและบริการของเขตการปกครองท้องถิ่นในหลายๆ ท้องที่และโครงสร้างการ
ปกครองจะสร้างมาตรการให้เป็นประโยชน์ต่อประชาชนในท้องที่ได้มากกว่า 
 
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทย 

  ส าหรับกรณีการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย  อาจสรุปได้ว่าเกิดขึ้นจากแนวคิด 
เรื่องการกระจายอ านาจของรัฐบาลกลาง (Decentralization) เพื่อจัดตั้งองค์กรที่ปกครองโดย
ประชาชนโดยตรง ที่สามารถบริหารบุคคล  งบประมาณ แผนงานด้วยตนเองในฐานะนิติบุคคล  
ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  รัฐบาลกลางจึงเริ่ม
ด าเนินการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างจริงจัง  มีการตรากฎหมายต่างๆ 
เพื่อรองรับการกระจายอ านาจดังกล่าวมากมาย กฎหมายที่ส าคัญฉบับหนึ่ง ซึ่งเป็นตัวก าหนด
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยก็คือ “พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542”  ซึ่งตามบทบัญญัติ
ดังกล่าว  ได้แบ่งประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้  ดังต่อไปนี้ 

  ‚องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น‛ หมายความว่า องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนตําบล กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ที่มี
กฎหมายจัดตั้ง‛  1 

  จากความหมายข้างต้น  เราอาจจ าแนกรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเทศไทยเป็น  2  รูปแบบใหญ่ๆ   และ 6  รูปแบบย่อยๆ  ดังนี้ 

  รูปแบบท่ัวไป 2  มีลักษณะโครงสร้างขององค์กรคล้ายคลึงกันทั่วประเทศ  ได้แก่ 
  1.  องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 
  2.  เทศบาล 
  3.  องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 

                                                        
1  มาตรา 4  วรรคแรก    
2 ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 3 รูปแบบ คือ อบจ. เทศบาล และ อบต.  ทั่วประเทศอยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย   
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  รูปแบบพิเศษ  ซึ่งก่อตั้งขึ้นตามกฎหมายและมีโครงสร้างการบริหารองค์กรเป็น
การเฉพาะตัว  ได้แก่ 
  1.  กรุงเทพมหานคร (กทม.) 
  2.  เมืองพัทยา 
  3.  การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษอ่ืนๆ (อาจจัดตั้งขึ้นได้ในอนาคต หากมี
คุณสมบัติครบตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด) 
 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยกับการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งขึ้นดังกล่าว  ได้รับการรับรองความเป็นอิสระ
ในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งได้เริ่มบัญญัติไว้เป็นครั้งแรกใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และได้รับการสานต่อหลักการดังกล่าวโดย
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักณไทย  พุทธศักราช  2550  ซึ่งมีหลักการส าคัญๆ บัญญัติไว้ในหมวด
ที่ 14  ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น  ดังนี้ 

  ‚มาตรา 272  ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตาม
หลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ 

  ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้  ย่อมมีสิทธิจัดตั้งเป็นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  ทั้งนี้  ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

  มาตรา 273 การกํากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องทําเท่าที่จําเป็นตามที่
กฎหมายบัญญัติ และสอดคล้องกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยต้องเป็นไปเพื่อ
การคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม และจะ
กระทบถึงสาระสําคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น หรือ
นอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้ 

  ในการกํากับดูแลตามวรรคหนึ่ง  ให้มีมาตรฐานกลางในการดําเนินงานเพื่อให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปฏิบัติได้เอง โดยคํานึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างในระดับ
ของการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องสนับสนุน
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตัดสินใจดําเนินงานตามความต้องการ รวมทั้งจัดให้มีกลไก
การตรวจสอบการดําเนินงานโดยประชาชนเป็นหลัก 
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  มาตรา 274  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการ 
กําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การจัดบริการสาธารณะที่มีความหลากหลาย การบริหาร 
งานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยต้องคํานึงถึงความ
สอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย 

  การกําหนดอํานาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการ
กระจายอํานาจเพิ่มข้ึนให้แก่ท้องถิ่นเป็นสําคัญ 

  ให้มีการส่งเสริมและช่วยเหลือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งใน
การบริหารงานได้โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ  พัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นให้สามารถจัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตาม
อํานาจหน้าที่ และดําเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันจัดตั้งองค์การบริหารสาธารณะ 
เพื่อให้เกิดความคุ้มค่าและเป็นประโยชน์ในการบริการประชาชนอย่างทั่วถึง 

  ให้มีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ เพื่อกําหนดอํานาจ
หน้าที่การบริการสาธารณะ การจัดสรรภาษีอากร ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง รวมทั้งการกําหนดระบบตรวจสอบและประเมินผล  
ซึ่งต้องคํานึงถึงความแตกต่างกันตามขีดความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบ โดยมีคณะกรรมการประกอบด้วยผู้แทนหน่วยราชการที่เกี่ยวข้อง ผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิ โดยมีจํานวนเท่ากัน เป็นผู้ดําเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย‛ 

ฯ ล ฯ 
 
ปัญหาในการศกึษาเร่ืองการปกครองท้องถ่ินในประเทศไทย 

  ธเนศวร์ เจริญเมือง (2550: 63-69) ได้จ าแนกปัญหาอันเป็นข้อจ ากัดในการศึกษา
เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยไว้  6 ประการด้วยกัน  ประกอบด้วย   

  ประการแรก  ปริมาณการศึกษาเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทยมี
จ านวนน้อย  การศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นหนังสือหรือวิทยานิพนธ์เมื่อเทียบกับ
จ านวนการศึกษาเรื่องการเมืองการปกครองระดับชาติมีจ านวนน้อยมาก 
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  ประการท่ีสอง การศึกษาค้นคว้าและการสอนโดยส่วนใหญ่มีลักษณะนิติศาสตร์
และสถาบันสูง (Legal-Institutional Approach) กล่าวคือ การศึกษาและการสอนมุ่งตอบค าถาม
ที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีกี่รูปแบบ แต่ละรูปแบบมีโครงสร้างอย่างไร กรรมการมาจากการ
แต่งตั้งหรือเลือกตั้ง แต่ละองค์กรมีอ านาจและหน้าที่ตามที่กฎหมายระบุไว้อย่างไรบ้าง กฎหมาย
ดังกล่าวเป็นกฎหมายอะไรและมีสาระส าคัญอย่างไร 

  ประการท่ีสาม การศึกษาค้นคว้าและการสอนโดยส่วนใหญ่มิได้น าเอามิติอ่ืน ๆ 
เข้ามาพิจารณาประกอบมากนัก เช่น  มิติเศรษฐศาสตร์  มิติเศรษฐศาสตร์การเมือง มิติวัฒนธรรม
การเมือง  ประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับชุมชนท้องถิ่น ประเด็นการสร้างรัฐกับการ
สร้างชาติ ความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นน ากับประชาชน บทบาทของปัจจัยภายนอก รวมทั้ง
การศึกษาเชิงเปรียบเทียบกับสถาบันการปกครองท้องถิ่นในประเทศอ่ืนๆ ฯลฯ ทั้งที่สังคมมีหลาย
มิติในการพิจารณา มีหลายปัจจัยที่ประกอบส่วนท าให้สังคมด ารงอยู่และเคลื่อนไหว การปกครอง
ท้องถิ่นอันเป็นสถาบันหนึ่งในสังคมก็มิได้ด ารงอยู่อย่างโดดเดี่ยว หากเกิดจากปัจจัยต่างๆ ดังที่
กล่าวมาและปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยเหล่านั้น 

  ประการท่ีสี่  การศึกษาและการสอนเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย  
มีลักษณะการพรรณนาความ (Descriptive)  และขาดลักษณะการวิเคราะห์  (Analytical)  
เพื่อที่จะเข้าใจปัญหา  สาเหตุ  ผลกระทบและแนวทางแก้ไข  แต่การศึกษาประเภทพรรณนาความ
กลับมีสมมติฐานไว้แล้ว (ไม่ว่าจะตั้งค าถามหรือไม่ก็ตาม)  คือเห็นว่า  สถาบันการปกครองท้องถิ่น
และกฎหมายที่เกี่ยวข้องและที่ได้พรรณนามานั้นเป็นสิ่งที่ถูกต้องแล้ว มีคุณประโยชน์แก่สังคมมาก  
ปัญหาอาจไม่มีเลยหรือถ้ามีก็เป็นส่วนน้อย  จึงควรยอมรับสถาบันและกฎหมายเหล่านั้น  โดยไม่
ต้องวิเคราะห์ค้นคว้าว่าปัญหาที่แท้จริงเป็นอย่างไร หนักหน่วงแค่ไหน กล่าวในอีกแง่หนึ่ง  
การศึกษาและการสอนดังกล่าวมีลักษณะความเป็นวิชาการน้อย 

  ประการท่ีห้า  จากวิธีคิดและวิธีการศึกษาที่ได้กล่าวมาข้างต้น การศึกษาและ
การสอนในสถาบันการศึกษาหลายแห่งจึงกลายเป็นความพยายามที่จะเร่งพัฒนาสังคม โดยเริ่ม
จากเข้าใจและยอมรับสถาบันเหล่านั้น  ใช้สถาบันการปกครองท้องถิ่นเหล่านั้นเป็นเครื่องมือใน
การพัฒนาสังคม  นั่นคือเป็นการศึกษาและการสอนแบบวิชาชีพ  คือสร้างผู้เรียนให้เป็นข้าราชการ  
ไปท างานเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น  การปกครองท้องถิ่นเป็นเรื่องของรัฐกับชุมชน ในขณะที่
ชุมชนมีบทบาทน้อย  และข้อมูลส่วนใหญ่ชี้ว่า การศึกษาและการสอนเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น
มีจ ากัดและมีลักษณะเป็นวิชาชีพ  บทบาทของนักวิชาการจึงมีความหมายอย่างยิ่งต่อทิศทางการ
พัฒนาการปกครองท้องถิ่น   



 

 

20 

  ประการท่ีหก การศึกษาและการสอนวิชานี้อยู่ในวงจ ากัด นั่นคือ ในสถาบัน 
อุดมศึกษาแทบทุกแห่ง  วิชาเกี่ยวกับเรื่องนี้เปิดสอนแก่นักศึกษารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์
เท่านั้น แม้จะมีนักศึกษาจากสาขาอ่ืนอยากเข้ามาเรียนก็มีโอกาสน้อยมาก เนื่องระบบที่วางไว้ไม่
เปิดโอกาสให้คนภายนอกสาขา ผลก็คือ  นักศึกษาสาขาอ่ืนๆ ซึ่งจะจบออกไปเป็นแพทย์  เกษตรกร  
เภสัชกร วิศวกร นักเคมี นักชีววิทยา มัณฑนากร อาจารย์สอนวิชาภาษาฝรั่งเศส ปรัชญา  
ภาษาอังกฤษ หรือภาษาไทย วรรณคดี  ฯลฯ  ไม่มีความรู้เรื่องการปกครองท้องถิ่นแม้แต่ข้ันพื้นฐาน 

  เมื่อการปกครองท้องถิ่นเป็นเรื่องของคนทั่วทั้งสังคม  เป็นเรื่องที่คนในแต่ละชุมชน
จะจัดการดูแลและปรับปรุงท้องถิ่นของตนเอง  แต่กลับปรากฏว่าคนส่วนใหญ่ในสังคมไทยไม่มี
ความรู้เรื่องนี้  ปล่อยให้คนเพียงจ านวนน้อยคือนักรัฐศาสตร์และนักรัฐประศาสนศาสตร์รู้ และเป็น
การเรียนรู้แบบวิชาชีพ  สังคมจึงขาดพลังสองด้านที่จะสนับสนุนความรู้เรื่องการปกครองท้องถิ่นให้
ก้าวหน้า  คือ 
  1)  ความรู้ด้านวิชาการที่จะศึกษาค้นคว้าวิชานี้โดยไม่มีอคติ  เรียนรู้เพื่อเข้าใจ
เนื้อหาและปัญหาด้านต่างๆ อย่างชัดเจน  เพื่อการปรับปรุงแก้ไข  และ 
  2)  ประชาชนส่วนใหญ่หรือพลังทางสังคมที่รู้และสนใจการปกครองท้องถิ่น และมี
บทบาทในการปรับปรุงการปกครองและดูแลท้องถิ่นในชุมชนของตนเองให้ดีขึ้น 

  สังคมไทยไม่มีพลังสองด้านนี้ แต่ที่มีอยู่ก็คือ  ผู้รู้วิชานี้ซึ่งส่วนใหญ่จบออกมารับ
ราชการ และด้วยกรอบของระบบราชการที่ก าหนดไว้  พวกเขาส่วนใหญ่จึงท าหน้าที่ปกป้องสิ่งที่
ด ารงอยู่  หาประโยชน์และได้ประโยชน์จากสิ่งเหล่านี้  แม้จะมีผู้รู้ในระบบดังกล่าวที่คิดว่าต้องแก้ไข
ปรับปรุง แต่ระบบที่ร้อยรัดก็ท าให้การปรับปรุงดังกล่าวมีพลังจ ากัด  ไม่อาจผลักดันการ
เปลี่ยนแปลงได้มากนัก   
  อดีตและปัจจุบันของการปกครองท้องถิ่นจึงอยู่ในมือของระบบราชการ และระบบ
การศึกษาที่เกื้อหนุนความเป็นข้าราชการ ความเป็นวิชาชีพ ไม่ส่งเสริมความเป็นวิชาการ ส่วน
ประชาชนส่วนใหญ่เป็นคนวงนอก และที่ผ่านมาจึงมีบทบาทที่จ ากัดมากในเรื่องของการดูแล
จัดการท้องถิ่นของเขาเอง 
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ปัญหาอุปสรรคในการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน 

  นอกจากสังคมไทยจะต้องเผชิญกับปัญหาในการศึกษาเกี่ยวกับการปกครอง
ท้องถิ่น อันมีข้อจ ากัดมากมาย เป็นผลให้ขาดองค์ความรู้เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นอย่าง
เพียงพอ   ธเนศวร์  ยังได้น าเสนอต่อไปอีกว่า “การกระจายอ านาจ” (Decentralization) ไปสู่
ท้องถิ่นก็ต้องเผชิญกับความยากล าบากเช่นเดียวกัน   ซึ่งเขาเรียกสิ่งนี้ว่า “วงจรอุบาทว์” (Vicious 
Cycle) ของการปกครองท้องถิ่น  อันเป็นการต่อยอดแนวคิดของ ชัยอนันต์ สมุทวณิช นักรัฐศาสตร์
คนส าคัญของไทย ที่เคยน าเสนอไว้เพื่ออธิบายเหตุการณ์ทางการเมืองในสังคมไทยที่มีลักษณะ
เป็น “วัฏจักร” วกกลับไปมาซ้ ารอยเดิม  ขาดการเปลี่ยนแปลงที่มีลักษณะก้าวไปข้างหน้า เหตุที่
การเมืองวนอยู่ในวัฏจักรเก่าๆ ก็เพราะทหารเข้ามาแทรกแซงการเมืองในระบบรัฐสภา ส่งผลให้
การเมืองไม่อาจหลุดพ้นจากวงจรที่ “ชั่วร้าย” นี้ได้  ตราบใดที่ทหารไม่ยอมหยุดแทรกแซงทาง
การเมือง 
  ในขณะที่ “วงจรอุบาทว์” ของชัยอนันต์ เกี่ยวพันกับการต่อสู้เพื่อช่วงชิงอ านาจ
ทางการเมืองระดับชาติ  “วงจรอุบาทว์” ของธเนศวร์ก็เป็นอีกวัฏจักรหนึ่งที่เกี่ยวพันกับการช่วงชิง
อ านาจระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่น   ซึ่งเขาเรียกวัฏจักรดังกล่าวว่า “วงจรอุบาทว์ของการ
ปกครองท้องถ่ิน”  หรือ  “วงจรอุบาทว์ของการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ิน”  กล่าวคือ  เป็นการ
ครอบง าการบริหารงานของท้องถิ่นโดยส่วนราชการ  แทนที่จะเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นมีอิสระในการ
ตัดสินใจเรื่องต่างๆ ด้วยตนเอง เป็นเวลากว่าศตวรรษ นับแต่ปี พ.ศ. 2440 อันเป็นปีแรกที่มีการ
ริเริ่มการปกครองท้องถิ่นในสังคมไทย ด้วยการออกพระราชก าหนดสุขาภิบาลกรุงเทพมหานคร    
ร.ศ. 116  จนถึงปัจจุบัน ท้องถิ่นถูกครอบง าโดยส่วนราชการมาเกือบตลอดเวลา  ลักษณะของการ
จัดการเพื่อการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น มักหมุนเ วียนไปตามแบบเดิมครั้งแล้วครั้งเล่า 
กลายเป็นวัฏจักรอันหนึ่งที่ท าให้การปกครองท้องถิ่นของไทยยังคงย่ าอยู่กับที่  ซึ่งการครอบง าการ
ปกครองท้องถิ่นของระบบราชการประกอบด้วย  “การจัดการ”  ในเจ็ดลักษณะด้วยกัน  ดังนี้ 

  การจัดการในลักษณะแรก  ได้แก่  ผู้ครองอ านาจในส่วนกลางมักอ้างว่า
ประชาชนในแต่ละท้องถิ่นยังไม่พร้อมที่จะปกครองตนเอง  ยังไม่มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการ
ปกครองตนเองมากนัก  ยังไม่มีความรู้ในเรื่องการบริหารสังคมสมัยใหม่ ระดับการศึกษาก็ไม่สูงนัก  
ยังขาดส านึกทางการเมือง  ระดับความสนใจเรื่องการเมืองก็ไม่สูง  ตลอดจนยังเคยชินกับระบบ
อุปถัมภ์  และค่านิยมแบบเจ้าขุนมูลนายเป็นส่วนใหญ่ 
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  การจัดการในลักษณะท่ีสอง  คือ เมื่อมีทัศนะตามข้อหนึ่ง รัฐบาลแต่ละยุคสมัย 
จึงก าหนดให้มีระบบการปกครองท้องถิ่นที่ผู้บริหารต าแหน่งส าคัญๆ  เป็นข้าราชการส่วนภูมิภาค  
ที่กระทรวงมหาดไทยส่งไปบริหารงานระดับอ าเภอและจังหวัด  ส่วนต าแหน่งกรรมการหน่วยงาน
ปกครองท้องถิ่นที่ไม่ค่อยมีความส าคัญ รัฐบาลก็จะเปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้งจากประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้นๆ 
  ข้าราชการเหล่านั้นจึง “สวมหมวก 2 ใบ”  ในเวลาเดียวกัน เช่น เป็นทั้งนายอ าเภอ 
และเป็นทั้งประธานกรรมการสุขาภิบาล เป็นทั้งปลัดอ าเภอและปลัดสุขาภิบาล เป็นทั้งผู้ว่าราชการ
จังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด และเป็นทั้งปลัดจังหวัดและปลัดองค์การบริหารส่วน
จังหวัด ฯลฯ  3 
  ส าหรับสาเหตุที่ท าเช่นนั้น  กระทรวงมหาดไทยให้เหตุผลว่า  เพื่อต้องการให้
ข้าราชการที่ส่งมาจากส่วนกลางท าหน้าที่เป็นพี่เลี้ยง คอยช่วยเหลือและให้ค าปรึกษาแก่คนท้องถิน่
ที่มาจากการเลือกตั้งแต่ยังไม่สันทัดในการท างาน  ตลอดจนท างานให้คนท้องถิ่นดูเป็นตัวอย่าง 

  อีกเหตุผลหนึ่งก็คือ  เนื่องจากงบประมาณของหน่วยงานปกครองท้องถิ่นมีจ ากัด  
ไม่สามารถจ่ายเงินให้แก่กรรมการที่มาจากการเลือกตั้งทั้งหมดได้  การให้ข้าราชการประจ ามา
บริหารงานปกครองท้องถิ่นจึงถือเป็นการประหยัดงบประมาณของท้องถิ่น  เพราะไม่ต้องจ่าย
เงินเดือนให้ข้าราชการเหล่านั้น 

  การจัดการในลักษณะท่ีสาม  การควบคุมหน่วยงานปกครองท้องถิ่นอยู่ในมือ
ของข้าราชการส่วนภูมิภาคเป็นหลัก ซึ่งอยู่ใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลางอีกต่อหนึ่ง การเรียก
ประชุม การพิจารณาแต่งตั้งกรรมการ การก าหนดแนวทางนโยบายตลอดจนมาตรการรูปธรรมใน
การท างาน และการก าหนดงบประมาณล้วนตกอยู่ในมือของข้าราชการส่วนภูมิภาค 

                                                        
3
 แม้ปัจจุบัน (พ.ศ. 2554) ข้าราชการส่วนภูมิภาคเหล่านี้จะมิได้ด ารงต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับท้องถ่ิน

ในเวลาเดียวกัน  เนื่องจากมีการยกเลิกสุขาภิบาลและสภาต าบล  และได้ตราพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล  ซึ่งก าหนดให้ผู้บริหารท้องถ่ินมาจาก
การเลือกต้ังของประชาชน   แต่ในทางปฏิบัติแล้ว  เป็นที่ทราบกันดีว่า  ข้าราชการดังกล่าวยังสามารถควบคุม
การปฏิบั ติงานขององ ค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินได้โดยผ่าน  “กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ” 
กระทรวงมหาดไทย ซึ่งเป็นส่วนราชการที่จัดต้ังขึ้นใหม่ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ .ศ. 
2445  มีส านักงานต้ังอยู่ในทุกจังหวัดของประเทศไทยเรียกว่า  “ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน
จังหวัด......” 
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  ส าหรับเทศบาล  แม้ว่าสมาชิกสภาและผู้บริหารทุกคนจะมาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน  แต่การท างานด้านต่างๆ ก็อยู่ในการดูแลควบคุมของอ าเภอและจังหวัดอย่างใกล้ชิด 
ตัวอย่างง่ายๆ เช่น เมื่อจะมีการน ารถของเทศบาลออกนอกเขตเทศบาลก็ต้องขออนุมัติจากทาง
อ าเภอและจังหวัดเสียก่อน 
  หรือกรณีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร การเป็นผู้บริหารที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน  ดูจากภายนอกแล้วจะเห็นว่าเป็นการปกครองท้องถิ่นที่คนในท้องถิ่นคงจะ
มีอ านาจในการตัดสินใจอย่างมาก  แต่เรากลับพบว่ากรุงเทพมหานครไม่มีอ านาจที่จะจัดการกับ
ยวดยานที่สัญจรในเขตของตัวเองได้เพื่อแก้ปัญหาจราจร เช่น การเก็บภาษีสูงส าหรับครอบครัวที่มี
รถหลายๆ คัน การห้ามรถที่มีคนนั่งเพียง 1 คนสัญจรในบางท้องที่บางเวลา หรือการเก็บค่าผ่าน
ทางในถนนบางสายในอัตราสูง การอนุมัติโครงการรถไฟฟ้า ฯลฯ เพราะกรุงเทพมหานครมีอ านาจ
ที่จ ากัดแต่อ านาจส่วนใหญ่ตกเป็นของรัฐบาลกลาง 

  การจัดการในลักษณะท่ีสี  ก าหนดให้งบประมาณของหน่วยงานปกครอง
ท้องถิ่นมีน้อย  เนื่องจากกฎหมายเปิดโอกาสให้รัฐบาลกลางดูดซับเอาเงินจากท้องถิ่นไปเป็น
จ านวนมาก กฎหมายยังก าหนดรายละเอียดประเภทของรายรับและรายจ่ายที่ท้องถิ่นต้องปฏิบัติ
ตาม  ภาษีใดที่กฎหมายไม่ระบุ  ท้องถิ่นก็ไม่อาจจัดเก็บได้  นอกจากนั้น กฎหมายยังให้อ านาจแก่ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยออกกฎและข้อบังคับของท้องถิ่น และปฏิเสธกฎที่ท้องถิ่นเสนอ
ขึ้นมา เมื่อท้องถิ่นมีงบประมาณจ ากัดก็หมายความว่าท้องถิ่นมีความสามารถต่ าในการแก้ปัญหา
ต่างๆ ของท้องถิ่นหรือริเริ่มโครงการใหม่ๆ ที่จะยกระดับชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน 

  การจัดการในลักษณะท่ีห้า  การส่งเสริมบทบาทของหน่วยงานปกครองท้องถิ่น
มีน้อยมาก บุคคลที่มาจากการเลือกตั้งยังคงเป็นกรรมการเช่นเดิม ขณะที่ข้าราชการจากส่วนกลาง
ยังคงเป็นประธานต่อไป  

  การจัดการในลักษณะท่ีหก  ประชาชนไม่ค่อยได้รับรู้ข่าวสารเกี่ยวกับบทบาท
ของการปกครองท้องถิ่น ไม่ค่อยได้รับการศึกษาที่ใช้ให้เห็นความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น  
น้อยครั้งที่จะมีการจัดประชุม การอภิปราย การฝึกอบรม การฉายภาพยนตร์ ฯลฯ ที่จะกระตุ้นให้
ประชาชนมีบทบาทมากขึ้นในเรื่องการปกครองตนเอง และสนใจหาทางปรับปรุงหน่วยงาน
ปกครองท้องถิ่น 
  ในโรงเรียน วิทยาลัย และมหาวิทยาลัย การศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่นมี 
น้อยมาก นักศึกษาระดับมหาวิทยาลัยที่จะจบออกไปมีบทบาทในเรื่องนี้กลับไม่เข้าใจเรื่องนี้เลย  
และส่วนใหญ่ที่เปิดสอนก็จะพูดถึงสถาบันต่างๆ บทบาทและหน้าที่ตามกฎหมายเป็นหลัก  ซึ่งเป็น
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การศึกษาเชิงสถาบันและกฎหมาย (Institutional-Legal Approach) การศึกษาด้วยวิธีการ
ดังกล่าวอย่างเดียวจึงมี “นัยแฝง” อยู่แล้วว่าไม่ต้องมีการวิเคราะห์ความเป็นมา ความสัมพันธ์
ระหว่างส่วนกลางกับท้องถิ่น ไม่คิดถึงข้อดีข้อเสียของโครงสร้าง และการหาทางแก้ไขอย่างจริงจัง 
วิธีการสอนเป็นแบบพรรณนา และโน้มเอียงไปในทางการโฆษณาชวนเชื่อ การแก้ไขมักเน้นด้าน
การปรับปรุงเล็กๆ น้อยๆ ทางเทคนิค เช่น  ยืดเวลาการด ารงต าแหน่งจาก 4 ปีเป็น 5 ปี ให้มีผู้แทน
เพิ่มจากเขตละ 2 คนเป็น 3 คน อ านาจการจัดเก็บขยะควรให้อยู่กับนายกเทศมนตรีหรือ
นายอ าเภอ ฯลฯ 

  การจัดการในลักษณะท่ีเจ็ด  ในระยะหลังๆ ที่สังคมมีการเปลี่ยนแปลงมากมาย  
เช่น ปัญหาการขยายตัวของเมือง ปัญหาจราจร ปัญหาขยะ ปัญหาแม่น้ าล าคลองเน่าเสีย ปัญหา
การท าลายโบราณสถาน ปัญหาการใช้ที่ดิน ปัญหาอาคารสูง ปัญหาการท าลายป่าไม้ ปัญหา
เกษตรกรรมเสื่อมโทรม ปัญหาโสเภณี ปัญหาการขยายตัวทางเศรษฐกิจภาคเอกชนอย่างมาก ฯลฯ 

  แทนที่รัฐบาลกลางจะสนใจปัญหาเหล่านี้อย่างจริงจัง  และมองเห็นว่าเพื่อแก้ไข
ความสลับซับซ้อนและยุ่งยากในสังคมไทย  แทนที่รัฐบาลจะส่งเสริมให้ประชาชนทุกสาขาอาชีพ
เข้ามาช่วยกันรับผิดชอบต่อสังคม อาศัยหน่วยงานปกครองท้องถิ่นไปแก้ปัญหา ลดภาระของ
ข้าราชการที่ต้องโยกย้ายไปตามจังหวัด แต่ในทางตรงกันข้าม ช่วง 2 ทศวรรษที่ผ่านมา รัฐบาล
กลับเพิ่มจ านวนปลัดอ าเภอ รองผู้ว่าราชการจังหวัด เพิ่มจ านวนจังหวัด อ าเภอ ต าบล และหมู่บ้าน
ให้มากขึ้น ฯลฯ  เท่ากับว่าแทนที่ระบบบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะหดเล็กลงตาม
ขั้นตอนการพัฒนาเศรษฐกิจและการเมือง กลับแตกรากชอนไชออกไปครอบคลุมถึงระดับต าบล 
และมีโอกาสที่จะควบคุมและครอบง าระดับท้องถิ่นมากยิ่งกว่าเดิม 

  เมื่อเป็นเช่นนี้  หน่วยงานปกครองท้องถิ่นส่วนใหญ่จึงย่ าเท้าอยู่กับที่ งบประมาณ
คงเดิม  คนที่มาจากการเลือกตั้งก็ท าอะไรได้น้อย  คนจบการศึกษาก็ไม่รู้เรื่องการปกครองท้องถิ่น  
ประชาชนส่วนใหญ่ก็ไม่เห็นบทบาทส าคัญของการปกครองท้องถิ่น ข้าราชการประจ าก็ยังคงมี
อ านาจดังเดิม 
  ทั้งหมดนี้จึงน ารัฐบาลกลับไปสู่จุดเดิม คือ ข้ออ้างที่ว่าประชาชน  “ยังไม่พร้อมท่ี
จะปกครองตนเอง”  ไม่ค่อยตื่นตัวทางการเมือง  ไม่สนใจและไม่ค่อยรู้เรื่องการปกครองท้องถิ่น 
งบประมาณท้องถิ่นก็ยังมีจ ากัด  ฉะนั้น  ข้าราชการประจ าก็ต้องควบคุมดูแลหน่วยงานปกครอง
ท้องถิ่นทั้งหลายต่อไป ต้องท าหน้าที่ เป็นพี่เลี้ยงต่อไป และดูแลให้ท้องถิ่นแต่ละแห่งโดยมี
งบประมาณจ ากัดต่อไป  กลายเป็น  “วงจรอุบาทว์”  ในระบบความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางกับ
ท้องถิ่นที่หมุนเวียนไปตามร่องรอยในอดีตซ้ าแล้วซ้ าเล่าเป็นเวลากว่าศตวรรษ 
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การปกครองท้องถ่ินกับการเสริมสร้างประชาธปิไตย 

  เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2554) ได้น าเสนอแนวคิดเรื่อง “ประชาธิไตย 3 ระดับ”  
อันประกอบด้วย “ประชาธิปไตยระดับชาติ ประชาธิปไตยระดับท้องถ่ิน และประชาธิปไตย
ระดับชุมชน”  กล่าวคือ เราต้องค านึงถึงเสมอว่าบ้านเมืองมี 3 ระดับที่ยุบรวมกันไม่ได้ ต้องมีฐาน
คิดที่ส าคัญว่า มีชาติต้องมีท้องถิ่นด้วย  ซึ่งก็หมายถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ที่ขาดไม่ได้
อย่างยิ่งยวดก็คือ ชุมชน ฉะนั้น ทุกครั้งที่เราร้องเพลงชาติให้ระลึกเสมอว่ามีท้องถิ่น มีชุมชนด้วย 

  เอนก  ยังได้ยกนิยามของค าว่า “ประชาธิไตย”  ซึ่งเป็นที่รู้จักกันอย่างแพร่หลาย 
คือนิยามที่ว่า  “การปกครองของประชาชน  โดยประชาชน  และเพื่อประชาชน”  มาเป็น
แนวทางประกอบการน าเสนอว่า   ปัญหาของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในปัจจุบัน คือ 
เรามักจะให้ความส าคัญของประชาธิปไตยในลักษณะ “เพื่อประชาชน”  มากกว่าสิ่งอ่ืน  ซึ่งเป็น
สิ่งที่ผิด  เนื่องจากการปกครองแทบทุกระบอบที่เคยมีมา และที่ก าลังมีอยู่ขณะนี้ ล้วนแต่อ้าง
ตนเองว่าท าเพื่อประชาชนทั้งสิ้น  แต่นั่นไม่ใช่ประชาธิปไตย  เพราะประชาธิปไตยจะมีลักษณะ
พิเศษ  คือ เป็นการปกครอง  “ของประชาชน”  รวมทั้งเป็นการปกครอง “โดยประชาชน” เองด้วย  
เพราะหากเน้นการปกครองที่ท าเพื่อประชาชนเพียงประการเดียว จะไม่ท าให้ประชาชนรู้สึกรัก รู้สึก
เป็นเจ้าของที่จะร่วมดูแล  ประเด็นส าคัญจึงอยู่ที่ ว่า ท าอย่างไรจะให้การปกครองเป็นของ
ประชาชนและเป็นการปกครองโดยประชาชนให้มากที่สุดเท่ าที่จะท าได้  เพราะหัวใจของ
ประชาธิปไตย  คือ  ท าอย่างไรจะให้คนรู้สึกเป็นเจ้าของ  ให้คนรู้สึกว่าได้ท าอะไรให้บ้านเมือง
โดยตรงมากที่สุดเท่าที่จะท าได้ และที่ส าคัญอย่างยิ่ง คือ ต้องเป็นการปกครองตนเองให้มากที่สุด
ของสามัญชน  ของคนธรรมดา  ปัญหาของประชาธิปไตยไทยในเวลานี้ ต้องให้กลุ่มคนธรรมดา
ขึ้นมามีส่วนร่วม 

  จากสถานการณ์ทางการเมืองไทยในช่วง 5-6 ปีที่ผ่านมา ท าให้เริ่มเห็นความ
เคลื่อนไหวของ “การเมืองภาคประชาชน” มากขึ้น ประชาธิปไตยในทุกวันนี้พัฒนามาถึงขั้นที่มิได้
มีเพียงนักศึกษา ปัญญาชน ชนชั้นกลาง ชนชั้นสูงเท่านั้นที่ส าคัญ แต่คนจน คนชายขอบ ทั้งใน
ชนบทและในเมือง  ซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ของประเทศได้ขึ้นมาสู่เวทีการพัฒนาประชาธิปไตย       
เขาเหล่านี้ได้เข้ามามีส่วนในการบอกนิยามของประชาธิปไตย และที่ส าคัญคือ ได้มาบอกกับคนอีก
ส่วนหนึ่งของสังคมให้ได้ทราบว่า  เวลานี้ประชาธิปไตยก าลังมาสู่กระแสประชาชนแล้ว 
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  เอนก  ยังได้เน้นย้ าให้เห็นถึงความส าคัญในการสร้างประชาธิปไตยในระดับ
ท้องถิ่น ว่าเป็นพื้นฐานที่ส าคัญที่สุด จินตนาการใหม่ กระบวนทัศน์ใหม่ของประชาธิปไตยที่
ต้องการน าเสนอ  คือ  การสร้าง  “ชุมชนท้องถ่ิน”   ต้องการให้มองว่าประชาธิปไตยมี 3 ระดับ  ซึ่ง
แต่ละระดับไม่เหมือนกัน  “ชาติ  ชุมชน และท้องถ่ิน”  ต้องไปด้วยกัน แต่ขณะเดียวกันต้องมี
ความเป็นตัวของตัวเองให้มากที่สุด  ต้องไม่คล้อยตามหรือเลียนแบบ  ต้องตระหนักเสมอว่าเรา
ก าลังสร้างประชาธิปไตยระดับใดอยู่ การที่ท้องถิ่นเลียนแบบส่วนกลาง การเข้าใกล้รัฐบาลแห่งชาติ
มากถือเป็นความคิดที่ผิด ถ้าสามารถท าให้ประชาชนรู้สึกเป็นเจ้าของท้องถิ่นถือว่าประสบ
ผลส าเร็จ แต่ถ้าประชาชนรู้สึกว่า การปกครองท้องถิ่นเหมือนรัฐบาลกลางถือว่าล้มเหลว 

  เอนกเห็นว่า “ประชาธิปไตยท้องถ่ิน”  ถือเป็นพื้นฐานที่ส าคัญที่สุด กล่าวคือเป็น 
“โรงเรียนฝึกพลเมือง”  ที่ดียิ่ง  ค าว่า  “พลเมือง”  หมายถึง ประชาชนที่กระตือรือร้น อยากจะเข้า
มาช่วยบ้านเมือง ไม่อยู่นิ่งเฉย ไม่เป็นเพียงผู้รับนโยบาย และไม่เป็นเพียงผู้หย่อนบัตรเลือกตั้ง  
พลเมืองจะต้องเป็นคนที่ชอบและสนใจบ้านเมือง อยากจะท าให้บ้านเมืองดี และไม่ฝากบ้านเมือง
ไว้กับผู้น าเท่านั้น 

  สรุป  จากที่กล่าวมาข้างต้นเห็นได้ว่า  “การปกครองท้องถ่ิน”  มีความส าคัญ
อย่างยิ่งต่อการเสริมสร้างพัฒนาการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การปกครองท้องถิ่น
เปรียบเสมือน “โรงเรียนสอนประชาธิปไตย”  แก่ประชาชนให้รู้จักปกครองตนเองในระดับเล็กๆ 
ก่อนที่จะก้าวขึ้นสู่การปกครองในระดับสูงขึ้น  คือการปกครองตนเองในระดับชาติ  นอกจากนี้   
การกระจายอ านาจ (Decentralization) จากรัฐบาลกลางให้ท้องถิ่นได้มีอิสระในการตัดสินใจ
ด าเนินนโยบายของตน  นับเป็นหัวใจส าคัญของระบอบประชาธิปไตย ในสังคมที่ มีการปกครอง
ท้องถิ่นเข้มแข็ง  ประชาชนมีความรัก  ความภาคภูมิใจ พร้อมที่จะปกปักรักษาและพัฒนาท้องถิ่น
ของตนเองให้เจริญก้าวหน้า ย่อมเป็นหลักประกันถึงความ “เบ่งบาน”  ของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยในระดับชาติอย่างมิต้องสงสัย 
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2. แนวคิดเรื่อง  “ความเป็นพลเมืองท้องถิ่น” (Local Citizenship) 

  กล่าวกันว่า “มโนทัศน์” หรือ “concept”  เป็นเครื่องมือที่เราใช้ท าความเข้าใจกับ
ความเป็นจริงในห้วงเวลาเฉพาะหนึ่งๆ  และเนื่องจากความจริงทางสังคมมีความสลับซับซ้อน    
อีกทั้งเปลี่ยนแปลงไปตามเงื่อนไขและสถานการณ์ที่เกิดขึ้นใหม่ตลอดเวลา  มโนทัศน์จึงเป็นแค่
ค าอธิบายชั่วคราวที่ถูกใช้ภายใต้บริบทเฉพาะ  มโนทัศน์หนึ่งใดที่เคยใช้อธิบายความจริงทางสังคม
แบบหนึ่งอาจถูกรื้อถอนหรือโล๊ะทิ้งไป  ถ้าหากไม่สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป โดย
จะมีมโนทัศน์ใหม่ถูกพัฒนาข้ึนมาแทนที่   มโนทัศน์  “ความเป็นพลเมือง” (Citizenship) ก็เป็น
หนึ่งในนั้นเช่นกัน (สุชาดา  ทวีสิทธิ์,  2554: 1) 

ในอดีต  การศึกษาและให้ความหมายของค าว่า  “พลเมือง” (Citizen) และ  
“การเป็นพลเมือง” (Citizenship) ถูกผูกขาดโดยสาขาวิชารัฐศาสตร์ ความหมายของพลเมือง คือ 
บุคคลที่มีหน้าที่ สิทธิและการเป็นสมาชิกของชุมชนการเมืองแห่งหนึ่งตามกฎหมายที่รัฐก าหนด 
การเป็นพลเมือง จึงเป็นประเด็นทางกฎหมาย และถูกวางกรอบให้มนุษย์คนหนึ่งต้องเป็นพลเมือง
ของรัฐหรือชุมชนการเมืองหนึ่งซึ่งหยุดยั้งตรงพรมแดนรัฐ ความหมายของการเป็นพลเมือง จึงเป็น
เรื่องของการขีดพรมแดน ก าหนดผู้อยู่ข้างในและข้างนอก ผู้ถูกรวมและผู้ถูก  กีดกันจากการเป็น
พลเมือง (Kofma, 1995  อ้างถึงใน  ฐิรวุฒิ  เสนาค า, 2551: 180) 

ปรากฏการณ์การย้ายถิ่นข้ามชาติ  (International Migration) ภายใต้บริบท 
โลกาภิวัตน์ (Globalization) ได้ก่อให้เกิดประเด็นถกเถียงและการตั้งค าถามต่อการให้ค าจ ากัด
ความและก าหนดขอบเขตของค าว่า “พลเมือง” (Citizen) อย่างกว้างขวาง ในปัจจุบันแนวคิดเรื่อง 
“ความเป็นพลเมืองของรัฐ” (National Citizenship) หรือความเป็นพลเมืองทางกฎหมาย
(Juridical Citizenship) เริ่มลดบทบาทลงเป็นล าดับ เกณฑ์ในการเข้าเป็นสมาชิกของชุมชนหรือ
ท้องถิ่นจึงมิอาจจ ากัดขอบเขตแต่เพียงมิติทาง “รัฐ-ชาติ”  (Nation-State) แต่เพียงประการเดียว 
จ าเป็นจะต้องค านึงถึงปัจจัยอ่ืนๆ มาประกอบการพิจารณาด้วย เช่น มิติเรื่องความหลากหลายทาง
วัฒนธรรม (multiculturalism) เป็นต้น  ด้วยเหตุนี้  จึงมีผู้น าเสนอมโนทัศน์ใหม่เกี่ยวกับการให้
ค าอธิบายความหมายของความเป็นพลเมือง โดยมองข้ามเส้นแบ่งพรมแดนทางภูมิศาสตร์ หรือ
ความเป็น “คนชาติ” ของรัฐตามหลักสัญชาติ  แต่พิจารณามิติทางสังคมและวัฒนธรรมเป็นส าคัญ
ซึ่งเราเรียกแนวคิดดังกล่าวว่า “ความพลเมืองของท้องถ่ิน” (Local Citizenship)  
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นิยามของ “ความเป็นพลเมืองท้องถ่ิน” (Local Citizenship) 

  Takeyuki Tsuda (2006: 7) ให้ค านิยามของ “ความเป็นพลเมืองท้องถ่ิน” 
(Local Citizenship) ไว้ในบทความชื่อ ‚Localities and the Struggle for Immigration Rights : 
The Significance of Local Citizenship in Recent Countries of Immigration‛  ว่าหมายถึง 
การที่รัฐบาลท้องถิ่นและองค์กรต่างๆ ให้สิทธิขั้นพื้นฐานทางสังคมและการเมือง (sociopolitical 
rights) รวมทั้งจัดให้มีการบริการรูปแบบต่างๆ แก่คนข้ามชาติ ในฐานะที่เขาเหล่านี้เป็นสมาชิก
อย่างถูกต้องตามกฎหมายของชุมชนท้องถิ่นนั้นๆ  อันประกอบด้วย กิจกรรมและนโยบายการ 
บูรณาการทางสังคม (social integration programs and policies) ที่ก าหนดโดยรัฐบาลท้องถิ่น  
กิจกรรมการให้บริการต่างๆ ที่จัดขึ้นโดยองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) รวมทั้ง การเคลื่อนไหวใน
ระดับท้องถิ่น (local activism) เพื่อได้มาซึ่งสิทธิขึ้นพื้นฐานดังกล่าว 

จากนิยามข้างต้นอาจสรุปได้ว่า “ความเป็นพลเมืองท้องถ่ิน” เป็นสิทธิขั้น
พื้นฐานทางสังคมและการเมืองที่ชาวต่างชาติซึ่งเข้ามาอยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้นๆ พึงได้รับ  อันได้แก่ 

- กิจกรรมการบูรณาการทางสังคมรูปแบบต่างๆ (social integration programs) 
ที่รัฐบาลท้องถิ่นจัดให้มีขึ้น 

- นโยบายการบูรณาการทางสังคมรูปแบบต่างๆ (social integration pollicies) 
ของรัฐบาลท้องถิ่นเกี่ยวกับชาวต่างชาติ 

- กิจกรรมการให้บริการต่างๆ ที่จัดขึ้นโดยองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) 
- กิจกรรมการเคลื่อนไหวในระดับท้องถิ่น (local activsm) เพื่อให้ได้มาซึ่งสิทธิขั้น

พื้นฐานดังกล่าว 
 
บทเรียนจากประเทศปลายทางแห่งการย้ายถ่ิน (The Countries of Immigration) 

  Tsuda (2006) ได้ท าการสรุปภาพรวมของปัญหาที่ประเทศญี่ปุ่นก าลังเผชิญ
เกี่ยวกับภาวะการไหลบ่า (influx) เข้าประเทศของแรงงานข้ามชาติจ านวนมหาศาล เพื่อสนองตอบ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ โดยศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศที่มีการพัฒนาทางเศรษฐกิจและ
อุตสาหกรรมอ่ืนๆ ที่ประสบปัญหาในลักษณะเดียวกัน ได้แก่  เกาหลีใต้  อิตาลี  และ สเปน 
ภายหลังช่วงทศวรรษที่ 1980 เป็นต้นมา  ปริมาณแรงงานภายในประเทศเหล่านี้มีจ านวนไม่   
เพียงพอต่อการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ จึงมีความจ าเป็นต้องน าเข้าแรงงานจากต่างประเทศ
เป็นจ านวนมากมาทดแทน  ดังนั้นประชากรภายในประเทศจึงประกอบไปด้วยกลุ่มคน 2 กลุ่ม 
ได้แก่ พลเมืองของรัฐ (national citizen) และแรงงานข้ามชาติ (foreign workers) ปัญหาที่ตามมา
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ก็คือ  บุคคลกลุ่มหลังไม่ได้รับสิทธิในความเป็นพลเมืองตามกฎหมายเทียบเท่าพลเมืองของรัฐ 
มิหน าซ้ ายังถูก “ผลักไส” (exclusion) ให้ไปอยู่ “ขอบนอก” (marginal) ของทรัพยากรต่าง ๆ ทาง
สังคม  แม้ว่าเขาเหล่านั้นจะเป็นส่วนหนึ่งในกระบวนการขับเคลื่อนกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ประเทศก็ตาม 
  กรณีศึกษาที่น่าสนใจในการแก้ปัญหาดังกล่าวของญี่ปุ่น ก็คือ การน าแนวคิดเรื่อง 
ความเป็นพลเมืองท้องถิ่น หรือ Local Citizenship มาใช้ในการลดช่องว่างอันเกิดจากการขาด
คุณสมบัติในความเป็นพลเมืองของรัฐ (National Citizenship) ในขณะที่รัฐบาลกลางก าหนด
มาตรการอันเข้มงวดในการจ ากัดจ านวนแรงงานจากต่างประเทศด้วยเหตุผลด้านความมั่นคงและ
ปัญหาทางสังคมที่อาจตามมา รัฐบาลท้องถิ่น (Local Government) กลับด าเนินนโยบายสวนทาง
กัน กล่าวคือ รัฐบาลท้องถิ่นพยายามแสวงหามาตรการเพื่อเสริมสร้างสิทธิขั้นพื้นฐานแก่
ชาวต่างชาติไม่ว่าจะเป็นเรื่องสวัสดิการทางสังคม (social welfare services) รวมทั้งพยายาม
ผลักดันให้บุคคลเหล่านี้ได้รับสิทธิทางการเมืองบางประการ ในฐานะที่เป็นพลเมืองของชุมชน
ท้องถิ่น (Local Communities) โดยมองข้ามความแตกต่างทางด้านเชื้อชาติของบุคคลเหล่านี้  
นอกจากนี้องค์กรพัฒนาเอกชน หรือ NGOs  ซึ่งมีเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานจ านวนมากเป็น
ชาวต่างชาติ ยังเป็นอีกตัวแสดงหนึ่งที่มีบทบาทส าคัญในการกระตุ้นให้ทั้งรัฐบาลกลางและรัฐบาล
ท้องถิ่นด าเนินนโยบายเพื่อปกป้องและคุ้มครองสิทธิอันพึงได้รับของคนชาติตน   

  Chikako Usui (2006) ได้ศึกษาบริบททางประชากร (Demographic Context) 
ของประเทศญี่ปุ่น พบว่า  ญี่ปุ่นก าลังก้าวเข้าสู่การเป็นสังคมผู้สูงวัย (aging society)  อันเป็นผล
มาจากนโยบายในการคุมก าเนิดและความเจริญทางการแพทย์และสาธารณสุข  ท าให้ประชากรมี
ชีวิตยืนยาวขึ้น ในขณะที่อัตราการเกิดและอัตราการเสียชีวิตของประชากรอยู่ในระดับต่ า  ดังนั้น  
จึงมีผู้คาดการณ์ว่า ภายในปี ค.ศ. 2050  ประชากรญี่ปุ่นจ านวนถึง 1 ใน 3 คน จะเป็นผู้มีอายุเกิน
กว่า 65 ปี และประชากรมากกว่าครึ่งหนึ่งของประเทศจะเป็นผู้มีอายุตั้งแต่ 50 ปีขึ้นไป ผลกระทบที่
ตามมาอย่างเด่นชัดที่สุดก็คือการขาดแคลนประชากรในวัยท างาน (working - age population) 
ของประเทศจนถึงขั้นวิกฤต   
  ปรากฏการณ์ดังกล่าวได้สร้างความกังวลให้แก่รัฐบาลญี่ปุ่นเป็นอย่างยิ่ ง 
โดยเฉพาะในระดับผู้ก าหนดนโยบาย  (policy maker) ของประเทศ  เนื่องจากญี่ปุ่นเป็นประเทศที่
มีศักยภาพในการพัฒนาทางเศรษฐกิจอยู่ในระดับชั้นน าของโลก  แต่ปริมาณประชากรในวัย
ท างานกลับลดต่ าลงอย่างน่าวิตก  ความไม่สมดุลย์ระหว่างอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจและ
สัดส่วนของประชากรในวัยท างานของประเทศ  ท าให้รัฐบาลญี่ปุ่นพยายามแสวงหามาตรการใน
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การแก้ปัญหาดังกล่าวอย่างเอาจริงเอาจัง  ซึ่งนโยบายในการเผชิญกับวิกฤตทางประชากรและ
เศรษฐกิจ แบ่งออกเป็น 2 แนวทาง ประกอบด้วย นโยบายในระยะสั้น (short - term policy) อัน
เป็นการแก้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานเฉพาะหน้า ได้แก่  การน าเข้าแรงงานต่างชาติมาทดแทน  
และ นโยบายการแก้ปัญหาในระยะยาว (long - term policy) คือการ “ร้ือสร้าง”  (reconstruct) 
ระบบเศรษฐกิจของญี่ปุ่นทั้งระบบจาก “ระบบเศรษฐกิจแบบเก่า” (old economy) เข้าสู่ “ระบบ
เศรษฐกิจใหม่” (new economy) หรือที่เรียกว่า การเปลี่ยนผ่าน (transformation) จากระบบ
เศรษฐกิจแบบ “Fordist economy” ไปสู่ระบบเศรษฐกิจแบบ “post - Fordist economy”  อันเป็น
การเปลี่ยนแปลงจากระบบที่เน้นการใช้เครื่องจักรขนาดใหญ่ และแรงงานคนจ านวนมหาศาลใน
กระบวนการผลิต  ไปสู่การใช้นวัตกรรม (innovation) ในรูปแบบต่าง ๆ เข้ามาช่วยในกระบวนการ
ผลิต ได้แก่  การใช้หุ่นยนต์ในการท างานแทนมนุษย์  การใช้ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ 
(Information Technology : IT) ในภาคธุรกิจและบริการ เป็นต้น ท าให้ญี่ปุ่นจะยังคงสามารถ
รักษาระดับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไว้ได้ แม้จะขาดแคลนประชากรในวัยท างาน (working 
- age population) และเต็มไปด้วยประชากรผู้สูงอายุ (aging  population) ในอนาคตก็ตาม 
  หลังจากที่รัฐบาลญี่ปุ่นใช้มาตรการแก้ปัญหาในระยะสั้น โดยการน าเข้าแรงงาน
จากต่างชาติเพื่อสร้างสมดุลย์ทางประชากร ผลที่ตามมาในอนาคต ก็คือ ภายในปี ค .ศ. 2050 
ประชากรในประเทศญี่ปุ่นกว่าร้อยละ 18 ของประชากรทั้งหมด จะประกอบด้วยชาวต่างชาติและ
ทายาทในรุ่นถัดมา  ดังนั้น ความท้าทายใหม่ที่ชุมชนท้องถิ่นของญี่ปุ่นจะต้องเผชิญในอนาคต ก็คือ 
ปัญหาทางสังคมอันเกิดจากการมีประชากรหลากหลายเชื้อชาติ  ซึ่งองค์กรที่จะต้องรับหน้าที่
ส าคัญในการจัดสวัสดิการสังคม (social welfare services) และด าเนินกิจกรรมบูรณาการทาง
สังคมต่างๆ (social integration programs) ให้แก่ประชากรกลุ่มนี้ก็คือรัฐบาลท้องถิ่น (Local 
Government) อย่างไรก็ตาม มาตรการดังกล่าวจะส าเร็จลงได้จ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจาก
รัฐบาลกลาง (Notional Government) และชุมชุมท้องถิ่นเองในการปรับตัวไปสู่ชุมชนที่ตั้งอยู่บน
พื้นฐานของความหลากหลายทางวัฒนธรรม (multiculturalism) ในอนาคต 

Katherine Tegmeyer Pak (2006) ได้ยกตัวอย่างโครงการที่ริเริ่มโดยรัฐบาล
ท้องถิ่นของญี่ปุ่นเพื่อเสริมสร้างความเป็นพลเมืองท้องถิ่น  (Local Citizenship) แก่ชาวต่างชาติใน 
6 เมืองใหญ่ ที่มีปริมาณแรงงานต่างชาติอาศัยอยู่หนาแน่น ได้แก่ Yokohama  Osaka  Nagoya  
Sapporo  Kobe และ Kyoto   ซึ่งรัฐบาลท้องถิ่นหรือเทศบาล (municipalities) ของเมืองเหล่านี้ 
ได้ริเริ่มด าเนินกิจกรรมบูรณาการทางสังคมต่างๆ (social integration programs) ที่คล้ายคลึงกัน 
ดังนี้ 
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(1)  การลดอุปสรรคทางภาษาในการติดต่อสื่อสารกับชาวต่างชาติ  (Initiatives 
Mitigating Language Barriers)ได้แก่ การแปลเอกสารและข้อมูลข่าวสารต่างๆ เป็นภาษาอังกฤษ
และภาษาต่างประเทศอ่ืนๆ ในสื่อสาธารณะต่างๆ ของท้องถิ่น เช่น web site  แผนที่ แผ่นพับ
ประชาสัมพันธ์การท่องเที่ยว นอกจากนี้ ยังจัดให้มีสถาบันภาษาเพื่อท าการสอนภาษาญี่ปุ่นและ
ให้บริการแปลเอกสารภาษาต่างประเทศเป็นภาษาญี่ปุ่น  เป็นต้น 

(2) นโยบายความร่วมมือด้านอ่ืนๆ (Other Incorporation Policies)ได้แก่  ให้การ
สนับสนุนทางด้านการเงินโดยตรงแก่นักเรียน/นักศึกษาชาวต่างชาติ และให้ความช่วยเหลือทาง
การเงินผ่านโครงการความร่วมมือกับองค์กรพัฒนาเอกชนต่าง ๆ (NGOs)  เป็นต้น 

(3) ให้การสนับสนุนทางวัฒนธรรมผ่านศูนย์วัฒนธรรมนานาชาติ (International 
Cultural Centers)  ซึ่งเป็นองค์กรที่รัฐจัดตั้งขึ้น เพื่อท าหน้าที่ในการเผยแพร่และแลกเปลี่ยนเรียนรู้
ทางวัฒนธรรมกับนานาประเทศ   

(4) ด าเนินการวิจัยโดยรัฐบาลท้องถิ่น (research activity pursued by local 
governments) เพื่อส ารวจสภาพชีวิตความเป็นอยู่และความต้องการทางสังคมต่างๆ ของ
ชาวต่างชาติ  ส าหรับใช้เป็นข้อมูลประกอบในการก าหนดนโยบายที่เหมาะสมต่อไป 

(5) ให้ค าปรึกษาแก่รัฐบาลกลางในเรื่องต่างๆ (Advocacy with the National 
Government) ตัวอย่างที่ส าคัญ ก็คือ การที่รัฐบาลท้องถิ่นพยายามผลักดันให้รัฐบาลกลางรับรอง
สิทธิทางการเมืองแก่ชาวต่างชาติที่มีถิ่นพ านักเป็นการถาวรในประเทศ (long - term foreign 
residents) ให้มีสิทธิในการออกเสียง ลงประชามติ (referendum) ในประเด็นต่างๆ ของท้องถิ่น  
เป็นต้น 

(6) การสร้างรูปแบบการมีส่วนร่วมทางการเมืองอ่ืนๆ แก่ชาวต่างชาติ  (Creation 
of Alternative Forms for Political Participation) ได้แก่ การจัดตั้งคณะกรรมการหรือสภาที่
ปรึกษาต่างๆ ที่ด าเนินงานเพื่อช่วยเหลือชาวต่างชาติ โดยมีกรรมการไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งเป็น
ชาวต่างชาติ  เป็นต้น 
  Tegmeyer Pak ยังได้จ าแนกความหมายของค าว่า ‚ความเป็นพลเมือง‛ 
(Citizenship) ออกได้เป็น 4 ประการด้วยกัน ประกอบด้วย  

(1) ความเป็นพลเมืองในทางกฎหมาย (Juridical Citizenship) เป็นลักษณะ
ความเป็นพลเมืองที่เป็นทางการและได้รับการรับรองโดยกฎหมาย  มีหลักฐานหรือเอกสารแสดง
ตนว่าเป็นพลเมืองของรัฐนั้น ๆ เช่น  มีบัตรประจ าตัวประชาชน หรือหนังสือเดินทาง  เป็นต้น 
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(2) ความเป็นพลเมืองในเชิงสารัตถะ (Substantive Citizenship) หรือความเป็น
พลเมืองในเชิงเนื้อหาสาระ เน้นรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างสิทธิและหน้าที่ของบุคคลที่มีต่อ
สังคมที่ตนอาศัยอยู่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าเป็น รูปแบบความสัมพันธ์ที่เชื่อมโยง ‚รัฐ‛ (state) และ 
‚สังคม‛ (society) เข้าด้วยกัน 

(3) ความเป็นพลเมืองในเชิงวัฒนธรรม (Cultural Citizenship) ให้ความส าคัญ
กับความรู้สึกร่วมกันของคนในสังคม กล่าวคือ เป็นความรู้สึกว่าตนเป็นส่วนหนึ่งของชุมชน มีแบบ
แผนหรือวิถีการด ารงชีวิตร่วมกัน รวมทั้ง มีความรู้สึกเป็นเจ้าของชุมชนร่วมกัน 

  (4) ความเป็นพลเมืองในเชิงการมีส่วนร่วม (Participatory Citizenship) ให้
ความส าคัญกับพฤติกรรมที่บุคคลปฏิบัติหรือแสดงออกต่อสังคม พฤติกรรมการมีส่วนร่วมที่เห็น
เด่นชัดที่สุด ได้แก่ การมีส่วนร่วมทางการเมือง (Political participation) เป็นต้น 

   Harlan Koff  (2006)  ท าการศึกษาเรื่องความเป็นพลเมืองท้องถิ่นในประเทศ
อิตาลี  ซึ่งนโยบายในการบริหารงานของรัฐบาลก็มีลักษณะไม่แตกต่างจากกรณีของประเทศญี่ปุ่น  
กล่าวคือ รัฐบาลแห่งชาติ (National Government) ยังคงให้ความส าคัญต่อการด าเนินนโยบายอัน
เข้มงวดในการควบคุมจ านวนผู้อพยพเข้าประเทศ  ส่วนการจัดกิจกรรมบูรณาการทางสังคม 
(social integration programs) แก่ชาวต่างชาตินั้น  ได้ปล่อยให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาลท้องถิ่น 
(Local Government) ในการด าเนินการเรื่องดังกล่าวแทน 
  แม้โดยปกติ ชาวอิตาลีส่วนใหญ่จะค่อนข้างเป็นผู้มีอัธยาศัยไมตรี (hospitality) 
ต่อชาวต่างชาติเป็นอย่างดี  แต่  Koff  ได้ตั้งข้อสังเกตว่า  ในแต่ละภูมิภาคที่แตกต่างกัน นิสัยใจคอ
ของคนก็จะแตกต่างกันไป  กล่าวคือ  ความเป็นมิตรและการให้การต้อนรับขับสู้แก่แขกผู้มาเยือน
ของคนในแต่ละพื้นที่จะมีความแตกต่างกัน  ยกตัวอย่างเช่น ผู้คนในแถบภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ซึ่งเป็นภูมิภาคที่มีความจ าเป็นต้องพึ่งพาแรงงานจากต่างชาติสูงสุด แตป่ระชาชนในภูมิภาคกลับมี
ความใจกว้างต่อชาวต่างชาติน้อยที่สุด  รวมทั้งยังเป็นภูมิภาคที่มีพรรคการเมืองซึ่งมีนโยบาย
ต่อต้านการอพยพย้ายถิ่น (anti-immigrant political parties) ที่แข็งแกร่งที่สุด  อีกตัวอย่างหนึ่ง    
ซึ่งมีลักษณะตรงกันข้าม ก็คือ  ทางภาคใต้ของประเทศ ประชาชนกลับให้ความเป็นมิตรแก่
ชาวต่างชาติมากกว่า ทั้งๆ ที่มิได้มีทั้งทรัพยากรทางเศรษฐกิจ หรือความจ าเป็นที่จะต้องพึ่งพา
แรงงานจากต่างชาติเลยก็ตาม  ตัวอย่างข้างต้นจึงเป็นเครื่องพิสูจน์ว่า ปัจจัยทางสังคมและ
เศรษฐกิจ (socioeconomic factors) มิได้เป็นสิ่งบ่งบอกถึงอัธยาศัยไมตรีที่ประชาชนในท้องถิ่นมี
ต่อคนแปลกหน้าเสมอไป 
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  Belen Agrela  และ Gunther Dietz  (2006) ศึกษาเรื่องการด าเนินนโยบายของ
รัฐบาลสเปน ซึ่งก็มีลักษณะเช่นเดียวกับทั้งรัฐบาลญี่ปุ่นและอิตาลี กล่าวคือ รัฐบาลแห่งชาติสเปน 
ให้ความส าคัญแต่เพียงการควบคุมการอพยพเข้าประเทศของชาวต่างชาติ  และปล่อยให้ภารกิจ
ในการจัดกิจกรรมบูรณาการทางสังคมต่างๆ (social integration programs) เป็นเรื่องของท้องถิ่น  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ผู้มีบทบาทโดดเด่นที่สุดก็คือองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) สาเหตุที่รัฐบาล
แห่งชาติสเปนต้องด าเนินนโยบายเช่นนี้ ก็เพราะแรงกดดันจากสหภาพยุโรป (EU) ที่ต้องการให้มี
มาตรการคุมเข้มตามแนวชายแดน เนื่องจากผลของการสร้างวาทกรรมแห่งชาติ (national 
discourse) ผ่านสื่อต่างๆ  ภายหลังเหตุการณ์  “9/11”  ที่ชาวต่างชาติโดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มคน
ที่มาจากโลกมุสลิมได้ถูก “วาดรูปลักษณ์” (portray) ให้เป็นผู้ก่อการร้าย (terrorist) เป็นอาชญากร 
(criminal) รวมทั้งเป็นภัยคุกคามทางวัฒนธรรม (cultural threat)  ดังนั้น รัฐบาลแห่งชาติสเปนจึง 
เป็นกังวล (preoccupy) แต่เพียงการควบคุมผู้อพยพจากต่างชาติ  ส่วนนโยบายบูรณาการทาง
สังคมแก่คนเหล่านี้กลายเป็นสิ่งที่ได้รับความส าคัญในอันดับรองลงมา (secondary priority) 
ดังนั้นบทบาทโดดเด่นในเรื่องดังกล่าวจึงตกเป็นขององค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ในท้องถิ่น  
เหนือองค์กรภาครัฐ ทั้งในระดับชาติ  ระดับภูมิภาค หรือระดับท้องถิ่น 
  Agrela และ Dietz  ได้ตั้งข้อสังเกตถึงแนวโน้มหรือทิศทาง (trends) 3 ประการ 
ต่อการบริหารจัดการด้านแรงงานข้ามชาติของสเปน  ดังนี้ 

ทิศทางแรก คือ การการกระจายอ านาจไปสู่รัฐบาลท้องถิ่น (Decentralization) 
ให้สามารถมีอิสระในการพัฒนาและก าหนดนโยบายด้านการบูรณาการทางสังคมด้วยตนเอง หรือ
แม้กระทั่งอาจก าหนดนโยบายในทิศทางตรงข้ามหรือประชันกับนโยบายที่เข้มงวดของรฐับาลกลาง   

ทิศทางที่สอง  บทบาทหน้าที่ในการให้บริการแก่ชาวต่างชาติของรัฐจะถ่ายโอนมา
สู่บทบาทขององค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ในระดับท้องถิ่นมากขึ้น แม้ว่าในบางกรณีรัฐบาล
กลางพยายามที่จะฟื้นฟู (recover) อ านาจในการควบคุมบริหารจัดการบางอย่างกลับคืนมาก็ตาม    

ทิศทางที่สาม  กิจกรรมบูรณาการที่จัดโดยองค์กรพัฒนาเอกชนต่างๆ (NGOs) 
จะเป็นสิ่งที่ตั้งอยู่บนพื้นฐานของอุดมคติ (ideology) ที่ว่าด้วยความหลากหลายทางวัฒนธรรม 
(multiculturalism) ในอันที่จะตอบสนองความต้องการของชาวต่างชาติซึ่งมีความแตกต่าง
หลากหลาย (differences) มากขึ้น 
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Timothy  Lim (2006)  ศึกษาบทบาทในการเคลื่อนไหวทางการเมืองของแรงงาน
ข้ามชาติ และองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs)  ในการได้มาซึ่งสิทธิขั้นพื้นฐานในประเทศเกาหลีใต้ 
ซึ่งเป็นประเทศที่มีการละเมิดสิทธิมนุษยชนต่องแรงงานข้ามชาติสูงกว่าประเทศญี่ปุ่น แต่ปัจจุบัน
แรงงานข้ามชาติเหล่านี้ได้รับการคุ้มครองสิทธิเพิ่มข้ึนในหลายๆ ด้าน  เช่น เรื่องอัตราค่าแรงที่เป็น
ธรรมมากขึ้น  หลักสูตรในการพัฒนาฝีมือแรงงานที่ได้รับการพัฒนาให้มีคุณภาพสูงขึ้น รวมทั้ง
กระบวนการขออนุญาตท างานก็ได้รับการพัฒนาอย่างเป็นระบบมากขึ้น  เป็นต้น 

Lim ตั้งข้อสังเกตว่า การที่แรงงานข้ามชาติเหล่านี้ได้รับการคุ้มครองสิทธิต่างๆ 
มากขึ้น เป็นผลโดยตรงจากการเคลื่อนไหวเพื่อเรียกร้องสิทธิให้แก่ตนเองของแรงงาน ร่วมกับการ
เคลื่อนไหวขององค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs)  ซึ่งด าเนินการขับเคลื่อนผ่านทั้งทางกระบวนการ
ยุติธรรมและการเมืองในระดับชาติ  แม้ว่าในช่วงแรกจะได้รับการต่อต้านจากนักการเมืองบางกลุ่ม 
(โดยเฉพาะนักการเมืองที่มีผลประโยชน์ร่วมทางธุรกิจ)  แต่การเคลื่อนไหวดังกล่าว ก็ได้สร้างการ
เปลี่ยนแปลงในมุมมอง (outlook) ของรัฐบาลถึงระดับพื้นฐาน (fundamental) เลยทีเดียว อย่างไร
ก็ดีการคุ้มครองสิทธิแรงงานในเกาหลีใต้ยังคงต้องเผชิญกับอุปสรรค เนื่องจากรัฐบาลยังด าเนิน
นโยบายที่เข้มงวดแก่แรงงานที่ผิดกฎหมายอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น ขบวนการเคลื่อนไหวทางการเมือง
ดังกล่าวก็ยังคงจะต้องด าเนินต่อไปเช่นเดียวกัน 

บทสรุปของหนังสือ “Local Citizenship in Recent Countries of Immigration” 
(2006) ได้อภิปรายถึงข้อจ ากัดต่างๆ ของแนวคิดเรื่อง “ความเป็นพลเมืองท้องถิ่น” และขบวนการ
เคลื่อนไหวเพื่อเรียกร้องสิทธิของแรงงานข้ามชาติ โดยมุ่งความสนใจไปที่ประเทศญี่ปุ่นเป็นส าคัญ 
“ความเป็นพลเมืองท้องถิ่น” แตกต่างจาก “ความเป็นพลเมืองของรัฐ” ตรงที่ว่า สิทธิต่างๆ ของ
พลเมืองนั้นไม่ได้ถูกก าหนดด้วยปัจจัยทางภูมิศาสตร์ (geographically uniform) มันมีความ
แตกต่างกันไปในแต่ละสภาวะของท้องถิ่น ได้แก่ ความแตกต่างของปัจจัยทางประวัติศาสตร์ 
ลักษณะทางประชากร  และสถานะทางเศรษฐกิจ เป็นต้น  นอกจากนี้ ชาวต่างชาติในญี่ปุ่น และใน
ประเทศอ่ืนๆ ที่เพิ่งจะเป็นจุดหมายปลายทางแห่งการย้ายถิ่น (recent countries of immigration) 
มองตัวเองเป็นเพียง “ผู้อาศัย” ในระยะเวลาชั่วคราว   ดังนั้น พวกเขาจึงไม่ใคร่ใส่ใจที่จะเรียกร้อง
สิทธิความเป็นพลเมืองของตนเท่าที่ควร  หรือหากจะกระท า ก็เป็นแต่เพียงการกระท าในกรณีที่มี
ความจ าเป็นเร่งด่วน (emergency) เท่านั้น   

อย่างไรก็ดี แม้คนกลุ่มนี้จะมิได้ออกมาเรียกร้องสิทธิของตัวเอง เนื่องจากข้อจ ากัด
ข้างต้น  แต่กลุ่มตัวแทนทางกฎหมาย (legal advocate) หรือองค์กรพัฒนาเอกชนต่างๆ (NGOs) 
ถือเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทส าคัญในการกระท าหน้าที่ดังกล่าวแทน เช่น เรียกร้องให้มีการปฏิรูป
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กฎหมายที่เอ้ือประโยชน์ในการคุ้มครองสิทธิแรงงานข้ามชาติ เป็นต้น แม้ว่าจะมีความพยายาม
เคลื่อนไหวเพื่อการเรียกร้องสิทธิจากองค์กรต่างๆ เป็นจ านวนมากก็ตาม แต่ความพยายาม
ดังกล่าวก็ส าเร็จผลเพียงบางส่วนเท่านั้น  ดังนั้น  รัฐบาลกลางจึงต้องเข้ามามีส่วนในการสนับสนุน
การด าเนินกิจกรรมบูรณาการทางสังคม (social integration programs) ให้มากกว่าที่เป็นอยู่  
รวมทั้งคอยเป็นพี่เลี้ยง (guidance) แก่รัฐบาลท้องถิ่นในการด าเนินการดังกล่าวให้บรรลุผลอย่างมี
ประสิทธิภาพ 

ท้ายที่สุด  สิ่งที่งานเขียนชิ้นนี้ฝากไว้ก็คือ ต้องการให้มีความร่วมมือระหว่าง
รัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่น รวมทั้งสถาบันต่างๆ ที่เกี่ยวข้องในท้องถิ่น ในอันที่จะยกระดับ 
ความเป็นพลเมือง และร่วมกันพัฒนานโยบายบูรณาการทางสังคมต่างๆ (social integration 
policies) ที่ตอบสนองต่อความแตกต่างหลากหลาย (differences) และความต้องการของแต่ละ
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
 

3.  แนวคิดเรื่องสวัสดิการสังคม (Social Welfare) 

  ในปัจจุบัน การให้ความหมายของค าว่าสวัสดิการสังคม (social welfare) ยังคงมี
ความสับสนและยากที่จะก าหนดความหมายให้ตรงกัน แม้จะมีการสื่อความหมายโดยรวมๆ ของ
ค าว่าสวัสดิการสังคม แต่การที่จะก าหนดความหมายออกมาอย่างชัดแจ้ง ยังคงเป็นการยาก
ในทางปฏิบัติ ทั้งในหมู่นักวิชาการไทยและต่างประเทศต่างนิยามและจ าแนกความหมาย รวมทั้ง
ใช้ศัพท์ทางวิชาการ (technical term) ที่แตกต่างกันออกไป  
 
นิยามของ “สวัสดิการสังคม” 

  วันทนีย์  วาสิกะสิน  สุรางค์รัตน์ วศินารมณ์ และกิติพัฒน์ นนทปัทมะดุลย์   
(2550: 1-3)  ได้ท าการรวบรวมและสรุปนิยามของค าว่าสวัสดิการสังคม (Social  Welfare) ซึ่งมี
นักวิชาการทั้งไทยและต่างประเทศได้ให้ความเหมายไว้อย่างหลากหลาย  ดังนี้ 

  John Turner ให้ค านิยาม “สวัสดิการสังคม” ว่าเป็นความพยายามส่งเสริมให้
ประชาชนมีมาตรฐานความเป็นอยู่ขั้นพื้นฐานที่มั่นคง โดยครอบคลุมการบริการกับบุคคลและ
ชุมชนในลักษณะการพัฒนาสังคม  และการเสริมสร้างให้บุคคลสามารถเผชิญกับสภาพปัญหาทาง
ร่ายกาย จิตใจ เศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนการพยายามขจัดสภาวะที่พึ่งตนเองไม่ได้ของ
ประชาชนให้หมดไป 



 

 

36 

  Encyclopedia of Social Work  ให้นิยามว่า “สวัสดิการสังคม” หมายถึง 
กิจกรรมต่างๆ ที่จัดตั้งขึ้นโดยหน่วยงานทั้งของรัฐบาลและอาสาสมัคร เพื่อมุ่งป้องกันและขจัด
ปัญหาสังคม หรือปรับปรุงความเป็นอยู่ที่ดีของบุคคล กลุ่มและชุมชน กิจกรรมดังกล่าวนี้ใช้
บุคลากรนักวิชาชีพที่เกี่ยวข้องอย่างมากมาย อาทิ แพทย์ พยาบาล นักกฎหมาย นักการศึกษา   
วิศวกร นักบริหาร นักสังคมสงเคราะห์ ตลอดจน ผู้ช่วยนักวิชาชีพในสาขาต่างๆ (paraprofes -
sional) 

  Friedlander และ  Apte อธิบายว่า “สวัสดิการสังคม” เป็นระเบียบ นโยบาย 
ผลประโยชน์ และบริการ ซึ่งจะท าให้การด าเนินการจัดบริการต่างๆ เป็นไปโดยสอดคล้องกับความ
ต้องการของสังคม เป็นที่ยอมรับกันว่า สวัสดิการสังคมเป็นบริการพื้นฐานที่มีความส าคัญ ท าให้
เกิดการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วและถาวร  เปลี่ยนแปลงจากสภาวะที่เคยยากล าบากไปสู่สิ่งที่
คาดหวังว่าดีกว่า รวมไปถึงความอุดมสมบูรณ์ในที่สุด 
  Federico อธิบายว่า  “สวัสดิการสังคม” เป็นสถาบันที่ส าคัญสถาบันหนึ่งในสังคม 
ในขณะที่ทุกสังคมมักจะประกอบด้วยอย่างน้อย 5 สถาบันหลัก  ได้แก่  (1) สถาบันครอบครัว    
(2) สถาบันการศึกษา (3) สถาบันศาสนา (4) สถาบันการเมือง และ (5) สถาบันเศรษฐกิจ  
สวัสดิการสังคมนับเป็นสถาบันที่หก ที่มีการหน้าที่อย่างส าคัญเด่นชัดในสังคม และมีความสัมพันธ์
อย่างแยกไม่ออกกับสถาบันทั้ง 5 ข้างต้น 

  วิจิตร ระวิวงศ์ ได้ให้ความหมายของสวัสดิการสังคมว่า หมายถึง กิจกรรมที่
รัฐบาลและเอกชนทุกระดับจัดให้มีข้ึนทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ เพื่อประกันความเปน็อยู่
ที่ดีของประชาชน โดยอาศัยผู้ปฏิบัติงานที่มีความรู้จากหลายสาขา ไม่เฉพาะแต่นักสังคม
สงเคราะห์เท่านั้น ทั้งนี้จุดศูนย์กลางของงานสวัสดิการสังคม  คือ ประชาชน โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อ
ความเป็นอยู่ที่ดีและมีหลักประกัน งานสวัสดิการสังคมไม่เพียงแต่จะช่วยเหลือ หรือแก้ปัญหาแก่
บุคคลที่ประสบความเดือดร้อนเท่านั้น แต่ยังกินความรวมถึงมาตรการป้องกัน และส่งเสริม
สวัสดิการสังคมให้ดีขึ้นด้วย  ประการที่ส าคัญ สวัสดิการสังคมถือเป็นส่วนหนึ่งของงานพัฒนา
สังคม 
  นอกจากนี้  วิจิตร ยังให้ความเห็นว่า สวัสดิการสังคมมีความเกี่ยวข้องกับการ
พัฒนาสังคมในฐานะที่เป็นเป้าหมายหนึ่งของการพัฒนาสังคม ดังนั้น สวัสดิการสังคมยังอาจ
หมายถึงการก าหนดนโยบายสังคมโดยรัฐที่จะมีผลต่อความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน โดยมี       
องค์ประกอบที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่  (1) การประกันสังคม  (2) การประชาสงเคราะห์ และ      
(3) บริการสังคม 
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  วันทนีย์  วาสิกะสิน เห็นว่า  สวัสดิการสังคมเป็นเรื่องของทุกคนในสังคมเพราะค า
ว่าสวัสดิการหรือสวัสดิภาพมีความหมายในแง่การอยู่ดีกินดี (social well-being) ของทุกคนไม่
เฉพาะผู้ยากไร้เท่านั้น  คนทุกคนที่เกิดมาในโลกนี้  ตามปฏิญญาสากลขององค์การสหประชาชาติ  
ในเรื่องสิทธิมนุษยชนก าหนดว่า คนทุกคนจะต้องได้รับการตอบสนอง ในความต้องการขั้นพื้นฐาน
อันเป็นสิทธิที่ทุกคนจะต้องได้รับ และเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดบริการต่างๆ ไว้ให้ และความ
ต้องการข้ันพื้นฐานก็เป็นสิ่งที่ทุกคนรู้ว่า หมายถึง อาหาร เสื้อผ้า ที่อยู่อาศัย และยารักษาโรคใน
ปัจจัยขั้นพื้นฐานที่รัฐจะต้องจัดหาที่อยู่อาศัยให้ประชาชน โดยจัดให้ประชาชนได้มีงานท าเพื่อมี
เงินส าหรับซื้อเสื้อผ้า ที่อยู่อาศัย ยารักษาโรค จัดให้มีสถานพยาบาลส าหรับประชาชนเมื่อเจ็บป่วย  
ไม่ว่าประชาชนคนนั้นจะอาศัยอยู่ในเมืองใหญ่ หรือในชนบทห่างไกล   
  จากนิยามความหมายอันหลากหลายดังกล่าว  สรุปได้ว่า  ขอบเขตของสวัสดิการ
สังคมยังมีความสับสน บางท่านไม่ถือว่ามีความแตกต่างกันระหว่างสวัสดิการสังคมและบริการ
สังคม  ดังจะเห็นได้จากเอกสาร “เครื่องภาวะสังคม” ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ที่มักจะจัดกลุ่มตัวบ่งชี้ภายใต้หมวดสวัสดิการสังคมเฉพาะเพียง
ตัวเลขของการสงเคราะห์ผู้รับบริการในรูปแบบที่ประชาชนเป็น “ฝ่ายรับ”  จากรัฐบาลแต่ด้านเดียว  
จนอาจท าให้ความหมายของสวัสดิการสังคมบิดเบือนไปเป็นภาระกับรัฐบาล แท้ที่จริงแล้ว ตัวบ่งชี้
ทุกหมวดสามารถน ามาประกอบการพิจารณาว่าประชาชนไทยมีสวัสดิภาพทางสังคมมากน้อย
เพียงไร  นับตั้งแต่หมวดประชากร  สาธารณสุข  การศึกษา  เศรษฐกิจ สังคม การมีงานท า ความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินและสถาบันครอบครัว 
  สวัสดิการสังคมจึงควรได้รับการพิจารณาในความหมายที่กว้าง โดยสะท้อนให้
เห็นความพยายามในการดูแลชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชนบางแห่ง ค าว่า “สวัสดิภาพ
สังคม”  ถูกน ามาใช้อธิบายสถานะหรือสภาพความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน  เพื่อที่จะเน้นให้เห็น  
“สภาวะ”  ส่วนค าว่า “สวัสดิการสังคม” อาจสื่อได้ทั้งความหมายที่เป็นสภาวะและความหมายที่
เป็นนโยบาย  โครงการ  กิจกรรมหรือการบริการที่มีจุดหมายเพื่อความเป็นอยู่ที่ดีของประชาชน 
  ผู้ที่สมควรได้รับ “สวัสดิการสังคม”  มิได้หมายถึงเฉพาะแต่คนยากจนเท่านั้น แต่
จะหมายถึงคนที่ไม่ยากจนแต่มีปัญหาความเดือดร้อนด้วย สวัสดิการสังคมต้องเป็นสิ่งที่ให้กับ    
ทุกคนที่สมควรจะได้รับ 
  ส าหรับการด าเนินงานสวัสดิการสังคมนั้น  อาจด าเนินการโดยรัฐบาลและเอกชน  
โดยถือว่า ล าพังรัฐบาลด าเนินการนั้น  อาจมีข้อบกพร่องที่ท าให้ไม่สามารถด าเนินการได้อย่าง
ทั่วถึงเพียงพอ  ภาคเอกชนอาจด าเนินการได้ดีกว่าในบางด้าน นอกจากนี้ การที่เอกชนเข้ามา
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ด าเนินการสวัสดิการสังคมยังเป็นผลดีต่อการปกครองแบบประชาธิปไตย  โดยสอดคล้องกับ
แนวคิดที่ถือว่า  สวัสดิการสังคมมีสถานะเป็นสถาบันทางสังคมสถาบันหนึ่ง  ตลอดจนมีความ
เกี่ยวข้องกับสถาบันทางสังคมอ่ืนๆ อย่างแยกไม่ออก 
 
องค์ประกอบของสวัสดิการสังคม 

  ดังกล่าวแล้วว่า  การจ าแนกงานสวัสดิการสังคมมีความแตกต่างกันอย่างมาก  
การก าหนดองค์ประกอบของสวัสดิการสังคมเท่าที่พบมีอยู่ด้วยกันสองแบบ คือ (1) ก าหนดตาม
ความหมายที่เป็น “สภาพชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในสังคม” หรือ “สวัสดิภาพสังคม” อัน
เป็นความหมายกว้าง และ (2) ก าหนดตามความหมายที่เป็นกิจกรรม โครงการหรือบริการ ที่มี
ความหมายแคบกว่าความหมายแรก  ซึ่งมักจะก าหนดตามพระราชบัญญัติความมั่นคงทางสังคม  
(Social Security Act 1935) ของประเทศสหรัฐอเมริกา     

ดังนั้น  องค์ประกอบของสวัสดิการสังคมตามความหมายแรก  หรือความหมาย
กว้างจะประกอบด้วยปัจจัยด้านต่างๆ 7 ประการ โดยถือว่า ประชาชนจะมีความเป็นอยู่ที่ดีได้
จ าเป็นต้องค านึงปัจจัยเหล่านี้  คือ 

1. การศึกษา  (education) 

2. สุขภาพอนามัย (health) 

3. ที่อยู่อาศัย (housing) 

4. การท างานและการมีรายได้  (employment and income maintenance) 

5. ความมั่นคงทางสังคม (social security) 

6. บริการทางสังคม  (general social services) 

7. นันทนาการ (recreation)   

  อย่างไรก็ตาม การจ าแนกองค์ประกอบของสวัสดิการสังคม ยังมีความแตกต่าง
กันในเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้องหลายๆ แห่ง เช่น  มีผู้นิยมจ าแนกองค์ประกอบของงาน
สวัสดิการสังคมตามพระราชบัญญัติความมั่นคงทางสังคมของสหรัฐอเมริการ  โดยแบ่งเป็น 3 
ประเภทใหญ่ๆ คือ  

1. การประกันสังคม  (social insurance) 

2. การสงเคราะห์ประชาชน  (public assistance) และ 

3. การบริการสังคม  (social services) 
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ทั้งนี้  ผู้ที่นิยมจ าแนกองค์ประกอบของสวัสดิการสังคมออกเป็น 3 ประการ ก็จะ
กล่าวถึงองค์ประกอบ  7  ประการ  ตามความหมายกว้างไว้ในองค์ประกอบประการที่สาม คือ การ
บริการสังคม (วันทนีย์  วาสิกะสิน  และคณะ, 2550:  3) 
 
รูปแบบของสวัสดิการสังคม 
  Titmuss  (1974 : 31-33  อ้างถึงใน วันทนีย์ วาสิกะสิน และคณะ, 2550: 3-5)  
ให้ความเห็นว่า “สวัสดิการ” นั้นเป็นค าที่มีความหมายกว้างมาก โดยกินความตั้งแต่มาตรการทาง
ภาษีอากร การให้ผลตอบแทนจากการท างานในอาชีพต่างๆ มาตรการด้านการเงินการคลังอ่ืน ๆ 
ตลอดจนการให้บริการแก่ชุมชนและการแทรกแซงของรัฐในกรณีต่าง ๆ อย่างไรก็ตามทิตมัสส์ ได้
แบ่งรูปแบบของสวัสดิการสังคมออกเป็น 3 รูปแบบกว้างๆ ได้แก่ 

1)  รูปแบบ “ส่วนท่ีเหลือ” หรือ แบบ “เก็บตก” (residual model of welfare) 
2)  รูปแบบ “สัมฤทธิ์ผลทางอุตสาหกรรม” (industrial achievement perfor-     

mance หรือ handmaiden model) 
3)  รูปแบบ “สถาบัน” (institution redistributive model) 

1) รูปแบบ “ส่วนท่ีเหลือ” หรือ แบบ “เก็บตก” ได้แก่ การจัดสวัสดิการที่ตั้งอยู่บน
พื้นฐานความเชื่อว่า บุคคลในสังคมจะได้รับการตอบสนองความต้องการ โดยแหล่งตอบสนอง
ความต้องการทางสังคมที่ส าคัญสองแหล่ง คือ ตลาดและครอบครัว รูปแบบการจัดสวัสดิการเช่นนี้ 
จะปล่อยให้ประชาชนทั่วๆ ไปที่ประสบปัญหาเดือดร้อนหรือมีความต้องการทางสังคมช่วยตนเอง
เป็นส่วนใหญ่ โดยประชาชนจะหันเข้าหาแหล่งทรัพยากรของตนเอง ด้วยการใช้เงินรายได้หรือเงิน
ออมที่มีอยู่ซื้อหาบริการทางสังคมต่างๆ มาตอบสนองความต้องการและปัญหาของตน หากไม่
สามารถซื้อหาบริการได้ ก็จะหันเข้าหาครอบครัวหรือญาติมิตร บุคคลที่ประสบปัญหาอย่างหนัก
เป็นพิเศษหรือประสบภัยพิบัติ อาทิ อุทกภัย วาตภัย อัคคีภัย หรือทุพภิกขภัยต่างๆ เท่านั้นที่
สถาบันสวัสดิการสังคมของรัฐบาลจะยื่นมือเข้าไปช่วยเหลือเป็นครั้งคราวไป  
   การจัดสวัสดิการสังคมแบบนี้เท่ากับเป็นการจัดสวัสดิการให้กับประชาชนเฉพาะ
ในส่วนที่เหลือ (residual) จากประชาชนที่มีอ านาจซื้อหาบริการในตลาดของระบบเศรษฐกิจเสรีที่
นิยมให้กลไกตลาดท าหน้าที่โดยรัฐเข้าแทรกแซงอย่างน้อยที่สุด มองในอีกด้านหนึ่ง การจัด
สวัสดิการแบบนี้มักเป็นการรอให้ปัญหาเกิดขึ้นก่อน แล้วจึงจัดบริการในลักษณะตามแก้ไขปัญหา 
มากกว่าที่จะเป็นการป้องกันปัญหา หรือเสริมสร้างภูมิคุ้มกันทางสังคมให้กับประชาชนอย่างทั่วถึง 
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   สวัสดิการสังคมตามรูปแบบนี้ท าให้เกิดการรับรู้ ประชาชนที่ใช้บริการของรัฐเป็น
พวกที่ช่วยตนเองไม่ได้ เป็นภาระของสังคมหรือเป็นส่วนที่ไม่ใช่ก าลังที่จะสนับสนุนการพัฒนา
เศรษฐกิจ ทั้งนี้สืบเนื่องจากว่ารูปแบบสวัสดิการสังคมแบบนี้เกิดจากการที่ สมัยหนึ่งบรรดานัก
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของโลกและของประเทศไทย มีความเชื่ออย่างแรงกล้าว่าเป็นสิ่งส าคัญ
อย่างยิ่ง ที่จะต้องพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศให้มีอัตราการเจริญเติบโตอย่างเต็มที่และอย่าง
รวดเร็วที่สุด นักเศรษฐศาสตร์เหล่านี้เชื่อว่า เมื่อพัฒนาเศรษฐกิจให้เติบโตมากๆ แล้ว ผลดีจากการ
พัฒนาก็จะค่อยๆ ตกแก่ประชาชนทุกๆ คนในสังคม เสมือนน้ าหยดซึมลงสู่เบื้องล่าง (ที่เรียกว่า 
trickle-down effect) ซึ่งในที่สุดชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนทุกคนจะดีขึ้นเอง 
  ดังนั้น ในระหว่างที่เศรษฐกิจก าลังเติบโตนี้ สวัสดิการสังคมตามแนวคิด “เก็บตก” 
จึงมีคุณค่าเพียงการอุดปะรูรั่วเล็กๆ น้อยๆ ที่การพัฒนาเพื่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจได้
ก่อให้เกิดขึ้นเท่านั้น สวัสดิการสังคมแบบนี้จึงเป็นการตามแก้ไขปัญหาอันเกิดจากการพัฒนา
เศรษฐกิจของประเทศ ในลักษณะการสงเคราะห์ช่วยเหลือเฉพาะหน้า และเป็นการบรรเทาความ
เดือดร้อนเฉพาะหน้า มากกว่าจะเป็นการเอาจริงเอาจังกับการรุกเอาชนะความต้องการและปัญหา
ความทุกข์ยากเดือดร้อนของประชาชนให้มากที่สุด 
  ยิ่งไปกว่านั้น รูปแบบสวัสดิการสังคมแบบนี้ มักจะส่งผลให้เกิดการต าหนิติเตียนผู้
ที่ประสบปัญหาทางสังคม ว่าเป็นผู้ผิดปกติ หรือมีพฤติกรรมเบี่ยงเบน หรือเป็นคนชั่วร้ายเลวทราม 
เป็นขยะหรือกากเดนของสังคม วิธีการที่ใช้แก้ไขปัญหาสังคมจึงอยู่ในรูปของการลงโทษ เอาผิด  
เอาความ ปรักปร า  กักกันผู้ที่ประสบปัญหาสังคมด้วยลักษณาการต่างๆ อาทิเช่น การกักขังเด็ก
เร่ร่อน คนขอทาน ตลอดจนกักกันโสเภณี เป็นต้น 
  แท้ที่จริงแล้ว แนวคิดที่อธิบายปัญหาสังคมสมัยใหม่ เชื่อว่าปัญหาสังคมเป็นสิ่งที่
สะท้อนคุณลักษณะร่วมของคนทั้งสังคม ผู้ที่ประสบปัญหาสังคมมิใช่ผู้ที่เบี่ยงเบนหรือผิดปกติที่
มักจะได้รับการตีตราประทับเสมือนด าเนินการกับปัญหาสังคม ทั้งในด้านการป้องกันมิให้ปัญหา
เกิดขึ้น การแก้ไขปัญหา และการฟื้นฟูสภาพสังคม ตลอดจน การพัฒนาสังคมเพื่อให้ประชาชน
ทั่วไปมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดี มีความมั่นคง และมีภูมิต้านทานทางสังคม จึงเป็นกิจกรรมที่ต้อง
ด าเนินการกับทุกระบบในสังคม ในรูปแบบของนโยบายสังคมที่ครอบคลุมแบบแผนพฤติกรรมของ
คนทั้งสังคม 
  2) รูปแบบ “สัมฤทธิ์ผลทางอุตสาหกรรม” รูปแบบสวัสดิการสังคมแบบนี้ 
Titmuss อธิบายว่า เป็นการมองสวัสดิการสังคมเสมือนเป็นกลไกส าคัญกลไกหนึ่งในระบบ
เศรษฐกิจ สวัสดิการสังคมตามรูปแบบนี้ถูกใช้ให้เป็นเครื่องตอบแทนแก่ผู้ที่เป็นก าลังในการผลกัดนั
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ระบบเศรษฐกิจ โดยใช้มาตรการทางด้านภาษีอากรและการเงินการคลัง ตลอดจนผลตอบแทนใน
อาชีพเป็นสิ่งตอบสนองความต้องการของบุคคลที่เป็นก าลังการผลิต 
  การจัดสรรสวัสดิการแบบนี้ใช้เกณฑ์การจัดสรรโดยพิจารณาจากความสามารถ
ในการท างาน สถานภาพหรือบทบาทการท างาน ผลิตภาพและผลิตผลของงานเป็นส าคัญ ผู้ใดที่มี
ความสามารถในการท างานสูง สามารถสร้างผลิตภาพและผลิตผลที่น่าพึงพอใจแก่ระบบเศรษฐกจิ 
ก็จะได้รับสวัสดิการที่ดีกว่า รูปแบบสวัสดิการสังคมแบบนี้ ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดทาง
เศรษฐศาสตร์และจิตวิทยาอุตสาหกรรมที่ถือว่า การให้รางวัล หรือให้คุณให้โทษต่อบุคคล จะเป็น
สิ่งจูงใจให้คนตั้งใจท างาน สวัสดิการที่บุคคลควรได้รับ จึงควรพิจารณาจากคุณความดีตามผลงาน 
เพื่อให้เกิดทั้งแรงจูงใจในการท างานและความจงรักภักดีต่อหน่วยงานนั้น ๆ  
  นอกจากนั้น รูปแบบสวัสดิการแบบนี้ยังเป็นการกระตุ้นเร้าจริยธรรมด้านการ
ท างานแบบโปรเตสแตนต์ (protestant work ethics) และเป็นการสร้างความชอบธรรมแก่ผู้ที่มี
ทักษะการท างานที่ดีกว่าในการได้รับผลตอบแทนที่สูงกว่า 
  ผลของการจัดสรรสวัสดิการสังคมแบบนี้ก็คือ สวัสดิการสังคมที่เป็นระบบระเบียบ
มากกว่าแบบแรก (แบบ “เก็บตก”) ซึ่งสามารถตอบสนองความต้องการของคนในสังคมได้ทั่วถึง
กว่า กระนั้นก็ตาม ยังถือว่ารูปแบบนี้ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม ในกลุ่มประชนที่มิได้มีส่วนร่วม
เป็นก าลังการผลิตของสังคม 
   3) รูปแบบ “สถาบัน”  รูปแบบนี้ ถือว่าสวัสดิการสังคมเป็นสถาบันสังคมสถาบัน
หนึ่ง ที่มีความส าคัญที่จะก่อให้เกิดบูรณภาพ (integration) ในสังคม ซึ่งเป็นส่วนส าคัญที่สังคมจะ
ขาดเสียมิได้ แม้สังคมนั้นจะถือว่าเป็นสังคมที่มีเสถียรภาพแล้วก็ตาม สวัสดิการแบบนี้ก็ยังต้องท า
หน้าที่ให้ระบบสังคมด าเนินไปได้อย่างราบรื่น ขณะที่ระบบเศรษฐกิจตลาดเสรีสร้างความไม่เป็น
ธรรมทางสังคมเศรษฐกิจ อันเป็นธรรมชาติที่ยากจะหลีกเลี่ยงได้ รูปแบบสวัสดิการสังคมแบบนี้จะ
เหมาะสมที่ด าเนินการควบคู่กันไป เพื่อเป็นการคานกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคม
เศรษฐกิจที่ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมดังกล่าว 
  Titmuss ยังเห็นว่าสวัสดิการสังคมแบบนี้ตั้งอยู่บนพื้นฐานที่ส าคัญสองส่วน คือ 
(1) ทฤษฎีเกี่ยวกับผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงของระบบสังคมเศรษฐกิจ และ (2) หลักการ
เรื่องความเป็นธรรมทางสังคม ขณะเดียวกัน Carney และ Hanks ถือว่าสวัสดิการสังคมแบบนี้เป็น
แง่มุมที่ให้คุณค่ากับมนุษย์ของระบบทุนนิยม หรือระบบทุนนิยมกึ่งสังคมนิยม  
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4.  แนวคิดเรื่อง “การกลายเป็นคนชายขอบ” (Marginalization) 

นิยามของ “ความเป็นชายขอบ” 
อานันท์  กาญจนพันธุ์  (2549: 3-7) กล่าวถึง การให้ความหมายและการท าความ

เข้าใจเกี่ยวกับเรื่อง “ความเป็นชายขอบ”  ในสังคมไทยไว้ ดังนี้    
แม้ว่าจะมีการพยายามสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับ “ความเป็นชายขอบ” อยู่บ้างใน

เชิงทฤษฎี แต่ความหมายของความเป็นชายขอบ (Marginality) และกระบวนการท าให้กลายเป็น
คนชายขอบ (Marginalization) ในปัจจุบันนับว่ายังสับสนอยู่พอสมควร เนื่องจากชายขอบในทาง
ภูมิศาสตร์นั้นอาจดูเหมือนกับอยู่ขอบๆ ของพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่ง ส่วนความเป็นชายขอบทางสังคมนั้น 
จะเกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์เชิงอ านาจที่ซับซ้อน ซึ่งมักผลักให้คนส่วนหนึ่งต้องไร้อ านาจ จนตกไป
อยู่ชายขอบของสังคม แม้จะมีชีวิตอยู่ตรงศูนย์กลางของพื้นที่ในเชิงภูมิศาสตร์  ขณะเดียวกันก็ยัง
หมายรวมถึงกระบวนการลดทอนความเป็นมนุษย์ ด้วยความพยายามท าให้คนกลายเป็นสิ่งของ
บางอย่างที่ตายตัว  เช่น  การท าให้กลายเป็นสินค้า (Commercialization) และการติดป้ายให้มี
ลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่งในแง่ลบ (Stigmatization) แต่คนชายขอบมักจะไม่ยอมให้ตนต้องตก
เป็นผู้ถูกกระท าฝ่ายเดียว ด้วยความพยายามดิ้นรนต่อสู้ที่จะเลือกก าหนดสถานการณ์ให้ตัวเอง 
เพื่อรักษาความเป็นมนุษย์ของพวกเขาไว้ ดังนั้น การศึกษาเรื่องของคนชายขอบจึงคงต้องให้
ความส าคัญกับพลวัตของความสัมพันธ์เชิงอ านาจในลักษณะที่สามารถปรับเปลี่ยนสลับกันไป
สลับกันมาอยู่เสมอและไม่ยึดติดกับลักษณะใดลักษณะหนึ่งอย่างตายตัว 
  ตามนัยดังกล่าว  กระบวนการเป็นคนชายขอบนั้น อาจจะเกิดขึ้นได้ใน 2 ทิศทางที่
ตรงข้ามกัน กล่าวคือ   

ในทิศทางแรก  ความเป็นชายขอบเกิดขึ้นจากการ “ถูกกีดกัน” และถูกลด
อ านาจ หรือถูกติดป้าย  เช่น กรณีผู้ติดเชื้อเอชไอวีนั้น  ความเป็นชายขอบของพวกเขาเกิดจากผู้ติด
เชื้อถูกแยกออกไปจากสังคม ถูกท าให้แปลกแยกจากสังคม ถูกผลักให้กลายเป็นชายขอบใน
ลักษณะที่เรียกว่าคนในสังคมไม่ยอมรับ แต่พวกเขาก็ยังพยายามแยกตัวตนออกมาจากสังคม  
เพื่อให้เห็นตัวตนของเขาเองด้วย หรือกรณีชาวเขาที่ถูกติดป้ายในลักษณะให้ร้ายป้ายสีต่างๆ นานา  

ในอีกทางหน่ึง  ความเป็นชายขอบเกิดขึ้นจาก “ถูกดึงเข้าร่วมกระบวน การ” 
จนกลับกลายเป็นชายขอบในทิศทางตรงกันข้ามกับทิศทางแรก เช่น กรณีกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ใน
สังคมไทย ถูกดึงให้เข้าร่วมในกระบวนการการพัฒนา โดยเฉพาะการส่งเสริมการท่องเที่ยว แต่กลับ
กลายเป็นการดึงให้พวกเขาถูกแปลกแยก  ถูกดึงให้เป็นคนชายขอบ เพราะมีสถานภาพเป็นเพียง
สินค้าส าหรับนักท่องเที่ยวเท่านั้น และกรณีของผู้นิยมบริโภคสินค้าเงินผ่อน ก็ถูกท าให้กลายเป็น
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คนชายขอบได้  เพราะยิ่งเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริโภค ก็ยิ่งกลายเป็นชายขอบในเชิงเศรษฐกิจ 
ด้วยการติดหนี้ติดสินรุงรังจนไร้ความเป็นตัวของตัวเอง 
  ดังนั้น  กระบวนการกลายเป็นชายขอบ  จึงไม่ได้เกิดขึ้นเพราะถูกกีดกันด้านเดียว  
แต่เกิดจากกระบวนการทั้ง 2 ด้าน  ทั้งด้านที่ถูกผนวกและด้านที่ถูกกีดกัน ก็สามารถเป็นชายขอบ
ได้ทั้งคู่ เพราะฉะนั้นประเด็นส าคัญคือ เงื่อนไขและสาเหตุอะไร  ที่ท าให้กระบวนการตรงข้ามกันนั้น 
ก่อให้เกิดผลอย่างเดียวกัน  ซึ่งจะเกี่ยวพันอยู่กับ 3 บริบทด้วยกัน  

ในบริบทแรก ชุมชนต้องเผชิญกับกระแสรัฐชาติ  ซึ่งสร้างความกดดันลงไปใน
ชุมชนต่างๆ ภายในประเทศ เช่น การผสมกลมกลืนให้ “กะเหรี่ยงกลายเป็นไทย” ส่วนรัฐชาติที่เน้น
การอนุรักษ์ ก็จะสร้างกระแสของการกีดกันชุมชนต่างๆ ออกจากการเข้าถึงทรัพยากร   

บริบทท่ี 2  ชุมชนจะตกอยู่ในกระแสของทุนนิยมและโลกาภิวัตน์ จนเกิดปัญหา
ในเรื่องของพื้นที่ยืนเดิม  ซึ่งมักเกี่ยวกับชุมชนภายใต้หน่วยที่ซับซ้อน กล่าวคือ หน่วยเดิมเป็นเรื่อง
ชุมชนและชาติพันธุ์ แต่ต้องไปยืนอยู่ในกระแสที่เชี่ยวกรากของทุนนิยม บริโภคนิยม และกระแส
โลกาภิวัตน์  ท าให้ถูกเปลี่ยนความหมาย จนสูญเสียพื้นที่ของความเป็นมนุษย์  

บริบทท่ี 3  เป็นเรื่องของตัวตนของผู้คนกลุ่มต่างๆ ในช่วงของการเปลี่ยนผ่านซึ่ง
จะเกี่ยวข้องกับการก่อตัวของตัวตน  ไม่ว่าจะเป็นผู้บริโภค  ผู้หญิง  หรือผู้เป็นโรคเอดส์ ที่ตกอยู่ใน
สถานการณ์ของการเปลี่ยนผ่านทางสังคม เช่น  ในกรณีของคนเป็นโรคเอดส์ต้องสูญเสียความเป็น
คนเพราะถูกติดป้ายว่าเป็นผู้ไรศีลธรรม 
  ภายใต้บริบทดังกล่าว  ในปัจจุบันนี้จะพบว่า  ความเป็นคนชายขอบสามารถ
เกิดขึ้นได้ทุกหนทุกแห่ง  ทั้งพื้นที่ในเมือง ในบาร์ ในโรงงาน พ้ืนที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท  จนกระทั่งพื้นที่
สูงในป่า  การเป็นคนชายขอบจึงอาจเกิดขึ้นได้กับทุกคน  ในเกือบจะทุกสถานการณ์  ขึ้นอยู่กับ
มุมมอง  เช่น  นักวิชาการก็อาจจะกลายเป็นคนชายขอบได้  ถ้าหากถูกติดป้ายว่าเป็นพวกไม่หวังดี  
ดังนั้น  การเป็นชายขอบจึงไม่ได้หมายความว่า เกิดขึ้นเฉพาะในบริเวณชายขอบเท่านั้น ความเป็น
ชายขอบเกิดขึ้นได้ในทุกที่ทุกหนทุกแห่ง เมื่อมีการกีดกันพื้นที่ในรูปของการสร้างพรมแดนขึน้มาปดิ
กั้นผู้คนบางกลุ่ม 
  แต่ความเข้าใจของคนทั่วไปมักจะมองคนชายขอบว่า เป็นเพียงวัฒนธรรมกลุ่ม
ย่อยหรือกลุ่มชาติพันธุ์ขนาดเล็ก ทั้งนี้เพราะมองเห็นได้ง่าย และคนทั่วไปยังอาจติดอยู่กับความคิด
แบบเหยียดสีผิวและเชื้อชาติอยู่  การใช้มิติทางชาติพันธุ์จึงเป็นวิธีที่ง่ายที่สุด  รวมทั้งการเมืองก็
ง่ายที่สุดด้วย  เช่น  กรณีขาวเขาต่อสู้เรื่องสิทธิที่จะอยู่อาศัยในป่า ก็ถูกป้ายสีว่าไม่ใช่คนไทย ซึ่งคน
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ที่ไม่เข้าใจเรื่องเหล่านี้มีเป็นจ านวนมาก  ดังนั้นความเป็นชาติพันธุ์ (Ethnicity) ยังต้องเป็นประเด็น
ส าคัญ ในการเรียนรู้เพื่อท าความเข้าในกับความหลากหลายทางวัฒนธรรม 
  ดังนั้นการศึกษาคนชายขอบจะช่วยให้เข้าใจกระบวนการเรียนรู้  ในชีวิตจริงของ
การต่อสู้ของผู้คนกลุ่มต่างๆ  เป็นความพยายามสร้างพื้นที่ของการขัดขืนต่อต้านอ านาจ พร้อมๆ 
ไปกับการสร้างสรรค์เพื่อแสดงถึงพลังความเป็นมนุษย์  ในการปรับตัวเพื่อมีชีวิตอยู่ ภายใต้กระแส
การเปลี่ยนแปลงทางสังคมอย่างรวดเร็วในปัจจุบัน  ซึ่งก็น่าจะช่วยเปิดช่องทางให้สังคมไทยได้
เรียนรู้จากทุกๆ ส่วนของสังคม เพื่อให้ทุกคนสามารถใช้ศักยภาพของตนได้อย่างแท้จริง และมีส่วน
ร่วมในการสร้างประชาสังคมได้มากขึ้น          
                         
นิยามของ “คนชายขอบ” 
  ‚คนชายขอบ‛  (marginal people)  หมายถึง  กลุ่มคนที่มีชีวิตอยู่กึ่งกลางหรือ
ห่างไกลจากศูนย์กลางทั้งทางภูมิศาสตร์และสังคมวัฒนธรรม  ในทางภูมิศาสตร์  ‘คนชายขอบ’  
มักจะเป็นกลุ่มคนที่ต้องเคลื่อนย้ายจากภูมิล าเนาดั้งเดิมด้วยเหตุผลทางธรรมชาติ  เศรษฐกิจ
การเมืองและสังคมวัฒนธรรม  การตั้งถิ่นฐานการประกอบอาชีพหรือวิถีชีวิตของคนกลุ่มนี้ต้อง
เผชิญกับการแก่งแย่งแข่งขันเพื่อเข้าถึงทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด ถูกกีดกันและเอารัดเอาเปรียบ
จากคนกลุ่มใหญ่ซึ่งอยู่อาศัยในดินแดนหรือเขตภูมิศาสตร์นั้นมาก่อน ในทางสังคม วัฒนธรรม  
‘คนชายขอบ’  ย่อมกลายเป็นคนกลุ่มน้อยในสังคมใหม่  วัฒนธรรมประจ ากลุ่มจึงเป็นวัฒนธรรม
ย่อยที่ไม่ได้รับการยอมรับหรือได้รับการเลือกปฏิบัติจากผู้คนในกระแสวัฒนธรรมหลัก  การเรียนรู้
การปรับตัวและการต่อสู้ดิ้นรนเพื่อจะเอาตัวรอดหรือมีชีวิตอยู่ภายใต้สภาพการณ์ดังกล่าวจึงเป็น
สาระส าคัญของวิถีชีวิตของประชากรที่อาศัยอยู่ในวัฒนธรรมชายขอบ 
  ในสังคมใหญ่ทุกแห่งมี ‘ประชากรชายขอบ’  ซึ่งอาศัยอยู่ห่างจากศูนย์กลางทาง
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคมวัฒนธรรม คนกลุ่มนี้ขาดอ านาจการต่อรอง ขาดการศึกษา        
ขาดเครื่องมือที่เข้าถึงอ านาจ และถูกกีดกันออกจากระบบการต่อรองอ านาจและการจัดสรร
ทรัพยากร  อ านาจและความมั่งคงในสังคม  ลักษณะของกลุ่มประชากรชายขอบอาจจะแตกต่าง
จากประชากรส่วนใหญ่ของสังคมในแง่ของชาติพันธุ์  ผิวพรรณ ศาสนา อุดมการณ์ การศึกษา 
ฐานะทางเศรษฐกิจและชนชั้นทางสังคม ฯลฯ  ตัวอย่างของประชากรชายขอบได้แก่  ชนกลุ่มน้อย  
ผู้อพยพ  ประชากรที่อาศัยอยู่ในสลัม ชาวนาชาวไร่ในชนบท โสเภณี แรงงานไร้ทักษะฝีมือ แรงงาน
ข้ามชาติ  ฯลฯ (สุริยา สมุทคุปติ์ และพัฒนา กิติอาษา,  2542:  21 อ้างถึงใน  สุริชัย หวันแก้ว,  
2550: 19-20)   
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  ในประเทศก าลังพัฒนาหลายประเทศที่ประสบความส าเร็จนั้น  ความก้าวหน้า
ทางเศรษฐกิจของชาติด าเนินควบคู่กันไปกับการกีดกันประชากรกลุ่มใหญ่ออกจากชีวิตทาง
เศรษฐกิจ  ทั้งนี้เพราะหนทางของอุตสาหกรรมและการพัฒนาเศรษฐกิจของสังคมที่ก าลังพัฒนา 
ใดๆ มักจะหมายถึงการพึ่งพาอาศัยการน าเข้าเทคนิควิทยาการและเครื่องจักรจากต่างประเทศเป็น
อย่างมาก บ่อยครั้งการพัฒนาประเทศจึงกินความหมายไปถึงการลดความส าคัญของการผลิต
ด้านอ่ืนๆ เช่น  การละเลยการผลิตพืชอาหารหลักไปโดยปริยาย  บรรดาคนจนทั้งที่อยู่ในเมืองและ
ชนบท  สังคมเหล่านี้ถูกกีดกันให้ออกไปอยู่ขอบนอกหรือชายขอบ (marginalized) ของระบบมิให้
เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจ  โดยเฉพาะในลักษณะที่ไม่มีโอกาสได้รับผลพวงอันเกิดจากการ
พัฒนา กลุ่มคนเหล่านี้ตกอยู่ในฐานะเสมือนถูกระบบกดหัวให้จมอยู่ในภาวะความยากจนอย่าง
ที่สุด มิหน าซ้ ายังได้รับผลกระทบที่สืบเนื่องมาจากการขาดบริการด้านสังคมและสวัสดิการ ทั้งนี้
เพราะถูกกันให้อยู่นอกระบบสวัสดิการจึงท าให้ยากที่จะลืมตาอ้าปากและมีโอกาสรับจ้างแรงงานที่
ปกติสุขหรือมีชีวิตที่มีศักดิ์ศรีได้  (สุริชัย  หวันแก้ว, 2550: 15-16) 
 
แหล่งท่ีมาของมโนทัศน์ “การกลายเป็นชายขอบ” 

  สุริชัย  หวันแก้ว (2550: 28-53) ศึกษาถึงแหล่งที่มาของมโนทัศน์ว่าด้วยความ
เป็นชายขอบ สรุปได้ว่า มีที่มาจาก 4 แนวคิดด้วยกัน คือ 1) แนวคิดสังคมวิทยาการพัฒนา 
(Sociology of Development) ในละตินอเมริกา 2) แนวคิดวัฒนธรรมศึกษา (Cultural Studies)
ซึ่งศึกษาวัฒนธรรมของวัยรุ่น อันเป็น“ชายขอบ” ของวัฒนธรรมกระแสหลักในอังกฤษ  3) แนวคิด
การศึกษาประวัติศาสตร์สังคมที่ถูกกดทับไว้ (Subaltern Studies) ในอินเดีย  และ 4) แนวคิดสิทธิ
สตรี และสตรีนิยม 
  1) สังคมวิทยาการพัฒนาในละตินอเมริกา   
  แนวคิดการกลายเป็นชายขอบ (Marginalization) ถูกก าหนดขึ้นเป็นครั้งแรกใน
การอธิบายความล้มเหลวทางด้านสังคมท่ามกลางปรากฏการณ์  “ความมหัศจรรย์ทางเศรษฐกิจ” 
ของประเทศบราซิล  เนื่องจากในทศวรรษที่ 1960s ประเทศนี้ได้ชื่อว่าประสบความส าเร็จเพราะว่า
อัตราการเจริญทางเศรษฐกิจอยู่ในระดับสูงอย่างต่อเนื่องจนน่าทึ่ง  ทว่าการพัฒนาเศรษฐกิจ
ดังกล่าวนั้นท าให้เกิดผลในการสูญเสียการจ้างงานในภาคอุตสาหกรรมและการเพิ่มอัตราส่วนของ
รายได้ภายในประเทศทั้งหมดเพียง 10%  และน าไปสู่การเพิ่มจ านวนของประชากรที่ด ารงชีวิตอยู่
ใต้ระดับเส้นความยากจนอีกมากมาย  การพัฒนาเศรษฐกิจที่ก่อปัญหาทางสังคม  จึงเป็นที่มาของ
การตั้งค าถามเรื่อง “วิกฤตการพัฒนา” (crisis of development)    
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  นักวิชาการส านักมาร์กซิสต์เป็นกลุ่มแรกที่โต้แย้งต่อกระแสการพัฒนานี้  โดย
อธิบายว่า  ปรากฏการณ์ที่ท าให้เกิดกลุ่มคนชายขอบที่ว่านี้  ไม่ใช่เพียงผลลัพธ์ของการซึมแทรก
และครอบง าของระบบทุนนิยมเข้าไปในประเทศโลกที่สามเท่านั้น  กลุ่มคนชายขอบเหล่านั้นยังเปน็
องค์ประกอบอันส าคัญที่ขาดไม่ได้ในกระบวนการผลิตของระบบทุนนิยมอีกด้วย  เพราะว่า
กระบวนการผลิตของระบบทุนนิยมนี้ได้สร้างกองก าลังส ารองของแรงงาน (industrial reserve 
army) ขึ้น การที่มีก าลังส ารองของแรงงานอยู่นี้จึงกลับเป็นเงื่อนไขที่เอ้ือแก่การกดค่าแรงและการ
ควบคุมชนชั้นแรงงาน  เพื่อให้พวกเขาสามารถทุ่มเทท างานภายใต้ระบบทุนนิยมได้เต็มที่ 
  นอกจากนี้  แนวความคิดในการศึกษาและอธิบายเรื่องการกลายเป็นชายขอบใน
ประเทศแถบละตินอเมริกานี้ ยังให้ความสนใจต่อปฏิกิริยาของคนชายของที่มีต่อกระแสการพัฒนา
อีกด้วย  นักวิชาการในกลุ่มนี้เห็นต่างจากพวกมาร์กซิสต์  โดยเห็นว่าการอธิบายที่มองเห็นกลุ่ม
ชายขอบสัมพันธ์เพียงแค่กับกระบวนการผลิตอย่างเดียวไม่พอ  ควรที่จะให้ความสนใจต่อการเป็น
ชายขอบของชีวิตประชาชน (marginalization of people’s life) ที่แปรเปลี่ยนไป พร้อมๆ กับ
การศึกษาถึงรูปแบบของการอยู่รอดและการต่อต้านของชาวบ้าน  (the survival and resistance 
of popular practice)  การศึกษาถึง “ขบวนการทางสังคมแบบใหม่” (new social movement)  
จึงเกิดขึ้นมา  ความส าคัญของประเด็นการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องนี้  Nester Garcia Canclini  เห็นว่า
นอกจากชาวบ้านแสดงบทบาทของตนเองมากขึ้นในส่วนของวัฒนธรรมประชาชนแล้ว ยังมาจาก
แวดวงวิชาการสังคมศาสตร์ในละตินอเมริกาเองที่หันมาตั้งค าถามว่า  ท าไมการศึกษาในเรื่อง
อ านาจน า (hegemony) รัฐ  การเปลี่ยนแปลงทางสังคม และการพัฒนาในอดีต  จึงขาดการให้
ความส าคัญในประเด็นเรื่องบทบาทการต่อต้านทางวัฒนธรรม? Garcia Canclini เห็นว่า การหัน
มาให้ความสนใจในเรื่องนี้ก็ไม่ควรที่จะเพียงแต่กลับไปเชิดชูรากเหง้าทางวัฒนธรรม แต่ควรศึกษา
ถึงยุทธวิธี (tactic) ที่ชาวบ้านเลือกที่จะปฏิบัติ (practice)    
  ตัวอย่างในงานศึกษาของ Garcia Canclini  เรื่องการผลิตงานศิลปหัตถกรรม
ท้องถิ่นในเม็กซิโก  พบว่า  นอกเวลาการผลิตในภาคการเกษตร  ชาวบ้านผลิตงานศิลปหัตถกรรม
เพื่อขายเป็นสินค้าให้กับนักท่องเที่ยวและสินค้านั้นได้รับการส่งเสริมจากรัฐด้วย  แต่พวกเขาก็ไม่ได้
ใส่ใจในการขยายกิจการทั้งๆ ที่สามารถท าได้ และก็ไม่ได้มีทีท่าว่าจะเลิกท าการผลิตในภาคเกษตร  
ลักษณะการผลิตสินค้าศิลปหัตถกรรมจึงเป็นเสมือนเครื่องมือยืนยันตอกย้ าทางวัฒนธรรมของ
ชาวบ้าน ที่แสดงบทบาททั้งในระดับชุมชนและในระดับชาติ ดังนั้น กระบวนการกลายเป็นชายขอบ
ในแง่นี้จึงท าให้เกิดภาคปฏิบัติการของการต่อต้านที่สัมพันธ์กับวิถีชีวิตของประชาชนในหลายๆ 
รูปแบบ ภายใต้โครงสร้างอ านาจของสังคม 
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  แนวคิดนี้ไม่เพียงแค่ต้องการตั้งค าถามต่อการพัฒนาโดยเฉพาะในแง่ของ
กระบวนการตัดสินใจในการพัฒนาที่ผ่านมา หากยังเป็นการตั้งค าถามต่อความเป็นประชาธิปไตย 
การก าหนดอ านาจทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมอีกด้วย โดยรวม “ความใหม่” (new) ใน
ขบวนการทางสังคมแถบละตินอเมริกาที่นักวิชาการสนใจศึกษา ก็คือ ความสามารถในการ
เคลื่อนไหวต่อกระบวนการสร้างความรับรู้ (new way of seeing) ต่อการเปลี่ยนแปลงและการ
พัฒนาให้กับสังคมในระดับกว้าง   

  2) วัยรุ่น : ชายขอบของวัฒนธรรมกระแสหลัก 
  ประเด็นการศึกษาเกี่ยวกับวัฒนธรรมย่อยของกลุ่มวัยรุ่น (youth subculture) 
เป็นประเด็นส าคัญหนึ่งของแนวคิดในแวดวงการศึกษาด้านการศึกษาทางวัฒนธรรม (cultural 
study) ที่มาจากศูนย์ศึกษาวัฒนธรรมร่วมสมัย (Center for Contemporary Cultural Study)    
แห่งมหาวิทยาลัยเบอร์มิงแฮม (Birmingham) ข้อเสนอที่ปรากฏอยู่ในงานหนังสือรวมบทความ
ของศูนย์ฯ ที่ศึกษาเกี่ยวกับวัยรุ่นในสังคมอังกฤษสมัยสงครามโลครั้งที่ 2  ชื่อว่า “Resistance 
Through Ritual”  นั้นชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนว่า  อันที่จริงวัฒนธรรมวัยรุ่นในอังกฤษที่โดดเด่นแยกตัว
ออกมาชัดเจน  เป็นปรากฏการณ์ทางสังคมที่ค่อนข้างใหม่ กล่าวคือ ลักษณะการรวมกลุ่มของ
วัยรุ่นเป็นกลุ่ม  และต่างกลุ่มต่างก็มีวิถีการด าเนินชีวิตของกลุ่มคล้ายคนแตกต่างกันนั้นเพิ่งเกิดขึ้น
ในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 นี้เอง วัฒนธรรมวัยรุ่น (youth subculture) เป็นผลผลิตของการ
ฟื้นฟู เขตเมือง การเติบโตของสื่อ วัฒนธรรมสมัยนิยม กระแสวัฒนธรรมแบบอเมริกัน 
(Americanization) และการเสื่อมถอยของวัฒนธรรมชนชั้น (ในกรอบความหมายชนชั้นนายทุน -
ชนชั้นกรรมการ)  
  ในทางสังคมวิทยาแล้ว  วัยรุ่นไม่ได้นิยามความหมายจากอายุหรือลักษณะทาง
สรีระ สิ่งส าคัญในการนิยามทางสังคมวิทยาคือ วัฒนธรรมย่อย (subculture) ของพวกเขา       
โดยความส าคัญของวัฒนธรรม (culture) ในที่นี้เป็นเหมือน “แผนที่ทางความหมาย” (map of 
meaning) ที่พวกเขาใช้รูปร่าง (shape) ความสัมพันธ์ในกลุ่มและความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม โดยที่ 
แต่ละกลุ่มก็จะมีแบบแผนและประสบการณ์ที่แตกต่างกันออกไป ดังนั้น สังคมที่พวกเขาตีความ
และเข้าใจจึงมีความแตกต่างกันออกไปด้วย 
  อย่างไรก็ดี  แนวทางการศึกษาของส านักนี้ในยุคแรก  ไม่ได้เห็นว่าสังคมประกอบ
ขึ้นด้วยวัฒนธรรมกลุ่มย่อยจ านวนมากมายที่ต่างก็ล้วนแต่มี “map of meaning” เป็นของตัวเอง 
โดยไม่มีลักษณะแบบชนชั้นใดๆ เหลืออยู่เลย  แนวคิดนี้ยังถือว่าภายใต้สังคมสมัยใหม่ พื้นฐาน
ความสัมพันธ์หลักของสังคมเป็นความสัมพันธ์ทางชนชั้น (class relations) ที่ประกอบไปด้วย    
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ชนชั้นที่ท าการปกครอง (domination) และชนชั้นที่ถูกปกครอง (subordination)อยู่  ความเป็น
วัฒนธรรมย่อยเป็นเพียงองค์ประกอบ (sub-set) ที่มีความแตกต่างไปตามท้องถิ่นหรือโครงสร้าง
สังคมเล็กๆ  ที่ยังคงอยู่ภายใต้เครือข่ายของวัฒนธรรมชนชั้นของสังคมโดยรวม (the wider class- 
cultural network) 
  นักวิชาการที่เบอร์มิงแฮมยุคแรกนี้ยังคงเห็นว่า  วัฒนธรรมของกลุ่มวัยรุ่นยังคงมี
ความสัมพันธ์กับเครือข่ายความสัมพันธ์ทางชนชั้นอยู่ค่อนข้างมาก  โดยเครือข่ายความสัมพันธ์
ทางชนชั้นที่วัยรุ่นเผชิญอยู่นี้เรียกว่า “วัฒนธรรมผู้ร่วมสายโลหิต” (parent culture) และมีด้านที่
เหลื่อมซ้อนทับกันบนวัฒนธรรมกลุ่มย่อยของวัยรุ่นอยู่สองส่วน ในส่วนแรกคือความผูกพันต่อ
วัฒนธรรมชนชั้นที่ให้ก าเนิดพวกเขาโดยตรง  ส่วนที่สองคือโครงสร้างวัฒนธรรมชนชั้นหลักของ
สังคม ลักษณะของอ านาจทางวัฒนธรรมนี้เป็นได้ทั้งด้านครอบง าวัยรุ่นและด้านที่วัยรุ่นต้องการ
ต่อต้านขัดขืน 
  จากตัวอย่างกรณีศึกษา (ซึ่งล้วนแต่เป็นกลุ่มวัยรุ่นอังกฤษช่วงหลังสงครามโลก
ครั้งที่ 2)  ในหนังสือเล่มเดียวกันนี้เห็นว่าวัยรุ่นกลุ่ม  Ted, Mod, Skinhead  ต่างก็พยายามถอย
ห่างจากวัฒนธรรมชนชั้นที่ให้ก าเนิดพวกเขาซึ่งส่วนใหญ่ก็เป็นชนชั้นแรงงาน  แต่อย่างไรก็ดี    
พวกเขาก็ไม่สามารถผ่านเข้าร่วมกับวัฒนธรรมชนชั้นกลางหรือวัฒนธรรมกระแสหลักของสังคม
เมืองได้ ทั้งนี้สืบเนื่องมาจากสภาพของการแบ่งแยกแรงงานในสังคมและระบบการศึกษา ด้วยเหตุ
นี้เอง map of meaning  ของวัฒนธรรมกลุ่มย่อยที่พวกเขาร่างขึ้นมา  จึงกลายเป็นส่วนที่อยู่    
ชายขอบ  (marginality) ของสังคม  คือหาที่ทางอันชัดเจนแน่นอนให้กับกลุ่มตัวเองไม่ได้ นอกเสีย
จากจะสร้างเอกลักษณ์ให้กับกลุ่มของตนเองขึ้นมาใหม่  แต่ทั้งนี้ก็ยังคงถูกครอบง าจากวัฒนธรรม
หลักหรืออุดมการณ์ของสังคม ซึ่งผลิตซ้ าผ่านวัฒนธรรมสื่อมวลชนเป็นส าคัญ การสร้าง
ความหมายให้กับกลุ่มของตนเองจึงเป็นการแสดงออกผ่านวัฒนธรรมของการด าเนิน
ชีวิตประจ าวัน  วัฒนธรรมย่อยของวัยรุ่นแบบนี้เปรียบเสมือนเป็นการประกาศความเป็นตัวตนของ
พวกเขาเอง ผ่านพิธีกรรมสมัยใหม่ อาศัยการแสดงออกผ่านทางเรือนร่างของเขาเอง  ไม่ว่าจะเป็น
แฟชั่นเสื้อผ้า ดนตรีหรืออากัปกิริยาท่าทาง 
  วัยรุ่นเหล่านี้หาได้เป็นเพียงพวกเลียนแบบแต่อย่างเดียวและมิใช่จะมีแต่การยอม
ตามกระแสวัฒนธรรมหลักโดยดุษณีดังเช่นค ากล่าวหาของสังคมผู้ใหญ่ผู้ถือตัวและถือเกณฑ์แห่ง
ความถูกผิด หากแท้ที่จริงแล้วพวกเขามีการต่อต้านขัดขืนด้วย  ในกระบวนการต่อต้าน 
(resistance) ต่อรอง (negotiation) หรือต่อสู้ (struggle) ของพวกเขาต่อวัฒนธรรมที่ครอบง านี้  
พวกวัยรุ่นสามารถ “พิชิต” พื้นที่ทางวัฒนธรรม (cultural space)  ได้ตามสมควร  พวกเขาสามารถ
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ประกาศอาณาเขต (territory) ขึ้นมาได้จริง  เช่น  คลับ  ถนน  มุมถนน  ย่านค้าขาย  สนามฟุตบอล 
ฯลฯ  ซึ่งส่วนใหญ่มักมีพื้นที่ที่เป็นสถานที่พักผ่อน พื้นที่ทางวัฒนธรรมเหล่านี้มีนัยยะของการ
ต่อต้านการท างาน  การแบ่งแยกแรงงาน  ความเป็นชนชั้น  ซึ่งประเด็นเหล่านี้ล้วนแล้วแต่เป็น
สารัตถะของสังคมทุนนิยมสมัยใหม่ทั้งสิ้น 
  เราจะเห็นว่าการศึกษา “วัฒนธรรมย่อย” (subculture) ยังสามารถเป็นแนวคิดที่
ช่วยอธิบายความเป็นชายขอบ (marginality) ที่เกิดขึ้นในสังคมทุนนิยมอุตสาหกรรมอังกฤษ  ซึ่งมี
ลักษณะเป็นสังคมชนชั้นและผ่านพัฒนการของระบบทุนนิยมที่เกิดมาหลายร้อยปีมาแล้วได้อย่าง
มีพลังและน่าสนใจยิ่ง  ข้อที่น่าจะต้องค าถาม ณ ที่นี้ด้วยก็คือว่า  แนวคิดเรื่อง “วัฒนธรรมวัยรุ่น” 
ดังเช่นที่ใช้อธิบายในกรณีนี้นั้นสามารถจะให้ความกระจ่างในการท าความเข้าใจต่อวัยรุ่นในสังคม
ทุนนิยมชายขอบเช่นไทยได้บ้างหรือไม่ 

  3) ประวัติศาสตร์สังคมท่ีถูกกดทับไว้   
  แนวคิดเรื่องกลุ่มคนที่ถูกกดทับไว้ (subaltern group) ถูกกล่าวถึงในข้อเขียน 
“History of the Subaltern Classes : Methodological Criteria”  ของ  Antonio Gramsci       
นักทฤษฎีมาร์กซิสต์ชาวอิตาเลียนคนส าคัญ อย่างไรก็ดี  แนวคิดนี้ไม่ได้ถูกใช้เป็นตัวแบบของการ
วิเคราะห์กระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมแบบมาร์กซิสต์มากนัก เนื่องจากแนวคิดมาร์ซิสต์ 
กระแสหลักนั้นเน้นการวิเคราะห์ความขัดแย้งทางชนชั้น (class)  ผ่านความสัมพันธ์ในการผลิต 
(relation of production) ที่ผ่านกระบวนการทางประวัติศาสตร์  Gramsci  เองเห็นว่าพวก    
Subaltern นั้นเป็นกลุ่มคนที่อยู่ภายใต้ความสัมพันธ์ที่ซับซ้อนและถูกกดทับอยู่ใต้ชนชั้น ความเป็น
ท้องถิ่น  ราษฎร (ที่ถูกรัฐปกครอง/เพิกเฉย) ฯลฯ การใช้มโนทัศน์ส าคัญๆ เช่น ความเป็นชนชั้นใน
ตัวของมันเอง (class in itself)และชนชั้นเพื่อตัวมันเอง (class for itself) อันเป็นกระบวนการ
ยกระดับจิตส านึกทางชนชั้น (class conciousness) ที่จะน าไปสู่การปฏิวัติเปลี่ยนแปลงสังคม 
ฯลฯ เหล่านี้ จึงไม่สามารถใช้อธิบายกลุ่มคนที่ถูกกดทับไว้ได้ หรืออาจกล่าวได้ว่า ส านัก subaltern 
นี้ยังขาดความเป็นชนชั้นที่ไม่เพียงพอเช่นเดียวกับชนชั้นชาวนาฝรั่งเศสที่คาร์ล มาร์กซ์เคย
วิเคราะห์ไว้ 
  อย่างไรก็ดี  แนวคิดในการศึกษาของส านักนี้มาได้รับความสนใจอย่างจริงจังนับ
แต่คริสตศตวรรษ 1980s  ที่มหาวิทยาลัยกัลกัตตา ประเทศอินเดีย  มีการจัดสัมมนาและพิมพ์
หนังสือชุด “Subaltern Studies : Writing on South Asian History and Society” ออกมา 7 เล่ม 
โดยมีนักวิชาการทั้งชาติตะวันตกและชาวอินเดียเข้าร่วมกลุ่มศึกษาจากหลายสาขาไม่ว่า           
นักเศรษฐศาสตร์ นักสังคมศาสตร์  นักประวัติศาสตร์  และนักวิชาการด้านวรรณกรรมวิจารณ์ การ
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ที่นักวิชาการกลุ่มนี้ยกระดับการศึกษาที่เรียกว่า subaltern studies นี้ขึ้นมาก็เนื่องจากค าถามที่ 
กยาตรี จักรวที สปิวัค  นักวิชาการด้านวิจารณ์วรรณกรรมชาวอินเดียซึ่งสอนอยู่ที่มหาวิทยาลัย
โคลัมเบียเห็นว่า  วิชาการของโลกตะวันตกนั้นยากที่จะแยกออกจากผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ
ระหว่างประเทศของโลกตะวันตกเอง  แม้จะมีงานที่แสดงออกถึงด้านที่วิพากษ์วิจารณ์ แต่งาน
เหล่านี้ยังเป็นการด ารงรักษาฐานะอันพิเศษของโลกตะวันตกอยู่ดี  แม้ว่าเธอจะไม่ได้เรียกร้องให้
ปฏิเสธวิชาการของโลกตะวันตก  แต่เธอเห็นว่าเราควรจะตั้งค าถามที่ว่า  “How the third-world 
subject is represented within Western discourse?”  ดังนั้น  ด้านหนึ่งส านักนี้จึงเหมือนเป็น
การท้าทาย/โต้ตอบต่อการอธิบายการเปลี่ยนแปลงของสังคมโลกที่สามด้วยการใช้ความรู้และ
ประสบการณ์จากสังคมตะวันตกเป็นตัวตั้ง  ส่วนอีกด้านหนึ่งก็เพื่อเรียนรู้และเข้าใจสังคมของ
ตนเองด้วยแนวคิดทฤษฎีที่สามารถสืบค้นและอธิบายจากสังคมนั้นได้ 
  หากเราย้อนไปพิจารณาในประเด็นที่แนวคิดนี้โต้แย้งกับกรอบเรื่องจิตส านึกทาง
ชนชั้น (class conciousness) ของมาร์กซิสต์นั้น  อโศก เซน  เห็นว่าจิตส านึกทางชนชั้นคืออารมณ์
ของความเป็นชุมชนที่โยงไปสู่ความสัมพันธ์ในระดับชาติและองค์การทางการเมือง มากกว่าที่จะ
เกี่ยวโยงอยู่แค่ครอบครัวซึ่งเป็นหน่วยทางสังคมแรกๆ ที่สืบทอดความสัมพันธ์ทางชนชั้น  สิ่งที่เซน
ต้องการเน้นก็คือ  หน่วยของการวิเคราะห์ทางสังคมไม่ได้มีเพียงคู่ขัดแย้งเป็นชนชั้น หรือเพียงแค่
อุดมการณ์ทางการเมืองของคนในชาติเท่านั้น  ประสบการณ์วิชาการส านักนี้ในอินเดียนั้นอยู่
ภายใต้โครงสร้างสังคมการเมืองและวัฒนธรรมอันซับซ้อน  อันมีจักรวรรดินิยม  ผู้ปกครอง
ชาวต่างชาติ  ชนชั้นน าอินเดียท้องถิ่น  ซึ่งเชื่อมโยงกับการแบ่งแยกแรงงานในระดับโลก  การ
พิจารณาในมุมมองนี้เราจะเห็นว่า  เซนขยายความตามแนวคิดของกรัมซี 
  สปิวัคเห็นต่างออกไปจากเซนมาก ในฐานะนักวรรณคดีวิจารณ์ เธอเห็นว่า
การศึกษาของ subaltern studies ที่ควรจะเป็นไปก็คือ  การศึกษาถึงกลไกของการก่อรูปความเป็น
อ่ืนขึ้นมา (the mechanical of constitution of the other) วิธีการนี้น่าจะเป็นวิธีการที่ดีกว่าการไป
ย้อนค้นหาถึงความจริงแท้ (authenticity) ของกลุ่มคนถูกกดทับต่างๆ อย่างแน่นอน  สถานภาพ
ของกลุ่ม subaltern มีความเป็นอ่ืน (the other) ที่ถูกคนกลุ่มอ่ืนเขียนถึง ถูกพูดถึง ถูกบันทึกด้วย
กลไกต่างๆ ของสังคม  ทั้งที่เป็นส่วนของบริบทการปกครอง การเปลี่ยนแปลงทางสังคมและ     
องค์ความรู้ ด้วยแนวทางการศึกษาวิจัยแบบนี้  เห็นได้ว่าไม่แต่เพียงเราจะได้ท าความเข้าใจต่อกลุ่ม
ที่ถูกกดทับไว้เท่านั้น  หากแต่ยังท าให้เราเข้าใจว่า สังคมสร้างและใช้อ านาจของวาทกรรมในความ
เป็นเขาเพื่ออะไร  เธอได้ตอบค าถามที่เป็นชื่อบทความว่า “กลุ่มคนที่ถูกกดทับไว้นี้สามารถจะพูด
ได้ไหม” (Can the subaltern speak?) ไว้ในย่อหน้าสุดท้ายของบทความว่า “พวกที่ถูกกดทับไว้นั้น
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พูดไม่ได้”  ทั้งนี้เพราะ subaltern ไม่รู้ว่าจะพูดถึงตัวเองเช่นไร  ในเมื่อพวกเขาเองเป็นผลผลิตด้วย
การถูกสร้างตัวตนมากกว่าจะเป็นผู้ผลิตตัวตน (subject) ของตนเอง  ดังนั้น  เอกลักษณ์ของ 
subaltern (หากจะมี)  จึงมีความแตกต่างมากกว่าที่จะบอกได้ว่าอะไรเป็นเนื้อเดียวกัน 
  ในประเด็นนี้ โฮมิ บาบา (Homi BhaBha) นักวิชาการในสกุลหลังอาณานิคม
ขยายความว่าความเป็นอ่ืน (the otherness) เป็นผลพวงของยุคสมัยอาณานิคมที่วาทกรรมแบบ
อาณานิคม (colonial  discourse) นั้นมักจัดวางความสัมพันธ์ของกลุ่มผู้คนด้วยการยึดเอา     
มโนทัศน์แบบ “ตายตัว” (fixity) ของผู้ปกครองเป็นที่ตั้ง ความเป็นอ่ืนคือสิ่งที่ไร้ระเบียบหรือ
เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ และการเอา “ภาพฝังใจ” (stereotype) อันอยู่ในรูปของความรู้และการ
แยกแยะที่พยายามจะเข้าไปจัดการด้วยยุทธศาสตร์ของวาทกรรมชุดต่างๆ เป็นการพยายามให้ตัว
แบบนี้จัดการทุกอย่างในระบบความสัมพันธ์ให้ได้เบ็ดเสร็จนั้น  ผู้ปกครองใช้กลไกของอ านาจของ
การเลือกที่รักมักที่ชัง (discrimination power) หรือที่บาบา เรียกว่า “การสร้างความอิหลักอิเหลื่อ” 
(process of ambivalence) ขึ้นมาผ่านความรังเกียจ ความล าเอียง การจัดแบ่ง ดังนั้น ความมี
ตัวตนของกลุ่มที่ถูกกดทับไว้นี้จึงถูกนิยามให้อยู่ชายขอบของสังคมด้วยการถูกสร้างผ่านการวาด
ภาพตามวาทกรรมที่ว่าด้วยความเป็นอ่ืนแบบอาณานิคมเช่นกัน  ถ้าอนุมานตามความคิดของเขา
ดังกล่าวนี้  กลุ่มพวกที่ถูกกดทับไว้นี้ก็เป็นความเป็นอ่ืนที่พวกผู้ปกครองอาณานิคมนิยามขึ้น และ
หากเป็นเช่นนั้น  “กลุ่มที่ถูกกดทับไว้” ไม่ว่าจะเป็นใครก็ตาม หรืออาจจะมีอยู่หรือไม่มีอยู่จริง      
(ในโลกที่เป็นจริง) ก็ตาม  แต่ที่แน่ๆ พวกเขาถูกสร้างภาพตัวแทนผ่านวาทกรรมแบบอาณานิคม
และรัฐ-ชาติ ขึ้นมาเพื่อให้เกิดความหมายทางวัฒนธรรมกับชุมชนในจินตนาการที่จ าเป็นต้องมี
อาณาเขต มีความเป็นเอกภาพบนความแตกต่าง  และมีศูนย์กลางอ านาจและชายขอบเป็น
องค์ประกอบ 

  4) สิทธิสตรีและสตรีนิยม 
  แหล่งที่มาของความเข้าใจเรื่องคนชายขอบที่ส าคัญอีกแหล่งหนึ่งได้แก่ ขบวนการ
สิทธิสตรี และสตรีนิยม (feminism)  การตื่นตัวในเรื่องสิทธิสตรี และเรื่องความเสมอภาคระหว่าง
เพศถือได้ว่าเป็นการเคลื่อนไหวทางความคิดที่ส าคัญมากที่สุดประการหนึ่งในคริสต์ศตวรรษที่  20  
กระแสความคิดเรื่องสตรีนิยมนี้ได้ตั้งค าถามต่อฐานะและบทบาทของหญิงในสังคมและเศรษฐกิจ
การเมืองที่มักจะต่ าต้อยกว่าชาย ในบางกรณีก็ถูกเอาเปรียบและฉกฉวยประโยชน์ทางเพศจากชาย  
อันที่จริงกระแสความคิดเรื่องนี้น่าจะมีรากฐานการเกิดมาตั้งแต่การเกิดแนวคิดเสรีนิยม 
(liberalism) ในตะวันตก  แนวคิดเสรีนิยมเน้นความเป็นอิสระและเสรีภาพ  รวมทั้งสิทธิของมนุษย์ 
แต่ทว่าในช่วงแรกๆ ของแนวคิดเหล่านี้มิได้ส านึกแยกแยะความแตกต่างระหว่างเพศเพราะ
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พิจารณาในแนวคิดเรื่องมนุษย์เสมอกัน  ต่อมาเมื่อเกิดการเคลื่อนไหวทางความคิดและสิทธิความ
เป็นคนเสมอกันของผู้หญิงจึงเป็นที่ประจักษ์กันมากขึ้นถึงความเหนือกว่าของชายและความด้อย
กว่าของหญิง 
  การเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจ โดยเฉพาะบริบทระบบอุตสาหกรรมในศตวรรษ
ต่อมามีส่วนที่ท าให้เกิดความสนใจเรื่องความเท่าเทียมกันระหว่างหญิง -ชาย มากขึ้นด้วย ทั้งนี้
เพราะฐานะและบทบาทของผู้หญิงในสมัยก่อนนั้นมักจะอยู่ในบ้านและในครอบครัว  ต่อมาเมื่อ
ระบบการผลิตเปลี่ยนไปเป็นระบบอุตสาหกรรมมากขึ้น มีการแบ่งงานบ้านกับงานเศรษฐกิจอย่าง
ชัดเจนมากขึ้น  การผลิตแบบอุตสาหกรรมได้ส่งผลต่อชีวิตของผู้หญิงทั้งด้านบวกและด้านลบ     
ในด้านลบนั้นได้ท าให้ผู้หญิงต้องออกจากบ้านเข้าสู่ระบบการผลิต แต่ขณะเดียวกันภาระงานบ้าน
และครอบครัวก็มิได้ลดลง  สภาพการณ์นี้ปรากฏในหญิงที่มีฐานะทางสังคมเศรษฐกิจที่ไม่ดีนัก 
มากกว่าผู้หญิงในชนชั้นสูงกว่า ส่วนทางบวกนั้น ได้แก่การที่ผู้หญิงมีโอกาสได้รับการศึกษามากขึ้น 
มีประสบการณ์กว้างขวางขึ้นนอกบ้าน  ประกอบกับการตื่นตัวเรื่องสิทธิเสรีภาพทางการเมืองใน
สังคมวงกว้าง  ผู้หญิงจึงประจักษ์กันกว้างขวางถึงฐานะต่ าต้อยกว่าและภาวะความอ่อนแอทาง
การเมืองของเพศตน เมื่อเปรียบเทียบกับเพศชาย  เหตุการณ์เหล่านี้ท าให้เกิดความตื่นตัวในเรื่อง
สิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคชัดเจนขึ้น  สภาพการณ์ที่เกิดความแตกต่างระหว่างหญิง -ชาย   
ในด้านต่างๆ ของชีวิตความเป็นอยู่นี้จึงท าให้สังคมในวงกว้างตระหนักถึงภาวะการเปลี่ยนแปลงที่
ก่อความไม่เป็นธรรมระหว่างเพศมากขึ้น  ดังนั้น  เมื่อมีขบวนการเรียกร้องในการก าหนดความ
เสมอภาคแก่สิทธิในการออกเสียงเลือกตั้งและความเสมอภาคด้านอ่ืนๆ จึงได้รับการตอบสนอง
และขานรับจากส่วนอ่ืนๆ ในสังคมการเมืองทั้งในสังคมตะวันตก และสังคมในเอเชีย ตลอดจนแห่ง
อ่ืนด้วย 

แนวความคิดและการเคลื่อนไหวสตรีนิยมที่ปรากฏตัวโดดเด่นขึ้นนี้กลายเป็น
กระแสความตื่นตัวในโลก มิใช่แต่เพียงในสังคมอุตสาหกรรมตะวันตกเท่านั้น  อิทธิพลอย่าง
กว้างขวางในช่วงระยะเวลาประมาณ 3-4 ศตวรรษที่ผ่านมาภายใต้ความตระหนักว่า ความรู้ความ
เข้าใจความเปลี่ยนแปลงและความเป็นไปในการพัฒนาอุตสาหกรรม และการพัฒนาประเทศใน
โลกนั้นได้ละเลยความรู้ ความเข้าใจ มุมมองของผู้หญิงมาโดยตลอด บ่อยครั้งองค์ความรู้และ
สภาพความเข้าใจก็มองข้ามมุมมองจากประสบการณ์ของผู้หญิงไทยโดยไม่รู้ตัว กระแสความ
เข้าใจในแนวนี้ มีส่วนส าคัญท าให้แวดวงวิชาการและสาธารณะในวงกว้างตื่นตัวและให้ความ
สนใจต่อมุมมองจากสายตาของหญิงและประสบการณ์ของหญิงในฐานะผู้อยู่ในชายขอบของ
สังคมและเศรษฐกิจที่ชายเป็นใหญ่มากขึ้น  การตระหนักรู้เช่นนี้นับว่ามีความส าคัญที่ท าให้เกิด
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ความเข้าใจปัญหาข้ามพรมแดนที่ว่า การแก้ไขการพัฒนาไม่เป็นธรรมในโลกจ าต้องอาศัยความรู้
ความเข้าใจจากคนชายขอบ  และกลุ่มคนชายขอบคือหญิงจ าต้องมีส่วนร่วมอย่างส าคัญ 

การตื่นตัวต่อปัญหาความไม่เป็นธรรมในการพัฒนา ย่อมน าไปสู่ความต้องการ
แก้ไข  เงื่อนไขส าคัญ ได้แก่ การเห็นความจ าเป็นในการรับฟังประสบการณ์จากหญิงในฐานะ       
ผู้เสียเปรียบกว่าหรือได้รับผลพวงจากการพัฒนาน้อยกว่า การเห็นคุณค่าและประโยชน์ของการ
มองจากหญิงในฐานะผู้เสียเปรียบทางสังคมเศรษฐกิจมีส่วนส าคัญอย่างยิ่งที่กระตุ้นให้เกิดการ
สนับสนุนการรวมกลุ่มจัดตั้งองค์กรและขบวนการสตรีในรูปแบบต่างๆ  ยิ่งกว่านั้น  สิ่งที่เป็น
ปรากฏการณ์ควบคู่กัน ได้แก่  การเคลื่อนไหวเพื่อเสริมสร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับการคิดและการท า
ความเข้าใจจากหญิง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลังที่สหประชาชาติประกาศให้ปี พ.ศ. 2518    
(ค.ศ. 1975) เป็นปีสตรีสากล และให้ทศวรรษหลังจากนั้นเป็นทศวรรษแห่งการส่งเสริมสถานภาพ
สตรี ได้เกิดการส านึกอย่างกว้างขวางในเรื่องนี้  และได้เกิดการศึกษาวิจัยในเรื่องที่เกี่ยวข้องจาก
มุมมองสตรี  รวมทั้งสตรีในฐานะคนชายขอบของการเปลี่ยนแปลงด้วย 

ประเด็นส าคัญในการศึกษาและพัฒนามีมากมาย เช่น การคุมก าเนิด การเจริญ
พันธุ์ การย้ายถิ่น  ผู้หญิงกับสุขภาพ  ผู้หญิงคนงาน  ปัญหาการค้าประเวณีและการบริการทางเพศ  
เป็นต้น ในระยะต่อมาสหประชาชาติได้มีการก าหนดให้มีการประชุมสุดยอดระดับโลกเรื่ อง 
“ผู้หญิง” ขึ้นที่เมืองปักกิ่ง ประเทศจีน  ในปี พ.ศ. 2538 (ค.ศ. 1995)  ซึ่งถือว่าเป็นการประชุมที่มี
ส่วนส าคัญท าให้โลกหันมาสนใจหญิง มิใช่แต่เพียงในแง่เป็นผู้ถูกกระท าเท่านั้น แต่หันมาสนใจ
หญิงในฐานะผู้กระท ามากขึ้น  โดยนัยเช่นนี้  ความสนใจยุคหลังเน้นการต่อสู้แก้ไขปัญหาของคน
ชายขอบเองมากขึ้นๆ ด้วย  การที่ประเทศต่างๆ ได้มีส่วนร่วมในงานสตรีระดับโลกเหล่านี้ย่อมมี
ส่วนท าให้มีการน าเรื่องราวชายขอบของชีวิตสังคมเข้าสู่ใจกลางของความสนใจ  และสู่แนวทาง 
การก าหนดเป็นนโยบาย (mainstreaming the marginalized issues) ของการพัฒนามากขึ้นด้วย 
 
“กระบวนการท าให้เป็นชายขอบ” ในบริบทโลกาภิวัตน์ 
  สุริชัย  หวันแก้ว (2550:  50-52) กล่าวถึงกระแสโลกาภิวัตน์ (globalization 
process) อันประกอบด้วยมิติที่ส าคัญอย่างน้อย 2 มิติ  ได้แก่ 
  1)  โลกาภิวัตน์ของตลาด 
  2)  โลกาภิวัตน์ของสังคมและการเมือง 
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  ภายใต้สถานการณ์และเงื่อนไขปัจจุบันนั้น  พลวัตแห่งโลกาภิวัตน์ด้านตลาดนั้น
นับว่ามีอานุภาพอย่างเหลือล้นเมื่อเปรียบเทียบกับมิติโลกาภิวัตน์ทางด้านประชาสังคม อย่างไรก็ดี 
โลกาภิวัตน์ด้านประชาสังคมนี้ก็มีส่วนเอ้ือให้เกิดพลังที่จะช่วยคานความไม่ชอบธรรมและไม่
ยุติธรรมที่เป็นผลสืบเนื่องจากโลกาภิวัตน์ของตลาด กระบวนการโลกาภิวัตน์ด้านตลาดอันเปน็ดา้น
น านี้ ประกอบด้วย 2 มิติที่ขัดแย้งกันไปอันได้แก่ “การบูรณาการ” (integration) เข้าสู่การเป็นส่วน
หนึ่งของตลาดโลกและ “การกีดกันผลักไส” (exclusion) ออกจากชุมชน การกีดกันผลักไสนี้เรียก
อีกนัยหนึ่งว่า “กระบวนการท าให้เป็นคนชายขอบ” (marginalization) กระบวนการดังกล่าวเกิดขึ้น
ในทุกระดับ ทั้งระดับท้องถิ่น ชาติ ภูมิภาค รวมทั้งในระดับโลก การกลายเป็นชายขอบมี
ความหมายที่สอดคล้องกับค าว่า “การกีดกันผลักไส” (social exclusion) โดยเฉพาะในเรื่องความ
ด้อยโอกาสทางสังคม อย่างไรก็ดี การท าให้เป็นชายขอบ (marginalization) ถือเป็นมุมมองที่ช่วย
ให้เกิดความเข้าใจต่อสภาพของการตกเป็นฝ่ายถูกกระท าได้ชัดเจนกว่า โดยนัยเช่นนี้ เราสามารถ
ตรวจสอบในเชิงกระบวนทัศน์ทางทฤษฎีที่แตกต่างกันได้ 
  แนวคิด marginalization สามารถน ามาประยุกต์ใช้เพื่อพิจารณาในขอบเขต
ระดับระหว่างประเทศได้ด้วย  เมื่อน ามาอธิบายการผลักไสประเทศด้อยพัฒนาทั้งหลายจากการ
จัดการเศรษฐกิจของโลก บางประเทศในกลุ่มประเทศโลกที่สาม ไม่สามารถที่จะก้าวพ้น “บ่วง” 
แห่งภาวะการพึ่งพาต่อระบบเศรษฐกิจการค้าของโลกได้  เพราะประเทศเหล่านี้ต้องอาศัยการส่ง
สินค้าพืชเศรษฐกิจ (cash crop)  เพียงหนึ่งหรือไม่กี่ชนิดออกสู่ตลาดโลก ในเมื่อระบบการค้าโลกมี
ลักษณะกีดกันเช่นนี้  ประเทศเหล่านี้จึงถูกกีดกันออกจากกระแสหลักของเศรษฐกิจโลก กลุ่ม 
ประเทศโลกที่สี่ (The Fourth World) ดังกล่าวนี้ ไม่มีทั้งทรัพยากรและศักยภาพที่จะดึงดูดการ
ลงทุนจากต่างประเทศ  จึงตกอยู่ในภาวะจมปลักอยู่ในวงจรแห่งความอับจนแห่งสภาวะชายขอบ
ของระบบโลกไป  ทั้งนี้เพราะสังคมเศรษฐกิจเหล่านี้ไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนด
ระบบกรอบกติกา และขาดโอกาสที่เพียงพอในการพัฒนาสมรรถนะของตน 
  การวิเคราะห์กระบวนการโลกาภิวัตน์ของโลกร่วมสมัย เช่น การประชุมครั้งส าคัญ
ของที่ประชุมว่าด้วยการค้าและการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNCTAD) ณ ประเทศไทยเมื่อ
เดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2543  ประเทศไทยมีข้อสรุปที่ส าคัญยิ่งประการหนึ่ง ได้แก่ การชี้ถึงว่า 
ท่ามกลางพลวัตการพัฒนาในปัจจุบันนี้  ประเทศยากจนที่สุดและกลุ่มประเทศในทวีปอาฟริกา
จ านวนมากก าลังเผชิญกับความเสี่ยงอย่างสูงยิ่งจะถูกเบียดขับ (marginalized) จากใจกลางแห่ง
กระบวนการและกลไกทางเศรษฐกิจการค้าโลกให้ห่างไกลออกไปทุกทีจนหวาดหว่ันกันว่าจะ
กลายเป็นประเทศตกขอบการพัฒนาของโลกได้  ตัวอย่างเหล่านี้แสดงถึงว่า การเป็นคนชายขอบนี้
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เกิดขึ้นไม่แต่ในสังคมใดสังคมหนึ่ง แต่ยังเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในระดับเศรษฐกิจการเมือง
ระหว่างประเทศได้อย่างชัดเจน  สาระส าคัญก็คือ โครงสร้างความสัมพันธ์ทางอ านาจในสังคม
ระดับโลกนั้น  มีความเหลื่อมล้ าต่ าสูงอย่างมาก  ภาวะความแตกต่างอย่างลิบลิ่วระหว่างประเทศนี้
กลายเป็นภาวะคุกคามต่อบางประเทศและบางระบบเศรษฐกิจการเมือง เพราะมีโอกาสที่จะตก
จากกระแสการพัฒนา  หรือแม้แต่ “หลุด” ไปโดยไม่ทันตั้งตัวได้อย่างง่ายดาย 

สรุป  หากน าแนวคิดเรื่อง “กระบวนการกลายเป็นชายขอบ” ในบริบทโลกาภิวัตน์
มาพิจารณาปรากฏการณ์การย้ายถิ่นข้ามชาติ  เราคงมิอาจปฏิเสธได้ว่า ปรากฏการณ์ดังกล่าวซึ่ง
เกิดขึ้นทั่วทุกหนแห่ง อันเป็นผลพวงของกระบวนการโลกาภิวัตน์ทางเศรษฐกิจ (Globalization of 
Economy) ผลักดันให้คนกลุ่มหนึ่งจ าต้องละทิ้งถิ่นฐานบ้านเกิด เพื่อเดินทางรอนแรมเสี่ยงโชค 
ชะตาและแสวงหาโอกาสของชีวิต ณ ดินแดนอ่ืนซึ่งมิใช่บ้านเกิดเมืองนอนของตน ได้สร้างความ
เหลื่อมล้ าในการเข้าถึงทรัพยากรทางสังคมต่างๆ  ไม่ว่าจะเป็น การเข้าถึงระบบการให้บริการด้าน
สาธารณสุข และการศึกษา เป็นต้น    

ความไม่เท่าเทียมดังกล่าวจะเห็นได้ชัดเจนในกรณีของแรงงานข้ามชาติซึ่งมิใช่
แรงงานที่มาจากชาติมหาอ านาจ  มักจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐเยี่ยง “พลเมืองชั้นสอง” หรืออาจ
ด้อยกว่านั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากเป็นแรงงานนอกระบบ โอกาสในการได้รับความคุ้มครองใน
เรื่องสิทธิและสวัสดิการขั้นพื้นฐานทางสังคม แทบจะเรียกได้ว่าอยู่นอกเหนือความสนใจของรัฐ
อย่างสิ้นเชิง ปรากฏการณ์ดังกล่าวได้เบียดขับกลุ่มคนเหล่านี้ ที่สังคมมองว่าเป็น  “คนอ่ืน” ซึ่งไม่
สมควรได้รับสิทธิต่างๆ อย่างเท่าเทียมกับคนชาติตน  ให้จ าต้อง “ยืนอยู่ขอบนอกในการรับรู้
ของสังคม”  กลายเป็นบุคคลที่ถูกมองว่าเป็นผู้ก่อปัญหาและสร้าง “ภาระ” ให้แก่ “เจ้าของบ้าน”  
โดยอาจหลงลืมไปว่า “คนชายขอบ” เหล่านี้เอง คือผู้มีคุณูปการและเป็นผู้อยู่เบื้องหลังความอยู่ดี
กินดีของคนในชาติ 

ในทางตรงกันข้าม  สังคมกลับยิ่งต้องให้ความใส่ใจต่อ “ประชากรชายขอบ” 
เหล่านี้เป็นพิเศษในฐานะ “เจ้าบ้าน” ที่ดี ที่ใส่ใจในชีวิตความเป็นอยู่ของ “แขก” ผู้มาสร้าง
ประโยชน์ให้แก่ประเทศของตน ดังนั้น การศึกษาเรื่องราวของคนชายขอบจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง
ต่อการสร้างความเข้าใจและความตระหนักถึง “การมีตัวตน” ของกลุ่มคนดังกล่าว เพื่อเป็น
พื้นฐานของการอยู่ร่วมกันในสังคมอย่างเคารพในศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ซึ่งกันและกัน 
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5. เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิแรงงานข้ามชาติ 

นัยน์ปพร สิปปภาส (2552)  ท าการศึกษาวิจัยเรื่อง “ความมั่นคงมนุษย์ด้าน
การศึกษาของเด็กต่างด้าว จังหวัดสมุทรสาคร”  ศึกษากระบวนการเข้าสู่ระบบการศึกษาของบุตร
แรงงานต่างด้าวและการเรียนการสอนในโรงเรียน ผ่านการพิจารณาในสี่ประเด็นคือ 1) ความเสมอ
ภาคทางการศึกษา  2) อิสระในการเรียนรู้  3) สภาพแวดล้อมในการเรียนรู้ที่ปลอดภัยและมั่นคง 
และ 4) เรื่องการจ้างงาน  ซึ่งผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่า   

1) ความเสมอภาคทางการศึกษา พบว่า แม้กระทรวงศึกษาธิการจะออก  
“ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยหลักฐาน วัน เดือน ปี เกิด ในการรับนักเรียนนักศึกษาเข้า
เรียนในสถานศึกษา พ.ศ. 2548 (การจัดการศึกษาแก่บุคคลที่ไม่มีหลักฐานทะเบียนราษฎรหรือไม่
มีสัญชาติไทย) ที่ระบุให้เด็กที่ไม่มีสัญชาติไทยทุกคนที่อาศัยในราชอาณาจักรไทยต้องได้รับ
การศึกษาตามปกติเช่นเดียวกับเด็กไทย  อย่างไรก็ตาม พบว่า มีเพียงบุตรแรงงานต่างด้าวส่วน
หนึ่งที่ครอบครัวมองเห็นความส าคัญของการศึกษา ได้รับประโยชน์จากนโยบายดังกล่าว  
นอกจากนี้ บุตรของแรงงานต่างด้าวยังต้องเผชิญกับอุปสรรคทางการศึกษาจากสถานภาพทาง
เศรษฐกิจและสังคม  ทั้งนี้ อาจอธิบายได้ว่า แรงงานต่างด้าวสัญชาติพม่า มิได้เน้นความก้าวหน้า
และความส าเร็จของบุตรเป็นปัจจัยดึงดูดในการย้ายถิ่นเข้ามาในประเทศไทย การตัดสินใจใดๆ จึง
ไม่ได้ขึ้นอยู่กับอนาคตของบุตร หากแต่ขึ้นอยู่กับความอยู่รอดของครอบครัวมากกว่า  ประกอบกับ
ประสบการณ์ที่ได้รับจากประเทศต้นทางว่า คุณวุฒิการศึกษาที่สูงส่ง ไม่สามารถค้ าประกันได้ว่า  
ผู้นั้นจะมีหน้าที่การงานที่ดีรองรับเมื่อส าเร็จการศึกษา 

2) อิสระในการเรียนรู้ กล่าวได้ว่า บุตรของแรงงานต่างด้าวในประเทศไทยมีอิสระ
อยู่ในระดับหนึ่งจากการมีนโยบายเปิดโอกาสทางการศึกษาของรัฐ  แต่เนื่องจากการตัดสินใจเรื่อง
การศึกษาข้ึนอยู่กับผู้เป็นพ่อแม่ซึ่งส่วนใหญ่ยังไม่เห็นความส าคัญของการศึกษา จึงท าให้อิสระใน
การเรียนรู้ของบุตรแรงงานต่างด้าวลดลง นอกจากนี้  หลักสูตรการศึกษาที่ยังไม่ตอบสนองความ
ต้องการและความจ าเป็นของบุตรแรงงานต่างด้าวเท่าที่ควร 

3) สภาพแวดล้อมในการเรียนรู้ที่ปลอดภัยและมั่นคง ภายในอาณาบริเวณ
โรงเรียนและความรับผิดชอบของครู นักเรียนบุตรแรงงานต่างด้าวได้รับความปลอดภัยทางกาย
จากความเสี่ยงต่างๆ  อย่างไรก็ตาม  การที่สมาชิกในสังคมส่วนใหญ่ยังมีมุมมองในเชิงลบและ
ไม่ได้เข้าใจปัญหาแรงงานต่างด้าวอย่างแท้จริง  ส่งผลให้นักเรียนบุตรแรงงานต่างด้าวต้องเผชิญ
กับความไม่ปลอดภัยและความมั่นคงที่ยังมีหลงเหลืออยู่ในโรงเรียน จึงพบว่า บุตรแรงงานต่างด้าว
บางรายที่มีโอกาสเข้าเรียนในระบบ ต้องเบนเข็มไปยังการศึกษานอกระบบที่จัดขึ้นโดยองค์กร
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พัฒนาเอกชน หรือหันกลับเข้ากลุ่มชาติพันธุ์ของตนซึ่งจะได้รับการยอมรับ เข้าใจ และปลอดภัย
มากกว่า เมื่อเทียบกับการออกสู่สังคมภายนอก 

4) การจ้างงาน ในประเด็นเรื่องการจ้างงานนั้น ย่อมไม่อาจระบุได้ว่า โอกาสการ
จ้างงานส าหรับบุตรแรงงานต่างด้าวที่ผ่านออกไปจากระบบการศึกษาของรัฐไทยอยู่ในระดับที่สูง
เพียงใด เนื่องจากกลุ่มเป้าหมายและกรณีศึกษายังอยู่ในช่วงวัยเรียน แต่อาจกล่าวได้ว่า การได้เข้า
สู่ระบบการศึกษา โดยเฉพาะการศึกษาในระบบ นับเป็นการขยายโอกาสชีวิตในหลายด้านที่
มองเห็นและสัมผัสได้ในปัจจุบัน 

หม่อมหลวงณพอร รพีพัฒน์ (2547)  ท าการศึกษาเรื่อง “เมื่อดอกไม้หายไปใน
ทะเลทุน : การสร้างความเป็นอ่ืนและกระบวนการปรับตัวของเด็กต่างด้าวที่ถูกท าร้าย ”  โดยมี
วัตถุประสงค์ในการศึกษาสามประการ คือ ประการแรก เพื่อท าความเข้าใจความเป็นอ่ืนที่เกิดขึ้น
ของเด็กต่างชาติที่ถูกท าร้าย ท่ามกลางการนิยามความแตกต่างที่น าไปสู่การปฏิบัติต่อเด็ก  
ประการที่สอง  ศึกษาการสร้างกลไกในการต่อสู้เพียงล าพังของเด็กต่างชาติเพื่อให้รอดพ้นจากการ
ถูกท าร้าย ประการสุดท้าย ศึกษากระบวนการปรับตัว ฟื้นฟูสภาพร่างกายและจิตใจของเด็ก
ต่างชาติหลังจากได้รับการช่วยเหลือ  ซึ่งผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่า 

1) ปฏิสัมพันธ์ทางสังคมเป็นเงื่อนไขส าคัญที่ท าให้เกิดความแตกต่างในแต่ละช่วง
การด าเนินชีวิตของเด็กต่างชาติ  สภาพครอบครัวและสถานการณ์ทางเศรษฐกิจผลักดันให้เด็ก
ต่างชาติต้องเดินทางมาท างานยังประเทศไทย  เมื่อเด็กอยู่ในประเทศไทยความเป็นอ่ืนของเด็ก
ต่างชาติเหล่านี้ถูกก าหนดและสร้างขึ้นโดยกระบวนการสร้างความหมาย ความรู้ ความจริง ผ่าน
วาทกรรมที่เกี่ยวข้องกับคนต่างด้าวที่เข้าเมืองมาโดยผิดกฎหมายว่าเป็นผู้ร้าย เป็นตัวปัญหา สร้าง
ความไม่มั่นคงให้กับประเทศได้ในระยะยาว วาทกรรมว่าด้วยความเป็นอ่ืนดังกล่าว น าไปสู่การ
ปฏิบัติต่อเด็กต่างชาติในรูปแบบการเลือกปฏิบัติที่ตอกย้ าความไม่ใช่คนไทย ซึ่งส่งผลให้เกิดการ
ละเมิดสิทธิเด็ก ลดคุณค่าความเป็นมนุษย์ในที่สุด   

2) การสร้างกลไกในการต่อสู้ดิ้นรนของเด็กต่างชาติให้รอดพ้นจากการโดนท าร้าย  
อาศัยการหลบหนีออกจากสถานการณ์เพื่อให้ความหมายของความเป็นคนต่างด้าวที่เข้าเมืองโดย
ผิดกฎหมายถูกลบออก และหลุดพ้นจากความเจ็บปวด   

3) การศึกษาในครั้งนี้ยังชี้ให้เห็นอีกว่าบริบทของชุมชนหรือสภาวะแวดล้อมที่ไม่มี
การแยกขั้วจิตสังคมและท าให้เด็กต่างชาติไม่รู้สึกแปลกแยก จะท าให้กระบวนการปรับตัว ฟื้นฟู
สภาพร่างกายและจิตใจ ฟ้ืนคืนสู่สภาพปกติได้รวดเร็วขึ้น 
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นพรัตน์  ศุกระกาญจน์ (2546)  ท าการศึกษาเรื่อง “การจัดการแรงงานต่างด้าว
ของประเทศไทย”  โดยใช้กรอบแนวคิดในแง่ประวัติศาสตร์ และโครงสร้างทางเศรษฐกิจ สังคมและ
การเมืองของประเทศ รวมถึงแนวคิดว่าด้วย “วาทกรรม”  อันประกอบด้ว  1) วาทกรรมความมั่นคง
แห่งชาติหรือชาตินิยม 2) วาทกรรมเสรีนิยม 3) วาทกรรมมนุษยนิยมหรือสิทธิมนุษยชน  

ผลการศึกษาสรุปได้ว่า  ถึงแม้การจัดการแรงงานต่างด้าวจะได้มีการแก้ไขปัญหา
มาอย่างยาวนาน  แต่พัฒนาการจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าวยังไม่พัฒนาเท่าที่ควร  ยังไม่มีแผน
แม่บทระยะยาวในการจัดการปัญหานี้อย่างเป็นระบบ เป็นเพียงการผ่อนผันในระยะเวลาปีต่อปี  
ถึงแม้ข้อเรียกร้องในการจัดตั้งองค์กรอิสระระดับชาติเพื่อจัดการปัญหาแรงงานต่างด้าวจะเกิดขึ้น 
แต่องค์กรนี้ยังมีปัญหาในเรื่องบทบาทการมีส่วนร่วมที่ยังคงมีแต่ภาคราชการเข้าไปจัดการปัญหา  
ภาคประชาสังคมต่างๆ ยังไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการปัญหา แนวคิดของภาคราชการใน
การมองแรงงานต่างด้าว ยังคงมองคนเหล่านี้เป็นผู้หลบหนีเข้าเมือง ซึ่งเป็นการมองในกรอบความ
มั่นคงอยู่เช่นเดิม 

นอกจากนี้  การจัดการปัญหาของประเทศไทยที่ผ่านมาเป็นการปะทะกันระหว่าง
แนวคิดวาทกรรมหลักทั้ง 3 วาทกรรม คือ  แนวคิดชาตินิยม แนวคิดทุนนิยม และแนวคิดคุ้มครอง
แรงงาน ซึ่งแต่ละแนวคิดก็มีการมองปัญหาไปคนละมิติและยังเป็นการช่วงชิงความหมายในเชิง
วาทกรรมมากกว่า จึงท าให้การจัดการปัญหาไม่ได้มองให้เป็นมิติเชิงซ้อนที่มองครบทุกมิติ   การมี
ส่วนร่วมของทุกฝ่ายโดยยึดหลักธรรมาภิบาลยังเกิดขึ้นได้ไม่เต็มที่ 

ตัวแรงงานเองก็ยังไม่มีพื้นที่ในการแสดงอัตลักษณ์ของตัวเองออกมา ชุมชน
ท้องถิ่นเองไม่ว่าจะเป็น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น วัด ชุมชน ยังไม่มีมีส่วนร่วมมากนักในการร่วม
จัดการกับปัญหา การแก้ปัญหาจึงจ าเป็นต้องมองทะลุกรอบวาทกรรมของตนเองออกไป 

ภิญโญ  วีระสุขสวัสดิ์ และสมพงศ์  สระแก้ว (2546) ศึกษาเรื่อง “การเข้าถึง
บริการด้านสุขภาพของแรงงานต่างด้าวในประเทศไทย กรณีศึกษา : แรงงานต่างด้าวในจังหวัด
สมุทรสาคร”   โดยมุ่งศึกษาปัจจัยด้านนโยบายที่มีผลต่อการเข้าถึงบริการด้านสาธารณสุขของ
แรงงานต่างชาติในประเทศไทย    

จากผลการศึกษาพบว่า  ปัญหาหลักของการเข้าถึงบริการด้านสุขภาพของ
แรงงานต่างด้าว  คือ  สถานภาพของแรงงานซึ่งแรงงานที่มีการจดทะเบียน ได้รับใบอนุญาต
ถูกต้องจะมีปัญหาน้อย เพราะมีสถานภาพที่รัฐยอมรับว่ามีตัวตน  สามารถแสดงตนและไปใช้สิทธิ
ในบัตรสุขภาพที่ตนเองได้จ่ายเงินซื้อประกัน  แต่ยังมีปัญหาด้านการให้บริการของโรงพยาบาลที่
รับประกัน ยังไม่มีการท างานในเชิงรุกที่จะน าไปสู่การแก้ไขปัญหา  เช่น  การสื่อสารภาษาเดียวกัน
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โดยใช้ล่าม  หรือผู้ให้บริการที่สามารถสื่อสารภาษาได้   ยังไม่มีการท างานด้านการป้องกันและ
ส่งเสริมสุขภาพ  เพื่อลดอัตราการเจ็บป่วยลง  ท างานเพียงด้านการรับรักษาเป็นหลัก  และจากผล
การศึกษาด้านงบประมาณที่ได้จากการจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง  พบว่ารัฐได้
งบเพิ่มข้ึนมากจนเพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาด้านต่างๆ รวมถึงปัญหาการประกันสุขภาพแรงงาน 
และหากรัฐให้ความส าคัญในการจดทะเบียนมากขึ้นจะมีการควบคุมดูแล ก าหนดเงื่อนไข และ
ได้รับเงินค่าจดทะเบียนเพิ่มอย่างมาก ซึ่งน่าจะเป็นประโยชน์ต่อชาติบ้านเมืองอย่างยิ่ง 
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บทท่ี  3 

ระเบียบวิธีวิจัย 
 

ในการศึกษาเรื่อง ‚องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงาน 
ต่างชาติ: ศึกษากรณีจังหวัดสมุทรสาคร‛  ผู้ศึกษาได้เลือกใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative 
Research)  ซึ่งมุ่งตีความ เพื่อท าความเข้าใจความหมายของพฤติกรรมหรืออธิบายปรากฏการณ์
ในทัศนะของผู้ถูกศึกษา โดยมีจุดยืนอยู่บนบริบทของปรากฏการณ์หรือของคนผู้ที่ถูกศึกษา
เหล่านั้นเป็นหลัก  แบ่งออกเป็นประเด็น ได้ดังนี้ 
 
รูปแบบการวิจยั 

ในการศึกษาครั้งนี้ ผู้ศึกษาใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) ซึ่ง
เป็นการวิจัยที่เริ่มต้นจากการเก็บข้อมูลในภาพรวมทั้งหมด (holistic) โดยเน้นข้อมูลเรื่องบริบทของ
สถานการณ์แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร บริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีต่อแรงงานข้ามชาติ รวมทั้งการปรับตัวของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อปรากฏการณ์ดังกล่าว   
 
ประชากรและกลุม่ตัวอยา่ง 

ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informants) ในการวิจัยครั้งนี้  แบ่งออกได้เป็น 4 กลุ่ม
ด้วยกัน  ประกอบด้วย 
  1) หัวหน้าส่วนราชการในสังกัดส่วนภูมิภาค หรือเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่
รับผิดชอบเกี่ยวกับ 

-  การบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร อาทิ  ผู้ว่าราชการ
จังหวัดสมุทรสาคร  นายอ าเภอ  จัดหางานจังหวัด  แรงงานจังหวัด สวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน
จังหวัด  สาธารณสุขจังหวัด และเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง เป็นต้น   

- การก ากับดูแลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด
สมุทรสาคร  ได้แก่  ผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ   ท้องถิ่นจังหวัด  ซึ่งเป็นหัวหน้าส่วนราชการใน
สังกัดกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย รวมทั้งเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง เป็นต้น   
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  2) บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้งระดับผู้บริหารและระดับ
ผู้ปฏิบัติงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและแผนการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น  ประกอบด้วย  
       -  ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) คือ นายกองค์การบริหารส่วน
จังหวัดสมุทรสาคร  หรือเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง 
       -  ผู้บริหารเทศบาล คือ นายกเทศมนตรี หรือเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง 
            -  ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ได้แก่ นายกองค์การบริหารส่วน
ต าบล หรือเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง    
  3) องค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs)  ในพื้นที่ซึ่งรับผิดชอบเกี่ยวกับการคุ้มครอง
สิทธิสวัสดิการแก่แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร  ได้แก่ มูลนิธิเครือข่ายส่งเสริมคุณภาพ
ชีวิตแรงงาน (Labour Rights Promotion Network Foundation : LPN)  เป็นต้น 

4) แรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร ที่มีความยินดีจะให้ความร่วมมือใน
การเก็บข้อมูล   
 
วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล 

การศึกษาวิจัยครั้งนี้ใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (qualitative research) โดยใช้วิธีการ
เก็บรวบรวมข้อมูลหลักจากที่มาส าคัญ 2 แหล่ง คือ ข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) และข้อมูล
ปฐมภูมิ (primary data) ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

1) ข้อมูลทุติยภูมิ (secondary data) โดยการศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร ได้แก่ 
 1.1 เอกสารทางด้านวิชาการ บทความ วิทยานิพนธ์ รายงานทางวิชาการ

ที่เกี่ยวข้องทั้งภาษาไทย และภาษาต่างประเทศ 
 1.2 เอกสารประเภทรายงานการสัมมนา รายงานการประชุม รายงาน

การส ารวจที่เกี่ยวข้อง ที่องค์กร หน่วยงานทั้งภาครัฐ เอกชน ได้มีจัดและรวบรวมไว้ 
 1.3 ข่าวหนังสือพิมพ์ นิตยสาร วารสาร และรวบทั้งบทความที่ส าคัญจาก

แหล่งส่ือสารมวลชนต่างๆ ที่มีความเกี่ยวข้อง 
 1.4 เอกสารจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 

1.5 ข้อมูลจากสื่ออินเตอร์เน็ต 
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2) ข้อมูลปฐมภูมิ (primary data) ผู้วิจัยด าเนินการเก็บข้อมูล โดยใช้วิธีการ 
ดังต่อไปนี้ 

2.1  สัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interview) เพื่อให้ผู้วิจัยสามารถซักถาม
รายละเอียดของประเด็นปัญหาที่ต้องการศึกษาได้อย่างละเอียด โดยการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญแบบตัวต่อตัว   มีการสื่อสารโต้ตอบกันทั้งสองฝ่าย (two-way communication) เพื่อให้การ
สัมภาษณ์มีความชัดเจนยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังสามารถสังเกตพฤติกรรมต่างๆ ที่ผู้ให้ข้ อมูลแสดง
ออกมา ทั้งกิริยาท่าทาง น้ าเสียง และสีหน้าในระหว่างที่ท าการสัมภาษณ์อีกด้วย   ซึ่งเทคนิคการ
วิจัยชนิดนี้ใช้ส าหรับการสัมภาษณ์หัวหน้าส่วนราชการระดับภูมิภาค บุคลากรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรพัฒนาเอกชน รวมทั้งใช้ในการสัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่างประชากร
แรงงานข้ามชาติที่ยินดีให้ความร่วมมือในการเก็บข้อมูล  

2.2  การสังเกตแบบมีส่วนร่วม  (Participant Observation)  เป็นเทคนิค
การเก็บข้อมูลภาคสนาม ที่ผู้วิจัยเข้าร่วมใช้ชีวิตในชุมชน มีโอกาสสังเกตสภาพชีวิตความเป็นอยู่
ของผู้คนในชุมชน สัมภาษณ์อย่างไม่เป็นทางการ และสัมภาษณ์เจาะลึก รวมทั้งบันทึกข้อมูลด้วย
การจดและบันทึกเสียง   
 
การวิเคราะห์ข้อมูล และการน าเสนอข้อมูล 

ผู้ศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลตามขั้นตอนดังนี้ 
1) ศึกษาข้อมูลที่ได้จากการค้นคว้าเอกสารและการสัมภาษณ์  โดยน าข้อความ 

ประเด็นที่ส าคัญ มาท าการจัดระบบหมวดหมู่  ท าการวิเคราะห์เนื้อหา (content analysis) ตาม
วัตถุประสงค์การศึกษาที่ต้องการทราบถึงบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการจัด
สวัสดิการสังคมแก่แรงงานข้ามชาติ รวมถึงปัญหาอุปสรรคต่อการด าเนินการดังกล่าว  

2) น าเสนอข้อมูลในลักษณะการเขียนอธิบายพรรณนา และการยกตัวอย่างค าพูด
ของผู้ให้ข้อมูลส าคัญประกอบการน าเสนอ 
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บทท่ี 4 

ข้อค้นพบจาก “สมุทรสาคร” : พื้นที่แห่งการตอบสนองปัญหาความท้าทาย 
ต่อการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติ 

 
ส่วนท่ีหน่ึง : ข้อมูลพื้นฐาน 

ท าความรู้จัก  “เมืองประมง   ดงโรงงาน   ลานเกษตร   เขตประวัติศาสตร์”  4 

  “สมุทรสาคร”  ค านี้มีความหมายถึงทะเลและแม่น้ า (สมุทร หมายถึง ทะเล 
สาคร หมายถึง แม่น้ า) ส่วนประวัติของค านั้น  หนังสือเรื่องต านานเมืองของราชบัณฑิตยสถานมีว่า  
“จังหวัดสมุทรสาครเรียกกันเป็นสามัญว่า ท่าจีน เป็นเมืองเก่า เดิมชื่อสาครบุรี ตั้งขึ้นในรัชกาล
สมเด็จพระมหาจักรพรรดิ มาเปลี่ยนชื่อเป็นสมุทรสาครเมื่อในรัชการที่ 4......”   

  สมุทรสาคร หรือที่ชาวบ้านเรียกขานกันว่า “มหาชัย” เป็นจังหวัดเล็กๆ ตั้งอยู่บน
ปากแม่น้ าท่าจีน ห่างจากทะเลเพียง 2 กิโลเมตร  ภูมิประเทศเป็นที่ราบลุ่ม  ประชากรส่วนใหญ่มี
อาชีพเกษตรกรรมและการประมง เป็นจังหวัดที่อุดมสมบูรณ์ด้วยทรัพยากรสัตว์น้ า โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งสัตว์น้ าทะเล  จึงมีการประกอบอาชีพด้านการประมงอย่างกว้างขวาง  มีเรือประมงที่
ทันสมัยกว่า 1,000 ล า  ปริมาณสัตว์น้ าที่จับได้ในแต่ละปีนับได้ว่าอยู่ในอันดับหนึ่งของประเทศ  
อีกทั้งยังเป็นจังหวัดที่มีนาเกลือมากที่สุดด้วย และในอดีตยังเป็นเมืองประวัติศาสตร์ที่มีการบันทึก
ไว้ในพงศาวดารกรุงศรีอยุธยา เมื่อคราวพระเจ้าเสือเสด็จประพาสทางชลมารค 5 

  จังหวัดสมุทรสาคร เดิมเรียกกันว่า “ท่าจีน”  เพราะเป็นต าบลใหญ่ติดอ่าวไทย    
มีชาวต่างประเทศโดยเฉพาะชาวจีน น าส าเภาเข้ามาจอดเทียบท่าค้าขายกันมาก  จึงเรียกติดปาก
ว่า “ท่าจีน”  จนกลายเป็นชื่อต าบล เมื่อปี พ.ศ. 2091 ในสมัยสมเด็จพระมหาจักรพรรดิ โปรดให้

                                                        
4  ค าขวัญประจ าจังหวัดสมุทรสาคร 
5  เร่ืองของ “พันท้ายนรสิงห”์  นายท้ายเรือพระที่นั่งในรัชสมัยสมเด็จพระเจ้าเสือแห่งกรุงศรีอยุธยา เมื่อคร้ังเสด็จ
พระพาสเมือง “สาครบุรี”   ในขณะที่ขบวนเรือพระที่นั่งเคล่ือนผ่านบริเวณคลองโคกขามที่มีความคดเค้ียวมาก 
เป็นเหตุให้หัวเรือชนกับกิ่งไม้ใหญ่จนหักและตกลงไปในน้ า ซึ่งตามกฎมณเฑียรบาลมีว่า นายท้ายผู้ใดไม่สามารถ
รักษาหัวเรือพระที่นั่งไว้ได้ จะต้องโทษประหารชีวิต  สมเด็จพระเจ้าเสือทรงเห็นว่าอุบัติเหตุดังกล่าวเป็นการ
เหลือวิสัยที่จะยับยั้งได้ จึงพระราชทานอภัยโทษแก่พันท้ายนรสิงห์  แต่พันท้ายนรสิงห์กลับยืนยันขอให้ประหาร
ชีวิตตนเพื่อรักษาไว้ซ่ึงความศักด์ิสิทธิ์ของกฎมณเฑียรบาล  เร่ืองดังกล่าวจึงกลายเป็นที่เล่าขานสืบต่อกันมา ถึง
ความซ่ือสัตย์ต่อหน้าที่ของพันท้ายนรสิงห์ จนยอมสละได้แม้ชีวิตของตน 
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สร้างเมืองใหม่ข้ึนอีกหลายเมือง ด้วยมีพระราชประสงค์จะใช้ เป็นที่ระดมพลส าหรับสู้รบกับพม่า
บ้านท่าจีนจึงยกฐานะเป็นเมือง “สาครบุรี” ตั้งแต่นั้นมา จนถึงสมัยของพระบาทสมเด็จพระจอม
เกล้าเจ้าอยู่หัว ได้โปรดเปลี่ยนชื่อเมืองสาครบุรีเป็น “เมืองสมุทรสาคร” 

  ครั้นถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงปฏิรูปการ     
ปกครอง มีการจัดระบบราชการส่วนภูมิภาคเป็นมณฑลเทศาภิบาล และมีการประกาศจัดตั้ง
สุขาภิบาลแห่งแรกของประเทศไทยขึ้นที่ต าบลท่าฉลอม ทั้งยังได้เสด็จพระราชด าเนินมายังต าบล
ท่าฉลอมถึงสองครั้ง 
  ต่อมาใน พ.ศ. 2456  พระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระบรมราช
โองการให้ทางราชการเปลี่ยนค าว่า “เมือง” เป็น “จังหวัด” ทั่วทุกแห่ง เมืองสมุทรสาครจึงได้
เปลี่ยนชื่อเป็น “จังหวัดสมุทรสาคร” มาจนทุกวันนี้  ส่วนค าว่า  “มหาชัย”  ที่คนมักเรียกกันนั้น
เป็นชื่อของคลองที่ขุดขึ้นเพื่อตัดความคดเคี้ยวของคลองโคกขามเดิม มาทะลุออกตัวเมืองท่าจีน 
จังหวัดสมุทรสาครมีเนื้อที่ 851 ตารางกิโลเมตร  แบ่งการปกครองออกเป็น 3 อ าเภอ  คือ อ าเภอ
เมือง อ าเภอกระทุ่มแบน  และอ าเภอบ้านแพ้ว  (อนุพันธ์  นิตินัย,  2551) 
 

ภาพท่ี 1  แผนท่ีจังหวัดสมุทรสาคร 

 
(แหล่งที่มา : ที่การปกครองจังหวัดสมุทรสาคร) 
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จังหวัดสมุทรสาคร  ตั้งอยู่ริมฝั่งแม่น้ าท่าจีนในเขตพื้นที่ภาคกลางตอนล่างของ
ประเทศไทย ประมาณเส้นรุ้งที่ 130  องศาเหนือ และเส้นแวงที่ 100 องศาตะวันออก เป็นจังหวัด
ปริมณฑล ห่างจากกรุงเทพมหานคร  ประมาณ  30  กิโลเมตร  มีพื้นที่ 872,347 ตารางกิโลเมตร 
หรือประมาณ 545,216 ไร่  มีอาณาเขตติดต่อ  ดังนี้ 

ทิศเหนือ  ติดต่อกับจังหวัดนครปฐม 
ทิศใต้   ติดทะเลอ่าวไทย 
ทิศตะวันออก  ติดต่อกับกรุงเทพมหานคร 
ทิศตะวันตก  ติดต่อกับจังหวัดสมุทรสงคราม และจังหวัดราชบุรี 

ภูมิประเทศของจังหวัดสมุทรสาคร มีลักษณะเป็นที่ราบลุ่มชายฝั่งทะเล  สูงจาก
ระดับน้ าทะเลประมาณ 1.00 - 2.00 เมตร  มีแม่น้ าท่าจีน ไหลผ่านตอนกลางจังหวัดไหลคดเคี้ยว
ตามแนวเหนือใต้ลงสู่อ่าวไทยที่อ าเภอเมืองสมุทรสาคร ระยะทางยาวประมาณ 70 กิโลเมตร พื้นที่
ตอนบนในเขตอ าเภอบ้านแพ้วและอ าเภอกระทุ่มแบนมีความอุดมสมบูรณ์ของดินและมีโครงข่าย
แม่น้ าล าคลองเชื่อมโยงถึงกันกระจายอยู่ทั่วพื้นที่กว่า 170 สาย  จึงเหมาะที่จะท าการเพาะปลูกพืช
นานาชนิด และบางส่วนเป็นย่านธุรกิจอุตสาหกรรมและที่อยู่อาศัย พื้นที่ตอนล่างของจังหวัดในเขต
อ าเภอเมืองสมุทรสาคร อยู่ติดชายฝั่งทะเล  ยาว 41.8 กิโลเมตร   จึงเหมาะแก่การประกอบอาชีพ
ประมงทะเล เพาะเลี้ยงสัตว์น้ าชายฝั่งและท านาเกลือ     
  จากค าขวัญที่ว่า  “เมืองประมง  ดงโรงงาน ลานเกษตร เขตประวัติศาสตร์”   
สะท้อนให้เห็นอย่างชัดเจนว่า  จังหวัดสมุทรสาครเป็นเมืองแห่งเศรษฐกิจที่มีศักยภาพทั้งทางด้าน
การประมง การอุตสาหกรรม จากข้อมูลผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด (GPP) ของส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) พบว่าเศรษฐกิจของจังหวัดสมุทรสาคร
มีการขยายตัวอย่างต่อเนื่องเป็นจังหวัด 1 ใน 10 ของประเทศที่มีมูลค่าผลิตภัณฑ์มวลรวมสูง  
ตลอดระยะเวลา 10 ปีที่ผ่านมา  โดยในปี 2551 จังหวัดสมุทรสาครมีมูลค่าผลิตภัณฑ์มวลรวม
จังหวัด (GPP) เท่ากับ 340,816 ล้านบาท เป็นอันดับ 6 ของประเทศ และประชากรมีรายได้เฉลี่ย
ต่อคนต่อปี (GPP Per Capital) เท่ากับ 602,374 บาท  เป็นอันดับ 2 ของประเทศ  รองจากจังหวัด
ระยอง  (เอกสารประชาสัมพันธ์จังหวัดสมุทรสาคร,  2553) 
  จังหวัดสมุทรสาคร  มีชายฝั่งทะเลยาว 41.8 กิโลเมตร  จึงมีการประกอบอาชีพท า
การประมง และการเพาะเลี้ยงสัตว์น้ าเป็นอาชีพหลัก  ผลผลิตจากการประมงทะเลส่วนใหญ่ได้รับ
จากแหล่งน้ าธรรมชาติ  ได้แก่  บริเวณอ่าวไทย ทะเลอันดามัน และมหาสมุทรอินเดีย รวมทั้งทะเล
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ด้านประเทศเวียดนาม  ชาวประมงสมุทรสาครมีความกระตือรือร้นในการพัฒนาอาชีพ แสวงหา
เทคนิคใหม่ๆ อยู่เสมอ  ท าให้สมุทรสาครเป็นจังหวัดที่มีศักยภาพทางการประมงสูงมาก 
  นอกจากนี้  ชาวประมงจังหวัดสมุทรสาคร  ยังได้ท าการประมงนอกน่านน้ าไทย 
โดยมีเรือประมงทะเล ที่เป็นเรือบรรทุกห้องเย็นขนถ่ายสินค้าสัตว์น้ า ที่ไปร่วมท าการประมงใน
น่านน้ าต่างประเทศ เช่น  พม่า  อินโดนีเซีย  เวียดนาม ไปจนถึงประเทศในท วีปแอฟริกา เช่น 
โซมาเลีย เยเมน ซึ่งวัตถุดิบที่จับได้จะเป็นปลาชนิดต่างๆ เช่น ปลาเก๋า ปลากะพง ปลาหมึก โดย
เรือบรรทุกขนถ่ายสินค้าสัตว์น้ า (เรือแม่) จะน าสินค้าสัตว์น้ ากลับขึ้นฝั่ง โดยมีท่าเทียบเรือและตู้
คอนเทนเนอร์  ตลอดจนแพปลาจ านวนมากรองรับ 
  ด้วยศักยภาพในการท าการประมงของชาวประมงสมุทรสาครดังกล่าว  ส่งผลให้
จังหวัดสมุทรสาครเป็นแหล่งธุรกิจการประมงขนาดใหญ่ครบวงจร  ซึ่งมีทั้งการท าประมงทะเล การ
เพาะเลี้ยงสัตว์น้ า รวมถึงอุตสาหกรรมต่อเนื่อง เช่น อุตสาหกรรมแปรรูปสัตว์น้ า อุตสาหกรรมห้อง
เย็น อุตสาหกรรมแปรรูปสัตว์น้ ากระป๋อง อุตสาหกรรมแปรรูปสัตว์น้ าพื้นเมือง โรงงานน้ าแข็ง 
อุตสาหกรรมผลิตกระป๋อง กล่อง กระดาษ พลาสติก รวมทั้งยังเป็นศูนย์กลางในการจ าหน่ายสินค้า
สัตว์น้ า  สินค้าประมงทะเลที่ส าคัญของประเทศ  โดยมีสะพานปลา 3 แห่ง (สะพานปลาเทศบาล, 
สะพานปลาสมุทรสาคร, ตลาดทะเลไทย) เป็นตลาดกลางในการซื้อขายสินค้าสัตว์น้ าของผู้ท าการ
ประมงและผู้ค้าสัตว์น้ า ซึ่งในแต่ละวันจะมีเรือประมงทั้งในและนอกเขตจังหวัด รวมทั้งรถบรรทุก
ห้องเย็นขนาดใหญ่ มาจ าหน่ายสินค้าสัตว์น้ าเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ยังมีตลาดกลางค้ากุ้ง
ขนาดใหญ่อีก 1 แห่ง ที่มีการน ากุ้งชนิดต่างๆ มาจ าหน่ายในลักษณะประมูลในแต่ละวันเป็น
จ านวนมากเช่นกัน  (เอกสารประชาสัมพันธ์จังหวัดสมุทรสาคร,  2553) 

จากข้อมูลพื้นฐานข้างต้น  แสดงให้เห็นถึงศักยภาพทางด้านเศรษฐกิจของจังหวัด
สมุทรสาคร ที่อยู่ในระดับ “แถวหน้า” ของประเทศ รายได้จากการประกอบธุรกิจของจังหวัดนี้ได้
สร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและน าผลก าไรมาสู่ประเทศปีละมหาศาล แต่จะมีผู้ทราบบา้ง
หรือไมว่่า เบื้องหลังความ “สวยสดงดงาม” เหล่านี้ เป็นผลิตผลอันเกิดจาก “น้ าพักน้ าแรง” ของ
คนกลุ่มหนึ่งที่มิได้ถือสัญชาติไทยอันเป็น “เคร่ืองหมาย” ของความเป็น “พลเมือง” ของรัฐไทย 
แต่เขาเหล่านี้กลับมีคุณูปการต่อประเทศไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า “พลเมืองของรัฐ”  ซึ่ง ณ ปัจจบันนี้  
เราจ าต้องตระหนักว่าระบบเศรษฐกิจของจังหวัดสมุทรสาครและของประเทศไทยมีความ
จ าเป็นต้องพึ่งพาแรงงานข้ามชาติ หรือที่คนไทยนิยมเรียกขานกันโดยทั่วไปว่า “แรงงานต่างด้าว”  
อย่างมิอาจหลีกเลี่ยงได้  ซึ่งจะได้น าเสนอถึงเหตุผลความจ าเป็นดังกล่าวในล าดับต่อไป 
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ส่วนท่ีสอง : บริบทสถานการณ์แรงงานข้ามชาติจังหวัดสมุทรสาคร 

ท าไม “สมุทรสาคร” ต้องมี “แรงงานต่างด้าว” ? 

  จังหวัดสมุทรสาครเป็นจังหวัดหนึ่งที่ต้องประสบกับปัญหาการขาดแคลน
แรงงานคนไทย  โดยเฉพาะแรงงานในระดับล่าง  ในกิจการที่ถือเป็น “หัวใจ” ของระบบเศรษฐกิจ
จังหวัด ได้แก่ งานในกิจการประมงทะเล กิจการต่อเนื่องจากประมงทะเล เป็นต้น เนื่องจากเป็น
งานที่ต้องล าบากตรากตร า ในสภาพที่สกปรก ชื้นแฉะ และมีกลิ่นเหม็นคาว  ระยะเวลาการท างาน
ไม่แน่นอน ขาดความมั่นคง เป็นงานที่ต้องออกทะเลเป็นระยะเวลานานท าให้ไม่มีโอกาสพบปะกับ
ครอบครัว ฯลฯ โดยสรุปอาจกล่าวได้ว่า เป็นงานในลักษณะที่เรียกกันว่า “3 ส”  คือ “เสี่ยง สกปรก 
และแสนล าบาก”  ซึ่งงานเหล่านี้คนไทยหลีกเลี่ยงที่จะท า  ด้วยเหตุนี้  จึงเป็นผลให้นายจ้างและ
สถานประกอบการต่างๆ ที่ขาดแคลนผู้ปฏิบัติงานในลักษณะดังกล่าว  จ าเป็นต้องแสวงหาแรงงาน
จากประเทศเพื่อนบ้านมาทดแทน   

“ความเป็นมาของสถานการณ์แรงงานต่างด้าวในจังหวัดสมุทรสาคร อย่างที่
ทราบกันอยู่แล้วว่า จังหวัดเราเป็นจังหวัดชายทะเล เป็นเมืองประมง  รายได้หลักก็มาจาก
การประมง และอุตสาหกรรมต่อเนื่องจากประมง เช่น การแปรรูปอาหารทะเลต่างๆ ของ
เราส่งออกเป็นอันดับต้นๆ ของประเทศ เมื่อภาคธุรกิจมีความเจริญเติบโตอย่างต่อเนื่อง 
เราก็มีความจําเป็นต้องจ้างแรงงานเพื่อมารองรับงานเหล่านี้ แต่ปัญหาก็คืองานพวกนี้เปน็
งานที่ต้องอยู่กับสภาพชื้นแฉะ เป็นงานที่ต้องเลอะเทอะ มีกลิ่นคาวอะไรต่างๆ แล้วงาน
พวกนี้ส่วนใหญ่ คนไทยปฏิเสธไม่อยากจะทํา เพราะดูสกปรกเลอะเทอะ เป็นงานหนัก  
ต้องนั่งอยู่กับที่เป็นเวลานานๆ  เช่น  นั่งแกะกุ้งอะไรพวกนี้ คือคนไทยเห็นว่าเป็นงาน
ค่อนข้างหนักและสกปรก จึงไม่มีใครทํา ทีนี้ภาคธุรกิจก็มีความจําเป็นต้องส่งออก เช่น มี 
order จากต่างประเทศเข้ามา แล้วเราจะหาคนจากที่ไหน ดังนั้น ผู้ประกอบการจึงมีความ
จําเป็นต้องนําเข้าแรงงานจากต่างชาติมาทดแทน ซึ่งก็มีทั้งที่ถูกกฎหมายและลักลอบเข้า
เมืองโดยผิดกฎหมาย ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นแรงงานที่ผิดกฎหมาย จากสถานการณ์ดังกล่าว  
จึงเป็นที่มาของมติคณะรัฐมนตรีครั้งหลังสุดในปี 52 ที่ผ่านมา มีการผ่อนผันให้แรงงาน
ต่างด้าว สามสัญชาติ คือ พม่า  ลาว และกัมพูชา ที่เข้าเมืองมาอย่างผิดกฎหมายให้มา
ขึ้นทะเบียนอย่างถูกต้องตามกฎหมาย  ที่เรียกว่า ‚จากใต้ดินขึ้นบนดิน‛ ซึ่งยอดรวมของ
แรงงานที่มาขอจดทะเบียนก็ราวๆ 159,000 คน  หรืออาจจะถึงสองแสนคนประมาณนั้น  
คือคนพวกนี้จะได้รับการผ่อนผันให้ทํางานในประเทศเป็นการชั่วคราว”  

(นายวัลลภ พริ้งพงษ ์ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสาคร, สมัภาษณ์, 21 มกราคม 2553) 
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“ในจังหวัดเรานี่ เราเคยประกาศรับสมัครคนทํางาน  คนไทยนะ  คงมีคนถามว่า  
ทําไมถึงไม่จ้างคนไทยมาทํางาน เราจะจ้างแต่แรงงานต่างด้าวอย่างเดียวหรือ? คงมีคน
ถาม เราก็ประกาศไปเมื่อต้นปี 51 ประกาศรับสมัครคนไทย พวกที่ให้มาทํางานกิจการ
ต่างๆ กิจการประมง กิจการต่อเนื่องจากประมง และโรงงาน ประกาศไปประมาณ 
150,000 อัตรา ปรากฏว่ามาสมัคร 120 คน แสดงให้เห็นชัดว่าจังหวัดนี้คนไทยไม่ทํา   

อันที่สอง เมื่อต้นปีที่ผ่านมา (2552) ขณะที่มีการตกงานเยอะๆ มีการลดเลิกจ้าง
ต่างๆ ปรากฏว่าท่านรัฐมนตรี (กระทรวงแรงงาน) มาที่จังหวัดเรา แล้วถามว่าจ้างแรงงาน  
ต่างด้าวทําไม? คนตกงานเยอะแยะไปหมด ทําไมไม่จ้างคนไทย เราก็ประกาศรับสมัคร
เมื่อเดือนมิถุนายน 120,000 อัตรา ปรากฏว่ามาสมัครทั่วประเทศเหมือนกันนะ 346 คน 
ซึ่งแสดงให้เห็นชัดว่าคนไทยไม่ทํา ข้อมูลนี้ก็เสนอให้ท่านรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน 
คือ ท่านไพฑูรย์ แก้วทอง เลยเปิดจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวรอบใหม่  

เหตุผลสําคัญที่จังหวัดนี้คนไทยไม่ทํางาน เนื่องจากเป็นงานสกปรก เป็นงานที่
ต้องตากแดด งานที่มีกลิ่นเหม็น ต้องชื้นแฉะ  ซึ่งคนไทยไม่ทําจริงๆ ไม่รู้จะทํายังไง ก็เลย
ต้องจ้างแรงงานต่างด้าว  ซึ่งนโยบายของท่านผู้ว่าฯ วีรยุทธ เอ่ียมอําภา ท่านต้องการให้
โรงงานทุกโรงงานมีคล้ายๆ ‚น้้าเต็มแก้ว‛ คือ จ้างโรงงาน ก. 100 คน จ้างโรงงาน ข.
1,000 คน โรงงาน ค. 1,000 คน  คือให้เต็มแก้วให้หมด แล้วก็จะได้ตรวจจับให้ชัดเจน 
มาตรการความมั่นคง ก็เลยมีการขึ้นทะเบียน  ซึ่งขณะนี้เต็มแก้วทุกโรงงานแล้ว”   

     (แรงงานจงัหวัดสมทุรสาคร, สัมภาษณ์, 16 กันยายน 2552) 
 

“ข้อเท็จจริงก็คือว่า สมุทรสาครเราจะมีต่างด้าวเยอะ เข้ามาเรียกว่าหนาแน่นมาก  
เพราะเป็นเมืองที่ต้องใช้แรงงานเยอะ  โดยเฉพาะอุตสาหกรรมที่ต่อเนื่องจากการประมง
ทะเล ก็คือพวกการแปรรูป ชําแหละปลา ควักไส้อะไรพวกนี้ หรือว่าแกะกุ้ง งานพวกนี้มัน
ยังใช้เครื่องจักรไม่ได้ ก็มีการลักลอบกัน ตอนหลังก็มีการจดทะเบียนอนุญาตถูกต้อง 
ต่อมามันขาดแคลนอีก ก็ลักลอบเข้ามาอีก ก็มีเถื่อนเยอะ ก็เปิดรับจดทะเบียนใหม่อีก  
ครั้งล่าสุดที่เค้าเปิดรับจดทะเบียนก็เมื่อเดือนกรกฎาคม 52 ที่ผ่านมา ทราบจากทางจัดหา
งานจังหวัด กับทางมหาดไทยว่ามีคนมารายงานตัวเข้าสู่ระบบตรงนี้ประมาณหนึ่งแสนคน 
ราวๆ นั้น แล้วก็ไหลมาถึงขั้นขออนุญาตทํางานที่จัดหางานประมาณ 7 หมื่นหรือ 9 หมื่น
ราวๆ นี้ นี่คือรอบหลังสุดรวมกับของเก่าที่มีอยู่  มันก็จะมีการผ่อนผันให้ทํางานใน
สมุทรสาครนี่ประมาณแสนกว่าคน ท่านผู้ว่าฯ คนก่อน (นายวีรยุทธ เอ่ียมอําภา) เคย
ประกาศให้เห็นเลย ลงหนังสือพิมพ์ทั่วประเทศรับสมัครคนไทย ปีแรกเดือนมกราคม ท่าน
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ประกาศรับ 2 แสนคนให้มาทํางานที่จังหวัดสมุทรสาคร สมัครได้ที่จัดหางานจังหวัดแต่ละ
จังหวัด ไม่ต้องเดินทางมา แต่ละจัดหางานจะดําเนินการส่งข้อมูลมา บอกว่าต้องการ  2 
แสน ปรากฏว่ามีคนมาสมัครแค่ร้อยกว่าคน ก็คืองานอันนี้คนไทยไม่นิยมทํา ครั้งที่ 2 
เดือนมกราคม ปี 52 ที่ผ่านมา ก็อีกแหละ! เอาสักแสนห้าก็พอ ก็มาสมัครอีกแค่ 200 กว่า 
เสร็จแล้ว คนที่มาสมัคร พอรู้ว่าต้องมาทํางานตรงนี้ ก็ไม่เอา ก็คือได้พิสูจน์ให้เห็นชัดว่า
งานประเภทนี้คนไทยเราไม่ทําแล้ว” 

(สวัสดิการและคุ้มครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาคร, สมัภาษณ์, 20 มกราคม 2553) 
 

“ถ้าถามว่า ณ วันนี้ จํานวนแรงงานต่างด้าวมากเกินความจําเป็นมั้ย ? ไม่มาก 
จํานวนที่ถูกกฎหมายจริงๆ มันมีแค่ 6 หมื่นกว่าคนเท่านั้นเอง  แต่จริงๆ แล้ว โรงงานใน
พื้นที่อําเภอเมืองฯ เป็นแสน อาจจะเหยียบสองแสน  ข้อเท็จจริงถามว่ามากเกินความ
จําเป็นมั้ย?  ต้องเข้าใจนิดนึงว่า แรงงานพวกนี้มาทํางานที่คนไทยไม่ทํา เช่น แกะกุ้ง แกะ
ปลาหมึก เข้าอยู่ในห้องเย็น ทําประมง ลากอวนหาปลา ออกทะเลไปที เดือนสองเดือน
กลับ อะไรอย่างนี้  ซึ่งคนไทยไม่เอาแล้ว พวกนี้ไม่เอาเลย เหม็น หนาว เหนื่อย ไม่เอาเลย  
พม่าไม่เลือก ขอให้ได้เงินอย่างเดียว แรงงานไม่มีฝีมือซึ่งคนไทยไม่ค่อยทํา 1) ค่าจ้าง
แรงงานถูก  2) ต้องไปทนทรมานอยู่กับกลิ่นอยู่กับอะไรต่างๆ เพราะฉะนั้นถามว่าพอมั้ย? 
มันจะเป็นไปตามหลัก demand/supply ของมันเอง ณ เวลานี้ถามว่าแรงงานต่างด้าว
ล้นมั้ย? ล้นมันก็อยู่ไม่ได้ ล้นมันก็ต้องกลับ เพราะฉะนั้นมันไม่ล้นหรอก มันยังเป็นที่
ต้องการอยู่.เราต้องให้น้ําหนักกับเรื่องเศรษฐกิจไว้ก่อน อย่าลืมนะว่า สมุทรสาครนี่มี
ปริมาณความเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นอันดับที่  3 ที่ 4 ของประเทศ ถ้าเราไปเน้นเรื่อง
ความมั่นคงมากเกินไป ถ้าแรงงานพวกนี้เค้ามีปัญหาตูม! ผู้ประกอบการเดือดร้อนมาก 
ผู้ประกอบการเรียกว่า ‘น้อค’ เลย ถึงน้อค! ประกาศตําแหน่งว่างงานแสนคน มีคนไทยมา
สมัครร้อยกว่าคน เมื่อปลายปีที่แล้ว (2552) ก็ต้องดูตรงนี้ด้วย คนไทยก็ไม่สามารถมาทํา
ตรงนี้ได้ แสนกว่าตําแหน่งนี่  มีคนไทยมาสมัครร้อยกว่าตําแหน่งเอง   

‘อด’ นะ ‘อดแต่ไม่เอา’ ไม่ใช่ว่ารวยแล้วนะ (คนไทย) แตไ่ม่เอา นี่คือข้อจํากัดอัน
ใหญ่หลวง เป็นความจําเป็นที่ยังไงเราก็ต้องพึ่งแรงงานต่างด้าว เพราะฉะนั้น เหมือนอย่าง
ที่บอก พูดง่ายๆ ถึงเราจะไม่พอใจ ไม่ชอบ กลัวเค้ามาแย่งเรากิน กลัวเค้ามาสร้างปัญหา
ให้เรา แต่เมื่อชั่งน้ําหนักแล้ว ยังไงเราก็ยังต้องเอาแรงงานต่างด้าวไว้ก่อน” 

 (นายอ าเภอเมืองสมุทรสาคร, สัมภาษณ์, 23  กุมภาพันธ ์ 2553) 
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  “เสียงสะท้อน”  จากข้าราชการชั้นผู้ใหญ่ในจังหวัดสมุทรสาครข้างต้นนับเป็น
ค าตอบที่ค่อนข้างชัดเจนต่อค าถามที่ว่า  “ทําไมต้องจ้างแรงงานต่างด้าว ?”  หรือ “ทําไมต้องปล่อย
ให้พม่าเดินกันเกลื่อนถนน ?”  หรือค าพูดเชิงเสียดสีที่ว่า “อีกหน่อยพม่าจะครองเมือง คนไทยจะไม่
มีที่อยู่” หรือ ค าพูดติดตลกของข้าราชการส่วนต าบลท่านหนึ่งในต าบลท่าทราย อ าเภอเมือง
สมุทรสาคร อันเป็นพื้นที่ที่มีแรงงานต่างด้าวอาศัยอยู่หนาแน่นที่สุดแห่งหนึ่งของจังหวัด ซึ่งมีความ
เข้าใจถึงความจ าเป็นที่ต้องมีแรงงานต่างด้าวในพื้นที่ของตนว่า 

“ในตําบลท่าทรายนี่นะ  ค่อนข้างจะมีแรงงานต่างด้าวจํานวนมาก  แต่บอกไม่ได้
ว่าเท่าไหร่  แต่น่าจะอาศัยอยู่หลายหมื่น จะบอกว่าเป็นแสนเดี๋ยวจะหาว่า ‘เว่อร์’  แต่ถ้า
ตกเย็นคุณลองเดินไปในพื้นที่เราจะนึกว่า ‘หงสาวดี’  นุ่งโสร่ง ทาแป้ง ปะแป้งเต็มไปหมด  
เพราะว่าโรงงานที่นี่มันเยอะ  เค้าต้องใช้แรงงานต่างด้าว  แรงงานที่นี่ก็มีทั้งลงทะเบียน
โดยถูกกฎหมายกับแรงงานเถื่อน” 

(ปลัด อบต. ท่าทราย, สัมภาษณ์, 18  กุมภาพันธ์  2553) 

  แม้ประชาชนในสมุทรสาครส่วนหนึ่ง จะยังมีทัศนคติในเชิงลบต่อแรงงานต่างด้าว 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งทัศนคติที่ไม่ดีต่อชาวพม่า แต่อย่างไรก็ตาม คนในพื้นที่ส่วนใหญ่ต่างก็รับรู้ว่า
จังหวัดสมุทรสาคร มีความจ าเป็นต้องพึ่งพาคนต่างด้าว ถึงขั้นที่เรียกว่า “ขาดไม่ได้” ดังที่ผู้น า
ท้องถิ่นในต าบลบางหญ้าแพรก อ าเภอเมืองสมุทรสาคร ซึ่งเป็นอีกพื้นที่หนึ่งที่คนไทยและแรงงาน
ต่างด้าวอาศัยอยู่ร่วมกันอย่างผสมกลมกลืน จนแทบจะ “แยกไม่ออก”  

“ตอนนี้  เราพูดจริงๆ อย่างงานวัดนี่นะ  ถ้าวัดไหนไม่มีมอญพม่าเข้านี่เจ๊งเลย  
ไปไม่รอด เดือดร้อนแน่นอน  มันทําบุญกันจริงๆ ทํากันหลายรอบ......ขนาดเรียกว่า 
งานวัดนี่คืนแรกคนตรึมเลย  คืนที่สองคนเต็ม  คืนที่สามหายเกลี้ยง แค่ตํารวจไปจับมัน
สองสามคนเท่านั้นหายหมดเลย  เจ้าของงานทนไม่ไหวต้องไปขอร้องตํารวจ ว่าอย่าเพิ่ง
จับเลย...ไปจับมันสองสามคนเท่านั้น วัดเป็นอัมพาตเลย (หัวเราะ) ” 

(นายกเทศมนตรีต าบลบางหญ้าแพรก, สมัภาษณ์, 1  กุมภาพันธ์  2553) 

จากตัวอย่างข้างต้น  อาจกล่าวได้ว่า แม้คนไทยส่วนหนึ่งจะมองแรงงานต่างด้าว
เป็น  “คนอ่ืน” แต่ในทางปฏิบัติแล้วกลับมิได้รู้สึกว่าพวกเขาเป็น “คนแปลกหน้า” แต่อย่างใด 
หากแต่เป็นผู้ที่ตนคุ้นเคยและต้องมีปฏิสัมพันธ์อยู่ทุกเมื่อเชื่อวัน แม้จะนิยมชมชอบในตัวผู้นั้น
หรือไม่ก็ตาม  ดังนั้น  เมื่อทั้งภาครัฐและประชาชนในพื้นที่รับรู้ “การมีตัวตน” ของคนกลุ่มนี้ 
ค าถามต่อไปจึงมีว่า  รัฐและประชาชนไทยปฏิบัติต่อพวกเขาอย่างไร 
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จังหวัดสมุทรสาคร กับ การบริหารจัดการแรงงานต่างด้าว 

  จากข้อมูลสรุปสถานการณ์แรงงานต่างด้าวของส านักงานจัดหางานจังหวัด
สมุทรสาคร ณ เดือนมีนาคม 2553  จังหวัดสมุทรสาครมีจ านวนคนต่างด้าวที่เข้ามาท างานในพื้นที่
อยู่ด้วยกัน  2 ประเภท  คือ  คนต่างด้าวที่เข้าเมืองโดยถูกกฎหมาย  และหลบหนีเข้าเมือง ซึ่งมี
จ านวนรวมทั้งสิ้น 134,568 คน   ดังนี้                          

  ประเภทท่ี 1   คนต่างด้าวท่ีเข้ามาท างานโดยถูกต้อง-   จ านวน 4,102 คน 
    ตามกฎหมาย 
    1) ประเภทส่งเสริมการลงทุน          จ านวน  95  คน 
                   (ตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการลงทุน) 
    2) ประเภทวีซ่าชั่วคราว        จ านวน 1,056 คน 
    3) ประเภทมาตรา 13 ยกเว้นตามมติ-            จ านวน 1,174 คน 
         คณะรัฐมนตรี 
    4) ประเภทตามบันทึกข้อตกลงว่าด้วยความ   จ านวน 1,777 คน 
        ร่วมมือด้านการจ้างแรงงาน (MOU) 

  ประเภทท่ี 2  คนต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองมาท างานโดยผิดกฎหมาย         
ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 18 ธันวาคม 2550, วันที่ 26 พฤษภาคม 2552, วันที่ 28 สิงหาคม 
2552, และวันที่ 3 พฤศจิกายน 2552 เห็นชอบให้จัดระบบการจ้างแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้า
เมือง 3 สัญชาติ  (พม่า  ลาว  และกัมพูชา)  โดยผ่อนผันให้แรงงานต่างด้าวอยู่ในราชอาณาจักร
เป็นการชั่วคราวเพื่อรอการส่งกลับ และเพื่อให้สามารถท างานได้ในระหว่างนี้  โดยระยะเวลาการ
ผ่อนผันดังกล่าวสิ้นสุดไม่เกินวันที่ 20 มกราคม 2553  และวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2553  

  หากพิจารณาจากข้อมูลข้างต้น จะเห็นได้ชัดเจนว่า จังหวัดสมุทรสาคร มีแรงงาน
นอกระบบหรือที่เรียกกันโดยทั่วไปว่า “แรงงานเถ่ือน” มากกว่าแรงงานที่ถูกต้องตามกฎหมายเป็น
จ านวนเกินกว่า “สิบเท่าตัว”  หลักฐานดังกล่าวย่อมท าให้อาจอนุมานได้ว่า สถานประกอบการ
เกือบทุกแห่งในจังหวัดสมุทรสาครที่จ้างแรงงานต่างด้าวล้วนมี “แรงงานเถ่ือน” แฝงอยู่ทั้งสิ้น 
ประเด็นที่ควรพิจารณาก็คือ  เมื่อทุกฝ่ายต่างก็ทราบดีว่า มีแรงงานผิดกฎหมายอาศัยอยู่ในจังหวัด
เป็นจ านวนมหาศาล  แต่ในขณะเดียวกันก็ไม่สามารถขับไล่ไสส่ง “คนเถ่ือน” เหล่านี้ออกไปได้  
ดังนั้น ค าถามต่อไปจึงมีว่า ภาครัฐมีวิธีการจัดการกับเรื่องดังกล่าวอย่างไร 
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แนวทางหนึ่งที่ทางจังหวัดสมุทรสาครใช้ในการแก้ปัญหาสถานภาพของแรงงาน
นอกระบบที่ลักลอบเข้าเมืองอย่างผิดกฎหมาย ให้กลายเป็นแรงงานที่ได้รับการผ่อนผันและ
สามารถท างานได้เป็นการชั่วคราว  เพื่อแก้ปัญหาการขาดแคลนแรงงานของผู้ประกอบการ และ
เพื่อเป็นการจัดระบบการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวในจังหวัดสมุทรสาคร  เรียกว่า มาตรการ 
“จากใต้ดินขึ้นบนดิน”   

“นโยบายของท่านผู้ว่าฯ จังหวัดนี้ก็คือนโยบายของท่านวีรยุทธ เอ่ียมอําภา ผู้ว่า
ราชการจังหวัดสมุทรสาคร (ปี 2552) ท่านต้องการให้โรงงานทุกโรงงานมี ‘น้้าเต็มแก้ว’  
คือสมมติว่า โรงงาน ก. ต้องการ 100  คน โรงงาน ข. 1,000  คน  โรงงาน ค. 1,000 คน 
ต้องทําให้น้ําเต็มแก้วให้หมด  แล้วก็จะได้ตรวจจับให้ชัดเจน ก็เลยขึ้นทะเบียน ซึ่งขณะนี้
เต็มแก้วทุกโรงงานแล้ว นอกจากนี้ท่านก็ตั้ง ‘ชุดเฉพาะกิจ’  คือชุดที่ออกไปตรวจเยี่ยม
โรงงานต่างๆ ที่จ้างแรงงานต่างด้าว เพื่อดูว่าคุณจ้างเถื่อนหรือเปล่า ถ้าจ้างเถื่อนก็จะจับ
ปรับ ผลักดันออกไป แนวทางแก้ปัญหาจังหวัดก็คือ จังหวัดจะใช้  ‘หลักการพึ่งพาอาศัย
กัน เศรษฐกิจจังหวัดพัฒนา ควบคุมแรงงานต่างด้าวได้’  คือ 1) กําหนด zoning ให้
เค้าอยู่อาศัยบริเวณใกล้โรงงานหรือใกล้เขตที่เราควบคุมได้สะดวก  2) ภาคเอกชนโดย
ผู้ประกอบการต้องให้ความร่วมมืออย่างจริงจัง ไม่ควรหลีกเลี่ยงกฎหมายต้องแจ้งให้หมด 
และ 3) หน่วยงานภาครัฐต้องบูรณาการการป้องกันการตรวจจับอย่างเข้มข้น และ 4) 
หน่วยงานภาคเอกชนและ NGOs ต้องช่วยสอดส่องดูแลและคํานึงผลประโยชน์และความ
มั่นคงของรัฐเป็นหลัก ด้านอ่ืนๆ ก็คล้ายๆ กัน  แล้วยื่นข้อเสนอรัฐบาล  ที่ผมเล่าให้ฟังแล้ว  
‘น้าน้้าใต้ดินขึ้นมาบนดิน’ เพราะมันไม่เปิด (จดทะเบียน) มานานตั้งแต่ปี 47 ไม่เปิดเลย 
เพิ่งมาเปิดปี 52  ก็เปิดจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวตามความต้องการของผู้ประกอบการ  
ควบคุมอย่างเป็นระบบ และแรงงานส่วนเกินที่อยู่ในจังหวัดก็ผลักดันให้กลับไปยังประเทศ
ต้นทาง อันนี้เป็นข้อเสนอที่เราเสนอต่อทางรัฐบาล” 

(แรงงานจงัหวัดสมทุรสาคร, สัมภาษณ์, 16 กันยายน 2552) 

  จากสถานการณ์การขาดแคลนแรงงานในจังหวัดสมุทรสาครรวมทั้งจังหวัดอ่ืนๆ ที่
ประสบปัญหาในลักษณะเดียวกัน  เป็นเหตุให้รัฐบาลต้องออกมาตรการผ่อนผันให้แรงงานต่างด้าว
หลบหนีเข้าเมืองสัญชาติพม่า ลาว และกัมพูชา อยู่ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราวเพื่อรอการ
ส่งกลับ และอนุญาตให้ท างานได้ในระหว่างนี้  โดยมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องร่วมด าเนินการจัดท า
ทะเบียนประวัติ การตรวจสุขภาพ และการออกใบอนุญาตท างาน ส าหรับงานที่อนุญาตให้แรงงาน
ต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองท าได้มีเพียง 2 งาน คือ งานกรรมกร และงานรับใช้ในบ้าน ส่วนงานอ่ืนๆ 
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ให้เป็นไปตามที่คณะอนุกรรมการพิจารณาการท างานของคนต่างด้าวระดับจังหวัดพิจารณา
อนุญาต ได้แก่ กิจการประมงทะเล, กิจการต่อเนื่องจากประมงทะเล, กิจการเกษตรและปศุสัตว์, 
กิจการโรงอิฐ, กิจการโรงน้ าแข็ง, กิจการขนถ่ายสินค้าทางน้ า, กิจการก่อสร้าง, กิจการเหมืองแร่/
เหมืองหิน, ลูกจ้างครัวเรือนส่วนบุคคล (ผู้รับใช้ในบ้าน) และกิจการอ่ืนๆ ตามค าแนะน าของคณะ 
อนุกรรมการฯ ระดับจังหวัด 

ต่อมา คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 19 มกราคม 2553 เห็นชอบให้ขยายเวลา
การพิสูจน์สัญชาติ และผ่อนผันให้แรงงานต่างด้าวที่ประสงค์พิสูจน์สัญชาติอยู่ในราชอาณาจักร
เป็นการชั่วคราว เพื่อรอการส่งกลับไม่เกิน 2 ปี  สิ้นสุดวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2555 
 
“การพิสูจน์สัญชาติ”  

  ตามที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 30 มกราคม 2550, วันที่ 9 ธันวาคม 2551 
และวันที่ 19 มกราคม 2553 เห็นชอบให้มีการพิสูจน์สัญชาติแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง
สัญชาติพม่า ลาว และกัมพูชา  ที่ได้รับอนุญาตท างาน  เพื่อให้การใช้แรงงานต่างด้าวเป็นไปตาม
กฎหมาย ตามยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาแรงงานต่างด้าวทั้งระบบ  ซึ่งแบ่งออกเป็น 2 ระยะ คือ 

ระยะท่ีหน่ึง  ผ่อนผันให้แรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองสัญชาติพม่า ลาว และ
กัมพูชา อาศัยอยู่ในราชอาณาจักรเป็นการชั่วคราวโดยยังมีสถานะเป็นผู้หลบหนีเข้าเมืองเพื่อรอ
การส่งกลับ  โดยให้มีการจัดท าทะเบียนประวัติคนต่างด้าวและมีการจดทะเบียนนายจ้างขอ
อนุญาตท างานกับนายจ้างที่แจ้งความต้องการจ้างแรงงานต่างด้าวมีก าหนดระยะเวลาท างาน 1 ปี 

ระยะท่ีสอง  การปรับเปลียนสถานะให้แรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองเป็นผู้
เข้าเมืองโดยถูกต้องตามกฎหมาย เพื่อให้คนต่างด้าวหลบหนีเข้าเมืองที่จดทะเบียนในระยะที่ 1
ได้รับการรับรองสถานะให้เป็นคนเข้าเมืองโดยถูกต้องตามกฎหมาย โดยรัฐบาลไทยได้เจรจากับ
ประเทศคู่ภาคี (พม่า ลาว และกัมพูชา) และได้จัดท าบันทึกความเข้าใจว่าด้วยความร่วมมือด้าน
การจ้างแรงงาน  (MOU)   ขณะนี้อยู่ในช่วงเวลาที่รัฐบาลก าหนดให้ด าเนินการพิสูจน์สัญชาติ     
แรงงานสามสัญชาติดังกล่าว  ซึ่งจะต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในภายในวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 
2555  (ส านักงานจัดหางานจังหวัดสมุทรสาคร, มีนาคม 2553) 

 “การพิสูจน์สัญชาติ” เป็นกระบวนการหนึ่งในยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหา
แรงงานต่างด้าวนอกระบบในระยะที่ 2  คือ การปรับเปลี่ยนสถานะจาก “แรงงานเถ่ือน”  ให้เป็นผู้
เข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมาย  ซึ่งในบรรดาแรงงาน 3 สัญชาติข้างต้น การพิสูจน์สัญชาติ
แรงงานจากประเทศพม่า จะประสบกับความยากล าบากมากที่สุด เนื่องจากเป็นประเทศที่
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ประกอบไปด้วยประชากรหลากหลายชาติพันธุ์  อีกทั้งยังต้องเผชิญกับปัญหาความขัดแย้งทาง
การเมืองภายในประเทศระหว่างรัฐบาลทหารพม่า และชนกลุ่มน้อยต่างๆ จึงท าให้กระบวนการ
พิสูจน์สัญชาติ ยากที่จะด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลาได้   

“การพิสูจน์สัญชาติ แรงงานสัญชาติพม่า จะมีกระบวนการและขั้นตอนคือ 
แรงงานต่างด้าวจะต้องกรอกแบบคําขอพิสูจน์สัญชาติ ซึ่งเป็นภาษาพม่า  ส่งมาให้ที่
สํานักงานจัดหางานจังหวัด หรือสํานักงานเขตพื้นที่แล้วแต่ว่าจะอยู่ในเขตพื้นที่ไหน แล้ว
สํานักงานจัดหางานจังหวัด จะรวบรวมแบบคําขอส่งไปที่สํานักบริหารแรงงานต่างด้าว 
กรมการจัดหางาน เพื่อรวบรวมส่งให้สถานทูตพม่าที่อยู่ในประเทศไทย ทางสถานทูตพม่า
ก็จะส่งรายชื่อ ส่งรายละเอียดข้อมูลเบื้องต้นกลับไปยังพม่าเพื่อตรวจสอบเบื้องต้น ให้ทาง
รัฐบาลพม่ารับรองในเบื้องต้นว่า น่าจะเชื่อได้ว่าเป็นคนสัญชาติพม่าจริง ทางการพม่าก็จะ
ตรวจสอบเบื้องต้น แล้วก็จะส่งรายชื่อผู้ที่ผ่านการตรวจสอบมายังสถานทูตพม่าในประเทศ
ไทย สถานทูตพม่าก็จะส่งข้อมูลตรงนี้มาที่กรมการจัดหางาน เพื่อแสดงว่าบุคคลนั้นได้รับ
การอนุญาตจากทางการพม่าแล้วว่าให้ไปพิสูจน์สัญชาติได้ 

หลังจากนั้นกรมการจัดหางานก็จะต้องดําเนินการขออนุญาตกระทรวงมหาดไทย  
เพราะว่าเงื่อนไขของการผ่อนผันให้อยู่ในราชอาณาจักร จะต้องให้กระทรวงมหาดไทยออก
ประกาศในการยกเว้นไม่บังคับใช้มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติคนเข้าเมือง ที่กําหนดให้
แรงงานต่างด้าวที่ได้รับการผ่อนผันอยู่ในเขตพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งเท่านั้น จะออกนอกเขต
พื้นที่ ไม่ได้  ดังนั้น การจะออกจากพื้นที่ที่ กําหนด จะต้องได้รับการอนุญาตจาก
กระทรวงมหาดไทย เพราะฉะนั้น กลุ่มคนที่ผ่านการคัดกรองได้รายชื่อที่จะให้ไปพิสูจน์
สัญชาติดังกล่าว กรมการจัดหางานก็จะขออนุญาตกระทรวงมหาดไทยให้ เพื่อให้นําคน
ออกนอกเขตพื้นที่ที่อยู่ ณ ขณะนี้  ไปยังศูนย์พิสูจน์สัญชาติที่เขาประสงค์จะขอรับการ
พิสูจน์สัญชาติ ซึ่งสามารถเลือกได้ว่าจะไปพิสูจน์ที่ไหน แล้วแต่ความสะดวก ไม่ว่าจะเป็น
ที่ ท่าขี้เหล็ก เมียวดี หรือเกาะสอง ก็ได้ 

  เมื่อกระทรวงมหาดไทยแจ้งกลับมาที่กรมการจัดหางานทราบ กรมการจัดหา
งานก็จะแจ้งมาที่จังหวัด จังหวัดก็จะแจ้งสถานประกอบการให้พาแรงงานต่างด้าวไป
พิสูจน์สัญชาติ นี่คือขั้นตอนของการดําเนินการพิสูจน์สัญชาติ ซึ่งก็ต้องใช้เวลา ซึ่งต้องทํา
ให้เสร็จสิ้นภายในปี 55 แค่ว่าแบบฟอร์มของการพิสูจน์สัญชาติ บางคนยังกรอกไม่ได้เลย 
แล้วนับประสาอะไรจะไปดําเนินการกับกระบวนการตรงนี้ ซึ่งกรมการจัดหางานบอกแล้ว 
ถ้านายจ้างจะพาไปเองก็ได้ ไม่ว่ากัน แต่ส่วนใหญ่นายจ้างไม่ชอบที่จะรับภาระก็เลยเกิดมี
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กระบวนการนายหน้าขึ้นมา เข้ามารับภาระแทน ค่าใช้จ่ายมันก็เลยสูงข้ึน ที่สูงข้ึนคืออะไร 
อย่างเช่นค่ารถ ยกตัวอย่างค่ารถจากสมุทรสาครไปเกาะสอง ระหว่างเดินทางไปหนึ่งคืน 
7-8 ชั่วโมง ต้องทานอาหารอะไรต่ออะไร  มีค่าพาหนะ ค่ากิน  ไปถึงแล้วยังต้องไปพักเพื่อ
รอการพิสูจน์สัญชาติ เค้าพยายามจะทําให้เสร็จภายในหนึ่งวัน ถ้าไม่เสร็จก็ต้องค้างคืน 
รัฐบาลพม่าบอกว่าพยายามจะทําให้เร็วที่สุดให้เสร็จภายในหนึ่งวัน แต่ขีดความสามารถ
ของแต่ละจุดๆ วันนึงทําได้ประมาณ 200-300 คนเท่านั้นเอง มันไม่พอรองรับหรอกในการ
ที่จะให้คนเข้าไปพิสูจน์ตรงนั้น อาจจะต้องไปพักค้างถ้าทํางานไม่ทัน เพราะว่ามันอาจจะ
ติดปัญหาเรื่องการเข้าออกประเทศ เช่นที่เมียวดี ด่านพรมแดนตรงแม่สอดเปิด 6 โมงเช้า 
ปิด 6 โมงเย็น หรือ 6 โมงครึ่งประมาณนั้น เพราะฉะนั้นถ้ามาหลัง 6 โมงครึ่งแล้ว จะเข้า
ไม่ได้ ยังไงก็ต้องค้างคืน” 

(จัดหางานจงัหวัดสมทุรสาคร, สัมภาษณ์, 9 กุมภาพันธ์ 2553) 

แม้ว่ากระบวนการพิสูจน์สัญชาติข้างต้น จะมีกระบวนการที่ค่อนข้างยุ่งยากและ
ซับซ้อน อีกทั้งต้องสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายและเวลาในการด าเนินการเป็นอย่างมาก  แต่ในทัศนะของ
ท่านจัดหางานจังหวัดสมุทรสาคร ยังคงเห็นว่า กระบวนการดังกล่าวมีประโยชน์ต่อแรงงานเอง 
เนื่องจากเห็นว่า หลังจากที่ได้ท าการพิสูจน์สัญชาติแล้ว แรงงานสามารถท าหนังสือเดินทางและ
อาศัยอยู่ในประเทศไทยได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย นอกจากนี้ ยังมีอิสระในการเดินทางโดยไม่
ต้องถูกจ ากัดให้อยู่แต่ในพื้นที่ที่ก าหนดเท่านั้น 

“ข้อดีของการพิสูจน์สัญชาติ มันช่วยในการเปลี่ยนสถานะจากคนที่หลบหนีเข้า
เมืองโดยผิดกฎหมายและได้รับการผ่อนผัน มาเป็นคนที่ถูกต้อง ในแง่ของการเดินทางก็
ไม่ได้ถูกจํากัดให้อยู่เฉพาะในจังหวัดนั้น ถ้าเค้าได้ passport แล้วจะไปไหนก็ได้ แต่ถ้าเค้า
มีแค่ ทร. 38/1 6 จะออกนอกพื้นที่ไม่ได้ ถูกจํากัดตามประกาศกระทรวงมหาดไทย 
เพราะว่าเค้าเป็นคนที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  แต่ถ้ามีหนังสือเดินทาง ตอนนี้สถานะเค้า
จะเปลี่ยนไปแล้ว เป็นคนที่ถูกต้องตามกฎหมาย  ดังนั้นจะไม่ถูกจํากัดสิทธิว่าจะต้องอยู่ใน
เขตพื้นที่เท่านั้น สามารถออกนอกเขตจังหวัดได้ แต่อาจจะถูกควบคุมเรื่องของกฎหมาย
คนเข้าเมือง เช่น ต่างด้าวทุกคนที่เข้ามาในราชอาณาจักรจะต้องรายงานตัวกับตรวจคน
เข้าเมืองทุก 90 วัน แต่ว่ามันไม่ใช่เฉพาะแค่ 3 สัญชาติเท่านั้น สัญชาติอ่ืนก็เช่นเดียวกัน” 

(จัดหางานจงัหวัดสมทุรสาคร, สัมภาษณ์, 9 กุมภาพันธ์ 2553) 

                                                        
6  บัตรประจ าตัวบุคคลซึ่งไม่มีสัญชาติไทย  ที่ได้รับการผ่อนผันให้อยู่ในราชอาณาจักรเป็นกรณีพิเศษ 
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แม้มาตรการดังกล่าว จะมีข้อดีคือช่วยปรับเปลี่ยนสถานะจากผู้หลบหนีเข้าเมือง
โดยผิดกฎหมาย ให้มีโอกาสได้รับการผ่อนผัน และกลายเป็นผู้เข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมาย  
รวมทั้งสามารถเดินทางออกนอกพื้นที่ได้โดยสะดวกก็ตาม  แต่ในทัศนะของแรงงานบางรายกลับ
เห็นว่า  มาตรการดังกล่าวเป็นเพียงวิธีการหนึ่งของรัฐที่พยายามจะ “ควบคุม” กลุ่มชาติพันธุ์ให้อยู่
ในกรอบที่ก าหนดไว้เท่านั้น  เนื่องจากในทางปฏิบัติแล้วผู้ที่เกิดตามแนวชายแดนบางคนอาจไม่
สามารถระบุสถานะที่แท้จริงว่าตนเป็น “คนชาติ” ใด  ดังเช่นชาวพม่าเชื้อสายมอญรายหนึ่งที่เข้า
มาท างานเป็นอาสาสมัครในองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) แห่งหนึ่งในจังหวัดสมุทรสาคร  ซึ่งเกิด
และเติบโตในชุมชนมอญบริเวณชายแดนไทย-พม่า ได้ให้เหตุผลว่า 

“พอลืมตามาปุ๊บ! ถ้ามีคนมาถามผมว่า เกิดที่ไหน? ผมไม่รู้ สําหรับผมมันตอบ
ยากนะ ไม่ใช่จําไม่ได้ แต่มันตอบยาก เป็นชุมชนคนมอญ แล้วไม่รู้ด้วย เป็นเด็กก็เลยยัง
ไม่รู้ว่านี่หรือเป็นประเทศไทย? นี่หรือเป็นประเทศพม่า? แรกๆ คนมอญใช้ชีวิตอยู่อย่างนี้ 
แล้วพอระยะหลังๆ จะมีทหาร มี ตชด. เข้าไปตั้งด่าน ตั้งค่ายสกัดกั้น เออ! เราเป็นคน
ประเทศไหนน้อ! จะเป็นไทย ไทยก็ไม่รับ จะเป็นพม่า พม่าก็ไม่เอา แล้วเราเป็นใครกันแน่? 
ต้องมาสร้างกรอบให้เรา เราต้องอยู่ในกรอบ เราก็รู้สึกนะ  คนที่ไม่ได้เกิดอยู่ตรงนี้จริงๆ จะ
ไม่รู้สึกลึกๆ แต่จริงๆ เรารู้สึก  แล้วพอกลับไปใช้ชีวิตในประเทศพม่า  ชีวิตเราก็เปิดเผยตัว
ไม่ได้ ถ้าพูดว่า รัฐบาลไทยจะวางกรอบวางนโยบายระหว่างประเทศอย่างงั้นอย่างงี้ มันมี
หลายอย่าง แต่ว่ามันก็จบลงที่ผลประโยชน์ทั้งนั้น  คนที่ลําบากจริงๆ คือคนที่อยู่ระหว่าง
ชายแดน มันลําบากนะ แล้วไม่มีใครรับด้วย ถ้าถามว่า เราเป็นสัญชาติไทยมั้ย? มันไม่ใช่! 
พม่าใช่มั้ย? มันไม่ใช่! เมื่อไม่กี่ปีที่ผ่านมา ผมไม่สามารถที่จะมีบัตรประชาชนของพม่าได้ 
แต่ผมเติบโตที่นั่น แล้วก็ไม่รู้ว่ามันยังไง เพราะอะไร แล้วเราก็ไม่มีชื่อในไทย ไม่มีทะเบียน
ในไทยด้วย” 

    (จ่อปา  (นามสมมต)ิ , สัมภาษณ์, 20  กันยายน 2552) 

  แม้จ่อปาจะรู้สึกน้อยเนื้อต่ าใจในการที่ชนชาติมอญของตนถูก “ผลักไส” จากทั้ง
ความเป็นพม่าและความเป็นไทย ท าให้รู้สึกเหมือนเป็นผู้ที่ไม่มีใครต้องการ และรู้สึกว่าชนชาติตน
ถูกจ ากัด “พื้นท่ีทางกายภาพ” (physical space) ที่จะแสดงตัวตนบน “แผนท่ี” ได้ แต่หากถาม
ถึง “พื้นท่ีทางสังคม” (social space) หรือ “พื้นท่ีทางวัฒนธรรม” (cultural space) ของชนชาว
มอญแล้ว เขากลับ “ยืดอก”  เล่าถึงความยิ่งใหญ่ของชนชาติตนอย่างภาคภูมิใจว่า 
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“จริงๆ แล้วมอญไม่ใช่ยิ่งใหญ่เท่าชาติพันธุ์พม่า วัฒนธรรมมอญมันเกิดก่อน  
ภาษามอญมันเกิดก่อนพม่าอีกนะ พม่ามันจะเรียนรู้จากมอญ วัฒนธรรมก็เอาจากมอญ
ทั้งนั้น ตรงนี้มันจะบ่งบอกชัดเจน ใครๆ ก็รู้ว่าภาษาพม่ามันเกิดมายังไง มันมีความ
เกี่ยวข้องกันยังไง พม่าก็เลยพยายามจะล้างภาษามอญให้หมด ภาษามอญก็จะค่อยๆ 
หายไปเรื่อยๆ 

มอญเป็นชนชาติหนึ่งที่อยู่ในประเทศพม่า ซึ่งในพม่าจะมีหลายชาติพันธุ์แต่มอญ
มันเป็นชนชาติที่ไม่ใช่ชนกลุ่มน้อย มันเป็นชนกลุ่มใหญ่ที่ยิ่งใหญ่พอๆ กับพม่า สูสีกับพม่า 
มอญนี่พอเสียเอกราชแล้ว พม่ามันก็คิดตรงนี้ พยายามที่จะทําร้ายมอญ เพื่อที่จะไม่ให้มี
อะไรทั้งนั้น ถ้าเกิดหลงเหลือปุ๊บ! จะรู้สึกอิจฉา ไม่อยากให้เติบโตข้ึนมา”   

(จ่อปา  (นามสมมติ) , สมัภาษณ์, 20  กันยายน 2552) 

จะเห็นว่า เมื่อกล่าวถึงความเป็นชนชาติมอญ จ่อปาจะมีความรู้สึกทั้งสองด้าน
ระคนกัน กล่าวคือ ความรู้สึกภาคภูมิใจในความยิ่งใหญ่ของชนชาติตน แตใ่นอีกด้านหนึ่งก็มีความ
ขุ่นเคืองที่ชนชาติมอญถูกจ ากัด “พื้นท่ี” ในการแสดงออก  รวมทั้ง รู้สึกไม่พอใจที่รัฐบาลพม่า
พยายามท าลายวัฒนธรรมและปิดกั้นการแสดงตัวตนของมอญอยู่เสมอ 

“เราพูดได้เต็มปาก  มันเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจริง  มันพยายามทําร้าย แล้วก็จะทําลาย
สถานที่ศักดิ์สิทธิต่างๆ ตามโบราณสถานต่างๆ ก็ถูกทําร้าย ถูกทําอะไรมาเยอะแยะ ก็ไม่
นึกถึงว่ามันเป็นโบราณสถานนะ ก็ทําร้าย  มันกลัวว่าจะเป็นศูนย์วัฒนธรรมมอญ มันก็
เลยทําร้ายหมด แต่ว่า ถึงมันจะทําร้ายอะไรหลายๆ อย่างได้ แต่มีสิ่งหนึ่งที่มันทําลาย
ไม่ได้คือ “ภาษา”  คือชื่อที่เป็นภาษามอญ ชื่อในอดีตมันมีมายังไงก็ต้องเรียกไปอย่างงั้น  
ชื่อมันจะบ่งบอกว่าเป็นมอญ มันมีหลายสถานที่นะที่เป็นอย่างนั้น แม้แตส่ถานที่ที่คนไทย
รู้จักอย่าง “ชเวดากอง” จริงๆ แล้วเดิมก็เป็นภาษามอญ เรียก “ไฉ้-ลา-กอง” พม่าจะตัด 
“ไฉ้” ที่เป็นภาษามอญออกแล้วเปลี่ยนเป็น “ชเว” หมดเลย  แล้วอย่างคําว่า “ไฉ้-มุ-ตาว” 
(พระธาตุมุตาว) มันก็จะใช้ “ชเว-มอ-ทอ” ความหมายไม่มีเลย” 

(จ่อปา  (นามสมมติ) , สมัภาษณ์, 20  กันยายน 2552) 

  เมื่อมีโอกาสพูดคุยกันถึงเรื่องความยิ่งใหญ่ของวัฒนธรรมมอญ ผู้ศึกษาจึง
ต้องการทราบถึงที่มาที่ไปของข่าวที่โด่งดังในช่วงเวลานั้น คือการที่ทางจังหวัดสมุทรสาครออก 
มาตรการห้ามจัด “งานวันชาติมอญ”  ว่ามีเหตุผลอย่างไร รวมทั้งอยากทราบว่าในฐานะที่เป็นชาว
มอญผูห้นึ่ง ตนรู้สึกกับเรื่องนี้อย่างไร 
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“พื้นที่ที่นี่มันเป็นเป้า แรงงานเป็นกระแสด้วย มันจะทําให้ผู้ว่าฯ เสีย เค้ามองเรื่อง
ความมั่นคงเป็นหลัก เพราะว่ากลัวมอญไปจับกลุ่มรวมตัวกันยังงี้  เข้าวัดแล้วไปจัดงาน
วันชาติ รําลึกบรรพบุรุษมอญ เค้าจัดกันมาเป็นสิบๆ ปี ไม่มีปัญหาอะไรเลย แล้วไปมอง
เรื่องความมั่นคง! มองปัญหาเหมือนเรื่องชายแดนภาคใต้ เลยมาเพ่งเล็งตรงนี้ด้วย ตั้งแต่
ผู้นํา (ไทย) มาจากปฏิวัติ เค้าคุยกัน พม่ากับไทยเคยคุยกันนะตรงนี้ ถ้าติดตามข่าวก็จะรู้ 
พม่าพยายามจะ psycho ไทยนะ คุณให้เค้าตั้งกลุ่มได้ยังไงในประเทศคุณ บ้านของคุณ
คุณให้เค้าทําแบบนี้ได้ยังไง ก็เลยจับกุมครั้งใหญ่เลยนะ มีการจับกุมมอญ มีการปิดกั้น 
การบังคับอะไรต่างๆ นี่ มันก็เกิดขึ้น  

ถ้าเกิดมองเรื่องความมั่นคงจริงๆ มันเกิดขึ้นมานานแล้วพี่!  มอญกับไทยอยู่กัน
มาเป็น 250 ปีแล้วพี่! ไปมองย้อนอดีตเลย ถ้ามีปัญหามันก็มีมาตั้งนานแล้ว ต้นกําเนิดผม 
ญาติๆ ผมก็อยู่แถวสามโคก ปทุมธานี ตรงนี้ถ้ามันเกิดเป็นเรื่องความมั่นคงจริงๆ มอญมัน
มีปัญหามานานแล้ว ผมพูดได้เลย สุดๆ เลยนะ   

อีกอย่าง เรามีพระพุทธ พระธรรม พระสงฆ์ แล้วก็พ่อแม่ ครูบาอาจารย์ เราระลึก
บุญคุณครูบาอาจารย์ ระลึกถึงบุญคุณพระเจ้าอยู่หัวด้วย อยู่ในจิตใจคนมอญเลยนะพี่ 
แล้วเราก็กราบไหว้เลยนะ เราระลึกถึงบุญคุณ จิตใจคนมอญส่วนใหญ่ ผมพูดได้เลยว่ามัน
เป็นอย่างนี้  ไม่มีอะไรคิดร้ายเลย แต่ว่าเรื่องพม่ามันก็อีกเรื่องหนึ่ง เพราะว่าเราถูกบีบๆๆ 
จนตรอกอ่ะ! เข้าใจมั้ย หมาจนตรอกมันก็ต้องกัดฟันสู้แล้ว” 

(จ่อปา  (นามสมมติ) , สมัภาษณ์, 20  กันยายน 2552) 

เรื่องของการแสดงอัตลักษณ์ (identity) ชนชาติมอญบนพื้นที่สาธารณะ (public 
space) ยังคงเป็นประเด็นถกเถียงกันอย่างกว้างขวาง ว่ารัฐสมควรเข้าไปควบคุมหรือไม่ เพียงไร 
ซึ่งมีทั้งผูท้ี่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยต่อการที่รัฐใช้อ านาจในการจ ากัดขอบเขตการรวมกลุ่มของชน
ชาติมอญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีการจัดงานวันชาติมอญ ซึ่งจังหวัดสมุทรสาครเคยออกประกาศ
ห้ามการจัดงานดังกล่าว เนื่องจากเกรงว่าจะส่งผลกระทบต่อความมั่นคงและความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐบาลไทยและรัฐบาลพม่า ท าให้มีผู้ออกมาแสดงความคิดทั้งในด้านสนับสนุนและ
คัดค้านเป็นจ านวนมาก  ส าหรับฝ่ายที่เห็นด้วยมองว่าการควบคุมเป็นสิ่งจ าเป็นเนื่องจากการ
อนุญาตให้คนกลุ่มนี้รวมกลุ่มกันเป็นจ านวนมากอาจเป็นภัยคุกคามต่อความมั่นคงของรัฐ ส่วนผู้ที่
มีความเห็นตรงข้ามมองว่า การกระท าดังกล่าวเป็นการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานในการแสดงออกของ
มนุษย์ซึ่งขัดต่อหลักการที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจน  ซึ่งจะได้น าเสนอทัศนะที่แตกต่าง 
เหล่านี้ในล าดับต่อไป 
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หลายทัศนะ หลากมุมมอง ต่อการแสดงตัวตนบนพื้นท่ีสาธารณะผ่าน “วันชาติมอญ” 

  คงไม่ผิดนัก หากกล่าวว่า ในความเข้าใจของคนทั่วไป เมื่อเอ่ยถึงงานวันชาติมอญ
ก็จะคิดถึงงานวันชาติที่จัดตามเขตชายแดนไทย-พม่า  บริเวณด่านเจดีย์สามองค์ หรือในเขตรัฐ
มอญ ประเทศพม่าเท่านั้น จนกระทั่งเมื่อประมาณ 10 กว่าปีที่ผ่านมา นับตั้งแต่คนมอญย้ายถิ่น
เข้ามาเป็นแรงงานในจังหวัดสมุทรสาครเป็นจ านวนมาก จึงเริ่มมีการรวมตัวกันจัดงานวันชาติ     
คงไม่ผิดนัก หากกล่าวว่างานวันชาติมอญที่สมุทรสาครมีคนมอญเข้ามาร่วมงานมากที่สุดใน
ประเทศไทย ส าหรับการรับรู้ของคนในพื้นที่อาจจะยังไม่คุ้นเคยกับงานวันชาตินี้ รวมทั้งคนไทยเชื้อ
สายมอญในพื้นที่ ซึ่งยังไม่ค่อยแน่ใจว่า การจัดงานวันชาตินั้นมีวัตถุประสงค์และสื่อความหมายไป
ในทางใด ค าว่า “งานวันชาติ” อาจมีนัยยะทางการเมืองและรู้สึกว่าการฉลองวันชาติของ “คนอ่ืน” 
จะท าได้อย่างไรในสังคมไทย  และก็กลัวว่าจะกระทบกระเทือนความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ    
คนไทยกลัวว่าทางการพม่าจะไม่พอใจ และประท้วงรัฐบาลไทยในการอนุญาตให้ชนกลุ่มน้อยมา
จัดงานวันชาติ  แต่ด้วยสาเหตุที่ว่า คนงานในสมุทรสาครเป็นกลุ่มชาติพันธุ์มอญ พูดภาษาและมี
ประเพณีมอญ จึงได้รับความช่วยเหลือจากผู้คนในพื้นที่ที่เป็นคนไทยเชื้อสายมอญ ทั้งพระสงฆ์
มอญและคนสามัญชน ในการใช้สถานที่ของวัดเป็นที่จัดงานและปรับเปลี่ยนชื่องานเป็น “วันร าลกึ
บรรพบุรุษมอญ” แทนค าว่า “วันชาติมอญ”  โดยจัดขึ้นครั้งแรกในปี พ.ศ. 2548  ณ วัดศิริมงคล 
ต าบลบ้านเกาะ อ าเภอเมือง จังหวัดสมุทรสาคร  (นิติ ภวัครพันธุ์ และสุกัญญา เบาเนิด, 2551) 

  การแสดงอัตลักษณ์ของกลุ่มชาติพันธุ์มอญบนพื้นที่สาธารณะผ่านการจัดงานวัน
ชาติ หรือการรวมกลุ่มกันท ากิจกรรมต่างๆ  ได้รับการ “จับตามอง” จากภาครัฐอย่างระแวดระวัง  
เนื่องจากคนเหล่านี้ได้รับการสันนิษฐานในเบื้องต้นว่าอาจเป็นกลุ่มที่ก่อความไม่สงบหรือมีเจตนา
ทางการเมืองเคลือบแฝง หากปล่อยให้มีการรวมตัวกันเป็นจ านวนมากสามารถสร้างความวุ่นวาย
ให้แก่สังคมได้   

 “เค้าจะมีสัญลักษณ์คือนุ่งโสร่งแดง  ซึ่งบางทีการรวมตัวของพวกเค้าก็ถูกมองว่า  
เฮ้ย! นี่คุณจะมากู้ชาติในสมุทรสาครเหรอ? มันไม่ได้นะ เยอะมากครับ เยอะมาก  ก็ถูก
เพ่งเล็งเป็นบางคร้ัง คือเค้า (รัฐ) เกรงว่าจะมีการเมืองแอบแฝง มีขบวนการทางการเมือง
แอบแฝงด้วย เอาธงชาติมาปักไม่ใช่ธงชาติพม่า เป็นธงมอญ เป็นแบบนั้นน่ะ มันหมิ่นเหม่ 
ทางการก็บอก เฮ้ย! อย่าทําอย่างนั้น มันหมิ่นเหม่ต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ” 

(สวัสดิการและคุ้มครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาคร, สมัภาษณ์, 20  มกราคม 2553) 



80 
 

 

  ในทัศนะของข้าราชการหลายๆ ท่าน อาจไม่เห็นด้วยกับการรวมกลุ่มที่ส่อไปใน
ลักษณะคล้ายกับการรวมกลุ่มทางการเมือง  แต่ในขณะเดียวกันก็ไม่ขัดข้องหากเป็นการแสดงออก
เชิงวัฒนธรรม  แต่ก็ยังรู้สึกหว่ันเกรงในการกระทบกับความสัมพันธ์ระหว่างไทย-พม่า  

“คือจริงๆ แล้วเรื่องนี้  เราก็ไม่ได้ห้ามว่าไม่ให้จัดเลย เพียงแต่ว่าถ้าจะจัดควร
จะต้องมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบบ้าง ว่าจัดขนาดไหนถึงจะเหมาะสม คือถ้าจัดในเชิง
วัฒนธรรมประเพณี การทําบุญสุนทานประมาณนี้ เราสนับสนุน ไม่หวงไม่ห้าม แต่ถ้าจะมี
การรวมตัวกัน หรือมีการขึ้นธงชาติอย่างนี้  เราไม่สามารถอนุญาตให้ทําได้ เพราะเรื่องนี้
เป็นเรื่องละเอียดอ่อน อย่างเรื่องกลุ่มคนมอญ  ซึ่งเค้าก็มีปัญหาการเมืองภายในกับ
รัฐบาลพม่า ซึ่งถ้าเราอนุญาตให้จัดแบบนั้น  แน่นอนว่าจะต้องกระทบกับความสัมพันธ์
กับพม่าแน่นอน แต่ถ้ามารวมกันทางวัฒนธรรม จัดงานประเพณี งานบุญอะไรต่างๆ เราก็
สนับสนุน” 

(นายวัลลภ พริ้งพงษ ์ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสาคร, สมัภาษณ์, 21 มกราคม 2553) 

“เรื่องการจัดงานวันชาติมอญ  ผมมีความเห็นคล้ายๆ ท่านผู้ว่าฯ คนก่อน คือท่าน
วีรยุทธ เอ่ียมอําภา คือเราไม่เห็นด้วยกับการจัดงานวันชาติมอญ แต่รําลึกถึงบรรพบุรุษ
ของเค้านี่ได้ ทดแทนบุญคุณบรรพบุรุษ ทําบุญ อย่างนี้ได้ แต่ถ้ามีงานรําลึกชาติมอญขึ้น 
เชิญธงชาติขึ้นมา ธงชาติมอญ สมมติข้ึนในแผ่นดินไทยตรงสนามกีฬาเนี่ยนะ ปรากฏว่า
ถ้าเกิดการถ่ายภาพ  เดี๋ยวนี้มันถ่ายภาพกันง่าย  แล้วส่งไปพม่าล่ะ สถานทูตพม่าเห็น 
อ้าว! นี่! ไทยสนับสนุนให้เค้าเป็นกบฏต่อพม่าใช่มั้ย ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศก็แย่อีก 
เราต้องแก้ไขอีก แล้วจังหวัดนี้ มหาดไทยต้องชี้แจงทันทีเลยว่า ทําอย่างนี้ได้ไง ผู้ว่าฯ ไม่
ควบคุมเลยหรือ  เกิดปัญหานะ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ถ้าเป็นเชิงวัฒนธรรมได้ 
แต่ว่าคุณจะมาประกาศรําลึกชาติมอญ เป็นการปลุกระดม ไม่ได้ อย่างนั้นไม่ได้”      

   (แรงงานจังหวัดสมุทรสาคร , สมัภาษณ์, 16 กันยายน 2552) 

“เวลาที่พวกนี้มารวมตัวกันเป็นหมื่นๆ มันคุมไม่อยู่ เรื่องของเรื่องตรงนี้แหละที่
ทางราชการวิตกกังวลที่สุด เราก็เลยตัดไฟแต่ต้นลม ก็คือหมายความว่าไม่ยอมให้จัด  
นโยบายของท่านผู้ว่าราชการจังหวัดนี้ชัดเจนเลย คือไม่ให้มีการแสดงของแรงงานต่างด้าว
บนเวที  คือคุณมาร่วมทําบุญได้ ร่วมกิจกรรมอะไรก็ทําไป  เพราะว่าถ้าเกิดปล่อยให้แสดง
มากๆ พวกไปชักเอาธงชาติมอญขึ้นมาโบกบนเวที สํานักข่าว AP หรือ NBC อะไรต่างๆ 
ส่งข่าวไปทั่วโลกล่ะซวยเลย! ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเกิดขุ่นหมองขึ้นมา คนที่
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จะต้องรับผิดชอบก็คือเจ้าหน้าที่ในพื้นที่  ผู้ว่าฯ นายอําเภอ ตํารวจ โดนแน่ เพราะฉะนั้น 
นี่คือแนวความคิด เราไม่ได้ไปกีดกั้นเค้าหรอก ความรู้สึกของคนอยากจะร่วมกันทําบุญ 
ร่วมกันสนุกสนาน จัดประเพณีตามประสาของเค้า มันเป็นสิทธิที่พวกเค้าจะทําได้ แต่ต้อง
อยู่ในขอบเขตของกฎหมายของเรา โดยไม่กระทบต่อความมั่นคง และความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ” 

(นายอ าเภอเมืองสมทุรสาคร, สัมภาษณ์, 23  กุมภาพันธ์  2553) 

 ส่วนทัศนะของผู้ปฏิบัติงานในองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ผู้มีประสบการณ์ท างานด้าน
การคุ้มครองสิทธิแก่แรงงานข้ามชาติมาเป็นเวลายาวนาน เช่น คุณสมพงศ์ สระแก้ว ผู้อ านวยการ
มูลนิธิเครือข่ายส่งเสริมคุณภาพชีวิตแรงงาน (Labor Rights Promotion Network Foundation : 
LPN) มีความเห็นว่าการรวมกลุ่มจัดงานเพื่อแสดงออกถึงอัตลักษณ์ของชนชาติมอญเป็นสิ่งที่
สมควรส่งเสริมและอนุรักษ์ไว้มิให้สูญหาย นอกจากนี้ยังคิดว่าการจัดงานดังกล่าวมิได้เป็นภัย
คุกคามต่อความมั่นคงตามที่หลายๆ ฝ่ายเข้าใจ 

“คนมอญ เวลาเค้าไปวัด เค้าจะมีชุดประจําพื้นถิ่น  ใส่โสร่งลาย เสื้อแขนยาว คือ
จริงๆ เราต้องมองว่า วัฒนธรรมการแสดงตัวตนของเขามันก็ชัดเจน เราน่าจะส่งเสริมด้วย
ซ้ําไป คือวัฒนธรรมคนชายขอบนี่ ผมว่ารัฐไทยพยายามแสวงหาประโยชน์เอาเปรียบในแง่
ของเรื่องเศรษฐกิจ เรื่องของการท่องเที่ยว แล้วอะไรที่เป็นเรื่องของไทยล่ะ? มันไม่มีเลย 
มันไม่มีบอกว่าอันนี้ไทยนะ ส่วนใหญ่เป็นวัฒนธรรมของคนชายขอบทั้งนั้นเลย ถ้าจะจัด
ระเบียบนี่ ถ้าเค้ารวมตัวรวมกลุ่มกันในวัดในวา คุณก็เข้าไปส่งเสริม ไปให้ความรู้เรื่อง
กฎหมาย ว่าคุณควรอยู่ยังไง คุณมีสิทธิยังไง ต้องรักประเทศไทย เป็นลักษณะเหมือนกับ
การจัดระเบียบ แต่นี่เข้าไป เฮ้ย ! มาเยอะ กลัวปัญหาความมั่นคง 

คนที่จะสร้างปัญหาความมั่นคงนี่ มันไม่ได้รวมกลุ่มอย่างนั้นหรอก มันก็ต้องซุกๆ 
ซ่อนๆ ใช่มั้ย?  นี่มาอยู่ในวัดกันเต็มเลย ใครจะไปทําแบบนั้น มันมองสวนทางกัน  คือผม
ไม่ได้คิดเข้าข้างนะ สิ่งที่เราคิด ที่เราทํางาน คือ ‘มองคนเป็นคน’  มองกฎหมายที่ทั้ง 
‘ควบคุม’ และ ‘คุ้มครอง’ ในขณะเดียวกัน  ก็ตรงไปตรงมา” 

(คุณสมพงศ์ สระแก้ว, สัมภาษณ์, 20 กันยายน  2552) 
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  ทัศนะดังกล่าวสอดคล้องกับความเห็นของข้าราชการที่รับผิดชอบด้านการ
คุ้มครองสิทธิและสวัสดิภาพของแรงงาน ซึ่งเห็นว่าแม้ภาครัฐจ าเป็นต้องให้ความส าคัญด้านความ
มั่นคงเป็นหลักแต่ในอีกด้านหนึ่งก็จ าเป็นต้องเข้าใจว่า ความแตกต่างหลากหลายทางวัฒนธรรม
เป็นสิ่งที่สมควรจะได้รับการอนุรักษ์ไว้มิให้สูญหาย   

“คือถ้าบ้านเมืองที่สงบแล้วอย่างเรานี่นะ  เราก็มีคนหลายกลุ่มมาก ก็ไม่ใช่เรื่อง
แปลก ตรุษจีน มีงานตรุษจีนพี่ไทยก็เอาด้วย วาเลนไทน์ก็เอาด้วย กลุ่มคนท้องถิ่นแต่ละ
แห่งอย่างทางอีสาน ทางเหนือ ก็มี อัตลักษณ์ของตัวเอง ทางใต้ก็เหมือนกัน ซึ่งเราก็
อยากจะอนุรักษ์ไว้ด้วยซ้ํา อยากจะให้มีการแสดงออก หรือว่ามีการเก็บข้อมูล อยากจะให้
มีพิพิธภัณฑ์ท้องถิ่นอะไรอย่างนี้ อันนี้คือเมืองที่สงบแล้วเราก็อยากให้มีอย่างงั้น ในส่วน
ของพม่านี่ เค้าก็ยังมีปัญหาการเมืองภายใน ก็ปัญหามันอยู่ตรงนั้น แต่ว่าถ้าเค้าสงบได้นะ 
ผมว่ามันต้องรักษาไว้นะ ต้องอนุรักษ์เอาไว้ เราไม่รังเกียจความเป็นมอญหรอก เราไม่
รังเกียจความเป็นพม่า จริงๆ มันก็ต่อยตีกันมาแต่สมัยโบราณ มันก็ธรรมดาอยู่แล้ว เราก็
เคยเผาเวียงจันทน์  พม่าก็เคยเผาเรา ก็ธรรมดาของคนที่มันอยู่ด้วยกัน เราจะไปเผากรุง
โรมได้ยังไง เราก็มีกันอยู่แค่นี้แหละ แต่ทีนี้ ว่ากันจริงๆ มันก็คือญาติกันทั้งหมด แล้ว
วัฒนธรรมของแต่ละชนชาติมันก็ควรจะอนุรักษ์ รักษาไว้ ถ้าเป็นไปได้นะ  ก็ไม่น่าจะมี
ปัญหา  ไม่กลัว  ที่แน่ๆ เรากลัวว่ามันจะหายไปด้วยซ้ํา อย่างเช่นพวกไทยใหญ่ หรือว่า
พวกชาวเขาพวกนี้ ไปๆ มาๆ จะลงมาพื้นราบกันหมด ไอ้คนที่แต่งชุดพวกนั้นก็จะหาดูได้
น้อยลงเรื่อยๆ มันเป็นความหลากหลาย เป็นเสน่ห์ด้วยซ้ําไป อยากเห็นพม่าเป็นอย่างนั้น 
ในอนาคต ถ้าการเมืองเค้าสงบได้ เค้ามีการเลือกตั้งเป็นปึกแผ่นแน่นหนา คือมีความ
มั่นคงมากขึ้น มีความไว้ใจ ความหวาดระแวงไม่มี” 

(สวัสดิการและคุ้มครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาคร, สมัภาษณ์, 20  มกราคม 2553) 

  นอกจากนี้ข้าราชการท่านดังกล่าวยังมีความเข้าใจถึงบริบททางสังคมที่เปลี่ยนไป 
เป็นอย่างดีว่าทุกวันนี้ โลกมีแนวโน้มที่จะแคบลง และมีการรวมกลุ่มกันมากขึ้น ดังนั้น ค าว่า “ชาติ” 
หรือ “ความเป็นเอกราช”  อาจมิใช่สิ่งส าคัญที่สุดอีกต่อไป  แต่สิ่งที่ควรส่งเสริมคือการรวมกลุ่ม
ความร่วมมือในระดับภูมิภาค ซึ่งสามารถพัฒนากลายเป็นความร่วมมือระดับโลกในที่สุด 

“จริงๆ แล้วความมีเอกราชก็ไม่ใช่อะไรนักหนา ทุกวันนี้ เราเป็น 10 ประเทศก็จริง 
เดี๋ยวก็ต้องมารวมตัวกันเป็น ASEAN อยู่ดี  เพราะฉะนั้น มันจะอยู่เดี่ยวๆ โดดๆ ไม่ได้แล้ว 
ไม่ไหวแล้ว ทุกวันนี้ มันไม่ได้  ประเทศเล็กๆ อย่างบรูไน มีปัญญาตั้งเอกอัครราชทูต
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ประจําประเทศต่างๆ ทุกประเทศได้ที่ไหนเล่า มันไม่ได้ ประชากรแค่ไม่ถึง 5 แสน มันไม่ได้
หรอก นี่แหละ! รวมตัวกันในรูปประชาคม อยู่กันแบบนี้ ซึ่งผมมองดู อย่างจีนนี่ ถ้าดูแล้ว
มันก็แยกได้ตั้ง 35 ประเทศ แต่ว่าอัตลักษณ์ของแต่ละที่ก็มีเหมือนกัน แต่ว่าที่เค้ารวมกัน
อยู่นี่ เค้าก็แข็งแรงนะ ถ้าจะว่าไป ของเราเป็น ASEAN เราก็แข็งแรง เดี๋ยวมันก็ดีขึ้นเอง 
อินเดียเองก็เหมือนกัน ในนั้นก็มีความแตกต่างหลากหลายมาก แต่เค้าก็ยังรวมกันได้อยู่ 
ก็ OK ซึ่งเข้ากับโลกยุคใหม่  ทั้งเอเซียอาจจะต้องจับมือกันหมด หรือในที่สุดโลกทั้งโลก
มันก็เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน มาตรฐานเดียวกัน อย่างเฮติ เห็นมั้ย หลั่งไหลความ
ช่วยเหลือ ไม่รู้จักกันเลย อยู่คนละซีกโลก แต่ว่าความห่วงใยมันถึงกันได้ในโลกปัจจุบัน” 

(สวัสดิการและคุ้มครองแรงงานจังหวัดสมุทรสาคร, สมัภาษณ์, 20  มกราคม 2553) 

  ในฐานะที่เกิดและเติบโตในจังหวัดสมุทรสาคร ได้เห็นและคุ้นเคยกับแรงงานต่าง
ด้าวเป็นอย่างดี ท่านจัดหางานจังหวัดสมุทรสาคร ได้แสดงความคิดเห็นส่วนตัวถึงการให้
สถานภาพแก่แรงงานเหล่านี้อย่างน่าสนใจว่า   

“การที่แรงงานต่างด้าวเข้ามาในประเทศไทย ถ้ามองในแง่ดีเราได้ประโยชน์ ทําให้
เศรษฐกิจของเราดีขึ้น เพราะเรามีปัญหาเรื่องขาดคนทํางาน  แล้วคนส่วนใหญ่ที่เข้ามา 
เค้าเข้ามาเพื่อดิ้นรนแสวงหาการทํางานมากกว่าที่จะเข้ามาในลักษณะที่จะก่อเหตุอะไร  
ส่วนใหญ่จะเป็นอย่างนั้นมากกว่า เพราะตั้งแต่ผมโตขึ้นมาก็เจอแรงงานต่างด้าวที่ลักลอบ
เข้ามา เค้าเข้ามาเค้ากลัวคนไทยนะ ตั้งแต่เมื่อประมาณ 30 ปีที่แล้ว ที่กล้าพูดอย่างนี้
เพราะอะไร  เพราะผมเป็นคนที่นี่ เป็นคนสมุทรสาคร คุ้นเคยกับเรือประมง พวกคนมอญ
คนพม่าพวกนี้เค้าจะกลัวคนไทย กลัวตํารวจ อย่างทํางานในเรือประมงก็จะอยู่แต่ในเรือ
ไม่ค่อยกล้าขึ้นมา หลบๆ ซ่อนๆ กลัวเจอตํารวจก็จะหนี มันเป็นสัญชาตญาณของคนใน
การแสวงหาความเป็นอยู่ที่ดี เค้าดิ้นรนเพื่อฐานะของตัวเอง มันไม่ควรจะไปกีดกั้น 

ในใจคิดเล่นๆ นะ  เข้ามาเหรอ ไม่ต้องกลัวหรอก อยากเข้ามาเท่าไหร่เข้ามาเถอะ 
ให้สถานะเลยดีมั้ย ถ้าให้สถานะมันซะเลย ขี้คร้านประเทศเพื่อนบ้านจะสกัดกั้นแทนเรา 
เราไม่ต้องไปสกัดกั้นหรอก  เดี๋ยวคนมันจะไหลมาบ้านเราเอง  คนที่จะต้องกลัวคือ
ประเทศเพื่อนบ้านเรา จะต้องคอยสกัดกั้นไม่ให้คนของเค้าออกมามากกว่า นี่ยังคิดกัน
เล่นๆ ยังคุยกับเพื่อน  แล้วต่อไปอีก 5 ปี 10 ปี ประเทศไทยเรา การขยายตัวของ
ประชากร ณ ขณะนี้ ประชากรประมาณ 63 ล้านกว่าๆ ใช่มั้ย  ตั้งแต่ 60-63 ล้าน มัน
ขยายตัวมากี่ปีแล้ว 10 ปีแล้วนะแทบจะไม่ขยับตัวเพิ่มขึ้นของประชากรเลย  คนที่อยู่ใน
วัยทํางาน อายุเริ่มจะมากขึ้นๆ จะกลายเป็นคนสูงอายุ ทีนี้มันจะขาดช่วง คนที่อยู่ในกําลัง
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แรงงานที่จําเป็นต้องใช้ อีก 5 ปี 10 ปี มันอาจจะขาดก็ได้  ถ้าภาคอุตสาหกรรมไม่
ปรับเปลี่ยนกระบวนการผลิต เพื่อให้เป็นเทคโนโลยีสมัยใหม่ ลดคน หรือในบางกิจการมัน
ลดไม่ได้ จําเป็นต้องใช้แรงงานเข้มข้น ต้องใช้แรงงานคน จะทําอย่างไร  ถ้าขาดคน
เหล่านั้น ทีนี้คนที่มาอยู่เป็นวัยทํางาน มีลูกเล็กเด็กแดง โตขึ้นมาอีก 5 ปี 10 ปี  ก็จะอยู่ใน
วัยทํางาน นี่ยังคิดเล่นๆ นะว่า ให้สถานะมันซะเลย เรามีกําลังแรงงาน เราควบคุมคนได้
ใจคนเรา ถ้าดึงเค้ามาอยู่ที่นี่แล้ว เค้าเข้ามาทํางาน เค้ารักเมืองไทย ให้สิทธิเค้า แล้วก็ดูแล
ให้เค้าอยู่ในกรอบที่ดี ปรับสภาพความเป็นอยู่ของเค้าให้ดี เท่าที่คุณควรจะทําได้ ผมว่า
น่าจะมีประโยชน์ นี่มองในแง่เศรษฐกิจ  มองมุมนึง การสกัดกั้นไม่ต้องไปสกัดกั้น คุณ
อยากเข้ามาก็เข้ามา ประเทศพม่ากลัวมั้ย ถ้าคนเค้าจะไหลเข้ามาอยู่บ้านเราหมด เค้าก็
ต้องกลัวต้องสกัดกั้นไม่ให้คนเค้าออก นี่คิดอีกมุมนึงนะ คิดเล่นๆ เราได้ประโยชน์มั้ย เรา
ได้ประโยชน์”  

(จัดหางานจงัหวัดสมทุรสาคร, สัมภาษณ์, 9 กุมภาพันธ์ 2553) 

  นอกจากนี้ ข้าราชการท่านดังกล่าวยังได้พูดถึงค าสั่งจังหวัดที่เคยห้ามไม่ให้จัด
งานวันชาติมอญว่าเป็นสิ่งที่ละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานในการแสดงออกของมนุษย์ ซึ่งปัจจุบันศาล
ปกครองได้วินิจฉัยแล้วว่าเป็นค าส่ังที่มิชอบด้วยกฎหมาย และมีมติให้ยกเลิกเป็นที่เรียบร้อยแล้ว 

“ประกาศพวกนั้น ศาลปกครองได้วินิจฉัยและมีมติแล้วว่า เป็นคําส่ังที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย มีคําสั่งศาลปกครองให้ยกเลิก เพราะว่าประกาศนี้มันไม่ชอบ ไม่ใช่เฉพาะที่
สมุทรสาคร ที่ภูเก็ต ที่ระนองก็ด้วย เพราะถือว่าเป็นการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ถึงแม้ว่าจะเป็นคนต่างด้าวก็ตาม เป็นเรื่องสิทธิมนุษยชน  ผมยังคิดกันเล่นๆ กับเพื่อนว่า 
ถ้าต่อไปไม่มีแรงงานมาทํางานแทนเราจะทํายังไง  ก็ให้สถานะ ให้สิทธิเค้าไปสิ ขี้คร้าน
ประเทศเพื่อนบ้านเรา แทนที่เราจะไปสกัด เค้าจะสกัดแทนเรา ไม่ให้คนเข้ามา เพราะกลัว
ว่าคนจะไหลเข้ามาอยู่ในประเทศเราหมด” 
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ส่วนท่ีสาม : บริบทการปกครองท้องถิ่น 

“สุขาภิบาลท่าฉลอม” : ปฐมบทแห่งการปกครองท้องถิ่นไทย 

  การปกครองท้องถิ่นรูปแบบที่เก่าแก่ที่สุดของประเทศไทย คือ “สุขาภิบาล” ซึ่งเริ่ม
มีข้ึนเป็นครั้งแรกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว โดยได้ทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ ให้ตรา “พระราชกําหนดสุขาภิบาลกรุงเทพมหานคร ร.ศ. 116”  (พ.ศ. 2440) จัดการ
ปกครองรูปสุขาภิบาลขึ้นในกรุงเทพมหานคร  ให้อยู่ในบังคับบัญชาของเสนาบดีกระทรวงนครบาล 
ตามแบบอย่างที่ทรงเห็นมาจาการเสด็จประพาสต่างประเทศ     

ส่วนการจัดตั้งสุขาภิบาลนอกเขตพระนครนั้น เริ่มขึ้นหลังจากการจัดตั้งสุขาภิบาล
กรุงเทพมหานครแล้ว โดยในปี ร.ศ.124 กระทรวงมหาดไทยได้จัดตั้ง“สุขาภิบาลท่าฉลอม” ขึ้น
เป็นสุขาภิบาลในส่วนภูมิภาคแห่งแรก สาเหตุที่การจัดตั้งสุขาภิบาลในภูมิภาคล่าช้าออกไปนั้น 
เหตุเพราะสมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพ เสนาบดีกระทรวงมหาดไทย ขณะนั้นทรงเล็งเห็นว่า
การสุขาภิบาลซึ่งเป็นการปกครองท้องถิ่นนี้ต้องอาศัยความร่วมมือจากราษฎรทั้งในด้านการจ่าย
ภาษี การร่วมกันดูแลรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยของชุมชน หากจัดตั้งขึ้นโดยการบังคับใน
ขณะที่ประชาชนไม่เข้าใจ ไม่เห็นประโยชน์แล้ว ก็จะได้ผลไม่เต็มที่  ดังที่ทรงให้เหตุผลในเรื่องนี้ว่า 

“ราษฎรซึ่งจะต้องเสียเงินในการสุขาภิบาล ยังไม่รู้ไม่เข้าใจและยังไม่เห็น
ประโยชน์ คือ ยังไม่ต้องการสุขาภิบาล ถ้าจะจัดโดยอุบายตั้งกฎหมายบังคับให้มีขึ้น ก็คง
จัดได้ แต่แลเห็นว่า  การสุขาภิบาลจะสําเร็จได้ดีด้วยความพอใจ และความนิยมของ
ราษฎรยิ่งกว่าความบังคับของรัฐบาล จึงได้รั้งรอความคิดเรื่องนี้” 

สาเหตุที่เลือกต าบลท่าฉลอมจัดตั้งเป็นสุขาภิบาลแห่งแรกนั้น ก็เนื่องจากตลาด
ท่าจีน ต าบลท่าฉลอม จังหวัดสมุทรสาครนั้นถูกพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวฯ ทรง
ยกไปเปรียบเทียบในที่ประชุมเสนาบดีว่ามีความสกปรกมาก สมเด็จกรมพระยาด ารงฯ จึงทรงมี
หนังสือตราพระราชสีห์น้อย ที่ 20/2990 ลงวันที่ 2 สิงหาคม ร.ศ.124  ถึงพระยาพิไชยสุนทร ผู้ว่า
ราชการเมืองสมุทรสาครในขณะนั้นให้เรียกประชุมก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ที่ตลาดท่าจีน เพื่อปรึกษา
หาทางแก้ไขให้ตลาดท่าจีนมีความสะอาดเป็นระเบียบเรียบร้อยขึ้น ซึ่งผู้ ว่าราชก ารเมือง
สมุทรสาครได้เรียกประชุมก านันผู้ใหญ่บ้านต าบลท่าฉลอมทั้งหมด ในที่สุดจึงได้ตกลงกันให้
ชักชวนราษฎรและพ่อค้าในต าบลท่าฉลอมช่วยกันบริจาคเงินปรับปรุงตลาดท่าจีน ได้เงินทั้งสิ้น 
5,472 บาท  จึงได้ร่วมกันสร้างถนนปูอิฐขนาดกว้าง 2 วา  ยาวถึง 11 เส้น  และจ้างคนท าความ
สะอาด  บริเวณตลาดท่าจีน  ซึ่งท าให้ตลาดท่าจีนมีความสะอาดเป็นระเบียบเรียบร้อยขึ้น 
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  สมเด็จกรมพระยาด ารงราชานุภาพทรงพอพระทัยและรายงานทูลเกล้าถวายต่อ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวฯ และทรงเห็นเป็นโอกาสอันดีที่จะเริ่มการสุขาภิบาลใน
หัวเมืองขึ้นที่ต าบลท่าฉลอมเป็นแห่งแรกเพื่อที่จะขยายไปยังภูมิภาคอ่ืนๆ ต่อไป สมเด็จกรมพระยา
ด ารงฯ จึงทรงขอพระบรมราชานุญาตแก้ไขภาษีโรงร้านให้เป็นรายได้ส าหรับสุขาภิบาลที่จะจัดตั้ง
ขึ้น  โดยสุขาภิบาลทที่ทรงเสนอมีหน้าที่ 3 ประการ  คือ 
  1) ซ่อมแซมรักษาถนนหนทาง 
  2) จุดโคมไฟให้มีแสงสว่างในเวลาค่ าคืนเป็นระยะตลอดถนนในต าบลนั้น และ 
  3) ให้จ้างลูกจ้างส าหรับกวาดขนขยะมูลฝอยของโสโครกต่างๆ ในต าบลนั้นไปเท
ทิ้งเสียที่อ่ืน 
  การจัดตั้งสุขาภิบาลที่ต าบลท่าฉลอมได้รับความร่วมมือจากประชาชนเป็นอย่างด ี
โดยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวฯ ได้เสด็จพระราชด าเนินทอดพระเนตรและเปิด
ถนนที่ราษฎรต าบลท่าฉลอมออกเงินสร้างชื่อว่า “ถนนถวาย”  เมื่อวันที่ 18  มีนาคม ร.ศ. 124 7       
ซึ่งนับว่าเป็นการเริ่มงานสุขาภิบาลหัวเมืองเป็นแห่งแรก  (ชูวงศ์  ฉายะบุตร, 2539 :  164-165) 

จาก “สุขาภิบาลท่าฉลอม” สู่การปกครองท้องถิ่นในบริบท “การกระจายอ้านาจ” 

“เป้าหมายสําคัญของการศึกษาทางสังคมและการเมืองสําหรับพลเมืองนั้น คือ
ปล่อยให้คนในท้องถิ่นดําเนินการบริหารจัดการด้วยตัวเขาเอง ไม่ว่าเขาจะดําเนินการไม่
สมบูรณ์เพียงใดก็ตาม ต้องให้เขาได้เรียนรู้ลงมือทําเอง ให้พวกเขาได้รู้ และหาหนทาง
แก้ไขกันเอง ครูใหญ่เป็นอย่างไร โรงเรียนก็เป็นอย่างนั้น ครูที่ทําทุกอย่างให้นักเรียน 
นักเรียนก็ได้เรียนรู้น้อยมาก รัฐบาลก็เหมือนกัน หากทําเองทุกอย่าง แทนที่จะให้หน่วย
อ่ืนๆ ได้ทําบ้าง ที่สุดท้องถิ่นก็ไม่เคยเรียนรู้อะไรเลย”    

(John Stuart Mill, 1961 อ้างถึงใน ธเนศวร์ เจรญิเมือง, 2551: 1-2) 

  นับแต่ได้มีการก่อตั้ง “สุขาภิบาลท่าฉลอม” อันเป็นรูปแบบการปกครองท้องถิ่นใน
ภูมิภาคแห่งแรกของเมืองไทย เมื่อวันที่ 18 มีนาคม ร.ศ. 124 (พ.ศ. 2448) หลังจากนั้นเป็นต้นมา
การปกครองท้องถิ่นไทยก็ได้มีพัฒนาการมาโดยล าดับ  แต่ก็สามารถกล่าวได้ว่าเป็นพัฒนาการที่ 
เชื่องช้าและมีขอบเขตอันค่อนข้างจ ากัด กล่าวคือ การปกครองท้องถิ่นในยุคแรกเริ่มอยู่ภายใต้
แนวคิด “การรวมศูนย์อ านาจรัฐ” (Centralization) ดังนั้น  การก าหนดนโยบายในการบริหาร

                                                        
7  ด้วยเหตุนี้  ทุกวันที่ 18 มีนาคม ของทุกปี  จึงถือเป็น  “วันท้องถ่ินไทย” 
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จัดการในเรื่องต่างๆ ของท้องถิ่น จึงเป็นไปในลักษณะ “จากเบื้องบนลงสู่เบื้องล่าง” ประชาชนใน
ท้องถิ่นยังเข้าไปมีส่วนร่วมในการคิดและตัดสินใจในการดูแลท้องถิ่นของตนค่อนข้างน้อย  
ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนคือ  การที่ข้าราชการส่วนภูมิภาคในอดีตต้องแสดงบทบาทของการเป็นผู้  
“สวมหมวก 2 ใบ” กล่าวคือ เป็นทั้งผู้บังคับบัญชาการบริหารราชการส่วนภูมิภาค และเป็น
ผู้บริหารท้องถิ่นในขณะเดียวกัน  ได้แก่  ผู้ว่าราชการจังหวัด ท าหน้าที่ทั้งผู้บังคับบัญชาสูงสุดใน
ระดับภูมิภาค และขณะเดียวกันก็ด ารงต าแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดอีกต าแหน่งหนึ่ง  
หรือนายอ าเภอเป็นทั้งผู้บังคับบัญชาสูงสุดประจ าอ าเภอ และด ารงต าแหน่งประธานกรรมการ
สุขาภิบาลในเวลาเดียวกัน  เป็นต้น  ผลก็คือ การคิดและตัดสินใจในการบริหารงานของท้องถิ่น
ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมบังคับบัญชาของระบบราชการเป็นส าคัญ 

  แนวความคิดเรื่องการกระจายอ านาจ (Decentralization) ได้เริ่มด าเนินการอย่าง
จริงจัง และปรากฏผลเป็นรูปธรรมภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540  กล่าวคือ  ได้มีบทบัญญัติว่าด้วยการให้อิสระแก่ท้องถิ่นในการปกครองตนเอง
ในด้านต่างๆ หลังจากนั้นก็ได้มีการออกพระราชบัญญัติอันเป็น “กฎหมายลูก” ออกมาอีกหลาย
ฉบับที่รับรองความเป็นอิสระของท้องถิ่น  แต่กฎหมายที่ส าคัญซึ่งบัญญัติถึงกระบวนการกระจาย
อ านาจไปสู่ท้องถิ่น ก็คือ  “พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542”   

  ส าหรับการปกครองท้องถิ่นของจังหวัดสมุทรสาคร  ณ ปัจจุบัน มีลักษณะ
เช่นเดียวกับการปกครองท้องถิ่นทั่วทั้งประเทศ กล่าวคือ จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ คือ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  และ
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  ซึ่งก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย  การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย  ซึ่งมี
ส านักงานประจ าอยู่ในทุกจังหวัดเรียกว่า  “ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัด”    

ปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดสมุทรสาคร มีจ านวน 3  รูปแบบ 
เช่นเดียวกับจังหวัดอ่ืนๆ ประกอบด้วย 

1)  องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) จ านวน 1 แห่ง คือ  องค์การบริหารส่วน
จังหวัดสมุทรสาคร 

2)  เทศบาล จ านวน 11 แห่ง  ประกอบด้วย 
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      เทศบาลในเขตอ าเภอเมืองสมุทรสาคร มีจ านวน 5 แห่ง ได้แก่ 
      2.1  เทศบาลนครสมุทรสาคร (อปท. ขนาดใหญ)่  

2.2  เทศบาลต าบลบางปลา (อปท.ขนาดกลาง)  
2.3  เทศบาลต าบลท่าจนี (อปท.ขนาดกลาง)  
2.4  เทศบาลต าบลนาด ี(อปท.ขนาดกลาง)  
2.5   เทศบาลต าบลบางหญ้าแพรก (อปท.ขนาดกลาง)  

      เทศบาลในเขตอ าเภอกระทุ่มแบน มีจ านวน 3 แห่ง ได้แก่ 
2.6  เทศบาลนครอ้อมน้อย (อปท.ขนาดใหญ)่  
2.7  เทศบาลเมืองกระทุ่มแบน (อปท. ขนาดกลาง)  
2.8  เทศบาลต าบลสวนหลวง (อปท.ขนาดกลาง)  

      เทศบาลในเขตอ าเภอบ้านแพ้ว มีจ านวน 3 แห่ง ได้แก่ 
2.9 เทศบาลต าบลบ้านแพ้ว (อปท.ขนาดกลาง)  
2.10 เทศบาลต าบลหลักห้า (อปท.ขนาดกลาง)  
2.11 เทศบาลต าบลเกษตรพัฒนา (อปท.ขนาดเล็ก)  

3)  องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.)  จ านวน  26  แห่ง  ได้แก่ 
      องค์การบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอเมืองฯ จ านวน 12 แห่ง ได้แก่ 

3.1  อบต. คอกกระบือ (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.2  อบต. โคกขาม (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.3  อบต.ท่าทราย (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.4  อบต.บางกระเจ้า (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.5  อบต.บางน้ าจืด (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.6  อบต.พันท้ายนรสิงห ์(อปท.ขนาดใหญ)่  
3.7  อบต.ชัยมงคล (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.8  อบต.บางโทรัด (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.9  อบต.กาหลง (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.10  อบต.บ้านเกาะ (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.11  อบต.บ้านบ่อ (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.12  อบต.นาโคก (อปท.ขนาดใหญ)่  
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      องค์การบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอกระทุ่มแบน จ านวน 7 แห่ง ได้แก่ 
3.13  อบต.ท่าไม้ (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.14  อบต.คลองมะเดื่อ (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.15  อบต.ดอนไก่ดี (อปท.ขนาดกลาง)  
3.16  อบต.ท่าเสา (อปท.ขนาดกลาง)  
3.17  อบต.แคราย (อปท.ขนาดกลาง)  
3.18  อบต.หนองนกไข ่(อปท.ขนาดกลาง)  
3.19  อบต.บางยาง (อปท.ขนาดกลาง)  

      องค์การบริหารส่วนต าบลในเขตอ าเภอบา้นแพ้ว จ านวน 7 แห่ง ได้แก่ 
3.20  อบต.หลักสาม (อปท.ขนาดใหญ)่  
3.21  อบต.บ้านแพ้ว (อปท.ขนาดกลาง)  
3.22  อบต.เจ็ดริ้ว (อปท.ขนาดกลาง)  
3.23  อบต.คลองตัน (อปท.ขนาดกลาง)  
3.24  อบต.หลักสอง (อปท.ขนาดกลาง)  
3.25  อบต.สวนส้ม (อปท.ขนาดกลาง)  
3.26  อบต.อ าแพง (อปท.ขนาดกลาง)  

ตารางท่ี 1 :  สรุปจ านวนและประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจังหวัดสมุทรสาคร 

 
ท่ี 

 
อ าเภอ 

จ านวนองค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น  
รวม 

อบจ. 
เทศบาล 

อบต. นคร เมือง ต าบล 
1 เมืองสมุทรสาคร 1 1 - 4 12 18 
2 กระทุ่มแบน - 1 1 1 7 10 
3 บ้านแพ้ว - - - 3 7 10 

รวม 3 อ าเภอ 1 2 1 8 26 38 

(ที่มา : ส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาคร, 2553) 
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อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดระบบบริการสาธารณะ 

  ดังที่ได้กล่าวแล้วว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละรูปแบบ ได้ถือก าเนิดขึ้น
ตามกฎหมายจัดตั้งเป็นการเฉพาะ  ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537   นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอีกฉบับหนึ่งซึ่งได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทในการจัดระบบบริการสาธารณะในเขตของตน คือ “พระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542”  โดยให้
อ านาจหน้าที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล จัดระบบบริการ
สาธารณะ ดังต่อไปนี้ 

  อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  (มาตรา 17)   
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ดังนี้ 
(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดท าแผนพัฒนา

จังหวัดตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
(2) การสนับสนุนองคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพฒันาท้องถิ่น 
(3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นอ่ืน 
(4) การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
(5) การคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม 
(6) การจัดการศึกษา   
(7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น 
(9) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยทีี่เหมาะสม 
(10) การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม 
(11) การก าจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม 
(12) การจัดการส่ิงแวดล้อมและมลพษิต่างๆ 
(13) การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน้ า 
(14) การส่งเสริมการท่องเทีย่ว 
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(15) การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการเอง
หรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 

(16) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่เชื่อมต่อระหว่างองค์กร  
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง 
(18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น   
(19) การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การป้องกันและควบคุม

โรคติดต่อ   
(20) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหต ุ
(21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
(22) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(23) การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด 
(24) จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน

ที่อยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือ
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด 

(25) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนใน
การพัฒนาท้องถิ่น 

(26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

(27) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผู้ด้อยโอกาส   

(28) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

(29) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะ 
กรรมการประกาศก าหนด 
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  อ านาจหน้าท่ีของเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล (มาตรา 16) 
ให้เทศบาล (เมืองพัทยา) และองค์การบริหารส่วนต าบลมีอ านาจและหน้าที่ใน

การจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองดังนี้ 
(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิน่ของตนเอง 
(2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า 
(3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทยีบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ 
(4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืนๆ 
(5) การสาธารณูปการ 
(6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
(7) การพาณิชย์ และการส่งเสริมการลงทุน 
(8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(9) การจัดการศึกษา  
(10) การสังคมสงเคราะห์ และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ

ผู้ด้อยโอกาส  
(11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรมอันดี

ของท้องถิ่น   
(12) การปรับปรุงแหลง่ชุมชนแออัดและการจดัการเกี่ยวกบัที่อยู่อาศัย 
(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(14) การส่งเสริมกีฬา 
(15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
(16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิน่ 
(17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
(18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย 
(19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล  
(20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
(21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์ 
(22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ 
(23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัย โรง

มหรสพ และสาธารณสถานอ่ืนๆ 
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(24) การจัดการการบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ที่ดินทรัพยากร  
ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(25) การผังเมือง 
(26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
(27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
(28) การควบคุมอาคาร 
(29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
(30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและ

รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
(31) กิจการอ่ืนใดที่ เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่ คณะ 

กรรมการประกาศก าหนด 

  หากพิจารณาบทบัญญัติข้างต้น จะเห็นได้ว่า  อ านาจหน้าที่อ านาจหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กฎหมายก าหนดนั้น มีขอบเขตกว้างขวางครอบคลุมชีวิตความ
เป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นเกือบทุกด้าน  ไม่ว่าจะเป็นการดูแลความสงบเรียบร้อยในพื้นที่ 
การดูแลรักษาความสะอาด  การดูแลสุขอนามัย  การให้การศึกษาแก่ประชาชน  การอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การดูแลกิจการด้านสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ฯลฯ  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นส่วนราชการในระดับพื้นฐานที่ใกล้ชิดกับประชาชน และเป็นผู้
รับรู้ปัญหาของท้องถิ่นดีที่สุด  เนื่องจากผู้บริหารของท้องถิ่น และข้าราชการผู้ปฏิบัติงานในท้องถิ่น
ส่วนใหญ่ก็คือคนในท้องถิ่นนั้นๆ เอง  ซึ่งเราสามารถกล่าวได้ว่า  อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ก็คือ  การดูแลชีวิตความเป็นอยู่ของพลเมืองในท้องถิ่นนั้นๆ ตั้งแต่เกิดจนตาย   

 

 

 

 

 



94 
 

 

ส่วนท่ีส่ี : มอง “คนข้ามชาติ” ผ่านสายตา “คนท้องถิ่น” 

  ดังได้กล่าวมาแล้วว่า สถานการณ์โลกในปัจจุบันอยู่ภายใต้บริบทของโลกาภิวัตน์
ที่มีการเคลื่อนย้ายทุนและทรัพยากรต่างๆ ได้โดยเสรีมากขึ้น  การย้ายถิ่นของแรงงานข้ามชาติจาก
ประเทศเพื่อนบ้านมายังจังหวัดสมุทรสาคร ก็เป็นผลพวงของกระบวนการดังกล่าว  ประเด็นที่พึง
พิจารณาก็คือ  คนในท้องถิ่นมีการรับรู้ และมองปรากฏการณ์นี้อย่างไร รวมทั้งมีการปรับตัวเมื่อ
ต้องมีปฏิสัมพันธ์กับ “สมาชิกใหม่” ในพื้นที่ของตนอย่างไร 

“แน่นอน เพราะว่าพวกนี้เข้ามาเป็นพลเมืองของเรา แม้จะเป็นพลเมืองแฝงก็เถอะ  
ซึ่งคนไทยก็เยอะนะที่เป็นพลเมืองแฝง ก็เหมือนกันหมดไม่ว่าคนไทยหรือพม่า เพราะว่า
มันเข้ามาก็ต้องกินต้องใช้  มาอยู่ มาดํารงชีวิตอยู่ในพื้นที่ เพราะงั้นมันต้องเกี่ยวพันกัน
หมด ไม่ว่าจะเป็นการบริการด้านโครงสร้างพื้นฐาน การให้บริการด้านสาธารณสุข ปัญหา
ขยะ โรคติดต่อ แต่เราจะไม่เข้าไปยุ่งเรื่องการเข้าเมืองโดยถูกกฎหมายผิดกฎหมาย” 

(ปลัด อบต. ท่าทราย, สัมภาษณ์, 18  กุมภาพันธ์  2553) 
 

“จังหวัดสมุทรสาครเป็นเมืองเกษตรกรรม อุตสาหกรรม ในอําเภอเมืองฯ เป็น
อุตสาหกรรมซะเยอะ โรงงานอุตสาหกรรมจะต้องใช้ปริมาณบุคลากรเยอะ ใช้คนเยอะ ทีนี้ 
ทั้ง 3 อําเภอ  สมุทรสาครมีอยู่ประมาณ 4 แสนคน ประชากรมีอยู่แค่นี้ แล้วบางคนก็ไม่
อยู่พื้นที่  คนที่อยู่พื้นที่ก็คือเป็นผู้ประกอบการโดยมาก ที่เหลือเค้าก็ไปทําอาชีพที่เป็น
ทักษะ พวก labor ก็คงไม่มี  จะเป็นพวก skilled labor อะไรพวกนั้น เนื่องจากประชากร
ในพื้นที่จริงๆ แล้วมีน้อย ก็เลยต้องอาศัยประชากรมาจากทางแม่กลอง ราชบุรี เพชรบุรี  
อันนี้คือแรงงานไทยนะ ส่วนหนึ่งสําหรับโรงงานที่เค้าไม่ได้ใช้แรงงานต่างด้าว อย่างเช่น
พรานทะเล (โรงงาน) 6 พันคน นี่ไม่มีซักคนเลยนะ  คนไทยล้วนๆ ส่วนตาม ‘ล้ง’ support 
ที่แปรรูป support ส่งโรงงานพวกนี้ก็ใช้ต่างด้าวล้วนๆ” 

(นายก อบต.บางกระเจ้า, สัมภาษณ,์ 23 กุมภาพันธ์ 2553) 
 

“เค้า (แรงงานต่างด้าว) เลี้ยงเราแน่นอน คือตอนนี้เอางี้ดีกว่า เรือลํานึงมีคนไทย
ไม่เกิน 3 คน ถ้าเรือลากนี่ มีคนไทยแค่คนเดียว แล้วยังไม่รู้ว่าจะหามลงน้ําชั่วโมงไหน ถ้า
ไม่มีต่างด้าว เจ๊งแน่นอน” 

(นายกเทศมนตรตี าบลบางหญ้าแพรก, สัมภาษณ,์ 1 กุมภาพันธ์ 2553) 
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  แม้จะเห็นความส าคัญในการที่ต้องพึ่งพาแรงงานต่างด้าวทางเศรษฐกิจ แต่ในอีก
ด้านหนึ่งข้าราชการส่วนท้องถิ่นก็ยังคงเห็นว่าต้องมีการควบคุมคู่กันไป  

“คือผมมองว่า เอาล่ะ! ถ้าเค้ามาตรงเนี้ย แต่เราก็ต้องมีกติกาและกฎเกณฑ์ใน
การที่จะควบคุมเค้าอยู่เหมือนกันในระดับหนึ่ง อย่างที่ ว่าเค้าจะลุกฮือ  OK  มันมีหลาย
มิติ  มิติความมั่นคง มิติทางเศรษฐศาสตร์หรือเศรษฐกิจ  ตรงนี้มันมองได้สองหน้าอย่างที่
ท่านนายกฯ ว่า (นายกเทศมนตรีตําบลบางหญ้าแพรก) ถ้าพม่าไม่มีในมหาชัย ผมว่า
สมุทรสาครแย่ เพราะว่ามหาชัยนี่ concept คือครัวของโลก แหล่งอาหารของประเทศเลย
นะครับ ตรงนี้นะครับเป็นแหล่งผลิต ที่ให้ความสําคัญ  มองในเรื่องวัฒนธรรมก็เหมือนกัน 
เค้าแน่นแฟ้น แต่ก็อยากให้มีองค์กรหรือมีหน่วยงานในการที่จํากัดในการควบคุมในเชิง
พฤติกรรมเค้าก็ดี มันต้องมีควบคู่กัน” 

(ปลัดเทศบาลต าบลบางหญ้าแพรก, สัมภาษณ,์ 1 กุมภาพันธ์ 2553) 

  แต่ก็มีข้าราชการในท้องถิ่นจ านวนไม่น้อย ที่มีทัศนคติในเชิงลบ และต่อต้านการมี
อยู่ของแรงงานต่างด้าว  โดยคิดว่าท้องถิ่นไม่มีหน้าที่ที่ต้องไปดูแลคนกลุ่มนี้  เพราะไม่ได้มี
ประโยชน์ต่อท้องถิ่นเลย  หน าซ้ ายังเป็นการสร้างภาระให้แก่ท้องถิ่น ในการที่จะต้องคอยแก้ปัญหา 
ดังเช่นข้าราชการองค์การบริหารส่วนต าบลท่านหนึ่งที่ปฏิบัติงานด้านการวิเคราะห์นโยบายและ
แผน ได้แสดงทัศนะว่า 

“พวกนี้จะมีปัญหาในเรื่องความสะอาด ซึ่งตรงนี้มันจะกลายเป็นผลกระทบกับเรา
โดยตรง เพราะเราต้องดูแลเรื่องพวกนี้โดยตรง ส่วนเรื่องชีวิตความเป็นอยู่ของเค้า เค้าจะ
ทํางานยังไง  เราไม่ได้ไปรู้ตรงนั้น  เรารู้ว่าที่ที่เค้าอยู่มันสะอาดหรือสกปรกนี่เราดูได้  ซึ่ง
ส่วนมากจะสกปรก  เราก็ต้องไปตามเก็บกวาด เป็นหน้าที่ของท้องถิ่นต้องไปดูแลเรื่อง
ความสะอาด  ที่กระทบก็แค่เรื่องนี้เรื่องเดียว  ท้องถิ่นจะไปทําอะไรมากไม่ได้หรอก ต้องดู
ว่าระดับบนเค้าว่ายังไง ทําน่ะทําได้  ถ้าคนในท้องถิ่นยอมรับ แต่ผมมั่นใจเลยว่ายากมาก 
คือท้องถิ่นมันต้องฟังคนพื้นที่ ถามว่าต่างด้าวลงคะแนนให้ท้องถิ่นได้มั้ย การจะทําอะไร 
เราก็ต้องไปถามคนที่เค้าลงคะแนนว่านโยบายที่ให้ไว้คืออะไร เงินต้องเหลือจริงๆ ถึงทําได้ 
แต่ทุกวันนี้ท้องถิ่นไม่ได้ร่ํารวย” 

(คุณเชษฐา (นามสมมติ),สัมภาษณ,์16 กันยายน 2552) 
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   นอกจากนี้ ข้าราชการรายดังกล่าวยังรู้สึกหวาดระแวงต่อการเข้ามาอยู่ในอาศยั
ในพื้นที่ของแรงงานต่างด้าว และคดิว่าอาจเปน็ภัยคุกคามต่อคนในท้องถิ่น หากมีปริมาณของคน
กลุ่มนี้มากเกินไป 

  “สมมติว่ามีบ้านคุณอยู่หลังหนึ่ง แล้วมีต่างด้าวอยู่รอบบ้านคุณ ถ้าเกิดมีคดีหรือมี
อะไรข้ึน จะทําไง  คือถ้าเค้ามาน้อย มาอยู่กันแค่คนสองคน เราก็รู้ว่าเค้าชื่ออะไร แต่ถ้า
เค้ามาอยู่ร้อยคน คุณรู้หรือว่าใครชื่ออะไร เพราะฉะนั้นคุณต้องมีการแสดงตัว แสดงอะไร
ที่มันชัดเจน ทุกวันนี้พอมันเกิดปัญหาเรื่องคดีเรื่องอะไรกัน ตามถูกกันมั้ย?” 

  จากตัวอย่างข้างต้น จะเห็นว่า บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างทราบ
ถึงสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป และยอมรับว่าในปัจจุบัน แรงงานต่างด้าว โดยเฉพาะแรงงาน
จากพม่า ได้กลายมาเป็นส่วนหนึ่งของชุมชนท้องถิ่น ไม่ว่าจะรู้สึกนิยมชมชอบในตัวบุคคลเหล่านี้
หรือไม่ก็ตาม 

 
ความตระหนักในหน้าท่ีของ “คนท้องถิ่น” ต่อ “คนข้ามชาติ” 

ดังได้กล่าวในเบื้องต้นว่า  ทุกฝ่ายทราบดีถึงการมีตัวตนและการด ารงอยู่ของ
แรงงานต่างด้าวในจังหวัดสมุทรสาคร และต่างยอมรับกันโดยทั่วไปว่า เศรษฐกิจของจังหวัดนี้
จ าเป็นต้องพึ่งพาคนกลุ่มดังกล่าว ค าถามต่อไปก็คือว่า “คนท้องถิ่น” หรือบุคลากรผู้ปฏิบัติงานใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ตระหนักถึงหน้าที่ในการที่ต้องเข้าไปดูแลคนกลุ่มนี้ หรือไม่ อย่างไร  

ในเบื้องต้นผู้ศึกษา  ได้มีโอกาสพูดคุยกับข้าราชการในส่วนภูมิภาคที่ เป็นผู้ท า
หน้าที่ในฐานะผู้ก ากับดูแลการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งจังหวัดสมุทรสาคร 
คือ “ท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาคร”  อันเป็นต าแหน่งที่ได้รับการแต่งตั้งจากกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย  มาประจ ายังส านักงานที่ตั้งอยู่ในทุกจังหวัดของประเทศไทย ส าหรับ
หน่วยงานของกรมส่งเสริมฯ ที่ประจ าอยู่ในจังหวัดสมุทรสาคร เรียกว่า “ส านักงานส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาคร”  ซึ่งมีหน้าที่ เป็นองค์กรในการก ากับดูแล และคอยให้
ค าปรึกษาแนะน าแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัตงานให้เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด  
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ เป็นหน่วยงานที่อยู่ในฐานะ  “พี่เลี้ยง” ที่คอยช่วยเหลือและให้การ
สนับสนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
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ในทัศนะผู้ก ากับดูแลการปฏิบัติงานของท้องถิ่น  ท่านได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับ
บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการเข้าไปดูแลคนต่างด้าวในพื้นที่  ดังนี้ 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะมีพื้นที่ครอบคลุมทั้งจังหวัดอยู่แล้ว ไม่ว่าจะเป็น 
เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล  องค์การบริหารส่วนตําบล หรือองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด  ซึ่งพวกนี้ โดยผลของกฎหมาย เค้ามีหน้าที่ในการสนับสนุนช่วยเหลือ
ผู้ประกอบการ ราษฎรในเขตพื้นที่ให้มีการประกอบอาชีพ ให้มีรายได้ ให้ประกอบธุรกิจ 
ให้มีความเจริญก้าวหน้า อันนี้เป็นภาระหน้าที่ตามกฎหมายทุกที่อยู่แล้ว ส่วนแรงงานต่าง
ด้าวมันก็น่าจะเกี่ยวในแง่ของการแก้ไขปัญหาแรงงานที่ผู้ประกอบการแต่ละที่เค้าขาดอยู่
อย่างที่ว่า เพราะฉะนั้นเมื่อเป็นอย่างนี้ คือมันไม่เป็นทางตรง เป็นทางอ้อม ผู้ประกอบการ
เองเค้าก็อยู่ในพื้นที่ของท้องถิ่นทั้งหมด เค้าก็เสียภาษีโรงเรือน ภาษีที่ดิน ภาษีอะไรต่อ
อะไรต่างๆ ที่ลงมาพัฒนาท้องถิ่น เพราะฉะนั้น ถ้าเป็นไปได้ ทางไหนที่กฎหมายเปิดให้
ช่วยได้เค้าก็ต้องช่วย โดยผลของกฎหมาย ซึ่งก็อาจจะมีการร่วมมือกับจังหวัดฯ ร่วมกับ
กระทรวงแรงงาน ในเรื่องของการดูแลแรงงานต่างด้าวให้ประกอบอาชีพ ที่จดทะเบียน
อย่างถูกต้องแล้วให้ประกอบอาชีพได้ ไม่สร้างปัญหา ไม่นําโรคภัยไข้เจ็บอะไรต่ออะไรมา
เกิดขึ้นในเขตพื้นที่ของเค้า ในเขตผู้ประกอบการที่อยู่ในพื้นที่ของเค้า ก็ทําได้ สนับสนุน
การทํางานของผู้ประกอบการให้สามารถปฏิบัติหน้าที่ให้ทํางานได้อย่างดีไม่ขาดทุน ดูแล
เรื่องโรคภัยไข้เจ็บที่อาจจะเกิดจากแรงงานต่างด้าวที่ถูกต้องแล้วเข้ามาในพื้นที่  ก็ช่วยได้  
โดยผู้ประกอบการประสานหรือขอความร่วมมือได้ อันนี้เป็นผลของกฎหมาย เป็นหลักการ
สากลที่ทุกที่ต้องทําได้อยู่แล้ว” 

(ท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาคร,สัมภาษณ,์16  กันยายน 2552) 

  ในส่วนของภารกิจในการสนับสนุนด้านการศึกษาแก่บุตรของแรงงานต่างด้าว 
ท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาครให้ข้อมูลว่า 

“คือตอนนี้ลูกของแรงงานต่างด้าวที่นี่เยอะมาก บางแห่ง บางโรงเรียน อย่างเช่น
โรงเรียนในเขตพื้นที่ อบต. บ้านเกาะ มีอยู่โรงเรียนหนึ่งที่มีลูกคนต่างด้าวเข้าไปเรียนเยอะ
มาก นักเรียน 400 - 500 คน ลูกคนต่างด้าว ปาเข้าไปถึง 300 - 400 คน  อันนี้ไม่รู้จะทํา
ยังไง ซึ่งถ้าในส่วนของกฎหมาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเค้าต้องสนับสนุน เรื่อง
การศึกษาอยู่แล้ว แต่ถ้าในเรื่องของลูก เรื่องของนักเรียน กฎหมายมันไม่ชัดเจน แต่ว่า
เรื่องการสนับสนุนโรงเรียนในพื้นที่ ถ้าโรงเรียนเค้าเปิดรับลูกคนต่างด้าวเข้าเรียน เค้าก็
สนับสนุนทางอ้อม เช่น เรื่องวัสดุอุปกรณ์การศึกษาอะไรต่ออะไร เรื่องอาหารกลางวัน ซึ่ง
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เค้าก็ทําอยู่แล้ว ก็เหมือนกับเป็นผลทางอ้อม ให้ลูกของแรงงานต่างด้าวที่เข้ามาเรียนใน
พื้นที่นั้นๆ 

อย่างโรงเรียนใน อบต.บ้านเกาะที่ว่านี้ อยู่ในเขตอําเภอเมืองฯ แต่โรงเรียนยังเป็น
ของเขตพื้นที่การศึกษาฯ แต่ว่า อบต. ดูแลเรื่องอาหารกลางวัน โรงเรียนยังไม่ได้ถ่ายโอนฯ 
ที่นี่ถ่ายโอนโรงเรียนประถมยังไม่มี  มีเฉพาะมัธยมเป็นของเทศบาล แต่ของเทศบาลเท่าที่
รู้ตอนนี้ ลูกของแรงงานต่างด้าวไม่ได้เข้าเรียน ของ อบจ. มี 2 ที่ คือโรงเรียนมัธยมก็ไม่มี  
มีเฉพาะที่นี่  อันนี้เป็นเรื่องของเขตพื้นที่การศึกษาฯ  แต่ อบต. สนับสนุนเรื่องอาหาร
กลางวัน  เมื่อสนับสนุนอาหารกลางวัน พวกนี้มันอยู่ในโรงเรียนก็มีผล คงได้กินอาหาร
ด้วยนะ  

บทบาทของท้องถิ่นตอนนี้คือช่วยในทางอ้อมเรื่องสนันสนุนการศึกษา  เรื่องการ
บริหารจัดการอะไรต่างๆ เค้ามีหน่วยงานที่รับผิดชอบอยู่แล้ว อย่างโรงเรียนยังเป็นของ
สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ แล้วเรื่องอ่ืนๆ ก็มีหน่วยงานดูแลอยู่ 
เช่น เป็นเรื่องของกรมการจัดหางาน สํานักงานจัดหางานจังหวัดฯ บวกกับที่ทําการ
ปกครองจังหวัดฯ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีส่วนร่วมในทางอ้อม” 

หากพิจารณาถึงอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจะ
เห็นได้ว่ามีภารกิจครอบคลุมในเกือบทุกเรื่อง เป็นการก าหนดขอบเขตที่กว้างขวางมาก กล่าวคือ 
เป็นการคุ้มครองดูแล “พลเมือง” ในเขตของตนตั้งแต่เกิดจนกระทั่งตาย 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็น อบต. เทศบาล อบจ. 
กทม. หรือเมืองพัทยา จะมีกฎหมายเฉพาะของเค้า เช่น พระราชบัญญัติ อบต. 
พระราชบัญญัติ อบจ. พระราชบัญญัติเทศบาล พระราชบัญญัติเมืองพัทยาหรือ
กรุงเทพมหานคร เค้าจะระบุอํานาจหน้าที่ หรือแม้กระทั่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจ มันกําหนดหน้าที่ขององค์กรปกครองท้องถิ่นกว้างขวางมาก  
แทบจะครอบคลุมทุกเรื่องของคนที่อยู่ในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่เกิด
จนกระทั่งตาย  เพราะฉะนั้นใครก็ตามที่ชอบด้วยกฎหมายมาอยู่ในเขตพื้นที่ของเค้าก็ต้อง
รับผิดชอบ” 

(ท้องถิ่นจังหวัดสมุทรสาคร,สัมภาษณ,์16  กันยายน 2552) 
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อย่างไรก็ตาม ในทัศนะของท้องถิ่นจังหวัดฯ บุคคลที่ท้องถิ่นต้องดูแลก็คือ 
“พลเมืองที่ชอบด้วยกฎหมาย”  ซึ่งเข้ามาอยู่ในเขตพื้นที่ของท้องถิ่น 

  ในส่วนของเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งหนึ่งในเขต
อ าเภอเมืองสมุทรสาคร  ซึ่งรับผิดชอบในเรื่องการศึกษาแก่คนในท้องถิ่น ได้แสดงทัศนะต่อบทบาท 
และหน้าที่ของตนในเรื่องดังกล่าวว่า 

“ก็จะรับผิดชอบเรื่องศูนย์เด็กเล็กโดยตรงเลย  ของเราจะมีทั้งหมด 2 ศูนย์ คือ
เป็นศูนย์ที่ได้รับการถ่ายโอนมาจากของพัฒนาชุมชนที่ถ่ายโอนมาให้เรา ศูนย์ของ สปช. 
เก่า (สํานักงานการประถมศึกษาแห่งชาติ)ของโรงเรียนเค้าถ่ายโอนมาให้เรารับผิดชอบ 
คือความรับผิดชอบอาจจะมีไม่มาก เท่าที่เคยทําก็ปล่อยเค้าทําไปก่อน ตอนนี้ก็จะเริ่มมี
อะไรมากขึ้น มีการจัดระเบียบภายในศูนย์มากขึ้น  ส่วนงานที่เกี่ยวกับโรงเรียนจะเป็นการ
ประสานงานกันซะมากกว่าเรื่องนี้กรมฯ (ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) เค้าเคยสั่งลง
มาแล้ว คือเราสามารถสอนเด็กไปได้  ไม่ได้จํากัดสิทธิเรื่องนี้  คือจะมีหนังสือสั่งการจาก
กรมฯ ให้โอกาสกับคนต่างด้าว  เด็กของที่นี่ที่มีส่วนใหญ่ เค้าจะมีใบเกิดมีอะไรกันมา  
แจ้งเกิดกันมาว่าเกิดในไทย ไม่มีที่ว่าไม่มีใบเกิด ยังไม่เคยมี case นี้ เราก็ยังไม่ทําเรื่องนี้  
แต่ว่าส่วนใหญ่โดยทั่วไป ถ้าถึงเด็กจะไม่ได้แจ้งเกิดจากเรา เราก็คงต้องให้เค้าเรียนไป” 

(คุณอารดา (นามสมมติ), สัมภาษณ,์ 21 กันยายน 2552) 

เมื่อถามถึงทัศนคติ เกีย่วกับความพร้อมในการปฏิบัตงิานในการดูแลเด็กต่างด้าว 
หากในอนาคต ได้รับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางมาปฏิบัติ คุณอารดาใหค้วามเหน็ว่า 

“ยังไม่ค่อยชัดเจน ในส่วน อบต. เรื่องงานที่จะทําเรื่องนี้ยังเข้ามาไม่มาก ก็เลยยัง
ไม่ค่อยทราบเรื่องนี้ เรื่องแรงงานต่างด้าวส่วนใหญ่ก็เป็นเรื่องลงทะเบียน มันก็จะไปที่
อําเภอ มันก็จะไม่ผ่านทางเรา คงตอบไม่ได้มั้งคะ เรื่องพร้อมไม่พร้อมคงต้องดูทางด้าน
ของฝ่ายบริหาร  

แต่ใน case ของการศึกษา ส่วนใหญ่เค้าไม่ให้เราแยกว่าเด็กต่างด้าวไม่รับ 
ประมาณนี้ มันไม่ได้ใช่มั้ย เรื่องนี้เราก็พยายามรับไปตามที่เด็กเค้าเข้ามา แล้วเท่าที่ดู   
บางทีเด็กต่างชาติจะเก่งกว่าเด็กของเราอีก คิดว่าถ้าเกิดให้เราทําจริงๆ ก็น่าจะทําได้นะคะ
เพราะว่าในหลายๆ ที่ การศึกษาเค้าก็จัดกันเองได้เยอะ อย่างศูนย์เด็กเล็กจริงๆ ถ้าเราจัด
เองเราก็จัดได้ 
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 จริงๆ แล้วส่วนกลางเค้าให้แค่นโยบายลงมานะเค้าก็ไม่ได้มาควบคุมอะไรเรามาก  
เค้าให้นโยบายเรากว้างๆ  เรื่องงบประมาณก็ให้มากว้างๆ  มันขึ้นอยู่กับการบริหารจัดการ
ของเราเองเป็นส่วนใหญ่ เค้าให้นโยบายมา กว้างๆ งบประมาณก็กว้างๆ เราก็ต้องมาดู
เองว่าเราสามารถทําอะไรได้แค่ไหน  คือต้องมาประเมินตัวเองว่าเราจะทําอะไรได้มาก
น้อยแค่ไหน” 

  ในทัศนะของผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ เช่น เทศบาล
เมืองอ้อมน้อย 8  ซึ่งเป็นเทศบาลขนาดใหญ่ที่ตั้งอยู่ในเขตอ าเภอกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร 
ซึ่งเป็นองค์กรที่มีศักยภาพทางด้านการบริหารจัดการ ได้กล่าวถึงความพร้อมในการรองรับภารกิจ
ด้านบริหารจัดการเกี่ยวกับแรงงานต่างด้าวไว้ว่า 

“เทศบาลเมืองอ้อมน้อยมีศักยภาพในการดําเนินการเรื่องการทําบัตรประชาชน 
การทําทะเบียนบ้าน  ทําประวัติอะไรอย่างนี้ เราจะรู้ของเราทุกอย่างค่อนข้างจะครบ 
เกือบๆ 100% ว่างั้นเถอะ ทีนี้ นโยบายของมหาดไทยก็สั่งลงมา สั่งจังหวัด สั่งอําเภอ 
อําเภอก็ขอความร่วมมือเทศบาลเมืองอ้อมน้อยในการสํารวจ ตรวจสอบ ประสานงานกับ
โรงงานอุตสาหกรรมในพื้นที่ที่มีแรงงานต่างด้าว ให้มาขึ้นทะเบียนที่ใกล้ที่สุด เพื่อให้
แรงงานต่างด้าว 1) คล่องตัวในการประสานงาน 2) ไม่ต้องเดินทางไกลไปแออัดรวมกันที่
จังหวัด ที่แรงงานจังหวัดฯ เพราะฉะนั้นก็ให้กระจายลงมาในพื้นที่เรา ทีนี้การทํางานใน
พื้นที่เราก็ค่อนข้างสะดวก เพราะว่าเราจะจัดช่วงบ่าย ให้เค้าในการมาทําบัตรประชาชน
อะไรก็ดี แต่ที่ไม่ดีคือไม่มีค่าป่วยการ” 

(นายกเทศมนตรเีมืองอ้อมน้อย 9, สัมภาษณ,์ 26  มกราคม 2553) 

ผู้บริหารท้องถิ่นรายดังกล่าว  ยังกล่าวถึงความต้องการของท้องถิ่นในการเข้าไป
บริหารจัดการเกี่ยวกับการดูแลแรงงานต่างด้าว  เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่ได้รับผลกระทบโดยตรง
ในฐานะ “เจ้าของพื้นที่”  ที่มีแรงงานต่างด้าวอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น 

  “ช่วงนี้นะ ด้านเทศบาลก็ดี ด้านท้องถิ่น อ่ืนๆ ก็ดี กําลังทําข้อเสนอขอเป็น
ค่าใช้จ่ายในพื้นที่ ต่อหัว ต่อคน เพื่อเป็นค่าใช้จ่าย ปีนึงไม่ถึงพันบาท ค่าหัวต่อหัวต่อคน 
ไม่ถึงพันบาท ทีนี้ ถามว่า ทุกวันนี้ พื้นที่ในท้องถิ่นเราทํายังไง เราต้องรองรับทั้งขยะมูล

                                                        
8 ในปัจจุบัน (พ.ศ. 2554) เทศบาลเมืองอ้อมน้อย ได้รับการยกฐานะเป็น “เทศบาลนครอ้อมน้อย” เรียบร้อยแล้ว 
9 ปัจจุบันคือ นายกเทศมนตรีนครอ้อมน้อย 
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ฝอย ที่ควบคุมโรค สารพัด แล้วตอนนี้ยังมีหนังสือสั่งการมาให้ตรวจสอบ ไม่ว่าจะเป็น
โรคภัยไข้เจ็บอะไรอย่างงี้นะ ให้ท้องถิ่นช่วยดูแล แล้วก็ ฟังๆ ยังมีนโยบายในการให้ความรู้
เค้าอีก อันนี้คือปัญหา ด้านให้ความรู้ เพราะว่ามันต้องโดยเฉพาะเท่านั้น การให้ความรู้
แรงงานต่างด้าวเนี่ย เราให้ความรู้เด็กที่เกิดมานี่ เราต้องให้โดยเฉพาะ ไม่สามารถเรียน
รวมกับคนไทยได้ มันต้องเรียนโดยเฉพาะต่อห้องต่ออะไรของเค้า” 

  เมื่อถามถึงแนวโน้มในการจัดการศึกษาแก่ทั้งเด็กไทยและเด็กต่างด้าวในอนาคต 
ผู้บริหารท่านนี้ให้ความเห็นว่า 

“ตอนนี้ (ต้นปี 2553) โรงเรียนของเทศบาลยังไม่ได้มีลูกแรงงานต่างด้าวเข้าเรียน
แต่คาดว่ามีนโยบายแล้วล่ะ แต่ยังไม่เด็ดขาดมา ถ้ามีนโยบายเด็ดขาด ไม่ว่าจะเป็นผู้ว่า
ราชการจังหวัดสั่งมา เราก็จะต้องดําเนินการ ทีนี้การดําเนินการ อย่างที่บอก เราจะต้องมี
ของเราโดยเฉพาะ อาจจะอยู่ใน area ของเรา ใน zone ของเรา (โรงเรียนที่จัดให้เด็กต่าง
ด้าวโดยเฉพาะ) ในกลุ่มใกล้ๆ นี่ สามารถใช้ครูของเราเข้าไปสอน ให้ความรู้เค้าได้ แต่
เรียนห้องเดียวกันไม่ได้ 

เราต้องเข้าใจว่าต่างด้าวกับคนไทยนี่  เราจะพูดยังไงล่ะ ในด้านความรู้
ความสามารถ sense ของคนมันจะไม่เหมือนกัน เพราะฉะนั้นถ้าเราเอาเข้าไปรวมนี่ 
อาจจะเร็วหรืออาจจะช้าลง  ใช่มั้ย อย่างเรานี่จะเดินไปซัก 10 ก้าว อาจจะได้แค่ 3 ก้าว 
เพราะฉะนั้นมันไม่ได้  หรือมันอาจจะเร็วขึ้น แต่ของเราไปดึงเค้าช้าลง เพราะฉะนั้นถ้าเค้า
สั่งการให้เราดําเนินการ เราต้องมาทดลองในการดําเนินการก่อน ในมุมมองของผมนะ 
แล้วพอเราให้ความรู้เค้า ไม่ว่าจะด้านภาษา ด้านวัฒนธรรม ด้านการประสานงานกัน เมื่อ
เค้ารู้เค้าเข้าใจแล้ว เราถึงจะเอามารวมกันได้ต่อๆ ไป แต่ครั้งแรกเลยนี่มันไม่ได้  ถ้าเรา
เป็นครู เราก็จะรู้เลยว่า ความรู้ของเค้า คนนี้แค่ไหน คนนี้แค่ไหน ของคนไทยมีแค่ไหน 
ของเค้ามีแค่ไหน อ๋อ ได้แล้วใช่มั้ย ได้แล้วก็ไปรวมกัน 

คือส่วนมากของเรา เราก็สอนภาษาไทย กับภาษาอังกฤษ ภาษาจีน เวลานี้นะ 
คือภาษาไทยของเราภาษาหลักอยู่แล้วล่ะ  แล้วก็จะมีภาษาอังกฤษ ภาษาจีนเป็นภาษา
เสริม  แต่ทีนี้สมมติว่า  เค้าเป็นคนลาว พม่า เขมร อันนั้นเราไม่ต้อง worry ไม่ต้องไปสอน
เค้าหรอก กลับไปบ้านพ่อแม่เค้าสอนเอง  พ่อแม่เค้าก็บอกเค้าเอง เค้าก็พูดกันในภาษา
เค้าอยู่แล้ว” 
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ในส่วนของการยอมรับ “ความเป็นพลเมือง” ของเด็กต่างด้าว ผู้บริหารท่านนี้ให้
ความเห็นว่า  เทศบาลจ าเป็นต้องให้ความดูแล โดยเฉพาะเรื่องการศึกษา แม้ว่าจะไม่มีหลักฐาน
ในทางทะเบียนว่าเป็นพลเมืองของรัฐไทยก็ตาม 

“ผมว่านะ อย่างของเรานี่ คนไทยที่ไม่มีทะเบียน เราให้เรียน คนที่อยู่ในเมืองไทย 
เกิดในเมืองไทย ไม่มีทะเบียน เราถือว่าเค้าเป็นคนไทยแต่สัญชาติอะไรเราไม่รู้ ทีนี้ถ้าเค้า
อยู่ในเมืองไทย บางคนไม่มีทะเบียน มาขอเรียน  เราให้เรียน แต่เราไม่สามารถให้
ประกาศนียบัตรแบบที่จบเหมือนคนไทยเลยได้  เราให้ไม่ได้ แต่ถ้าเค้าเข้ามาเป็นคนไทย 
มีทะเบียนมีอะไรถูกต้อง เราก็สามารถให้ตรงนี้ได้” 

 
ภาพลักษณ์ “พมา่”  ในสายตา “คนท้องถิ่น” 

เรามิอาจปฏิเสธได้ว่า เหตุการณ์ทางประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์เชิงความขัดแย้ง
ระหว่างไทย-พม่า ในฐานะ “คู่แค้น”  ในการรับรู้ของคนไทยผ่านการสร้างวาทกรรม(discourse) 
ทางสังคมอันเกิดระบบการศึกษาและสื่อสารมวลชนของไทย  เป็นผลให้  “ภาพลักษณ์” ของคน
พม่าเป็นไปในเชิง “ศัตรูคู่อาฆาต”  สิ่งดังกล่าวยังคงเป็นที่ติดตรึงในความทรงจ าของคนไทยทุกยุค
ทุกสมัย    

“แต่เราอาจจะรู้สึกไม่ดีกับพม่าเท่าไหร่นะ อาจเป็นเรื่องประวัติศาสตร์ด้วย ก็เลย
ไม่อยากให้เค้าอยู่เท่าไหร่ ก็คือ เหมือนกับว่า อย่างไทยเราก็สอนในเรื่องนี้  ของเค้าก็
อาจจะสอนอีกอย่าง  คือในเรื่องเดียวกันแต่คนละแนว  เหมือนเราว่าเค้ารุกรานเรา เค้าก็
อาจบอกว่าเรารุกรานเค้าก็ได้ ถูกมั้ย ? เราถูกสอนมา มันก็เหมือนกับถูกฝังในใจ  
เหมือนกับว่า พม่าเคยรุกรานเรานะ....ถ้ามองอย่างเป็นกลาง มันก็พูดยาก  เพราะจริงๆ 
แล้วใจเราก็ไม่ค่อยชอบอยู่แล้ว เหมือนที่เพื่อนบอกไง ดูหนัง สุริโยไท ดูพระนเรศวร...ในใจ
กลับไป ถ้าเจอพม่า...แหม ! มันน่า ! จริงๆ เลย เพราะเราถูกฝัง  เหมือนเราไปเห็นอยุธยา
ว่าเราโดนเผาขนาดนี้  อะไรประมาณนี้ ฝร่ัง จีน อะไรพวกนี้ เรายังไม่เกลียดเท่าพม่า ฝรั่ง
รุกรานเรา เราก็อาจจะมองไม่เห็นเท่าไหร่  เหมือนเราถูกสอนมานั่นแหละ เราไม่ได้ถูก
สอนมาว่าฝรั่งรุกรานเราขนาดนี้ คือคนไทยเค้าก็น่าจะยอมรับนานาชาติมากกว่า เรา
อาจจะมองว่าภาษาอังกฤษเป็นภาษาสากลมากกว่าภาษาพม่า อันนั้นก็คือส่วนหนึ่ง” 

(คุณอารดา (นามสมมติ), สัมภาษณ,์ 21 กันยายน 2552)  
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เมื่อถามถึงความสัมพันธ์ในเชิงการแสดงออกทางวัฒนธรรมของกลุ่มชาติพันธุ์  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งชาวพม่าเชื้อสายมอญ เนื่องจากเป็นกลุ่มประชากรที่มีจ านวนมากที่สุดใน
จังหวัดสมุทรสาคร  คุณอารดาแสดงทัศนะว่า 

“ถ้าเรามองในอีกมุมมองหนึ่ง  ถ้าเกิดมันมากเกินไป  จะกลายเป็นว่าเราถูกกลืน
(วัฒนธรรม) หรือเปล่า  ไทยคงจะไม่โดนกลืนโดยเอเชียด้วยกัน จะโดนกลืนโดยตะวันตก
มากกว่า ในความคิดนะ แต่มันก็ไม่แน่นะในอนาคต เพราะว่าเราก็มองไม่ค่อยออก
เหมือนกัน ว่าต่อไปมันจะเป็นยังไง บางทีผู้ใหญ่เค้าก็อาจจะมองด้านความมั่นคงก็ได้ว่า
มันไม่เหมาะ กลัวว่าจะถูกกลืนทางวัฒนธรรมหรือเปล่า เพราะถ้าพูดถึงสมุทรสาคร พม่า
เองก็เยอะอยู่” 

  ในส่วนของการยอมรับในวัฒนธรรมจากประเทศเพื่อนบ้าน โดยเฉพาะวัฒนธรรม
จากพม่า  จะเห็นได้ว่ายังตั้งอยู่บนพื้นฐานของ “อคติ” เมื่อเปรียบเทียบกับการยอมรับในวัฒนธรรม
ตะวันตก หรือ วัฒนธรรมจากประเทศทางเอเชียตะวันออกบางประเทศ เช่น เกาหลี เป็นต้น 

“การรับวัฒนธรรมของต่างประเทศมันค่อนข้างเยอะนะ  แต่เราไปรับของทาง
ยุโรปกับทางเอเชียบางประเทศ  คือตามกระแสนิยมค่อนข้างจะสูง  คือวัยรุ่นไทย มองว่า
ตอนนี้เค้ารับตามกระแส เหมือนคนดังมาทางไหน เค้าก็ไปตามนั้น  โดยที่เค้าไม่ได้มอง
วัฒนธรรมของตัวเอง ก็อาจเป็นไปได้  ว่ามันเข้าทางสื่อ ทาง net อะไรเยอะๆ  เด็กสมัยนี้
คือเข้าทาง T.V. ทาง Internet ค่อนข้างเยอะ  มันก็อาจจะเป็นไปได้  แต่ถ้ามองจริงๆ แล้ว  
เราไม่ได้มองว่าเค้า(พม่า) ต่ํานะ  แต่หมายถึงว่าทางยุโรปมันค่อนข้างจะศิวิไลซ์มากกว่า  
เด็กไทยน่าจะไปทางนั้นมากกว่าที่จะลงมาทางนี้  นี่ในความคิดนะคะ ถูกมั้ย ในความคิด 
คิดว่าจะอย่างนั้นมากกว่าที่จะถูกกลืนมาฝั่งนี้  เพราะว่าอย่างที่เค้าตามดาราแต่ละคน  
ดาราเค้าจะว่ิงไปทางนี้  ทางยุโรปมากกว่าที่เค้าจะไปทางพม่าอะไรอย่างนี้ จริงๆ อย่าง
วัฒนธรรมนะ เราก็ไม่อยากให้ของไทยเราถูกกลืนจากต่างชาติ  แต่ว่ามันก็พูดยาก เพราะ
ในอนาคตเราก็ไม่รู้ว่ามันจะเป็นยังไง  อย่างเกาหลีเองเค้าก็เก่งตรงที่ว่าเค้าสามารถที่จะ
เอาวัฒนธรรมเข้ามาคือให้เราซึมซับไปกับหนังที่เราดูจากเค้า จนทําให้หลาย ๆ คนติ ด
ภาพยนตร์จากเกาหลีเยอะ” 

(คุณอารดา (นามสมมติ),สัมภาษณ,์21 กันยายน 2552) 
 



104 
 

 

นอกจากระบบการศึกษาไทยที่ปลูกฝังส านึกความรัก “ชาติ”  โดยการสร้างให้
พม่า เป็นภาพตัวแทนของ “ปัจจามิตร” ที่คนไทยจะต้องร่วมกันต่อสู้เพื่อปกป้องเอกราชการและ
อธิปไตยของชาติ อันเป็น ‘กุศโลบาย’ ในการสร้างความสามัคคีให้เกิดขึ้นในหมู่ประชาชน  ผู้ที่มี
บทบาทส าคัญในการ “ผลิตซ้ า” (reproduction) และ “ติดป้ายอย่างตายตัว” (stigmatization) ให้
พม่าเป็นอาชญากรที่นิยมความรุนแรงก็คือสื่อมวลชนกระแสหลักของไทย  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
น าเสนอข่าวอาชญากรรมทางโทรทัศน์ และหนังสือพิมพ์ ที่ตอกย้ าให้เห็นการกระท าความผิดของ
แรงงานพม่าอยู่ทุกเมื่อเชื่อวัน  จึงท าให้ภาพเหล่านี้  ยิ่งฝังอยู่ในมโนส านึกของคนไทยอย่างไม่
เปลี่ยนแปลง  ดังที่คุณอารดาแสดงทัศนะว่า          

“อย่างในข่าวบางข่าวเป็นข่าวแรงงานพม่าฆ่าคนไทยประมาณนี้มันก็มี มันก็ดู
เหมือนว่าเค้ายังโหดอยู่ ดูว่าเค้ายังโหดร้ายอะไรประมาณนี้ คือพยายามมองอีกมุมว่าเค้า
ก็ต้องการมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น แต่อคติมันก็ยังมีอยู่บ้างในใจ” 

อย่างไรก็ดี  แม้บุคลากรของท้องถิ่นจ านวนหนึ่งจะมีทัศนคติในเชิงลบต่อชาวพม่า 
แต่เมื่อมีความจ าเป็นต้องมาอยู่ร่วมกัน ข้าราชการท้องถิ่นบางรายกลับเห็นว่า ประวัติศาสตร์
ดังกล่าวเป็นเรื่องของอดีต ต้องแยกส่วนกับภาระหน้าที่ของท้องถิ่น  และเหนือสิ่งอ่ืนใดเขาเหล่านี้
ต้องได้รับการปฏิบัติอย่าง “คน”  

“มันเป็นเรื่องในอดีตไปแล้ว...ตอนนี้ ถามว่ามันเป็นสิทธิของเค้าม้ัยล่ะ? คือไมรู่้นะ 
ผมมองว่าเค้าก็คือ “คน”  เพียงแต่ว่าเค้าเข้ามาอาศัยอยู่บ้านเรา แล้วลองคิดดู ถ้าเราไป
อาศัยอยู่บ้านเค้าม่ังสิ เค้าจะจัดงาน (งานรําลึกบรรพบุรุษมอญ) คุณก็ไม่ให้เค้าจัด แล้วนี่ 
อย่างวันก่อน สรยุทธฯ ลงข่าวที่ว่า กําลังมีงานแต่งงาน  แล้วตํารวจเข้าไปจับในงาน
แต่งงาน  จะรอให้เค้าแต่งกันเสร็จ ให้มีกินเลี้ยงกันเสร็จ  แล้วถ้าจะจับค่อยจับเค้า
ข้างหน้าเอาก็ได้  คือมันเหมือนกับ.....ไม่รู้สิ   เราว่ามันควรจะได้รับการปฏิบัติแบบ “คน”  
แต่ว่าอาจจะไม่ได้รับสิทธิตามกฎหมายเท่าพลเมืองไทย OK ไม่ได้อยู่แล้ว แล้วถามว่า เค้า
มาที่นี่  เค้าก็ทําประโยชน์นะ อย่างแรงงานที่นี่ถ้าเอาแรงงานไทยไม่มีแน่นอน ไม่มี
เศรษฐกิจจะอยู่ได้ไง แล้วเค้าเข้ามากินมาใช้นี่ อย่างตึกแถว ห้องเช่า ของก็ขายได้ อะไร
อย่างงี้ แล้วก็...ที่ว่าอะไรล่ะ “ผลิตภัณฑ์มวลรวม” อะไรทั้งหลายที่สูง ก็พวกนี้แหละมาทํา
ให้  คนไทยไม่ทําหรอก งานสกปรก ไม่เอาจริงๆ นี่คือทําไมถึงต้องมีแรงงานต่างด้าว 
เพราะฉะนั้น  เราไม่ควรกีดกัน  เพียงแต่คุมเค้าสิ  ให้เค้าจัด(งานประเพณีต่างๆ) แต่ว่าจัด
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ขนาดไหน อีกเรื่อง แล้วเอาตํารวจ เอากําลังเข้าไปคุม อะไรอย่างงี้ เพราะทุกวันนี้คุณ 
(ตํารวจ) ก็คุมเค้าอยู่แล้ว  คุมแต่เรื่องตังค์อย่างเดียว” 

(คุณกติติ (นามสมมติ),สัมภาษณ,์ 18 กุมภาพันธ์ 2553) 

จาก  “เสียงสะท้อน” ของการ “ยอมรับ” และ “ผลักไส” ผู้ที่ถูกมองว่าเป็น “คนอ่ืน”  
คงเป็นที่ประจักษ์ชัดว่า ณ วันนี้ แรงงานข้ามชาติหรือ “แรงงานต่างด้าว” ได้กลายเป็นส่วนหนึ่งของ
ท้องถิ่นสมุทรสาครเป็นที่เรียบร้อยแล้ว แม้ว่า “เจ้าของบ้าน” จะ รัก ใคร ่ ชิงชัง  หรือด้วยความรู้สึก
อ่ืนใดก็ตาม แตเ่มื่อจ าเป็นต้องมาอาศัยร่วมชายคาเดียวกัน ประเด็นส าคัญจึงอยู่ที่ว่าเราจะมีวิธี 
จัดการกับสิ่งที่ปรากฏนี้อย่างไร 

 
ส่วนท่ีห้า : “คนข้ามชาติ”  ในมิติ  “สวัสดิการสังคม” 

กลไกของรัฐในการคุ้มครองสุขภาพอนามัยของแรงงานข้ามชาติ 

  จากที่กล่าวมาแล้วถึงการด าเนินนโยบายการจัดระบบแรงงานต่างด้าวของจงัหวัด
สมุทรสาครที่เรียกว่า “จากใต้ดินขึ้นบนดิน”  กล่าวคือ  เป็นการเปิดโอกาสให้แรงงานที่ลักลอบ
เข้าเมืองได้มาขึ้นทะเบียน และเข้าสู่ระบบอย่างถูกต้องตามกฎหมาย  ซึ่งทางจังหวัดสมุทรสาครได้
เคยยื่นข้อเสนอไปยังรัฐบาลกลาง เพื่อรายงานสถานการณ์การขาดแคลนแรงงานในกิจการบาง
ประเภทที่ไม่สามารถจ้างแรงงานชาวไทยได้ เป็นผลให้ในปี  พ.ศ.2552 รัฐบาลไทยได้ด าเนินการ
เปิดรับจดทะเบียนแรงงานครั้งใหญ่ทั่วประเทศ เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว  ซึ่งในส่วนของจังหวัด
สมุทรสาคร มีจ านวนแรงงานที่มาแจ้งความจ านงค์ขอจดทะเบียนเพื่อเข้าสู่ระบบทั้งสิ้น จ านวน 
155,599 คน  ซึ่งท าให้คนกลุ่มนี้สามารถเข้าสู่ระบบประกันสุขภาพของรัฐ ซึ่งมีลักษณะใกล้เคียง
กับระบบการประกันสังคมที่รัฐจัดให้แก่พลเมืองไทย   
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ตารางท่ี 2 : จ านวนแรงงานต่างด้าวตรวจสุขภาพและประกันสุขภาพ ในจังหวัด
สมุทรสาคร แยกรายสถานพยาบาล (ปี 2547-2552) 

 

โรงพยาบาล 2547 2548 2549 2550 2551 2552 

รพ.สมุทรสาคร 21,043 25,474 28,553 20,921 25,874 53,926 

รพ.ศรีวิชัย 5 40,939 34,447 47,313 40,436 37,353 79,463 

รพ.กระทุ่มแบน 15,186 8,158 10,510 9,952 10,953 19,923 

รพ.บ้านแพ้ว 7,228 2,647 3,008 1,440 1,274 2,287 

รวม 84,396 70,726 89,384 72,749 75,454 155,599 

(ที่มา : ส านักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรสาคร, 2553) 

“การตรวจสุขภาพแรงงานต่างด้าว  ย้อนหลัง 3 ปี  ในปี 48 เจ็ดหมื่นเศษๆ ปี 49 
แปดหมื่นเก้า ปี 50 เจ็ดหมื่นสอง ปี 51 เจ็ดหมื่นห้า พอปี 52 ท่านผู้ว่าฯ (นายวีรยุทธ 
เอ่ียมอําภา) ท่านเก่งมากท่านพยาม fight ที่จะเอาแรงงานต่างด้าวขึ้นมาบนโต๊ะให้หมด 
ให้มาขึ้นทะเบียนซะ จะได้รู้ว่ามีตัวตน จะได้ให้การดูแลเรื่องของความมั่นคงปลอดภัย
อะไรทุกอย่าง ทั้งหมดเลยได้ขึ้นมา 155,599 คน  ซึ่งในปี 52 นี่นะ  ใน 155,599 เค้าก็จะ
ตรวจสุขภาพ ตรวจสุขภาพก็จะพบโรค โรคติดต่อที่พบก็จะเป็นพวกโรควัณโรค หรือซิฟิลิส 
เท้าช้างมีน้อยมาก  เราก็จะติดตามให้การรักษา แต่ถ้าติดยาเสพติด เราก็จะจําหน่าย
ออกไป ส่วนใหญ่ก็จะไม่เจอ 

ค่าธรรมเนียมรายปีก็คือว่า เค้าจะเสียประกันสุขภาพ จะเสีย 1,300 บาท ก็จะ
รวมเบ็ดเสร็จทั้งหมด น้อยกว่าคนไทยครึ่งนึงนะ คนไทย 2,000 กว่านะ  เค้าน่ะดีแล้วเสีย
แค่ 1,300  ตอนตรวจสุขภาพเสียแค่ 600 ตรวจสุขภาพก็ตรวจทั้งหมดเลย ไม่ว่าจะโรคทีบี 
วัณโรค ซิฟิลิส เจาะเลือดตรวจเอ็กซเรย์ ดูโรคเรื้อน ดูโรคจิต โรคประสาท ดูยาเสพติด 
ครบหมด 600 บาท ส่วน 1,300 บาท จะมีการดูแลสุขภาพตลอดปี ทําได้ 1 ปี โดยผู้ป่วย
มารักษาแต่ละครั้งก็จะเสีย 30 บาท เหมือน 30 บาทรักษาทุกโรค  การรักษาเหมือนคน
ไทยทุกอย่าง” 

(หัวหน้าฝ่ายพัฒนระบบสุขภาพแรงงานต่างด้าว  ส านักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรสาคร, 
สัมภาษณ,์ 24  กุมภาพันธ ์ 2553) 
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  หัวหน้าฝ่ายพัฒนาระบบสุขภาพแรงงานต่างด้าว ส านักงานสาธารณสุขจังหวัด
สมุทรสาคร เปิดเผยถึง ปัญหาในการให้บริการว่า จ านวนบุคลากรทางด้านสาธารณสุขมีจ านวน
น้อยมากเมื่อเทียบกับปริมาณแรงงานต่างด้าวในจังหวัดสมุทรสาคร ดังนั้น แม้ว่าแรงงานเหล่านี้ 
เข้าสู่ระบบแล้วก็ตาม แต่ก็มิได้หมายความว่าจะได้รับการคุ้มครองอย่างทั่วถึง  นอกจากนี้  
ข้อจ ากัดในเรื่องภาษานับเป็นอุปสรรคส าคัญที่ท าให้มีปัญหาในการสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที่และ
แรงงานต่างด้าว  จึงได้มีการสร้างเครือข่ายที่เรียกว่า “อาสาสมัครสาธารณสุขต่างด้าว” เพื่อท า
หน้าที่ในการแบ่งเบาภาระของเจ้าหน้าที่ในงานส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค  ซึ่งการท างานของ
เครือข่ายอาสาสมัครดังกล่าวจะเป็นไปในลักษณะ “เพื่อนช่วยเพื่อน” 

“ในกรณีเมื่อขึ้นทะเบียนแล้วพบโรคต้องรักษา แล้วก็ต้องมีการติดตามการรักษา
ในแรงงานที่เราตรวจพบโรค  แล้วก็มีการจัดระบบในการให้บริการสาธารณสุชในแรงงาน
ต่างด้าว   ซึ่งเราพยายามที่จะให้การดูแลเค้า ทั้งคนที่ขึ้นทะเบียนและไม่ขึ้นทะเบียน  
เพราะเวลาเราทําเราก็ต้องทําทั้งหมด  ไม่ว่าเค้าจะ walk in เข้ามารักษาหรืออะไรเราก็รับ
รักษาหมด สิ่งที่สําคัญคือการส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค  ตรงนี้เราก็พยายามที่จะ
สร้างเครือข่าย เพราะถามว่าเจ้าหน้าที่เราพอมั้ย คนที่เพิ่มขึ้นมาอีกเป็นแสนกว่าคน 
เจ้าหน้าที่เท่าเดิม เจ้าหน้าที่เราก็ต้องทํางานหนัก  ก็ต้องสร้าง เครือข่ายซึ่งก็ได้ยังไม่
ครอบคลุมเครือข่ายนี้เค้าเรียก “อาสาสมัครสาธารณสุขต่างด้าว” ในอาสาสมัครก็จะมีการ
อบรมให้ความรู้  อันนี้ไม่ต้องเสียเงินจ้าง ผู้ประกอบการก็จะส่งเข้ามาอบรมแล้วก็ไป
ช่วยเหลือเป็นแบบ “เพื่อนช่วยเพื่อน”  ในโรงงานนั้น ในล้งนั้น  คําว่า “ล้ง” ก็คือ โรงงาน
ย่อมๆ ที่แกะกุ้ง แกะหมึก” 

เนื่องจากเครือข่ายอาสาสมัครสาธารณสุขแรงงานต่างด้าว ส่วนใหญ่ก็คือแรงงาน
ที่ปฏิบัติงานตามโรงงานหรือสถานประกอบการต่างๆ ที่ผู้ประกอบการส่งเข้ามาอบรม  ซึ่งบ่อยครั้ง
ที่มีการเคลื่อนย้ายหรือเปลี่ยนสถานที่ท างาน  ท าให้การประสานงานไม่ต่อเนื่อง  ดังนั้น จึงต้องมี
การจ้างเจ้าหน้าที่ประจ า  เรียกว่า “พนักงานสาธารณสุขต่างด้าว” เพื่อปฏิบัติงานตามสถาน
บริการด้านสาธารณสุขต่างๆ เช่น ท าหน้าที่เป็นล่ามประจ าโรงพยาบาลส าหรับช่วยเหลือดูแล
ผู้ป่วยที่เป็นแรงงานต่างด้าว 

“ปัญหาก็คือ  เค้าจะมีการเคลื่อนย้ายเปลี่ยนนายจ้าง เค้าจะไม่อยู่ถาวร แล้วก็จะ
ช่วยได้เป็นครั้งคราว แต่ว่าสิ่งที่เราอาศัยจริงๆ ก็คือ “พนักงานสาธารณสุขต่างด้าว” ซึ่ง
ก็จะเป็นอัตราจ้าง  เราก็จะจ้างประมาณ 6,000-7,000 บาท  อันนี้ก็จะมีทั้ งใน
โรงพยาบาล  หรือเป็นล่าม หรือในสํานักงานสาธารณสุขจังหวัด  ก็ช่วยได้ส่วนหนึ่ง  เราก็
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ให้การดูแล  พยายามที่จะให้เค้าเข้าถึงบริการให้มากที่สุด  เพราะว่าข้อจํากัดเยอะใน
แรงงานต่างด้าว  ไม่ว่าจะเป็นภาษา  ความไว้วางใจ  ทัศนคติอะไรต่างๆ เค้าก็จะไม่
สะดวก บางคร้ังเค้ามาใหม่ๆ เค้าฟังไม่ได้เลย ต้องใช้ล่าม ต้องสิ้นเปลืองอีก  เวลารักษา
อะไรเค้าก็จะไปรักษาในชุมชน  มาเข้าบริการก็ตอนเป็นมากแล้ว  แต่ตอนนี้เริ่มรู้ ก็มารับ
บริการมากขึ้นเรื่อยๆ เราจะมีเครือข่ายทั้งในพื้นที่  มีบริการทั้ง ‘เชิงรุก’  คือมีหน่วยที่เข้า
ไปให้บริการถึงในพื้นที่ แล้วก็ ‘เชิงรับ’ ก็คือที่เค้าเข้ามารับการรักษา  แล้วก็มีหน่วยงานที่
ขยายไป สถานีอนามัยทั้ง 56 แห่งก็รับรักษาทั้งหมด แล้วก็มี  “primary care unit” แต่ละ
ที่ของเครือข่ายโรงพยาบาล  มีโรงพยาบาลทั้ง 4 แห่ง นอกจากนี้ยังมี NGOs ที่ทําอยู่ใน
จังหวัด ก็เป็นมูลนิธิต่างๆ ที่ช่วยเหลืออยู่  เช่น มูลนิธิรักษ์ไทย, empower มีหลายมูลนิธิ
ในจังหวัดสมุทรสาคร  รู้สึกจะอยู่แถว  “กิโลหน่ึง” 10 เค้าจะทําเรื่องผู้หญิงอาชีพพิเศษ  
แล้วก็จัดอบรมให้  มีการสอบสวนเฝ้าระวังโรคเบื้องต้น ถ้ามีโรคที่ป่วยที่ต้องรายงาน เราก็
จะออกไปควบคุมโรค” 
(หัวหน้าฝ่ายพัฒนระบบสุขภาพแรงงานต่างด้าว  ส านักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรสาคร, 

สัมภาษณ,์ 24  กุมภาพันธ ์ 2553) 

  จะเห็นได้ว่ากลไกการคุ้มครองด้านสุขภาพแรงงานต่างด้าวที่ขึ้นทะเบียนเพื่อเข้าสู่
ระบบจะเป็นลักษณะการซื้อประกันสุขภาพ ซึ่งมีลักษณะคล้ายระบบประกันสังคมของคนไทย  
โดยจะเสียค่าธรรมเนียมจ านวนทั้งสิ้น 1,900 บาท  แบ่งออกเป็น ค่าประกันสุขภาพ 1,300 บาท 
และค่าตรวจสุขภาพเป็นจ านวน 600 บาท   ซึ่งกลไกการคุ้มครองดังกล่าวเป็นสิ่งที่แรงงานต่างด้าว
จะได้รับเมื่อมาจดทะเบียนเข้าสู่ระบบ  แต่ในข้อเท็จจริงเป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปว่า แรงงานที่จด
ทะเบียนเข้าสู่ระบบดังกล่าว เป็นเพียงส่วนหนึ่งเท่านั้น  ดังนั้น ค าถามก็คือว่า แรงงานอีกจ านวน
หนึ่ง ซึ่งมิได้เข้าสู่ระบบดังกล่าว  จะสามารถเข้าถึงการคุ้มครองเหล่านี้อย่างไร   และมีหน่วยงาน
หรือองค์กรใดหรือไม่ที่จะเข้ามาช่วยเหลือและสนับสนุน ในการ “ลดช่องว่าง” ของนโยบายดังกล่าว 
 
 
 
 
 

                                                        
10  แหล่งค้าบริการทางเพศแห่งหนึ่ง ซึ่งเป็นที่รู้จักกันโดยทั่วไปในจังหวัดสมุทรสาคร 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับงานด้านสุขอนามัยของแรงงานข้ามชาติ 

  หากพิจารณาตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 จะเห็นได้ชัดว่า ภารกิจด้านการสาธารณสุขเป็นภารกิจทางตรงที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แต่ละแห่งต้องรับผิดชอบในการให้บริการแก่พลเมืองที่อาศัยในเขตของตน แต่ประเด็นที่ควร
พิจารณาก็คือ  คนอีกกลุ่มหนึ่งซึ่งยังมิได้มีสถานะเป็น “พลเมือง” (citizen) โดยสมบูรณ์ของท้องถิ่น  
คือ แรงงานต่างด้าว  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะเจ้าของพื้นที่  เป็นหน่วยงานใน
ระดับพื้นฐานที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด   ได้เข้าไปมีบทบาทคุ้มครองหรือสนับสนุนสวัสดิการ
ในด้านนี้หรือไม่ อย่างไร    ซึ่งหากพิจารณาตามโครงสร้างส่วนราชการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละแห่ง จะพบว่า มีหน่วยงานที่เรียกว่า “ส่วนสาธารณสุข” หรือ “กองสาธารณสุข” ที่
รองรับภารกิจในการดูแลเรื่องสุขอนามัยของท้องถิ่นในแต่ละแห่ง  ซึ่งผู้ศึกษาได้มีโอกาสพูดคุยกับ
หัวหน้าส่วนสาธารณสุขขององค์การบริหารส่วนต าบลขนาดกลางแห่งหนึ่ง ในอ าเภอเมืองฯ ซึ่งมี
ประชากรต่างด้าวหนาแน่นมากที่สุดเป็นอันดับต้นๆ ของจังหวัด ดังนี้ 

“ส่วนสาธารณสุข ของ อบต. เพิ่งตั้งเมื่อปี 49  หน่วยงานใน อบต. จะมีปลัด 
(สํานักงานปลัด อบต.) คลัง  ช่าง  สาธารณสุข  ในภาพรวมของส่วนสาธารณสุขเราจะ
รับผิดชอบงานใน 4 ด้านใหญ่ๆ 1) การป้องกันและควบคุมโรค  2) งานส่งเสริมสุขภาพ 
3) เรื่องสุขาภิบาลและสิ่งแวดล้อม และ 4) เรื่องกิจการที่อาจจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพ 
ตาม พรบ.สาธารณสุข ซึ่งทั้ง 4 อย่างนี้  มันจะเป็นไปตาม พรบ.สาธารณสุข พ.ศ. 2535 

  ในภาพของการป้องกันโรคนี่ มันค่อนข้างจะทับซ้อนกับงานป้องกันโรคของ
กระทรวงสาธารณสุข  คือทั้ง 2 หน่วยงานนี่ ไม่ค่อยคุยกรอบเรื่องงานป้องกันโรคกันอย่าง
ชัดเจน ทําแล้วซ้อนกัน  เพราะฉะนั้น เรื่องงบประมาณมันค่อนข้างมีความล่อแหลมหรือ
จุดอ่อนในการที่อาจจะจ่ายงบประมาณที่ทับซ้อนกัน หรืออาจจะทําไปแล้ว แล้วก็มาทําซ้ํา 
อันนี้เรียกว่าทับซ้อนกัน งานตรงนี้มันน่าจะกําหนดให้ชัดว่า ในขณะเกิดโรค ก่อนเกิดโรค 
หรือหลังเกิดโรค ใครทํา  ผมว่าอย่างเราน่าจะทําก่อนเกิดโรค 

จุดอ่อนอีกอย่างนึง ในเรื่องของงานด้านระบาดวิทยา สํานักงานสาธารณสุข
จังหวัดไม่ค่อยได้แจ้งผ่านมายังสํานักงานท้องถิ่นจังหวัดเรื่องงานระบาดวิทยา  เพราะงาน
ระบาดวิทยามันน่าจะแจ้งทุกๆ 3 เดือน หรือถ้า 3 เดือนไม่ได้ คุณจะว่ายังไงก็ว่ามา หรือ
จะแจ้งเป็นตัวเลขทุกเดือนๆ เป็นสถิติก็ได้  เราจะเก็บสถิตินี้มาดูว่า การป้องกันโรคในแต่
ละช่วงปี เราจะได้รู้ว่าต้องทําอะไรบ้าง  ช่วงเดือนอะไร  มันจะได้ไม่ทับซ้อน  ส่วนในขณะ
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เกิดโรค ทางด้านกระทรวงสาธารณสุขซึ่งมีสถานีอนามัย และโรงพยาบาลเป็นที่รักษาก็จะ
รู้ว่าขณะเกิดโรคต้องดําเนินการรักษา  ในขณะเกิดโรคจะได้เข้าไปควบคุมได้ แล้วหลังเกิด
โรคจะให้เราเข้าไปช่วยเติมเต็มก็ได้ ทั้งนี้ทั้งนั้น  เพื่อป้องกันการผิดพลาด ต้องมีการ
ประสานงานที่ดี  การสื่อสารที่ดี 

ส่วนงานด้านสุขาภิบาลและสิ่งแวดล้อม  องค์การบริหารส่วนตําบลก็จะเหมือน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วๆ ไป  คือ เป็นไปตาม พรบ.สาธารณสุข คือ เป็นเรื่องของ 
“เถ้า ขยะมูลฝอย กลิ่น แสง สี เสียง”  ในส่วนของ อบต. จะมีข้อบัญญัติของ อบต. เรื่อง
การเก็บสิ่งปฏิกูลมูลฝอย  จริงๆ ไม่ใช่ “เก็บ” หรอก เค้าเรียก “ย้าย”   ย้ายจากตรงที่ผลิต
เถ้าปฏิกูลมูลฝอย ไปไว้อีกที่หนึ่ง อันนี้ในอนาคตก็จะสร้างปัญหา อันนี้ถ้าฝ่ายการเมืองยัง
กลัวผลกระทบต่อฐานคะแนนเสียง ไม่สร้างความเข้าใจให้กับประชาชน  ในอนาคตต้อง
เกิดปัญหา 

ส่วนกิจการที่อาจจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพ  ส่วนใหญ่ก็จะเป็นไปตาม พรบ .
สาธารณสุข ผู้ประกอบการส่วนใหญ่เค้าจะเข้าใจ  เวลาที่ เค้าไปขออนุญาตกับ
อุตสาหกรรม อุตสาหกรรมก็จะบอกว่าคุณต้องไปเสียให้ท้องถิ่นด้วยนะ  สรรพากรก็จะ
คอยเตือน อันนี้เราก็จะมีตัวช่วย  เพราะมันต้องเสียหลายอย่าง   เวลาเค้าขอใบอนุญาต
อุตสาหกรรมก็จะบอกว่าคุณต้องไปเสียค่าธรรมเนียมในกิจการที่อาจเป็นอันตรายต่อ
สุขภาพก่อนนะ ถึงจะมาขอใบอนุญาตประกอบกิจการได้ 

ตอนนี้จุดอ่อนที่สําคัญคือ บทบาทเราเยอะ  แต่เรามีเจ้าหน้าที่ที่มีความรู้ด้านการ
สาธารณสุขเพียง 2 ท่าน  เป็นปัญหาเรื่องการขาดบุคลากร  ยังไม่เต็มกรอบ เพราะว่า
จริงๆ แล้วเราจะต้องมีกรอบนักวิชาการด้านสุขาภิบาลและสิ่งแวดล้อม ด้านสาธารณสุข
ศาสตร์ นอกจากนี้ยังต้องมีเจ้าพนักงานส่งเสริมสุขภาพ หรือเจ้าพนักงานสุขาภิบาล อีก 1 
คน มันถึงจะเต็มกรอบ มันถึงจะทํางานได้ทุกด้าน คนละด้านๆ  การสรรหาเจ้าหน้าที่ใน
เบื้องต้นเราต้องรับโอน/ย้าย จากหน่วยงานอ่ืน คือของกระทรวงสาธารณสุข  เพราะตอนนี้
เรายังขาดเจ้าหน้าที่ 

จริงๆ แล้ว  กลไกที่เราใช้ในการขับเคลื่อนในเรื่องการส่งเสริมสุขภาพ เรามี
งบประมาณจากสํานักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ที่ใช้จํานวนประชากร
คูณด้วย 37.50 บาท  แล้ว อบต. สมทบอีก 30% เราเรียกว่า “กองทุนหลักประกันสุขภาพ
ของท้องถิ่น” กองทุนนี้ก็จะใช้ในการส่งเสริมสุขภาพเชิงรุก เช่น การเฝ้าระวังโรคเบาหวาน 
ความดัน มะเร็ง รวมทั้งการป้องกันโรคที่เกิดเป็นประจําในพื้นที่” 

(หัวหน้าส่วนสาธารณสุข อบต.บางโทรัด,สัมภาษณ,์ 23  กันยายน  2552) 
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  เมื่อถามถึงสถานการณ์แรงงานต่างด้าวในจังหวัดสมุทรสาคร  มีความเกี่ยวพัน
กับท้องถิ่นอย่างไร และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าไปมีบทบาทสนับสนุนในเรื่องนี้อย่างไร  
ข้าราชการท่านนี้ให้ความเห็นว่า 

“ตัวเลขแรงงานต่างด้าวตอนนี้มันไม่มีใครยืนยันได้ว่ามันเท่าไหร่  ตัวเลขที่พูดกัน
คือตัวเลขที่ไปประชุมมาซึ่งมันไม่ตรงกับความเป็นจริง ช่วงนี้ เป็นช่วงของความไม่
เที่ยงตรงของฐานข้อมูลประชากรต่างด้าว ต่างคนต่างก็อยากปิด ถามว่าเป็นภาระของ
เรามั้ย วันนี้เราดูเหมือนไม่เป็น คุณอยู่ก็อยู่ไป  ต่างคนต่างอยู่ แต่เราไม่ได้คํานึงถึงว่า 
วันนี้เรามีภาระอะไรแอบแฝง วันนี้น้ําประปาเราไม่พอใช้แก่ประชาชนในพื้นที่  เราไม่มี
ไฟฟ้าพอใช้กับประชาชนในพื้นที่ เย็นๆ ไฟฟ้าอาจจะตกก็ได้  

ตอนนี้ภาระมันมาตกที่เรา  แทนที่จะให้บริการคนในพื้นที่ของเรา เงินที่ได้
สนับสนุนจาก สปสช. หัวละ 37 บาท 50 สตางค์ เราก็ต้องเอาไปเผื่อแผ่เพื่อมนุษยธรรม  
คือเงินที่เค้าได้รับจากการจดทะเบียน  จริงๆ เค้าน่าจะส่งกลับมาให้ท้องถิ่นบ้าง  ในด้าน
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ มาใช้ของเราหมดเลย 

ข้อดีของการมีแรงงานต่างด้าว คือ มีเงินสะพัด พ่อค้าแม่ค้าขายของได้ แต่ภาระ
อ่ืนๆ อย่างเรื่องอนามัยสิ่งแวดล้อม ถามว่าท้องถิ่นหลีกเลี่ยงได้มั้ย? ไม่ได้ อย่างเรื่องขยะ 
เรื่องท่อตัน เรื่องถุงพลาสติก  เรื่องบ้วนน้ําหมาก เค้านึกจะบ้วนที่ไหนก็บ้วน  แล้วเราไป
พูดเค้าก็ไม่ฟังเรา อีกอย่างเรื่องสุขอนามัยมันไม่เป็นระเบียบ เค้าไม่ทําตามเรา เค้าไม่ได้
อยู่ในอาณัติของเรา ต้องไปขอแรงจากนายจ้าง บางทีเรารณรงค์เรื่องอะไรซักอย่าง ต้อง
ไปขอแรงจากนายจ้าง ถ้าเราไปสั่งเค้าโดยตรงเค้าไม่ฟังหรอก เค้าไม่รู้หรอกว่า อบต. คือ
อะไร พูดให้ตายก็ไม่ฟัง คนที่มีอิทธิพลที่สุดคือ “อนามัย”  หมอพูดอะไร เค้าจะเชื่อหมอ
ทุกอย่าง ของเรามีส่วนสาธารณสุข แต่ไปบอกเค้าไม่ฟัง เค้าจะเชื่อหมอ เพราะเค้ารักษา
กับหมอ” 

  เมื่อถามถึงเรื่องปัญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงานด้านสาธารณสุขขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ข้าราชการท่านนี้รู้สึกว่าองค์กรอ่ืนๆ ทั้งภาคราชการ และ องค์กรพัฒนา
เอกชน (NGO) ยังไม่ให้ความส าคัญแก่ท้องถิ่นอย่างเพียงพอ 

“คืองานบางอย่างมันก็ค่อนข้างทับซ้อนกัน  แล้วอีกอย่างเค้าไม่ค่อยให้ความ
สนใจกับท้องถิ่น ข้อมูลเกี่ยวกับแรงงานต่างด้าว เราก็ไม่มี เค้าไม่ให้เรา ถามว่าเราต้องทํา
มั้ย? เราต้องทําอยู่แล้ว เราอยู่พื้นที่ ถามว่าเราพร้อมมั้ย? พร้อมอยู่แล้ว ถ้าข้อมูลมัน link 
กันได้ นี่ไม่บอกเลยจํานวนเท่าไหร่  แต่พอมีปัญหา เอามาให้เรา บอกท้องถิ่นไม่ดูแล 
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แล้วก็อีกอย่างนึง  พวกองค์กร NGOs  ท่านทํางาน ท่านรู้เยอะ แต่ท่านพยายาม
เอาสิ่งที่รู้เยอะ ทําเป็นไม่รู้  ไม่มาปรึกษา ไม่มาพูดคุย  ไม่มาสนใจ  เค้าถือว่าเค้าเป็น
องค์กรอิสระ พอมีปัญหาค่อยมาโวยวาย  แล้วเวลาจะทําอะไรก็ไม่ค่อยมาบอกเรา ทําไม? 
บอกนายอําเภอได้  ก็ต้องบอก อบต. ได้ บอกประชาชนเค้าก่อน บอกชุมชนเค้าก่อน 
อย่างจะทําอะไร ต้องมีการประชาคม  NGOs เรียกร้องแต่สิทธิๆๆๆ  แล้วถามว่า สิทธิของ
ประชาชนในพื้นที่ ที่เค้าหายไปล่ะจะให้ทํายังไง? คุณมาล้ําสิทธิเค้า  ถามว่ามนุษยธรรม 
เราก็มีอยู่แล้ว แต่ไม่เคยมาสนใจเรา” 

  จากความคิดเห็นของข้าราชการผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่านนี้
คงพอจะสะท้อนภาพได้ว่า  ณ  วันนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตระหนักว่าผลกระทบอันเกิด
จากปรากฏการณ์แรงงานข้ามชาติในมิติด้านการสาธารณสุข  เป็นสิ่งที่ตนจะต้องรับภาระโดยตรง 
และเป็นสิ่งที่มิอาจหลีกเลี่ยงได้  นอกจากนี้  ยังสะท้อนให้เห็นถึง  การประสานงานในระดับ
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานที่ยังไม่เชื่อมโยงเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน อันเป็นผลให้การปฏิบัติงาน
บางอย่างมีความซ้ าซ้อนกัน ซึ่งอาจท าให้ไม่สามารถแก้ปัญหาได้อย่างตรงความต้องการของ
ประชาชนอย่างแท้จริง  นอกจากนี้ บทบาทอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการดังกล่าวขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  ยังไม่ได้รับความส าคัญ และสนับสนุนเท่าที่ควร องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จึงเป็นเพียงผู้ให้การสนับสนุนแต่เพียง “งบประมาณ” เท่านั้น  ส่วนในกรณีของการเข้าไป “ร่วมคิด” 
ร่วมแก้ปัญหา  ยังคงมีบทบาทที่ “จ ากัด” อยู่เช่นเดิม 
 
กลไกของรัฐในการสนับสนุนการศึกษาแก่บุตรของแรงงานข้ามชาติ 

  ตาม “อนุสัญญาว่าด้วยสิทธิเด็ก” (Convention on the Rights of the Child: 
CRC) ข้อ 28  ซึ่งไทยเป็นประเทศภาคีสมาชิก  ได้ก าหนดไว้ว่า  สิทธิในการศึกษาสิทธิในการศึกษา
อยู่บนพื้นฐานที่จะต้องให้เด็กมีโอกาสที่เท่าเทียมกัน  รัฐจะต้องจัดการศึกษาภาคบังคับในระดบัชัน้
ประถมให้ทั่วถึง  ไม่เก็บค่าใช้จ่ายจากเด็กทุกคนและต้องส่งเสริมการพัฒนาการศึกษาในระดับชั้น
มัธยมศึกษาในรูปแบบที่หลากหลายและการศึกษาวิชาชีพเพื่อให้เด็กทุกคนมีโอกาสที่จะเข้าเรียน
ได้ อาจจัดมาตรการที่เหมาะสม  เช่น  การจัดการศึกษาให้โดยผู้เรียนไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย  หรือจัด
ให้มีความช่วยเหลือด้านการเงินเพื่อการศึกษาในกรณีจ าเป็น ส าหรับการศึกษาที่สูงกว่าชั้น
มัธยมศึกษา  รัฐต้องจัดให้เด็กทุกคนมีโอกาสที่เท่าเทียมกันตามความสามารถทางสติปัญญาของ
เด็ก  ทั้งยังต้องจัดมาตรการส่งเสริมให้เด็กมาเรียนโดยสม่ าเสมอ และลดจ านวนเด็กที่ออกจาก
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การศึกษากลางคัน  ทั้งนี้  อนุสัญญาฯ ครอบคลุมถึงเด็กทุกคนที่อยู่ในเขตอ านาจของรัฐตาม
หลักการไม่เลือกปฏิบัติ อันมีความหมายว่า  ไม่ว่าเด็กจะมีสัญชาติใด และไม่ว่าจะอยู่ในเขต
อ านาจของรัฐนั้น จะมีสถานะที่ถูกกฎหมายหรือไม่ก็ตาม  ล้วนมีสิทธิที่จะได้รับการศึกษาภาค
บังคับและมีสิทธิที่จะได้รับโอกาสที่เท่าเทียมกันส าหรับการศึกษาที่สูงกว่าการศึกษาภาคบังคับ 

การด าเนินนโยบายของรัฐไทย ในช่วง 5-6 ปีที่ผ่านมา จะเห็นได้ว่ามีแนวโน้มใน
การขยายโอกาสทางการศึกษาแก่บุตรของแรงงานต่างด้าว แม้มิได้มีหลักฐานในทางทะเบียน
ราษฎร  ซึ่งสอดคล้องกับหลักการขยายโอกาสทางการศึกษาที่ก าหนดไว้ในอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิ
เด็ก  โดยในปี 2548 ที่ผ่านมา  รัฐบาลได้ออกระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ ที่มีชื่อว่า “ระเบียบ
กระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยหลักฐาน วัน เดือน ปีเกิด ในการรับนักเรียนนักศึกษาเข้าเรียนใน
สถานศึกษา พ.ศ. 2548 (การจัดการศึกษาแก่บุตรที่ไม่มีหลักฐานทะเบียนราษฎรหรือไม่มีสัญชาติ
ไทย)”  ซึ่งเป็นการแก้ไขปรับปรุงระเบียบเดิมในปี พ.ศ. 2535  ส่งผลให้บุตรของแรงงานต่างด้าว
จากประเทศพม่า ได้รับสิทธิในการศึกษาข้ันพื้นฐานจากรัฐมากยิ่งขึ้นกว่าเดิม  ทั้งจะได้รับวุฒิบัตร
เป็นหลักฐานแสดงการส าเร็จการศึกษา  และมีงบประมาณอุดหนุนจัดให้กับโรงเรียนที่รับนักเรียน
บุตรแรงงานต่างด้าวเข้าเรียนด้วย   
  จากระเบียบดังกล่าวข้างต้น  ท าให้โรงเรียนต่างๆ สามารถรับบุตรแรงงานต่าง
ด้าวเข้าเรียนได้โดยไม่ต้องเกรงว่าจะผิดกฎหมาย  อีกทั้งโรงเรียนที่รับบุตรแรงงานต่างด้าวเข้าเรียน
อยู่ก่อนแล้วก็จะได้รับความช่วยเหลือกสนับสนุนจากรัฐ รวมถึงส่งผลให้ผู้บริหารโรงเรียนที่มี
ความเห็นส่วนบุคคลแตกต่างไปจากนโยบา  ไม่สามารถปฏิเสธหรือบ่ายเบี่ยงที่จะรับบุตรแรงงาน
ต่างด้าวเข้า เ รียนได้ เพราะมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามค าสั่ งที่ ได้ รับมอบหมาย “ระเบียบ
กระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยหลักฐาน วัน เดือน ปีเกิด ในการรับนักเรียนนักศึกษาเข้าเรียนใน
สถานศึกษา พ.ศ. 2548 (การจัดการศึกษาแก่บุตรที่ไม่มีหลักฐานทะเบียนราษฎรหรือไม่มีสัญชาติ
ไทย)” จึงนับเป็นหลักประกันที่ดีแก่ผู้ต้องการเข้าสู่การศึกษาในระบบ  ให้สามารถเข้าเรียนได้  
โดยเฉพาะในโรงเรียนสังกัดส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน อันเป็นการเปิดโอกาส
ทางการศึกษาให้แก่เด็กที่ไม่มีสัญชาติไทยจ านวนมาก ในจังหวัดสมุทรสาครมีจ านวนนักเรียนต่าง
ด้าวเพิ่มข้ึนทุกปี  (นัยน์ปพร, 2552:12-13) 
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ตารางท่ี 3 : จ านวนนักเรียนท่ีไม่มสีัญชาติไทยในโรงเรียนสังกดั ส านักงานเขตพื้นท่ี
การศกึษาสมุทรสาคร 

 
โรงเรียนสังกัด สพท.
สมุทรสาคร 

นักเรียนท่ีไมม่ีสญัชาติไทยในโรงเรียนสังกดั สพท. สมุทรสาคร 
ปี 2548 ปี 2549 ปี 2550 ปี 2551 

อ าเภอเมืองฯ 97 280 362 628 
อ าเภอกระทุ่มแบน 412 430 362 440 
อ าเภอบ้านแพ้ว 28 43 51 48 
รวม (คน) 537 753 675 1,116 

(ที่มา : กลุ่มส่งเสริมการจัดการศึกษา ส านกังานเขตพื้นทีก่ารศึกษาสมุทรสาคร, 2552) 
 
  จากหลักฐานข้างต้น ได้แสดงให้เห็นถึงท่าทีของรัฐบาลกลางในการช่วยเหลือบุตร
ของแรงงานต่างด้าวซึ่งไม่มีหลักฐานทางทะเบียนราษฎรให้มีโอกาสได้รับการศึกษาในโรงเรียนของ
รัฐ ซึ่งในที่นี้คือโรงเรียนในสังกัดส านักงานเขตพื้นที่การศึกษาสมุทรสาคร  ซึ่งจะเห็นได้ว่าจ านวน
ของบุตรแรงงานที่เข้าเรียนมีแนวโน้มเพิ่มข้ึนเป็นล าดับ  ในขณะที่นโยบาย “ระดับบน”  เปิดโอกาส
แก่กลุ่มคนเหล่านี้อย่างชัดเจน  ประเด็นที่พึงพิจารณาต่อไปก็คือ รัฐบาลท้องถิ่น ซึ่งเป็นผู้บริหาร
จัดการใน “ระดับล่าง” จะมีท่าทีและการปรับตัวต่อสิ่งดังกล่าวเช่นไร 
 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดการศึกษาแก่บุตรแรงงานข้ามชาติ 

  หากพิจารณาบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทตามที่
ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่น
ท้องถิ่น  พ.ศ. 2542  จะเห็นได้ชัดว่า  ภารกิจด้านการจัดการศึกษาแก่คนในท้องถิ่น เป็นภารกิจ
โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  กล่าวคือ   ทั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่ในการจัดการศึกษาแก่คนในท้องถิ่นของตนให้มีมาตรฐานและ
สามารถตอบสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น 
  ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง  มีส่วนราชการหรือหน่วยงานที่
รับผิดชอบเกี่ยวกับการจัดการศึกษาของท้องถิ่น เรียกว่า “ส านักการศึกษา” หรือ “ส่วนการศึกษา”
หรือ ไกองการศึกษา” (แตกต่างกันตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ซึ่งบางองค์กรมี
โรงเรียนในสังกัดของตนเองแล้วแต่เดิม เช่น โรงเรียนเทศบาล  ส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวัดจะมี
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โรงเรียนที่ได้รับการถ่ายโอนจากกระทรวงศึกษาธิการ และองค์การบริหารส่วนต าบลจะมีศูนย์
พัฒนาเด็กเล็ก  ซึ่งก็ได้รับการถ่ายโอนจากส่วนราชการอ่ืนๆ เช่นเดียวกัน แต่จากการที่ผู้ศึกษาได้
พูดคุยกับบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายๆ แห่ง ทั้งในระดับผู้บริหาร และระดับ
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานจะพบว่า  จ านวนบุตรของแรงงานต่างด้าวที่เข้าเรียนในโรงเรียนสังกัดองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีจ านวนน้อย ซึ่งมีสาเหตุมาจากปัจจัยหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง
ทัศนคติของผู้บริหาร หรือของเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการเปิดใจยอมรับเด็ก
เหล่านี้เข้าไปเรียนในโรงเรียนของตน  นอกจากนี้  ความไม่แน่ใจในอ านาจหน้าที่ของตนก็เป็น
สาเหตุหนึ่งที่ท าให้บทบาทของท้องถิ่นในการจัดการศึกษาแก่บุตรแรงงานยังคงอยู่ในขอบเขตที่
จ ากัด ทั้งๆ ที่กฎหมายได้ “เปิดช่อง” ให้ท้องถิ่นด าเนินการดังกล่าวได้อย่างเต็มที่ 
  ดังเช่นข้าราชการในสังกัดส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัด
สมุทรสาครท่านหนึ่ง ซึ่งท าหน้าที่เป็นผู้ก ากับดูแลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด ได้เปิดเผยว่า 

“จริงๆ แล้วอํานาจหน้าที่ในการจะเข้าไปดูแลต่างด้าว ไม่ขัดต่อกฎหมายอยู่แล้ว 
เพราะว่าเค้าบอกว่าท้องถิ่นมีหน้าที่ส่งเสริมการศึกษา เค้าไม่ได้พูดว่าส่งเสริมใครบ้าง แต่
โดยสามัญสํานึกแล้วก็น่าจะเป็นคนไทย แต่ว่าเมื่อมีคนต่างชาติเข้ามา ถ้ายึดถือหลักสิทธิ
มนุษยชน     ก็ต้องช่วยๆ กันไปเพื่อแก้ปัญหา ไปช่วยเค้าหน่อยนึง ส่งเสริมได้ ส่วน
เทศบาลหรือ อบจ. นี่ให้จัดการศึกษาเลย อบต. นี่ส่งเสริม เช่น ส่งเสริมเด็กเล็ก ๆ อย่าง
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก” 

(หัวหน้ากลุ่มงานมาตรฐานการบริหารงานบคุคลส่วนท้องถิ่น, สัมภาษณ,์ 16  กันยายน  2552) 

เมื่อถามถึงความพร้อมต่อการจัดการศึกษา หรือการด าเนินการเรื่องอ่ืนๆ ที่
เกี่ยวข้องกับแรงงานต่างด้าว ข้าราชการท่านนี้กลับไม่มั่นใจในความพร้อมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในแต่ละแห่ง 

“ความพร้อมของท้องถิ่น ตอนนี้ คิดว่าพร้อม 20 %  ไม่พร้อมเพราะว่า  อบต.
เล็กๆ เทศบาลเล็กๆ งบประมาณมันน้อย แต่ถ้าเป็นเทศบาลใหญ่ๆ ก็จะพร้อมมากกว่า  
อีกเรื่องนึงเป็นเรื่องของ  ‘ตัวคน’ หรือบุคลากรของท้องถิ่น  วิธีคิดของบุคลากรมีปัญหา 
ทั้งสองระดับ คือทั้งผู้บริหารและผู้ปฏิบัติ  มีปัญหาหมด วิธีคิดในการดูแลคนต่างด้าวนี่  
พี่มองว่าเค้ายังไม่อยากดูแล  เพราะว่ามาเปลืองทรัพยากรของไทย  ในขณะที่คนไทยยัง
ยากจนเยอะแยะเลย ยังไม่สามารถดูแลให้ทั่วถึง คนไทยยังดูแลไม่ทั่วเลย มาดูแลคนนอก 
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มันก็เป็นเรื่องของท้องถิ่นที่เค้ามีอิสระตามกฎหมายอยู่แล้ว  อิสระในการกําหนด
นโยบายที่จะดูแลต่างด้าว  เพราะว่ามาตรการต่างๆ ในการดูแลคนต่างด้าว เค้าสามารถ
กําหนดเองได้  แต่ทั้งนี้ ทั้งนั้น ต้องไม่ขัดต่อกฎหมายใหญ่ นโยบายใหญ่ เพราะว่าในแต่
ละพ้ืนที่มันมีความแตกต่างกัน บางพื้นที่เป็นสังคมเกษตรบางพื้นที่เป็นสังคมอุตสาหกรรม 
คนต่างด้าวมาอยู่ก็แตกต่างกัน ความรู้ของคนต่างด้าวก็แตกต่างกัน บางคนมีความรู้สูง  
บางคนไม่รู้เรื่องอะไรเลย  แรงงานมันมีหลายระดับ ไร้ฝีมือกับมีฝีมือ ที่มาอยู่ด้วยกัน  
เพราะฉะนั้น  ปัญหามันก็คือความแตกต่าง  พื้นที่ไหนที่มีแรงงานต่างด้าวที่มีฝืมือ  มันก็
ไม่ได้เกิดปัญหาอะไรมากมาย” 

  ในขณะที่ทัศนะของข้าราชการส่วนภูมิภาคบางท่านเห็นว่าท้องถิ่นยังไม่มีความ
พร้อมในการเข้าด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับแรงงานต่างด้าว  แต่หากพิจารณาจากมุมมองของ
บุคลากรของท้องถิ่นเอง  กลับเห็นว่าท้องถิ่นสามารถด าเนินการสนับสนุนเรื่องดังกล่าวได้ ซึ่งเป็น
ความรับผิดชอบตามอ านาจของท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นเด็กไทยหรือเด็กต่างด้าว  ดังที่พนักงาน
เทศบาลขนาดเล็กท่านหนึ่งในเขตอ าเภอบ้างแพ้ว ให้ความเห็นว่า 

“ยังไม่มี (เด็กต่างด้าว) โรงเรียนของเทศบาลตอนนี้ยังไม่มีอยู่ในเขตยังไม่มี จะมี
แต่ศูนย์เด็กเล็กอย่างเดียว เพราะเทศบาลมีพื้นที่จํากัด แต่ถ้าถามว่าอยากทํามั้ย ทําได้มั้ย 
ได้อยู่แล้ว เพราะเราไม่ได้แยกว่าคนนี้ไทย คนนี้ต่างด้าว ขอให้เป็นเด็กในพื้นที่เท่านั้นก็พอ
ไม่จําเป็นต้องมีสัญชาติไทย  ขอให้เป็นเด็กในพื้นที่ เป็นเด็กก่อนวัยเรียน เด็กต่างด้าวเราก็
สอนได้” 

(คุณสิริน (นามสมมต)ิ,สัมภาษณ,์ 16  กันยายน  2552) 

  ส่วนพนักงานองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่แห่งหนึ่ง ในเขตอ าเภอเมือง
สมุทรสาคร ที่รับผิดชอบงานด้านการศึกษาของท้องถิ่นให้ความเห็นว่า 

“ก็จะรับผิดชอบเรื่องศูนย์เด็กเล็กโดยตรงเลย ของเราจะมีทั้งหมด 2 ศูนย์  คือ
เป็นศูนย์ที่ได้รับการถ่ายโอนมาจากของพัฒนาชุมชนที่ถ่ายโอนมาให้เรา  ศูนย์ของ สปช. 
เก่า (สํานักงานการประถมศึกษาแห่งชาติ)  ของโรงเรียนเค้าถ่ายโอนมาให้เรารับผิดชอบ 
คือความรับผิดชอบอาจจะมีไม่มาก เท่าที่เคยทําก็ปล่อยเค้าทําไปก่อน ตอนนี้ก็จะเริ่มมี
อะไรมากขึ้น มีการจัดระเบียบภายในศูนย์มากขึ้น  ส่วนงานที่เกี่ยวกับโรงเรียนจะเป็นการ
ประสานงานกันซะมากกว่าเรื่องนี้กรมฯ (ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น) เค้าเคยสั่งลง
มาแล้ว คือเราสามารถสอนเด็กไปได้  ไม่ได้จํากัดสิทธิเรื่องนี้  คือจะมีหนังสือสั่งการจาก
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กรมฯ ให้โอกาสกับคนต่างด้าว.....เด็กของที่นี่ที่มีส่วนใหญ่ เค้าจะมีใบเกิดมีอะไรกันมา  
แจ้งเกิดกันมาว่าเกิดในไทย  ไม่มีที่ว่าไม่มีใบเกิด  ยังไม่เคยมี case นี้  เราก็ยังไม่ทําเรื่อง
นี้  แต่ว่าส่วนใหญ่โดยทั่วไป  ถ้าถึงเด็กจะไม่ได้แจ้งเกิดจากเรา  เราก็คงต้องให้เค้าเรียน
ไป  แต่ใน case ของการศึกษา ส่วนใหญ่เค้าไม่ให้เราแยกว่าเด็กต่างด้าวไม่รับ ประมาณ
นี้ มันไม่ได้ใช่มั้ย เรื่องนี้เราก็พยายามรับไปตามที่เด็กเค้าเข้ามา แล้วเท่าที่ดู บางทีเด็ก
ต่างชาติจะเก่งกว่าเด็กของเราอีก  คิดว่าถ้าเกิดให้เราทําจริงๆ ก็น่าจะทําได้นะคะเพราะว่า
ในหลายๆ ที่ การศึกษาเค้าก็จัดกันเองได้เยอะ อย่างศูนย์เด็กเล็กจริงๆ ถ้าเราจัดเองเราก็
จัดได้ จริง ๆ แล้วส่วนกลางเค้าให้แค่นโยบายลงมานะเค้าก็ไม่ได้มาควบคุมอะไรเรามาก  
เค้าให้นโยบายเรากว้างๆ  เรื่องงบประมาณก็ให้มากว้างๆ  มันขึ้นอยู่กับการบริหารจัดการ
ของเราเองเป็นส่วนใหญ่  เค้าให้นโยบายมา กว้างๆ  งบประมาณก็กว้างๆ เราก็ต้องมาดู
เองว่าเราสามารถทําอะไรได้แค่ไหน  คือต้องมาประเมินตัวเองว่าเราจะทําอะไรได้มาก
น้อยแค่ไหน” 

(คุณอารดา (นามสมมติ),สัมภาษณ,์21 กันยายน 2552) 

เมื่อถามในเชิงทัศนคติต่อการจัดการศึกษาแก่เด็กต่างด้าว ว่าหากในอนาคต
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้ามามีบทบาทน า ในการจัดการศึกษาให้แก่คนกลุ่มดังกล่าว 
ผู้บริหารท้องถิ่นมีความคิดเห็นอย่างไร และควรจะให้มีการศึกษาในลักษณะเช่นใด  ผู้บริหาร
เทศบาลขนาดใหญ่ในอ าเภอกระทุ่มแบน แสดงทัศนะต่อเรื่องดังกล่าวไว้ว่า 

“ยังไม่มี (โรงเรียนของเทศบาลที่มีลูกแรงงานต่างด้าวเข้าเรียน) แต่คาดว่ามี
นโยบายแล้วล่ะ แต่ยังไม่เด็ดขาด  ถ้ามีนโยบายเด็ดขาดลงมา ไม่ว่าจะเป็นผู้ว่าราชการ
จังหวัดสั่งมา เราก็จะต้องดําเนินการ ทีนี้การดําเนินการ อย่างที่ผมบอก  เราจะต้องมีของ
เราโดยเฉพาะ อาจจะอยู่ใน area ของเรา ใน zone ของเรา (โรงเรียนที่จัดให้เด็กต่างด้าว
โดยเฉพาะ) ในกลุ่มใกล้ๆ นี่ สามารถใช้ครูของเราเข้าไปสอน ให้ความรู้เค้าได้ แต่เรียน
ห้องเดียวกันไม่ได้..เราต้องเข้าใจว่าต่างด้าวกับคนไทยนี่ เราจะพูดยังไงล่ะ ในด้านความรู้
ความสามารถ sense ของคนมันจะไม่เหมือนกัน เพราะฉะนั้นถ้าเราเอาเข้าไปรวมนี่ 
อาจจะเร็วหรืออาจจะช้าลง  ใช่มั้ย อย่างเรานี่จะเดินไปซัก 10 ก้าว อาจจะได้แค่ 3 ก้าว 
เพราะฉะนั้นมันไม่ได้  หรือมันอาจจะเร็วขึ้น แต่ของเราไปดึงเค้าช้าลง เพราะฉะนั้นถ้าเค้า
สั่งการให้เราดําเนินการ เราต้องมาทดลองในการดําเนินการก่อน ในมุมมองของผมนะ 
แล้วพอเราให้ความรู้เค้า ไม่ว่าจะด้านภาษา ด้านวัฒนธรรม ด้านการประสานงานกัน เมื่อ
เค้ารู้เค้าเข้าใจแล้ว เราถึงจะเอามารวมกันได้ต่อๆ ไป แต่ครั้งแรกเลยนี่มันไม่ได้  ถ้าเรา
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เป็นครู เราก็จะรู้เลยว่า ความรู้ของเค้า คนนี้แค่ไหน คนนี้แค่ไหน ของคนไทยมีแค่ไหน 
ของเค้ามีแค่ไหน อ๋อ ได้แล้วใช่มั้ย ได้แล้วก็ไปรวมกันคือส่วนมากของเรา เราก็สอน
ภาษาไทย กับภาษาอังกฤษ ภาษาจีน เวลานี้นะ คือภาษาไทยของเราภาษาหลักอยู่แล้ว
ล่ะ  แล้วก็จะมีภาษาอังกฤษ ภาษาจีนเป็นภาษาเสริม  แต่ทีนี้สมมติว่า  เค้าเป็นคนลาว 
พม่า เขมร อันนั้นเราไม่ต้อง worry ไม่ต้องไปสอนเค้าหรอก กลับไปบ้านพ่อแม่เค้าสอน
เอง  พ่อแม่เค้าก็บอกเค้าเอง เค้าก็พูดกันในภาษาเค้าอยู่แล้ว  ผมว่านะ อย่างของเรานี่ 
คนไทยที่ไม่มีทะเบียน เราให้เรียน คนที่อยู่ในเมืองไทย เกิดในเมืองไทย ไม่มีทะเบียน เรา
ถือว่าเค้าเป็นคนไทยแต่สัญชาติอะไรเราไม่รู้ ทีนี้ถ้าเค้าอยู่ในเมืองไทย บางคนไม่มี
ทะเบียน มาขอเรียน  เราให้เรียน” 

(นายกเทศมนตรเีมืองอ้อมน้อย,สัมภาษณ,์26 ,มกราคม 2553) 

นอกจากนี้  ผู้ศึกษายังได้พูดคุยกับหัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัดท่านหนึ่งซึ่ง
ให้ความสนใจต่อการจัดระบบการศึกษาของแรงงานต่างด้าวในอนาคต ซึ่งท่านเน้นย้ าให้โรงเรียน
ปลูกฝังให้เด็กเหล่านี้  “รักความเป็นไทย” และทดแทนคุณแผ่นดินไทย ดังนี้ 

“คือผมมีความคิดอย่างนี้นะ  คล้าย ๆ  ญวนที่อุดร สมัยก่อน หรือจีนโพ้นทะเล
ที่มาอยู่ในเมืองไทย เค้าก็ร่วมกับคนไทย ผมว่าให้เรียนร่วมกันนะ ให้เรียนรู้วัฒนธรรมซึ่ง
กันและกัน แต่การสอนต้องเน้นหนักเค้าเลย ให้รักเมืองไทย อันที่หนึ่ง รักสถาบัน
พระมหากษัตริย์ ทดแทนแผ่นดินบ้านเกิด ต้องไม่เหมือนสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ ต้อง
อย่างนั้นต้องปลูกฝังแต่เล็ก นี่คุณมาหากินในแผ่นดินไทยนะ  คุณต้องทดแทนแผ่นดิน
ไทยนะ  คุณต้องรักแผ่นดินไทย  คุณต้องทดแทนบุญคุณแผ่นดินไทย  และคุณต้องรัก
สถาบันพระมหากษัตริย์  ถ้าต่อ ๆ ไปไม่สอนเน้นหนักตรงนี้นะ มันจะเกิดแบบสามจังหวัด
ชายแดนภาคใต้  ก็เกิดการเอารัดเอาเปรียบอะไรกันบ้าง นี่ก็เป็นปัญหา แล้วจะแปลง
สัญชาติยังไงก็ว่ากันไป หรือจะผลักดันออกทั้งหมด แต่ทีนี้ปัญหาคือ พม่าเค้าไม่รับว่าเป็น
คนของเค้า แล้วอีกอย่างหนึ่งถ้าได้เรียนร่วมกับคนไทย มันจะได้ดูแลซึ่งกันและกัน คือมี
คนไทยเป็นเพื่อน คนไทยก็รู้ว่า เฮ้ย ! ไอ้หม่องนี่มันนิสัยยังไงวะ เราก็รู้ ไม่เหมือนภาคใต้
มันเรียนโดดๆ”  

(คุณนที (นามสมมติ),สัมภาษณ,์16 กันยายน 2552) 
 



119 
 

 

  จากตัวอย่างข้างต้น  ท าให้เห็นทัศนะที่แตกต่างหลากหลายของการจัดการศึกษา
แก่แรงงานต่างด้าว  แม้ในปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเข้ามามีบทบาทในด้านนี้
ค่อนข้างจ ากัด  ซึ่งสาเหตุอาจเกิดจากความไม่แน่ใจในบทบาทหน้าที่ของตน และอีกส่วนหนึ่ง
อาจจะเกิดจากการมีทัศนคติในเชิงลบต่อกลุ่มคนดังกล่าว  แต่อย่างไรก็ตาม เชื่อแน่ว่า ในอนาคต
อันใกล้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะก้าวเข้ามาเป็นผู้มีบทบาทส าคัญ ในการจัดการศึกษาแก่
บุตรของแรงงานต่างด้าวอย่างแน่นอน 
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บทท่ี  5 
อภิปรายผลและสรุป 

 
  เนื้อหาในบทที่ 4 ที่ผ่านมา  เป็นการน าเสนอข้อค้นพบ หรือประสบการณ์จากการ
ลงพื้นที่ภาคสนามในจังหวัดสมุทรสาคร  ประกอบกับการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้อง ท าให้ผู้ศึกษา
สามารถสรุปภาพรวมของสถานการณ์ที่ต้องการศึกษา  โดยแบ่งเนื้อหาในการน าเสนอออกเป็น     
5 ส่วน ประกอบด้วย  ข้อมูลพื้นฐานของจังหวัดสมุทรสาคร, บริบทสถานการณ์แรงงานข้ามชาติใน
จังหวัดสมุทรสาคร, บริบทการปกครองท้องถิ่น, บริบทเชิงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับแรงงานข้ามชาติ ว่าบุคลากรของท้องถิ่นมองปรากฏการณ์แรงงานข้ามชาติในพื้นที่
ของตนอย่างไร  และบริบทสุดท้าย คือการคุ้มครองสิทธิสวัสดิภาพแก่แรงงานข้ามชาติในด้าน
สุขอนามัยและการศึกษา 

ส าหรับเนื้อหาในบทนี้  จะเป็นการอภิปรายผลที่ได้จากการศึกษา โดยน าทฤษฎี
หรือแนวคิดที่ก าหนดไว้มาประกอบการพิจารณา  อันได้แก่  แนวคิดเรื่องการปกครองท้องถิ่น , 
แนวคิดเรื่องความเป็นพลเมืองท้องถิ่น , แนวคิดเรื่องสวัสดิการสังคม  และแนวคิดเรื่องการ
กลายเป็นชายขอบ จากนั้นจะได้สรุปผลการศึกษาและประมวลสิ่งได้จากการวิเคราะห์สรุปเป็น
ข้อเสนอแนะต่อไป 

 
มอง “ปรากฏการณ์” ผ่าน “ทฤษฎี” 

  ตามที่ได้กล่าวมาแล้วว่า  การปกครองท้องถิ่นของไทยในปัจจุบัน ด าเนินการ
ภายใต้อิทธิพลของแนวคิดเรื่อง “การกระจายอ านาจ” (Decentralization)  ซึ่งเพิ่งจะได้รับการ
สนใจอย่างจริงจังและปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมภายหลังการเคลื่อนไหวทางการเมืองในเหตุการณ์
เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 อันน าไปสู่การผลักดันให้มีการบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่กล่าวถึงการกระจายอ านาจ และมีบทบัญญัติที่
เกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่นอย่างชัดเจน   

ดังที่ดานิโล ซองโก (2547) ได้กล่าวถึงการปกครองท้องถิ่นไทยไว้ว่า ตั้งแต่แรกเริ่ม
การสถาปนาการปกครองท้องถิ่นไทยในปี 2440  จนถึงก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญในปี 2540 
อันเป็นปีครบรอบหนึ่งศตวรรษของการปกครองท้องถิ่นไทย รูปแบบของการปกครองท้องถิ่นไทยมี
ลักษณะที่จ ากัด กล่าวคือ  ยังไม่ใช่การปกครองท้องถิ่นที่สนับสนุนการกระจายอ านาจอย่างแท้จริง 
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การบริหารราชการของไทยในขณะนั้นเป็นการบริหารงานแบบ “รวมศูนย์อ านาจ” (Centralization) 
เข้าสู่ส่วนกลาง  อ านาจในการคิดและตัดสินใจส่วนใหญ่จึงเกิดจากการก าหนดจากส่วนกลางเป็น
ส าคัญ  หรืออาจกล่าวได้ว่า เป็นการบริหารงานในลักษณะ “จากเบื้องบนลงสู่เบื้องล่าง”  ดังนั้น 
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นจึงถูกครอบง าด้วยระบบราชการมาโดยตลอด  

จากที่ดานิโล ซองโก ได้น าเสนอข้างต้น  สอดคล้องกับแนวคิดเรื่อง “วงจรอุบาทว์” 
(vicious cycle) ที่ธเนศวร์ เจริญเมือง (2550) น าเสนอไว้ อันเป็นลักษณะการครอบง าของระบบ
ราชการที่มีเหนือการปกครองท้องถิ่น  ไม่ว่าจะเป็นการก าหนดนโยบายต่างๆ ที่มาจากส่วนกลาง
เป็นหลัก การบริหารด้านงบประมาณ  การบริหารงานบุคคล ฯลฯ  ซึ่งผิดหลักการของการปกครอง
ท้องถิ่นในนานาอารยประเทศ สิ่งที่เห็นได้ชัดเจนของกรณีดังกล่าว คือ การที่ข้าราชการส่วน
ภูมิภาคในอดีตด ารงอยู่ในสถานะ “สวมหมวก 2 ใบ” ตามที่ได้กล่าวมาแล้ว  ได้แก่ ผู้ว่าราชการ
จังหวัดด ารงต าแหน่งทั้งหัวหน้าส่วนราชการสูงสุดในจังหวัด และด ารงต าแหน่งนายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดในเวลาเดียวกัน  หรือการที่นายอ าเภอเป็นทั้งผู้บังคับบัญชาสูงสุดในอ าเภอ 
และในขณะเดียวกันก็ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการสุขาภิบาล  เป็นต้น   

แม้ในปัจจุบัน  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับการรับรองสถานะในการ
กระจายอ านาจตามที่กฎหมายก าหนดแล้วก็ตาม แต่ทัศนคติและค่านิยมในการที่ต้องให้การเคารพ
และ “เชื่อฟัง” ข้าราชการจากส่วนกลางยังคงฝังแน่นอยู่ในความคิดของพนักงานส่วนท้องถิ่นอย่าง
ไม่เสื่อมคลาย  สิ่งดังกล่าวสะท้อนออกมาให้เห็นจากความคิดของเจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและ
แผนขององค์การบริหารส่วนต าบลแห่งหนึ่งว่า 

“เรื่องนี้ (การคุ้มครองสิทธิสวัสดิการแก่แรงงานต่างด้าว) มันเป็นได้แค่ทฤษฎี
ในทางปฏิบัติเราทําไม่ได้  เราไม่มีอํานาจหน้าที่ เราต้องฟังส่วนกลางเป็นหลัก  ต้องยึดถือ
ระเบียบและหนังสือสั่งการว่าอะไรทําได้ ทําไม่ได้  ต้องอาศัยหนังสือสั่งการ เราไปทําสุ่มสี่
สุ่มห้าไม่ได้ ท้องถิ่นจะไปทําอะไรมากไม่ได้หรอก ต้องดูว่าระดับบนเค้าว่ายังไง  มันก็
เป็นได้แค่ความคิดเห็น  อย่างที่บอก ถ้ามีหนังสือสั่งการ O.K. สามารถทําได้ แต่ตอนนี้ถ้า
ถามว่าให้ท้องถิ่นไปทําเองมันทําไม่ได้ เพราะมันไม่ใช่อํานาจหน้าที่เรา O.K. ถ้าคุณเป็น 
NGO เป็นอะไรอย่างงี้ ก็ว่ากันไปได้ ไม่เป็นไร 

(คุณเชษฐา (นามสมมติ),สัมภาษณ,์16 กันยายน 2552) 
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  นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเผชิญกับข้อจ ากัดด้วยวิธีคิดอันถูก
ครอบง าจากระบบราชการมาเป็นระยะเวลายาวนานแล้ว ในอีกด้านหนึ่งก็ต้องประสบกับความ
ยากล าบากกับการท างานในลักษณะที่เรียกว่า “ธุรกิจการเมือง” ในระดับท้องถิ่น กล่าวคือ 
ผู้บริหารสูงสุดของท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ แต่ในทางปฏิบัติเป็นที่
ทราบกันดีว่า  ผู้ที่ได้รับการเลือกตั้งเป็นจ านวนมากมิได้เป็นตัวแทนอันเกิดจากเจตน์จ านงค์ของคน
ในท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
  ด้วยเหตุนี้  การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นการท างาน
ภายใต้บริบทของการ “ช่วงชิงพื้นที่” ระหว่างราชการกับการเมืองท้องถิ่น หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรการบริหารงานที่อยู่ระหว่าง 2 ขั้วอ านาจคือ “ระบบ

ราชการ” กับ  “นักการเมืองท้องถ่ิน” ผลก็คือ อ านาจในการตัดสินใจด าเนินกิจกรรมโครงการ
ต่างๆ จึงไม่ได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของคนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง  หากเกิดจาก 2 ขั้วอ านาจ
ดังกล่าว 

“ยากมาก ถามว่าต่างด้าวลงคะแนนให้ท้องถิ่นได้มั้ย การทําอะไร เราต้องไปถาม
คนที่เค้าลงคะแนนว่านโยบายที่ให้ไว้คืออะไร เงินต้องเหลือจริงๆ ถึงจะทําได้ แต่ทุกวันนี้
ท้องถิ่นไม่ได้ร่ํารวย” 

(คุณเชษฐา (นามสมมติ),สัมภาษณ,์16 กันยายน 2552) 

  หากน าข้อจ ากัดข้างต้นมาวิเคราะห์ในกรอบของการจัดสวัสดิการสังคมแก่
แรงงานข้ามชาติ  ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการศึกษาหรือเรื่องการสาธารณสุข  ซึ่งกลุ่มคนเหล่านี้มักถูก
มองเป็น “คนอ่ืน”  หรือ “คนชายขอบ”  ทั้งในทั้งมิติพื้นที่ทางกายภาพ (physical space) หรือมิติ
พื้นที่ทางสังคมและวัฒนธรรม (social and cultural space) อันมีขอบเขตจ ากัดในการแสดงตัวตน
บนพื้นที่สาธารณะ (public space) ผลก็คือ  รูปแบบของสวัสดิการที่จัดให้แรงงานต่างด้าวจึง
เป็นไปในลักษณะสวัสดิการแบบ “ส่วนท่ีเหลือ” หรือ “แบบเก็บตก”  (วันทนีย์ วาสิกะสิน, 2550)  
อันเป็นการจัดสวัสดิการให้กับแรงงานต่างด้าวเฉพาะส่วนที่เหลือ (residual)  การจัดสวัสดิการ
แบบนี้มักเป็นการรอให้ปัญหาเกิดขึ้นก่อน แล้วจึงจัดบริการในลักษณะตามแก้ไขปัญหา มากกว่าที่
จะเป็นการป้องกันปัญหา หรือเสริมสร้างภูมิคุ้มกันทางสังคมให้กับประชาชนอย่างทั่วถึง ดังที่ปลัด
องค์การบริหารส่วนต าบลท่านหนึ่งแสดงทัศนะว่า 
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“เค้าเป็นพลเมืองชั้นสองอยู่แล้ว บางที่ไม่ถึงชั้นสองหรอก ต่ํากว่าชั้นสองอีก 
บางอย่างที่เค้าจะได้รับ เค้าก็ไม่ได้รับอยู่แล้ว......เพียงแต่ว่าในส่วนของท้องถิ่นนี่  ถ้าถาม
ว่าบทบาทของท้องถิ่นต่อแรงงานต่างด้าว? บทบาทของเราถูกจํากัดด้วยอํานาจหน้าที่ 
อํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย  พรบ. ที่คุณตั้งมาว่า 1. บํารุงทางน้ําทางบก  2. จัดให้มีอะไร
ต่ออะไร เพราะฉะนั้นมันก็ไม่เห็นจําเป็นเลยว่า พม่าจะต้องแยกมันไม่ให้ใช้ถนน ห้ามไม่ให้
ได้รับการศึกษา หรือว่ามันจะเข้ามารับการรักษาแล้วต้องห้ามไม่รักษามัน” 

(คุณกติติ (นามสมมติ),สัมภาษณ,์ 18 กุมภาพันธ์ 2553) 

  อย่างไรก็ตาม  หากน าแนวคิดเรื่อง “การท าให้เป็นชายขอบ” (marginalization) 
ตามที่อานันท์ กาญจนพันธ์ (2549)  ได้เสนอว่ามีองค์ประกอบ 2 ด้าน  คือด้านหนึ่ง “ถูกกีดกัน”  
และอีกด้านหนึ่งเป็นการ “ดึงเข้าร่วมกระบวนการ” มาพิจารณาแนวนโยบายในการบริหาร
จัดการแรงงานข้ามชาติในจังหวัดสมุทรสาคร จะเห็นได้ว่ามีความลักลั่นในตัวเอง กล่าวคือ  มีการ
ด าเนินนโยบายในสองด้านที่ตรงข้ามกัน ได้แก่ “นโยบายจากใต้ดินขึ้นบนดิน” ซึ่งเป็นการแก้ไข
ปัญหาสถานะของแรงงานนอกระบบให้กลายเป็นผู้เข้าเมืองอย่างถูกต้องตามกฎหมาย อันเป็นการ 
“ดึงเข้าร่วมกระบวนการ”  ส่วนในอีกด้านหนึ่งนโยบายที่เรียกว่า ‘หลักการพึ่งพาอาศัยกัน 

เศรษฐกิจจังหวัดพัฒนา  ควบคุมแรงงานต่างด้าวได้ ’  ที่เน้นการจัด Zoning  เพื่อจ ากัดพื้นที่
ของแรงงานต่างด้าวเป็นส าคัญ  จึงเห็นได้ว่านโยบายดังกล่าวเป็นสภาวะ “ชายขอบ” สองด้านที่
ตรงข้ามกัน และสลับกันไปมาอยู่ตลอดเวลา 
  นอกจากนี้  หากพิจารณาในมิติพื้นที่เชิงวัฒนธรรม (cultural space) ในกรณีการ
แสดงออกทางวัฒนธรรมของชนชาติมอญ จะเห็นได้ว่าการแสดงออกดังกล่าวถูกจ ากัดขอบเขตทั้ง
จาก “รัฐ” และ “สังคม” คือ ประชาชนในจังหวัดส่วนหนึ่งไม่ยอมรับในการแสดงออกทางอัตลักษณ์
คนมอญบนพื้นที่สาธารณะ  ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า “วัฒนธรรมชนชาติมอญ” ถือเป็นหนึ่งใน 
“วัฒนธรรมท่ีถูกกดทับ” และคนมอญก็เป็น “กลุ่มคนท่ีถูกกดทับ” หรือ “subaltern group” ดังที่
สุริชัย หวันแก้ว (2550) ได้น าเสนอไว้ถึงแหล่งที่มาของมโนทัศน์เรื่อง “ความเป็นชายขอบ” 

  แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องด าเนินการภายใต้ข้อจ ากัดตามที่กล่าวมา
ข้างต้น ท าให้รูปแบบกิจกรรมต่างๆ ของท้องถิ่นที่เข้าไปสนับสนุนการคุ้มครองสิทธิสวัสดิการแก่
แรงงานต่างชาติยังคงมีจ านวนไม่มากเท่าที่ควร  โครงการหรือกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่ยังคงเน้นเรื่องโครงสร้างพื้นฐาน (infrastructures) เป็นหลัก ส่วนกิจกรรมใน
ลักษณะการบูรณาการทางสังคม (social integration program) ยังคงมีจ านวนจ ากัด   
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อย่างไรก็ดี ภายใต้บริบทโลกาภิวัตน์ (Globalization) ที่พรมแดนทางภูมิศาสตร์
ถูกลดบทบาทความส าคัญลง  มโนทัศน์เรื่องความเป็นพลเมือง (citizenship)  จึงได้รับการทบทวน
และตั้งค าถาม  ความเป็นพลเมืองในเชิงกฎหมายอาจไม่เหมาะสมกับเงื่อนไขและสถานการณ์
ปัจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไป  เกณฑ์ในการเข้าเป็นสมาชิกของชุมชนหรือท้องถิ่นจึงมิอาจถูกตีกรอบ
เพียงมิติของ “รัฐ - ชาติ” แต่เพียงประการเดียว จ าเป็นจะต้องค านึงถึงปัจจัยอ่ืนๆ มาประกอบการ
พิจารณาด้วย เช่น มิติความหลากหลายทางวัฒนธรรม เป็นต้น ดังนั้น  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในฐานะหน่วยงานในระดับพื้นฐานที่ใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด เป็นผู้รับรู้และเข้าใจปัญหาของ
คนในท้องถิ่นมากที่สุด  ควรเป็นหน่วยงานส าคัญ ในการเป็นผู้ริเริ่มสิ่งต่างๆ อันเป็นประโยชน์แก่
คนในท้องถิ่น  ซึ่งจะต้องมิใช่จ ากัดอยู่เพียงหลักฐานทางทะเบียนในส ามะโนประชากรเท่านั้น  
หากแต่ต้องค านึงถึงมิติทางสังคม วัฒนธรรม  และเหนือสิ่งอ่ืนใดคือ การส่งเสริมมิติด้านความ
มั่นคงของมนุษย์ในทุกรูปแบบ 

 
 “คนข้ามชาติ” : โจทย์ใหม่ท่ีท้าทายการบริหารจดัการของท้องถิ่น 

 ณ  วันนี้ไม่มีใครปฏิเสธได้ว่า  ปรากฏการณ์แรงงานข้ามชาติคือสิ่งที่มีอยู่จริง 
เป็นความจริงที่ต้อง “จัดการ”  แต่ประเด็นที่พึงพิจารณา ก็คือ การจัดการควรเป็นไปในลักษณะใด
จึงจะเหมาะสมและสอดรับกับบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอยู่เสมอ 
  ท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตน์อันเชี่ยวกราก ได้สร้างเงื่อนไขใหม่ให้แก่ชุมชน
ท้องถิ่น และการปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งแต่เดิมอยู่ภายใต้บริบทหรือสภาวะแวดล้อมในลักษณะที่
แตกต่างจากสถานการณ์ปัจจุบันเปรียบเหมือน “เหรียญคนละด้าน”  ด้วยวิธีการคิด และทัศนคติ
ในแบบเดิมที่ท้องถิ่นได้รับการปลูกฝังผ่านระบบราชการไทยเป็นระยะเวลายาวนาน  อาจท าให้เมื่อ
ถึงคราวที่ต้องเผชิญกับสถานการณ์ใหม่หรือบริบทใหม่เช่นสถานการณ์การย้ายถิ่นข้ามชาติ  
ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถปรับตัวเข้าสู่สภาวการณ์ดังกล่าวได้ใน
ระยะเวลาอันรวดเร็ว   อย่างไรก็ดี  บุคลากรของท้องถิ่น ก็คือประชาชนที่อยู่อาศัยในท้องถิ่นนั้นๆ  
จึงย่อมจะเป็นผู้รับรู้และเข้าใจปัญหาของตนเองดีที่สุด  และย่อมจะต้องมีการปรับตัวเพื่อแสวงหา
แนวทางที่เหมาะสมที่สุดให้แก่ท้องถิ่นของตน 
   ความเป็นพลเมือง (citizenship) ในสถานการณ์ปัจจุบันจ าเป็นจะต้องได้รับการ
ตั้งค าถาม  การใช้วิธีคิดในกรอบเดิมๆ ที่ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องดูแลเฉพาะพลเมือง
ที่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น   อาจจะไม่ใช่แนวทางที่เหมาะสมในสถานการณ์ปัจจุบัน แม้ว่าแรงงาน
ข้ามชาติ จะมิใช่ “พลเมืองของรัฐ” หากแต่เป็นเพียง “คนย้ายถิ่น” (migrant) แต่เมื่อเข้ามา
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ประกอบสัมมาชีพและมีปฏิสัมพันธ์กับคนในท้องถิ่น ย่อมถือว่าเขาเหล่านี้ก็เป็นสมาชิกผู้หนึ่งของ
ท้องถิ่นที่สมควรได้รับความคุ้มครองดูแล  เพราะหากปล่อยปละละเลยให้คนกลุ่มนี้ขาดสวัสดิภาพ
และความมั่นคงในชีวิต  ในระยะยาวอาจกลายเป็นปัญหาสังคมที่ยากจะแก้ไขเยียวยา 
  จากการศึกษาในครั้งนี้  ได้สะท้อนให้เห็นว่า ณ ปัจจุบัน ทุกฝ่าย ไม่ว่าจะเป็น
รัฐบาลกลาง (National Government) ซึ่งเป็นผู้ก าหนดนโยบายใน “ระดับบน” ได้ตระหนักถึง
ความส าคัญ และมีท่าทีที่ผ่อนปรน ต่อการคุ้มครองสิทธิและสวัสดิภาพแก่บุคคลข้ามชาติใน
หลายๆ ประการ  เห็นได้จาก  การปรับเปลี่ยนนโยบายที่มีต่อแรงงานข้ามชาติ ด้วยการผ่อนผันให้มี
การจดทะเบียน และขยายเวลาการพิสูจน์สัญชาติ  การปรับเปลี่ยนกฎหมายต่างๆ ให้มีความ
เหมาะสม เพื่อเอ้ือต่อการคุ้มครองสิทธิแก่คนกลุ่มนี้  ไม่ว่าจะเป็นการปรับเปลี่ยนแก้ไขรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และการให้
เสรีภาพแก่บุคคลในด้านต่างๆ  พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 2551 ที่แก้ไขหลักเกณฑ์ซึ่งช่วยเอ้ือ
ประโยชน์ต่อการได้รับสัญชาติของบุตรแรงงานต่างด้าว  พระราชบัญญัติการท างานของคนต่าง
ด้าว พ.ศ. 2551 ที่ก าหนดอาชีพและเงื่อนไขในการท างานของคนต่างด้าวในลักษณะต่างๆ  
“ระเบียบกระทรวงศึกษาธิการว่าด้วยหลักฐาน วัน เดือน ปีเกิด ในการรับนักเรียนนักศึกษาเข้าเรียน
ในสถานศึกษา พ.ศ. 2548 (การจัดการศึกษาแก่บุตรที่ไม่มีหลักฐานทะเบียนราษฎรหรือไม่มี
สัญชาติไทย)”  ซึ่งเปิดโอกาสให้บุตรของแรงงานที่ไม่มีหลักฐานทางทะเบียนราษฎรสามารถเข้า
เรียนในโรงเรียนของรัฐได้  ฯลฯ   สิ่งเหล่านี้จึงเป็นสัญญาณบ่งบอกแล้วว่ารัฐไทยได้มีการ
ปรับเปลี่ยนทัศนะและมีการปรับตัวเชิงนโยบายเพื่อให้สอดรับกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป 
  ปัญหาที่พบเกี่ยวกับการบริหารจัดการแรงงานข้ามชาติในขณะนี้ก็คือ  ยังคงมี 
“ช่องว่าง” ในหลากหลายระดับ  ที่ท าให้การด าเนินงานไม่บรรลุผลตามนโยบายที่วางไว้  ดังนี้ 

  1. ช่องว่างระหว่างนโยบายทางเศรษฐกิจกับนโยบายด้านแรงงาน จากการ
ขยายตัวของเศรษฐกิจไทยและการที่รัฐบาลด าเนินนโยบายเปิดเสรีทางการค้าและการลงทุน (Free 
Trade Agreement : FTA) ผู้ประกอบการสามารถเคลื่อนย้ายต้นทุนและทรัพยากรต่างๆ ข้ามพรม 
แดนรัฐได้โดยเสรีมากขึ้น  ขณะเดียวกัน ปัญหาการขาดแคลนแรงงานได้เกิดขึ้นในหลายสาขา
ดังนั้น จึงมีการอพยพย้ายถิ่นของประชากรจากต่างประเทศเข้าสู่กระบวนการผลิตเป็นจ านวน
มหาศาล  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกิจการบางประเภทที่ต้องใช้แรงงานในลักษณ์ที่เรียกกันโดยทั่วไป
ว่างาน “3 D” อันประกอบด้วย Dark, Dirty และ Dangerous ได้แก่ คนงานในกิจการประมงทะเล
และต่อเนื่องจากประมงทะเล  ที่ต้องปฏิบัติงานอย่างตรากตร าเป็นระยะเวลานาน ในสภาพสกปรก 
ชื้นแฉะ และเสี่ยงต่อการเกิดโรค เป็นต้น ซึ่งงานเหล่านี้ เป็นสิ่งที่คนไทยพยายามหลีกเลี่ยง 



126 
 

 

เนื่องจากได้รับผลตอบแทนไม่คุ้มค่ากับความเหน็ดเหนื่อย ดังนั้น ผู้ประกอบการต่างๆ จึงพยายาม
แสวงหาแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้านเข้ามาทดแทนเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
  ในขณะที่การด าเนินนโยบายทางเศรษฐกิจ การค้า การลงทุน ของรัฐไทยเป็นไป
โดยเสรี แต่นโยบายด้านแรงงานซึ่งจะต้องรองรับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจกลับมีทิศทาง
ตรงกันข้าม  กล่าวคือ  แต่เดิมรัฐไทยให้ความส าคัญต่อความมั่นคงของประเทศเป็นหลัก  ดังนั้น  
จึงพยายามแสวงหามาตรการต่างๆ ในการควบคุมและจ ากัดจ านวนผู้อพยพมากกว่าส่งเสริมการ
จ้างแรงงานจากต่างประเทศ  จนกระทั่งเมื่อไม่กี่ปีมานี้เอง ที่รัฐได้มีการปรับเปลี่ยนนโยบายด้าน
แรงงานเพื่อให้สอดรับกับบริบททางสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากมิอาจทนต่อกระแสการ
เรียกร้องของผู้ประกอบการ ซึ่งมีความจ าเป็นต้องน าคนเหล่านี้เข้าสู่ระบบ ดังที่ปรากฏให้เห็นอย่าง
ชัดเจน คือ นโยบายการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวทั้งระบบ ในปี พ.ศ. 2547 เป็นผลให้มีการ
เปิดจดทะเบียนแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง เพื่อรับการผ่อนผันให้อาศัยอยู่ในราชอาณาจักร 
และท างานได้เป็นการชั่วคราว  ซึ่งในเวลาต่อมาได้มีการขยายเวลาการผ่อนผันดังกล่าวครั้งแล้ว
ครั้งเล่า  เป็นต้น 

  2. ช่องว่างระหว่างนโยบายด้านแรงงานกับนโยบายทางสังคม ผลจากการที่
รัฐบาลไทยปรับเปลี่ยนนโยบายด้านแรงงานข้ามชาติให้มีความยืดหยุ่นมากขึ้น ท าให้มีแรงงาน
หลั่งไหลเข้าสู่ประเทศเป็นจ านวนมหาศาล แต่ปัญหาที่พบก็คือนโยบายด้านสังคมยังไม่สามารถ
ปรับเปลี่ยนให้เหมาะสมและทันต่อนโยบายด้านแรงงานที่เปลี่ยนแปลงไป  กล่าวคือ  รัฐไทยยังไม่มี
กลไกทางด้านสังคมเพื่อรองรับประชากรกลุ่มใหม่นี้อย่างเพียงพอ เช่น นโยบายด้านการศึกษาแก่
บุตรของแรงงานต่างด้าวและนโยบายด้านการสาธารณสุข เป็นต้น  ท าให้คนกลุ่มดังกล่าวไม่
สามารถเข้าถึงบริการทางสังคมของรัฐได้  ซึ่งอาจก่อปัญหาแก่สังคมไทยได้ในระยะยาว 

ปัจจุบันปัญหาดังกล่าวได้รับการแก้ไขได้ระดับหนึ่ง เนื่องจากรัฐบาลมีการปรับตัว
เชิงนโยบายทางสังคมแก่คนกลุ่มนี้มากขึ้น เห็นได้จาก มีการแก้ไขกฎหมายและระเบียบต่างๆ อัน
เอ้ือประโยชน์ต่อการคุ้มครองสิทธิและสวัสดิภาพของแรงงานต่างด้าวมากขึ้นกว่าในอดีต  เช่น  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ระบุชัดเจนว่า รัฐต้องจัดการศึกษาโดยไม่เสีย
ค่าใช้จ่ายเป็นเวลาอย่างน้อย 15 ปี  รวมทั้งจัดให้มีระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้าแก่ประชาชน ซึ่ง
มาตรการดังกล่าวนั้นครอบคลุมถึงประชากรกลุ่มนี้ด้วย อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ นโยบายดังกล่าว
จะส าเร็จผลตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได้ จ าเป็นจะต้องอาศัยเจ้าหน้าที่ในระดับผู้ปฏิบัติงานที่
มีความเข้าใจและตระหนักถึงความจ าเป็นในการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานแก่คนกลุ่มดังกล่าว ซึ่ง
โดยส่วนใหญ่แล้วเจ้าหน้าที่มีความรับรู้และเข้าใจต่อสถานการณ์นี้เป็นอย่างดี 
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  3.  ช่องว่างระหว่างนโยบายกับการปฏิบัติ : ปัญหาทางด้านการปกครอง 
  ดังได้กล่าวมาแล้วว่า  แม้ผู้ก าหนดนโยบายใน “ระดับบน”  จะมีนโยบายที่ชัดเจน
ต่อการแก้ไขปัญหาต่างๆ ของแรงงานต่างด้าว ในเรื่องการคุ้มครองสิทธิและสวัสดิการสังคมแก่คน
กลุ่มนี้  แต่ปัญหาที่พบก็คือ  เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานในภาครัฐส่วนหนึ่งยังคงไม่แน่ใจในบทบาท
หน้าที่ของตน เพราะเป็นอ านาจหน้าที่ที่เปลี่ยนไปจากที่เคยปฏิบัติอยู่เดิม ว่าจะสามารถเข้าไปมี
ส่วนในการด าเนินการดังกล่าวได้มากน้อยเพียงใด  ในบางครั้งเจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจ  
เนื่องจากเกรงว่าจะผิดระเบียบ เพราะเห็นว่าเป็นงานที่อยู่นอกเหนืออ านาจหน้าที่ของตน  เป็นผล
ให้กิจกรรมบางอย่างไม่สามารถ “หาเจ้าภาพ”  ในการด าเนินการได้  ดังนั้น การคุ้มครองสิทธิ
สวัสดิการทางสังคมแก่แรงงานข้ามชาติส่วนหนึ่งยังคงไม่ได้รับการตอบสนองจากเจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานเท่าที่ควร  ไม่ว่าจะเป็นข้าราชการในระดับภูมิภาคหรือข้าราชการในสั งกัดองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หลายครั้งเจ้าหน้าที่ระดับล่างไม่แน่ใจว่าจะได้รับการคุ้มครองจากหน่วยเหนอื 
เกรงว่าตนจะถูกลงโทษทางวินัย ในฐานที่ปฏิบัติงานผิดพลาด โดยที่ผู้บังคับบัญชาไม่ยอมร่วม
รับผิดชอบ  นอกจากนี้การประสานงานระหว่างหน่วยงานในระดับผู้ปฏิบัติงานเอง  ก็ยังคงเป็น
ปัญหาส าคัญที่ท าให้นโยบายจากรัฐบาลไม่สามารถส าเร็จผลอย่างเป็นรูปธรรมได้  

  4.  ช่องว่างในการปรับตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะเห็นได้ว่า 
อุปสรรคส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้การจัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงานข้ามชาติขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นยังคงมีลักษณะที่จ ากัดก็คือ  การปรับตัวในการยอมรับคนกลุ่มนี้เข้าเป็นสมาชิกของ
ท้องถิ่น เป็นไปด้วยความยากล าบาก อันเนื่องมาจากปัจจัยสามประการ คือ  

ประการแรก  “คนท้องถิ่น” ส่วนหนึ่งยังคงมีทัศนคติเชิงลบต่อแรงงานต่างด้าว
โดยเฉพาะแรงงานพม่า  ดังได้กล่าวแล้วว่า  เนื่องจากคนในท้องถิ่น หรืออาจกล่าวให้ชัดลงไปก็คือ
คนไทยโดยส่วนใหญ่ ยังคงมีอคติต่อชาวพม่า เนื่องจากปัจจัยทางประวัติศาสตร์ความสัมพันธ์ใน
เชิงความขัดแย้งระหว่างสองชนชาติในอดีต เป็นผลให้คนไทยมีความรู้สึกไม่เป็นมิตรต่อชาวพม่า 
หากเปรียบเทียบกับความมีอัธยาศัยไมตรีที่คนไทยมีต่อชนชาติอ่ืนๆ เช่น ชาวตะวันตก หรือชาว
เอเชียตะวันออก เช่น เกาหลี จีน ญี่ปุ่น  ซึ่งจะเห็นอย่างชัดเจนว่า คนไทยโดยส่วนใหญ่ให้การ 
ต้อนรับขับสู้แก่ชนชาติเหล่านี้เป็นอย่างยิ่งเมื่อเทียบกับชาวพม่า      

ประการท่ีสอง  การปรับตัวในเรื่อง “วิธีคิด” และการท างานของผู้ปฏิบัติงานใน
ท้องถิ่น  ดังได้กล่าวแล้วว่า  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ถูกครอบง าด้วยวิธีการคิดแบบระบบ
ราชการส่วนกลางมาเป็นห้วงเวลาอันยาวนาน  ผลก็คือ ท้องถิ่นยังคงยอมรับและเชื่อฟังข้าราชการ
ทั้งส่วนกลางและภูมิภาคในการตัดสินใจเรื่องต่างๆ  การปฏิบัติงานเน้นการรับค าสั่งจาก “เบื้องบน
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สู่เบื้องล่าง”  ผลก็คือบุคลากรของท้องถิ่นไม่กล้าที่จะคิดต่างจากกรอบเดิมๆ ที่ระบบราชการวางไว้  
เห็นได้อย่างชัดเจนในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับแรงงานข้ามชาติ ข้าราชการบางรายยังไม่แน่ใจว่าตนจะ
เข้าไปมีส่วนในการด าเนินการดังกล่าวได้หรือไม่ เพียงใด 

ประการท่ีสาม บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังถูกจ ากัดให้รับผิดชอบ
เฉพาะการเป็นผู้สนับสนุนแก่หน่วยงานอ่ืน  ในกรณีของการจัดสวัสดิการสังคมแก่แรงงานต่างด้าว  
จะเห็นได้ชัดเจนว่า  บทบาทดังกล่าวยังคงเป็นเพียงหน่วยงานสนับสนุนหน่วยงานอ่ืนที่รับผิดชอบ
เรื่องนี้อยู่แล้ว เช่น การสนับสนุนกิจกรรมทางด้านสาธารณสุข ตามที่กระทรวงสาธารณสุขร้องขอ  
หรือการสนับสนุนนมและอาหารกลางวันแก่โรงเรียนสังกัดกระทรวงศึกษาธิการที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ของ
ท้องถิ่นนั้นๆ  โดยท้องถิ่นยังไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมคิด หรือร่วมก าหนดแนวทางในการด าเนินการ
ดังกลา่วแต่อย่างใด ทั้งๆ ที่ในความเป็นจริงแล้ว ท้องถิ่นบางแห่งมีพัฒนาการและศักยภาพที่สูง 
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้น ในอนาคต
จึงควรมีการส่งเสริมบทบาทของท้องถิ่น ในการเข้ามามีส่วนร่วมในการคิดและตัดสินใจตลอดจน
ร่วมแลกเปลี่ยนเรียนรู้กับผู้ก าหนดนโยบายในส่วนกลางให้มากขึ้น จะท าให้การแก้ปัญหาเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของคนในท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
 
“ท้องถิน่” : พลังขับเคลื่อนสู่อนาคต 

แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องบริหารจัดการภายใต้ข้อจ ากัดมากมาย
ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น แต่ในอีกด้านหนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี “จุดแข็ง”  ในเรื่อง
ความคล่องตัว และเป็นผู้ใกล้ชิดกับปัญหามากที่สุด   ในกรณีของแรงงานข้ามชาติที่เข้ามาอาศัย
อยู่ในพื้นที่ของท้องถิ่น ประชาชนและเจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องด ารงชีวิต
ร่วมกับแรงงานข้ามชาติเหล่านี้ต่อไปอีกเป็นระยะเวลานาน ดังนั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้อง
ปรับตัวและแสวงหาวิธีการเพื่ออยู่ร่วมกับ “สมาชิกใหม่” เหล่านี้อย่างเป็นปกติสุข 

นอกจากนี้ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะที่พิเศษคือ เป็นองค์กรใน
ลักษณะ  “กึ่งราชการกึ่งการเมือง” ดังนั้น  แม้ในด้านหนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะถูก
ครอบง าด้วยวิธีคิดในระบบราชการ  แต่ในอีกด้านหนึ่งท้องถิ่นก็จ าต้องเข้าไปมีปฏิสัมพันธ์กับภาค
ประชาสังคมในระดับต่างๆ ท าให้ต้องถูก “คานอ านาจ” และตรวจสอบได้โดยง่าย ดังนั้น การ
ด าเนินนโยบายสาธารณะของท้องถิ่นในอนาคต  จึงต้องไม่จ ากัดอยู่เพียงโครงการที่ตอบสนอง
ผลประโยชน์ในระยะสั้น  หากแต่ต้องเป็นสิ่งที่ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมคิด ร่วมท า และ
ร่วมแก้ปัญหา การเกิดจากการด าเนินโครงการสาธารณะต่างๆ 
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หากพิจารณากิจกรรมด้านสวัสดิการสังคมในเรื่องการสาธารณสุข และการ 
ศึกษาของท้องถิ่นแก่แรงงานข้ามชาติจะพบว่า  กิจกรรมที่ท้องถิ่นด าเนินอยู่ในปัจจุบันยังคงมี
ลักษณะอันจ ากัด  ซึ่งอาจเกิดจากทัศนคติในการรับรู้ และมองปัญหาว่ายังอยู่นอกเหนืออ านาจ
หน้าที่ของตน  ทัศนคติในเชิงลบที่มีอยู่เดิมต่อแรงงานข้ามชาติ ในลักษณะที่ว่า คนกลุ่มนี้เป็ น
เสมือน “ส่วนเกิน” ที่อยู่นอกเหนือความรับผิดชอบของท้องถิ่น  แตอ่ย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแล้ว
พนักงานส่วนท้องถิ่นต่างตระหนักดีว่า เรื่องดังกล่าวเป็นสิ่งที่ตนมิอาจหลีกเลี่ยงที่จะต้องเข้าไป
รับผิดชอบได้ ดังนั้น หากในอนาคตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้าไปเป็นผู้มีบทบาทน าในการ
บริหารจัดการแรงงานต่างด้าว  หรือเป็นผู้ท าหน้าที่ “อุดช่องว่าง” อันเกิดจากการด าเนินนโยบาย
ของรัฐบาลกลาง  ก็น่าจะไม่เป็นสิ่งที่เหลือวิสัยที่ท้องถิ่นจะสามารถด าเนินการได้ เนื่องจากความมี
อิสระในการบริหารงานของตนในระดับหนึ่ง โดยไม่จ าเป็นต้องสอดคล้องกับนโยบายของส่วนกลาง
ทุกประการ  อีกทั้งยังสามารถปรับเปลี่ยนได้ตามความเหมาะสมของแต่ละท้องถิ่นนั้นๆ 
  นอกจากนี้  ในอนาคต ควรมีการแลกเปลื่ยนเรียนรู้ระหว่างรัฐบาลกลางและ
รัฐบาลท้องถิ่นให้มากขึ้นในหลากหลายมิติ รัฐบาลกลางจ าเป็นต้องส่งเสริมและสนับสนุนการ
บริหารจัดการของท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็ง  และสามารถแก้ปัญหาเรื่องต่างๆ ได้ด้วยตัวเอง 
นอกจากนี้  ทัศนคติของเจ้าหน้าที่รัฐไม่ว่าจะเป็นส่วนภูมิภาคหรือท้องถิ่นควรปรับเปลี่ยน “วิธีคิด” 
ในการมองและแก้ไขปัญหาซึ่งมิใช่เพียงการมองในกรอบหรือมาตรการทางกฎหมายเท่านั้น หาก
ต้องน ามิติเชิงสังคมและวัฒนธรรมเข้ามาร่วมในการบูรณาการ (integration) การแก้ปัญหาใน
ระดับต่างๆ  เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง 
   ท้ายที่สุด การมองสถานภาพของ “พลเมือง” ในฐานะผู้รับบริการของรัฐจ าเป็น
จะต้องได้รับการตีความและนิยามใหม่จากผู้ปฏิบัติในระดับท้องถิ่น ซึ่งอาจเป็นคนละมุมมองกับ
ส่วนราชการที่ยังคงติดยึดกับแนวคิดด้านความมั่นคงของรัฐเป็นหลัก  การบริหารจัดการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอนาคตจะต้องเป็นการแสดงให้เห็นถึง “นวัตกรรม” (innovation) 
ใหม่ๆ ที่หลุดพ้นจากกรอบความคิดเดิมๆ ทั้งในระบบราชการ และ ระบบธุรกิจการเมืองที่มุ่งแต่
แสวงหาผลก าไรจากการด าเนินนโยบายสาธารณะ  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในอนาคตควรเป็น
องค์กรที่มีความเป็นอิสระจากทั้ง “ระบบราชการ” และ “ธุรกิจการเมือง” อีกทั้งเป็นองค์กรที่ส่งเสริม
และตระหนักในคุณค่าศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ โดยไม่เลือกปฏิบัติเพราะเหตุแห่งความแตกต่าง
ทางเชื้อชาติ ศาสนา หรือความคิดเห็นที่แตกต่างกัน   อันจะน าไปสู่การสรรค์สร้างสังคมแห่งการ
อยู่ร่วมกันบนพื้นฐานแห่งความ “เห็นอกเห็นใจ” ซึ่งกันและกันในที่สุด  
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