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บทคัดยอ 

การวิจัยเชิงปฏิบัติการครั้งนี้มีวัตถุประสงคหลักเพื่อ 1) ศึกษาแนวทาง

การพัฒนากลไกเชิงสถาบันการบริหารจัดการพัฒนาพื้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 

ตามแนวชายแดนของไทย 2) ศึกษาแนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เก่ียวของ

กับการคาและการลงทุนชายแดนในพื ้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษเพื ่อปองกัน 

การแพรระบาดของโรค COVID-19 และ 3) ศึกษาแนวทางการพัฒนากลไก 

ความรวมมือระหวางประเทศในมิต ิดานกฎระเบียบและโครงสรางพื ้นฐาน 

เพื่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดน โดยเก็บรวบรวมขอมูลดวย

การศึกษาเอกสาร การสัมภาษณเชิงลึก และการสนทนากลุม ซึ่งเปนผูมีสวนไดสวนเสีย

กับเขตเศรษฐกิจพิเศษแนวชายแดนของไทยจากหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน 

และภาคประชาสังคม ทั้งในระดับนโยบายและระดับพื้นที่ และวิเคราะหขอมูล

โดยประยุกตใชกรอบการวิเคราะหแบบ CATWOE ตามกระบวนการวิจัยที่เรียกวา 

Soft System Methodology (SSM) 

ผลการวิจัยพบวา (1) กลไกเชิงสถาบันในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

ทั้งระดับชาติและระดับพื้นที่เปนเพียงกลไกการประสานนโยบาย และยังขาด

กลไกขับเคลื่อนนโยบายในลักษณะของหนวยงานประจำ (2) หลังจากสถานการณ 

การแพรระบาดของโรค COVID-19 ชวงปลายป พ.ศ. 2562 สงผลใหทุกภาคสวน

ตระหนักว า แนวทางและมาตรการดานสุขภาพมีความเก ี ่ยวข องกับการคา 

และการลงทุนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ และ (3) เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

ที่ประสบความสำเร็จขึ้นอยูกับกลไกการปรึกษาหารือภายในประเทศและระหวาง

ประเทศ 

คำสำคัญ: เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน, กลไกเชงิสถาบัน, กลไกความรวมมือ

ระหวางประเทศ, COVID-19  
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Abstract 

The objectives of this action research were to 1) study the 

guidelines for developing the institutional mechanisms for area 

management in Thailand’s border special economic zones (SEZs),  

2) study the guidelines and health measures related to border trade 

and investment to prevent the spread of COVID-19, and 3) study the 

guidelines for developing the international cooperation mechanisms 

on regulations and infrastructures to develop border SEZs. The key 

informants were stakeholders in border SEZs from the public, private, 

and civil society sectors. Data were collected using documentary 

research, in-depth interviewing, and focus group discussions, which 

were analyzed using CATWOE analysis according to Soft System 

Methodology (SSM) research approach. 

The research findings were (1) institutional mechanisms in 

border SEZs, at both national and local levels, are merely policy 

coordination mechanisms and the l a c k  of institutionalization which 

advocates the SEZ policy in the form of a permanent organization; 

(2) after the situation of COVID-19 pandemic in 2019, all sectors 

realized that health guidelines and measures are relevant for trade 

and investment in SEZs; and (3) successful border SEZs depend on 

domestic and international consultation mechanisms. 

Keywords: border special economic zone, institutional mechanisms, 

international cooperation mechanism, COVID-19 
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ความเปนมาและความสำคัญของปญหา 

เขตเศรษฐกิจพิเศษ (special economic zones: SEZs) เปนเครื่องมือ

สำคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจทั ้งระดับประเทศและทองถิ ่น รวมถึงเชื ่อมโยง

เศรษฐกิจในระดับโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งบริเวณแนวชายแดน ซึ่งชวยกระจาย

การพัฒนาไปสูพื้นที ่จังหวัดชายแดนที่มีศักยภาพในการเติบโตสูง และสราง 

ความเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบาน เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจระดับภูมิภาคไปพรอมกัน 

(Mekong Institute, 2019; Aggarwal, 2020) อยางไรก็ดี ความไมชัดเจนในเชิง

กฎหมายอาจทำใหเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนกลายเปน “พื้นที่สีเทา” ที่มีความเสี่ยง

ตอประเด็นผิดกฎหมายจำนวนมาก (Bost, 2019) โดยหากบริหารจัดการไมดี 

ก็อาจเกิดการละเมิดสิทธิมนุษยชน การทำลายสิ่งแวดลอม การใชกำลังขับไล  

การแยงยึดที่ดิน การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ ตลอดจนปญหาการคอรรัปชัน 

(Pearce, 2013; Kuaycharoen et al., 2020; ปนแกว เหลืองอรามศรี, 2561) 

ปญหาเหลานี้จึงกลายเปนความทาทายทั้งในเชิงเศรษฐกิจและสังคม 

ที่ผานมา รัฐบาลไทยพยายามสรางความชัดเจนในเชิงกฎหมายดวยการ

กําหนดเปนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ  

พ.ศ. 2556 เพื่อใหคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.)  

เปนกลไกขับเคลื่อนการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดนของไทย  

แตเนื่องดวยระเบียบสํานักนายกฯ เปนเพียงกรอบการดำเนินการในเชิงรูปแบบเทานั้น 

ไมใชหลักเกณฑและวิธีการในเชิงเนื้อหาสาระ อีกทั้งไมมีสถานะเทียบเทากฎหมาย

หรือรัฐธรรมนูญ (สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา, 2558) ดังนั้น 

ในป พ.ศ. 2559 รัฐบาลจึงพยายามเสนอ “รางพระราชบัญญัติเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

พ.ศ. ....” ทั ้งนี ้ คณะรัฐมนตรีเคยมีมติอนุมัติหลักการมาแลวถึง 2 ครั ้ง คือ  
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เมื่อวันที่ 11 มกราคม พ.ศ. 2548 และวันที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2559 แตทายที่สุด

ก็ไมสามารถนํามาประกาศใชได 

จนในปจจุบัน รัฐบาลกำหนดใหมีระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี วาดวย

การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2564 โดยกำหนดใหคณะกรรมการนโยบาย

การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (กพศ.) เปนกลไกใหมในการบริหารจัดการ 

และพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษในระยะเร ิ ่มต น และกำหนดใหสำนักงาน 

สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) หรือสภาพัฒนฯ ทำหนาที่

เปนฝายเลขานุการ ตอมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบใหถอนรางพระราชบัญญัติ

เขตเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. .... โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา ใหความเห็นวา ยังไมมี

ความจำเปนในการตราพระราชบัญญัติเขตเศรษฐกิจพิเศษ และในระยะยาว

สามารถปรับปรงุแกไขพระราชบัญญัติเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก พ.ศ. 2561 

ใหครอบคลุมเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษอื่น ๆ ทั่วประเทศได (กรงุเทพธุรกิจ, 2564) 

หากพิจารณาใหดี พบวา การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทยนั้น

มีประเด็นของการพัฒนากลไกเชิงสถาบันในมิติของกฎหมายรวมดวย ดังจะเห็น

ไดจากกรณีของโครงการพัฒนาพื้นที่ชายฝงทะเลตะวันออก หรือ Eastern Seaboard 

ซึ่งรัฐบาลไทยมีนโยบายพัฒนาพื้นที่ตั้งแตป พ.ศ. 2525 แตไมสำเร็จ เนื่องจาก

จะตองดึงอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานจํานวนมากมารวมไวที่จุดเดยีว

เพื่อใหเกิดเอกภาพในการบริหารงาน จึงทำใหเกิดแรงตอตานอยางมาก จนในที่สุด

ตองกลับมาใชระบบประสานงานภายใตกลไกคณะกรรมการตาง ๆ เชนเดิม 

(กันตวรรณ ชัยเทอดศิร,ิ 2550) ในปจจุบัน รฐับาลไทยพยายามกาวขามอุปสรรค

และปญหาเหลานี้ โดยการทดลองจัดตั้งเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก หรือ 

Eastern Economic Corridor (EEC) ดวยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ จึงทำให 

EEC กลายเปนภาคจบของ Eastern Seaboard 
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อยางไรก็ดี ประเทศไทยไดมีขอเสนอแนะจากงานวิจัยที่เกี ่ยวของกับ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนจำนวนมาก โดยสวนใหญเปนการศึกษาในระดับมหภาค

และโครงสรางระบบ ซึ่งหลายขอเสนอแนะสามารถนำไปสูการออกแบบระบบ 

และกลไกในการขับเคลื ่อนมาตรการในระดับพื้นที ่ใหเกิดผลเปนรูปธรรมได 

หมายความวา กลุมงานวิจัยเหลานั้นแมจะมีการจัดวางขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

ที่มี “เนื้อหาสาระ” (contents) ที่นาสนใจ (สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคา

และการพัฒนา, 2558) แตโจทยสำคัญก็คือ การนำผลจากงานวิจัยมาตอยอด 

ใหเกิดความชัดเจนยิ่งขึ้น ดังนั้น จึงเกิดคำถามขึ้นวา เราสามารถออกแบบระบบ 

และกลไก หรือออกแบบสถาบันเพื่อการจัดระบบ และกลไกการบริหารราชการ

แผนดินในระดับพื้นที่อยางไร เพื่อใหสามารถนำเอามาตรการเชิงนโยบายตาง ๆ 

ไปขับเคลื่อนไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (วสันต เหลืองประภัสร, 2560) 
 

วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนากลไกเชิงสถาบันการบริหารจัดการ

พัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดนของไทย 

2. เพื่อศึกษาแนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เกี่ยวของกับการคา

และการลงทุนชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษเพื่อปองกันการแพรระบาด 

ของโรค COVID-19 

3. เพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนากลไกความรวมมือระหวางประเทศ 

ในมิติดานกฎระเบียบและโครงสรางพื้นฐานเพื่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ตามแนวชายแดน 
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ขอบเขตของการวิจัย 

การวิจัยครั ้งนี ้เลือกเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก และเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษเชียงราย (พื ้นที ่อำเภอเชียงของ) เปนกรณีศึกษา เนื ่องจาก 

ในป พ.ศ. 2561 (ขอมูล ณ สิงหาคม พ.ศ. 2561) เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก

เปนพื ้นที ่ที ่มีมูลคาการลงทุนสูงที ่สุด โดยมีการขอรับการสงเสริมการลงทุน 

จากสำนักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน (BOI) จำนวน 28 โครงการ  

มูลคาการลงทุนรวม 3,817.30 ลานบาท และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชียงราย

มีมูลคาการลงทุนต่ำที่สุด โดยมีการขอรับการสงเสริมการลงทุน จำนวน 5 โครงการ 

มูลคาการลงทุนรวม 124.10 ลานบาท โดยพิจารณาคัดเลือกผูมีสวนไดสวนเสีย

กับเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนทั้งระดับนโยบายและระดับพื้นที ่ เฉพาะพื ้นที่

กรณีศึกษา เพ่ือนำไปสูการนำเสนอแนวทางการพัฒนากลไกเชิงสถาบันและกลไก

ความรวมมือระหวางประเทศในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทย 

 

แนวคิดที่ใชในการวิจัย 

1. กลไกเชิงสถาบัน 

ในสาขารัฐศาสตร มีการกลาวถึงแนววิเคราะหทางการเมืองเชิงสถาบัน 

ซึ่งเนนการศึกษาตัวสถาบัน รัฐธรรมนูญ และระบบกฎหมายที่ประกอบอยูในตัว

สถาบัน ในปจจุบันมีการพัฒนาไปสูแนววิเคราะหทางการเมืองแบบสถาบันใหมที่ให

ความสำคัญกับปจเจกชน รปูแบบพฤติกรรม หรอืความสัมพันธอยางไมเปนทางการ

ในสังคมมากกวาการมุงเนนการศึกษาตัวสถาบันเพียงอยางเดียว ที่สำคัญคือ  

แนวการวิเคราะหทางการเมืองเชิงสถาบันแบบใหมมิไดปฏิเสธการอธิบาย 

แบบบนลงลาง หรือปฏิเสธตัวสถาบัน แตไดมีการผสมผสานกรอบความคิดดั้งเดิม

ใหเขากับพื้นที่ศึกษาใหมที่มิไดยึดติดอยูที่ตัวสถาบัน (จักรี ไชยพินิจ, 2558) 
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ทำนองเดียวกัน ดักกลาส นอรธ (Douglass North) หนึ ่งในผู พัฒนา

สาขาเศรษฐศาสตร สำนักสถาบันใหม (new institutional economics) ไดนิยามวา 

“สถาบัน” หมายถึง กติกาการเลนเกม (rules of the game) ที่เปนตัวกำหนด

ปฏิสัมพันธระหวางผูคนในสังคม ทั้งกติกาที่เปนทางการ (รัฐธรรมนูญ กฎหมาย) 

และไมเปนทางการ (ธรรมเนียมปฏิบัติ บรรทัดฐาน) อยางไรก็ดี เศรษฐศาสตร

สถาบันใหมมิไดปฏิเสธตลาด แตเสนอวา การที่ตลาดจะทำงานไดดีนั้นขึ้นอยูกับ

กลไกเชิงสถาบันของแตละประเทศเปนหลัก นอกจากนี้ยังใหความสำคัญกับ 

ความคาดหวังของคนในสังคม ซึ่งเปาหมายสูงสุดของการสรางสถาบันในหลายประเทศ

ก็คือ “สถาบันแบบมีสวนรวม” (inclusive institutions) (วีระยุทธ กาญจนชูฉัตร 

และ Ha-Joon Chang, 2560) 
 

2. รูปแบบของเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

การบริหารจัดการพื ้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษทุกแหง สามารถแบง 

ผูมีสวนไดสวนเสีย (stakeholders) ออกเปน 4 กลุ ม ไดแก ผู กำกับกฎเกณฑ 

(regulator) เจาของกิจการ (owner) ผูพัฒนาพ้ืนที่ (developer) และผูดำเนินงาน/

ผูจัดการ (operator/manager) โดยแตละกลุมจะมีความรับผิดชอบภายในพื้นที่

แตกตางกันตามรูปแบบของเขตเศรษฐกิจพิเศษ ซึ่งสามารถแบงการดำเนินงาน

ออกเปน 3 รปูแบบ คือ เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐ เขตเศรษฐกิจพิเศษของเอกชน 

และเขตเศรษฐกิจพิเศษแบบรวมทุน (Mangal, 2019) ดังนี้ 

1) เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐ (Public special economic zone) 

รัฐบาลจะรับผิดชอบการดำเนินงานทุกดานภายในพื้นที่เขตเศรษฐกิจ

พิเศษ โดยทั่วไปแลว กิจการที่รัฐเปนเจาของ (public ownership) จะเหมาะสม

กับเขตเศรษฐกิจพิเศษรูปแบบนี้ เชน เขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศจีน เกาหลี 
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มาเลเซีย และสิงคโปร ถึงแมวาภาครัฐสามารถควบคุมทุกดานภายในพื้นที่ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษได แตภาครัฐยังคงมีขอบกพรองอยูอยางนอย 3 ประการ 

กลาวคือ เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐไมใชรูปแบบที่เหมาะสมสำหรับหลายประเทศ 

เพราะ (1) อาจนำไปสู การกอหนี ้สาธารณะของรัฐ (2) ร ัฐบาลมักจะขาด 

ความเชี่ยวชาญดานเทคนิคที่จำเปนในการดำเนินงานดานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจ

พิเศษอยางมีประสิทธิภาพ ตลอดจน (3) การเกิดผลประโยชนทับซอน ซึ่งยังคงเปน

ปญหาอยูในสถาบันภาครัฐที่ดำเนินกิจการในเชิงพาณิชย และอาจลดประสิทธิภาพ

ของเขตเศรษฐกิจพิเศษลงได  

2) เขตเศรษฐกิจพเิศษของเอกชน (Private special economic zone) 

หรือการดำเนินงานในรูปแบบ Build-Operate-Own (BOO) 

ภาคเอกชนจะรับผิดชอบการดำเนินงานทุกดานในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 

โดยรฐับาลจะเลือกใชรูปแบบนี้ก็ตอเมื่อพื้นที่สามารถสรางผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ

ไดโดยตรง และภาครัฐมีความสามารถในการกำกับกฎเกณฑไดอยางเขมแข็ง 

เพราะภาคเอกชนนั้นตองการผลตอบแทนสูงสุดจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ ยกตัวอยาง 

เขตเศรษฐกิจพิเศษพนมเปญ (Phnom Penh Special Economic Zone: PPSEZ) 

ประเทศกัมพูชา ซึ่งถือเปนเขตเศรษฐกิจพิเศษของภาคเอกชนที่ถูกกอตั้งขึ้นเมื่อป 

พ.ศ. 2551 

3) เขตเศรษฐก ิจพ ิเศษแบบร วมท ุน (Joint venture special 

economic zone) 

ลักษณะของการรวมทุนกับรัฐบาลของประเทศเจาภาพ สามารถแบงได  

2 รูปแบบ คือ (1) การลงทุนรายเดียว (single investor) ใชในกรณีที่รัฐบาล 

ที่เปนเจาภาพพัฒนาความรวมมือกับนักลงทุนรายเดียว อาทิ บริษัทในประเทศ 
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บริษัทตางประเทศ หรือรัฐบาลของตางประเทศ ยกตัวอยาง กรณีเขตเศรษฐกิจ

พิเศษนาวีมุมไบ (Navi Mumbai Special Economic Zone: NMSEZ) ประเทศ

อินเดีย ถูกจัดตั้งขึ้นโดยบริษัทเอกชนในประเทศอินเดียและบริษัทมหาชนในทองถ่ิน 

และ (2) การรวมกันลงทุน (consortium of investors) ใชในกรณีที่ภาครัฐที่เปน

เจาภาพพัฒนาความรวมมือกับกลุมนักลงทุน ซึ่งอาจเปนภาครัฐรวมเอกชน หรือ

ในประเทศรวมกับตางประเทศ ยกตัวอยาง กรณีเขตเศรษฐกิจพิเศษติลาวา 

(Thilawa Special Economic Zone: TSEZ) ประเทศเมียนมา เปนการรวมลงทุน

ที่มีการจัดตั้งเปน “นิติบุคคลเฉพาะกิจ” (special purpose vehicle: SPV) ซึ่งองคการ

ความรวมมือระหวางประเทศแหงญี่ปุ น (Japan International Cooperation 

Agency: JICA) เขามาชวยบริหารจัดการพื ้นที่ TSEZ และใหความชวยเหลือ 

เพื่อการพัฒนาอยางเปนทางการ (official development assistance: ODA) 

ทั้งในรูปแบบเงินกูและเงินชวยเหลือแบบใหเปลา 
 

3. แนวคิดเกี่ยวกับกลไกความรวมมือระหวางประเทศ  

เขตเศรษฐกิจพิเศษในอาเซ ียน ถือเป นหัวใจสำคัญของยุทธศาสตร 

การพัฒนาที่เนนการสงออก (export-led development strategies) ของประเทศ

ในภูมิภาคเอเชียมาหลายทศวรรษ โดยใชเปนเครื่องมือในการดึงดูดการลงทุน

โดยตรงจากตางประเทศ (foreign direct investment: FDI) เพื ่อเพิ ่มมูลคา 

การสงออกและการสรางงานในพ้ืนที่ รวมถึงการชวยกระจายความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ 

ขณะเดียวกัน พื้นที่เหลานี้ถูกมองวาลมเหลวในเรื่องการรักษานวัตกรรมใหคงอยู

กับพ้ืนที่และการรักษาความสามารถในการแขงขัน เพราะสวนใหญเปนการพัฒนา

เทคโนโลยีเพียงเล็กนอยหรือเปนเพียงการสรางบริษัทใหม รวมทั้งงานสวนใหญ 

ที่สรางข้ึนมีลักษณะของการใชทักษะและดำเนินการผลิตดวยเทคโนโลยีในระดับต่ำ 
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อีกทั้งการเผชิญขอจำกัดบางประการทำใหพื้นที่มักทำงานภายใตกรอบของพื้นที่

และสรางความเชื่อมโยงไปขางหลัง (backward linkages) กับบริษัทในประเทศ

เพียงเล็กนอยเทานั้น (ปนแกว เหลืองอรามศร,ี 2561) 

นอกจากนี้ ในบางประเทศมีการกระจายอำนาจเพื ่อกำหนดนโยบาย

สำหรับเขตพัฒนามีแนวโนมทำใหเกิดการแขงขันระหวางจังหวัดมากเกินไป 

รวมถึงการใชทรัพยากรและที ่ดินในทางที ่ผิด เมื ่อพื ้นที ่ถูกครอบครองเพียง

บางสวนเทานั้น ดังนั้น การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษและเขตเศรษฐกิจเฉพาะ 

จึงจำเปนตองกำหนดเปนวาระการพัฒนาที่กวางข้ึน ตลอดจนการสรางความเชื่อมโยง

ที่เหมาะสม และพยายามลดอุปสรรคในการลงทุน เพื่อที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 

ในอาเซียนจะสามารถสรางความเชื่อมโยงกับบริษัทภายในประเทศไดมากข้ึน 

(ASEAN Secretariat, 2016) 

ดวยเหตุนี้ สำนักงานเลขาธิการอาเซียน (ASEAN Secretariat) จึงนำเสนอ

แนวทางเพื ่อการพัฒนาและสรางความรวมมือสำหรับเขตเศรษฐกิจพิเศษ  

ตามเอกสารของอาเซียน เรื่อง “ASEAN Guidelines for Special Economic Zones 

Development and Collaboration” เผยแพรเมื่อป พ.ศ. 2559 ซึ่งแบงออกเปน 

5 ดาน ไดแก 1) การสนับสนุนการกำหนดยุทธศาสตรการพัฒนาที ่ช ัดเจน 

ของสมาชิก 2) การกำหนดบทบาทและความรับผิดชอบของสถาบันภาครัฐ  

3) การแบ งส วนความร ับผิดชอบและสร างความรวมมือระหว างสมาชิก  

4) การสรางศักยภาพในการแขงขัน และ 5) การเพ่ิมความรวมมือเรื่องการพัฒนา

เขตเศรษฐกิจพิเศษระหวางประเทศสมาชิก 

อยางไรก็ดี ASEAN Guidelines ฉบับนี้ ถ ือเปนตราสารที ่จัดทำข้ึน 

บนพื้นฐานของความเกรงใจ โดยไมมีการวิพากษวิจารณประเทศสมาชิกในทางลบ  

จึงทำใหไมพบกรณีศึกษาทั้งที่ประสบความสำเร็จและลมเหลว ตราสารฉบับนี้ 



การพัฒนากลไกเชิงสถาบันและกลไกความรวมมือระหวางประเทศ        107 

 

จึงไมเพียงพอในเชิงของความชัดเจนและขาดรายละเอียด ซึ่งเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ที่จัดตั ้งขึ้นอาจสรางปญหาไดในอนาคต เนื ่องจากไมมีแนวทางในการบริหาร

จัดการที่ดพีอ (ปวริศร เลิศธรรมเทวี, วรรณวิภา พัวศิร ิและวิภาวี รุงวณิชชา, 2560) 

ดังนั้น เขตเศรษฐกิจพิเศษจึงเปนเสมือนกลไกในการทดลองการปฏิรูปเศรษฐกิจ

และการปรับเปลี่ยนการปกครอง (ปนแกว เหลืองอรามศร,ี 2561) 

 

กรอบแนวคิดการวิจัย  

สาระสำคัญขางตนของแนวคิดกลไกเชิงสถาบัน ผนวกกับรูปแบบของ

เขตเศรษฐกิจพิเศษ และแนวคิดเกี ่ยวกับกลไกความรวมมือระหวางประเทศ 

สะทอนใหเห็นวา เปาหมายสูงสุดของการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวทาง

ของอาเซียนนั ้นคือ การเพิ่มความรวมมือดานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ระหวางประเทศสมาชิก เพื่อสรางศักยภาพในการแขงขันของแตละประเทศ  

แตประเทศสมาชิกสวนใหญมีเพียงยุทธศาสตรการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ  

ซึ่งยังไมสามารถกำหนดบทบาทและความรับผิดชอบของสถาบันภาครัฐใหมี 

ความชัดเจนไดเทาที่ควร สงผลใหแตละประเทศไมสามารถสรางความรวมมือ

ระหวางประเทศได 

ดังนั้น จึงจำเปนตองพิจารณาวาสถาบันภาครัฐมีความสามารถในการดึงดูด

การลงทุนจากภาคเอกชนหรือไม มีทรัพยากรเพียงพอหรือไม และมีความเชี่ยวชาญ

ดานการบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษหรือไม หากสถาบันภาครัฐ

มีขอจำกัดมากเกินไป อาจตองพิจารณาเลือกภาคเอกชนใหเขามาบริหารจัดการ

พื้นที่แทน หรือดำเนินการในลักษณะของการรวมทุนระหวางภาครัฐและเอกชน 

และสุดทายจะนำไปสูแนวทางการพัฒนากลไกเชิงสถาบัน ซึ่งควรเปนการสราง
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สถาบันแบบมีสวนรวมสำหรับผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

ทั้งผูกำกับกฎเกณฑ เจาของกิจการ ผูพัฒนาพื้นที่ และผูดำเนินงาน อันจะเปน

ประโยชนตอการตรากฎหมายเขตเศรษฐกิจพิเศษในอนาคต ดังภาพที่ 1 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย 

 

• แนวคิดกลไกเชิงสถาบัน 

- กติกาที่เปนตัวกำหนดปฏิสัมพันธ

ระหวางผูคนในสังคม  

(กฎหมาย/บรรทัดฐาน) 

- ความคาดหวังของคนในสังคม 

• รูปแบบของเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

- เขตเศรษฐกิจพิเศษของรัฐ 

- เขตเศรษฐกิจพิเศษของเอกชน 

- เขตเศรษฐกิจพิเศษแบบรวมทุน 

• กลไกความรวมมือระหวางประเทศ 

- บทบาทและความรับผิดชอบของ

สถาบันภาครัฐ 

- ความรวมมือของประเทศสมาชิก 

- ศักยภาพในการแขงขัน 

กลไกเชิงสถาบันและ 

กลไกความรวมมือระหวางประเทศ 

ในพ้ืนที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 

• ผูมีสวนไดสวนเสีย 

ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

- ผูกำกับกฎเกณฑ  

- เจาของกิจการ  

- ผูพัฒนาพื้นที่  

- ผูดำเนินงาน/ผูจัดการ 
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วิธีดำเนินการวิจัย 

1) แบบแผนและตัวอยางในการวิจัย 

คณะนักวิจัยไดมีแนวทางในการทำวิจัย โดยแบงการศึกษาออกเปน  

4 ชวง ดังนี้ 

ชวงที่ 1 ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2564 มีการจัดประชุมระดมความคิดเห็น

กลุ มยอย (focus group) ครั ้งที ่ 1 ในกรุงเทพฯ โดยเปนการสนทนากลุ มกับ 

กลุมผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี ่ยวของกับเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทยในระดับ

นโยบาย ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ไดแก สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ 

และสังคมแหงชาติ สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน สำนักงานเลขาธิการ

สภาผูแทนราษฎร สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย สภาหอการคาแหงประเทศไทย 

การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย สำนักงานคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาพิเศษ

ภาคตะวันออก (EEC) กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงสาธารณสุข 

ชวงที่ 2 ในเดือนมีนาคม พ.ศ. 2564 เปนการลงพื้นที่สำรวจเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษเชียงราย ในพื้นที่อำเภอเชียงของ และทำการสัมภาษณเชิงลึก 

ผูใหขอมูลสำคัญ พรอมทั้งจัดการประชุมระดมความคิดเห็นกลุมยอย (focus group) 

ครั้งที่ 2 ในอำเภอเชียงของ จังหวัดเชียงราย เพื่อสนทนากลุมกับกลุมผูมีสวนได

สวนเสียจากหนวยงานตาง ๆ ไดแก ที่วาการอำเภอเชียงของ ศูนยเปลี่ยนถายรูปแบบ

การขนสงสินคาเชียงของ จังหวัดเชียงราย ดานศุลกากรเชียงของ หอการคา

จังหวัดเชียงราย ผูประกอบการโลจิสติกสเชียงของ สภาอุตสาหกรรมทองเที ่ยว

จังหวัดเชียงราย สภาวัฒนธรรมอำเภอเชียงของ และกลุมรกัษเชียงของ 

ชวงที่ 3 ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2564 จัดการประชุมระดมความคิดเห็น

กลุมยอย (focus group) ครั้งที่ 3 ในรูปแบบออนไลน โดยเนนผูมีสวนไดสวนเสีย
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จากหนวยงานตาง ๆ ไดแก ที่วาการอำเภอแมสอด เทศบาลแมสอด ขนสงจังหวัดตาก 

สาธารณสุขจังหวัดตาก ดานศุลกากรแมสอด การทองเที่ยวแหงประเทศไทย (ททท.) 

สำนักงานตาก หอการคาจังหวัดตาก สภาอุตสาหกรรมจังหวัดตาก และธนาคาร

ในจังหวัดตาก 

ชวงที่ 4 ในเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2564 จัดการประชุมระดมความคิดเห็น

กลุมยอย (focus group) ครั้งที่ 4 ในรปูแบบออนไลน ในกรุงเทพฯ โดยเปนการประชุม

สำหรับผูมีสวนไดสวนเสียกลุมเดียวกับการวิจัยในชวงที่ 1 

2) เครื่องมือวิจัย 

เครื่องมือที่ใชในการวิจัยครั้งนี้ ประกอบดวย  

(1) แนวคำถามสำหรับการสัมภาณเชิงลึก เลือกใชวิธีการสัมภาษณ 

แบบไมมีโครงสราง (unstructured interview) โดยขอคำถามไมไดมีการจัดเตรียม

ไวลวงหนา เพื่อใหไดระดับความลึกและรายละเอียดที่ตองการหลังจากใชวิธีการ

สัมภาษณแบบไมมีโครงสราง ผูวิจัยหรือผูสัมภาษณไดเลือกคำถามหลักเพื่อมุงเนน

คำถามเชิงซักถามและคำถามติดตามผล  

(2) ประเด็นการสนทนากลุ ม มีการกำหนดประเด็นใหสอดคลองกับ

วัตถุประสงคของการวิจัย และนำกรอบการวิเคราะห CATWOE (Checkland, 2000) 

มาเปนแนวทางในการกำหนดประเด็นการสนทนากลุม จำนวน 6 ประเด็น ไดแก 

(ก) C (Customer) นักลงทุน/ผูประกอบการไดประโยชนจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนหรือไม อยางไร (ข) A (Actors) บทบาทของหนวยงานตาง ๆ ในปจจุบัน

เปนอยางไร (ค) T (Transformation) การเปลี่ยนแปลงในปจจุบันมีความเหมาะสม

หรือไม (ง) W (Weltanschauung หรือ Worldview) ผูมีสวนไดสวนเสียมีความเชื่อ

ตอหนวยงานเหลานั้นอยางไร (จ) O (Owner) หนวยงานใดควรมีอำนาจในการสราง
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ความเปลี่ยนแปลงบาง และ (ฉ) E (Environment) ประเทศไทยควรกำหนดกฎระเบยีบ

เพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงอยางไร 

3) วิธีการศึกษาแบบ Soft System Methodology (SSM) 

การวิจัยครั้งนี้ใชวิธีการวิจัยเชิงปฏิบัติการ (action research) ที่เรียกวา 

Soft System Methodology (SSM) ของ Checkland (2000) เปนกรอบแนวคิด

หลักในการวิจัย เนื่องจาก SSM ไดเปลี่ยนแปลงวิธีคิดจากเรื่อง “ปญหาที่ตองการ

แกไข” (obvious problem) ไปสูเรื ่องของ “สถานการณ” (situation) โดยนำ

เรื่องการสรางแบบจำลองกิจกรรมที่มีเจตจำนง (conceptual model of the 

purposeful activities) มาใชในการคิด แมวากิจกรรมที่มีเจตจำนงนี้เปนเพียง

ความคิด ไมใชเปนสิ ่งที่มีอยู จริงบนโลก แตสามารถนำไปสูการตั้งคำถามตอ

สถานการณจริงได ดังนั้น SSM จึงเกิดเปน “ระบบการเรียนรู” ที่สามารถนำไปสู

องคความรูและความคิดใหม ๆ เก่ียวกับสถานการณที่เปนปญหา  

4) การเก็บรวบรวมขอมูล 

สำหรับกระบวนการเก็บรวบรวมขอมูล มีการแบงออกเปน 2 ระยะ ดังนี้ 

ระยะที่ 1 การรวบรวมขอมูลจากการคนควาเอกสารปฐมภูมิและทุติยภูมิ

ในชวงกอนลงพื้นที่ เพื่อทำความเขาใจบริบทในเบื้องตน เชน แผนแมบทภายใต

ยุทธศาสตรชาติ ประเด็นเขตเศรษฐกิจพิเศษ ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี วาดวย

การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2564 รายงานความกาวหนาการพัฒนา 

เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ เอกสารของสำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ 

และสังคมแหงชาติ และสำนักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน ตลอดจน 

การเก็บรวบรวมเอกสารระหวางการลงพื้นที่ภาคสนาม เพื่อสำรวจสภาพปจจุบัน

ของเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทย 
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ระยะที่ 2 การรวบรวมขอมูลภาคสนาม เพื่อศึกษาการบริหารจัดการ

พัฒนาพื้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดนของไทย กลไกความรวมมือ

ระหวางประเทศในมิติดานกฎระเบียบและโครงสรางพื ้นฐานเพื ่อการพัฒนา 

เขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดน และมาตรการดานสุขภาพที่เก่ียวของกับการคา

และการลงทุนชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษเพื่อปองกันการแพรระบาดของ

โรค COVID-19 โดยคณะนักวิจัยลงพ้ืนที่ในการศึกษาตามแนวทาง Soft System 

Methodology (SSM) ของ Checkland (2000) แบ งออกเป น 7 ข ั ้นตอน  

(ดังภาพที่ 2) ดังนี้ 

 

ภาพที่ 2 กระบวนการวิจัยแบบ Soft System Methodology 

ที่มา: Patel (1995) ดัดแปลงจาก Checkland (1981) 
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ขั้นตอนที่ 1 การเขาสูสถานการณปญหา (Problem situation or area 

of concern unstructured) คณะนักวิจัยนำขอมูลที ่ไดจากการศึกษาเอกสาร 

มากำหนดเปนสถานการณปญหาที่เกี่ยวของกับการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนไทย 

ขั้นตอนที่ 2 การระบสุถานการณปญหา (Problem situation or area of 

concern structured) โดยคนหาความจริงจากผูมีสวนไดสวนเสียกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนไทยในระดับนโยบายทั้งภาครัฐและภาคเอกชน เพ่ือยืนยันสถานการณปญหา 

ในลักษณะของการนำทุกสวนมาคิดรวมกัน (rich picture) ซึ่งชวยใหเห็นภาพกวาง

และสมบูรณ ดวยการสนทนากลุ มในการประชุมระดมความคิดเห็นกลุ มยอย 

(focus group) ครั้งท่ี 1 

ขั ้นตอนที ่ 3 การกำหนดนิยามปญหาของระบบที่เกี ่ยวของ (Root 

definition of relevant systems) คณะนักวิจัยนำขอมูลจากการสนทนากลุมมาสรุป

เปนนิยามปญหา อันเปนสาระสำคัญของสถานการณปญหา เพื่อใชเปนประเด็น 

การสนทนากลุมสำหรับผูมีสวนไดสวนเสียในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชียงราย 

พื้นที่อำเภอเชียงของ และเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก พื้นที่อำเภอแมสอด 

ขั้นตอนที ่ 4 การสรางแบบจำลองของระบบที ่ระบุในนิยามปญหา 

(Conceptual models) โดยใหผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่เปาหมายรวมกันคิด 

ในเช ิงระบบ (systems thinking) ผ านการสนทนากลุ มในการประชุมระดม 

ความคิดเห็นกลุมยอย (focus group) ครั้งที่ 2 ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษเชียงราย 

พื้นที่อำเภอเชียงของ และการประชุมระดมความคิดเห็นกลุมยอย (focus group) 

ครั้งที่ 3 ในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตาก พื้นที่อำเภอแมสอด 
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ข ั ้นตอนที ่  5 การเปร ียบเท ียบแบบจำลองกับสถานการณจริง  

(Real world/system world comparison) คณะน ักว ิจ ัยนำข อค นพบจาก

ขั้นตอนที่ 2 อันเปนสถานการณปญหาที่เกิดขึ้นในระดับนโยบาย มาเปรียบเทียบ

กับขอคนพบในข้ันตอนที่ 4 เปนขอเสนอแนะจากผูมีสวนไดสวนเสียในระดับพ้ืนที่ 

เพื่อคนหาทางเลือกในการแกไขสถานการณปญหา  

ขั้นตอนที ่ 6 การกำหนดการเปลี ่ยนแปลงที ่เปนไปไดหรือคาดหวัง 

(Feasible/desirable changes) โดยใหผูมีสวนไดสวนเสียกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนไทยในระดับนโยบายทั้งภาครัฐและภาคเอกชน นำทางเลือกในการแกไข

สถานการณปญหาจากขั้นตอนที่ 5 มารวมวางแผน เพื่อนำไปสูการเปลี่ยนแปลง 

ที่เปนไปไดหรือการเปลี่ยนแปลงที่คาดหวัง ดวยการสนทนากลุมในการประชุม

ระดมความคิดเห ็นกล ุ มย อย (focus group) คร ั ้ งท ี ่  4 โดยพิจารณาด วย  

2 หลักเกณฑ คือ 1) ความพึงประสงคโดยหลักการ (desirable in principle) 

และ 2) ความเปนไปไดในการนำไปสูการปฏิบัติ (feasible to implement) 

ขั้นตอนที่ 7 การดำเนินการเพ่ือปรับปรงุสถานการณปญหา (Action to 

improve) คณะนักวิจัยดำเนินการสรุปเปนขอเสนอแนะเชิงนโยบายเสนอตอ

สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) และหนวยงาน 

ที่เก่ียวของ เพื่อใหสามารถนำนโยบายไปสูการปฏิบัติไดอยางเปนรปูธรรม 

ทั้งนี้ SSM เปนกระบวนการวิจัยที่นำขอถกเถียงที่ยุงเหยิงใน “โลกแหง

ความเปนจริง” (real world) ที่มาจากการรับรูและการใชเหตุผลของแตละบุคคล

ที่มีความแตกตางกัน จึงจำเปนตองมีการเปรียบเทียบกับ “โลกแหงแนวความคิด” 

(conceptual world) เพื่อสรางแบบจำลอง (models) ที่เนนการใชตรรกะของ

สิ่งที่ควรจะเปน ซึ่งชวยใหเกิดการตัดสินใจหรือใหขอเสนอแนะสำหรบัการแกปญหา 

(Checkland, 1981; Patel, 1995) 
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การวิเคราะหขอมูล 

คณะนักวิจัยประยุกตใช CATWOE Analysis ในการวิเคราะหขอมูล 

ที่ไดจากการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวของและการศึกษาในภาคสนาม ดวยการดำเนินการ

วิจัยตามแนวทาง Soft System Methodology (SSM) ของ Checkland (2000) 

โดยวิธีการวิเคราะหดวย CATWOE นั ้นแบงออกเปน 6 องคประกอบ ไดแก  

1) Customer หมายถึง ประชาชนในพื้นที่หรือบุคคลที่ไดหรือเสียประโยชนจาก

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 2) Actors หมายถึง บทบาทและความรับผิดชอบ

ของสถาบันหรือหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม และหนวยงาน 

ที่เกี่ยวของในการกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลงตอพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

3) Transformation หมายถึง การเปลี่ยนแปลงของกลไกเชิงสถาบันและกลไก

ความรวมมือระหวางประเทศในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 4) Worldview 

หมายถึง ความเชื่อของผูมีสวนไดสวนเสยีที่มีตอกลไก ระบบ หรือหนวยงานทีเ่ก่ียวของ

กับการขับเคลื่อนการบริหารจัดการและพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

5) Owner หมายถึง หนวยงานที่มีอำนาจหนาทีใ่นการสรางความเปลี่ยนแปลงตอ

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน และ 6) Environment หมายถึง เงื่อนไขหรอืกฎระเบียบ

ที่ใชในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

หลังจากการศกึษาตามกรอบ CATWOE คณะนักวิจัยไดทำการจัดเตรียม

ขอมูลกอนนำไปวิเคราะหในขั ้นตอไป ดวยการจำแนกหมวดหมู ของขอมูล 

อยางเปนระบบและตรวจสอบขอมูลที่ไดจากการเก็บรวบรวมขอมูลทั้งจากเอกสาร

ที่เก่ียวของ และขอมูลจากการสัมภาษณเชิงลึกและการสนทนากลุม ดวยการวิเคราะห

เชิงเนื้อหา (content analysis) รวมกับการจัดทำกรอบการวิเคราะห (framework 

analysis) การแจงนับแนวคิดที ่เปนประเด็นของการศึกษา และการตีความ 

ตามที่ระบุไวในวัตถุประสงคของการวิจัย 
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ผลการวิจัย 

ผลการวิจัยประกอบดวย 3 สวน ดังนี้ 

1. ผลการศึกษาแนวทางการพัฒนากลไกเชิงสถาบันการบริหาร

จัดการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดนของไทย 

พบวา กลไกเชิงสถาบันของคณะกรรมการนโยบายระดับชาติ และหนวย

ขับเคลื่อน ยังเผชิญขอจำกัดอยางนอย 3 ประการ ประกอบดวย 1) การขาด

“หนวยงานประจำ” (permanent organization) ในการทำหนาที่รองรับภารกิจ

อยางชัดเจน 2) การขาดกลไกในเชิง “Think-tank” ในการสนับสนุนการจัดเก็บ

และวิเคราะหขอมูล ตลอดจนการศึกษาวิจัยเพื่อพัฒนามาตรการเชิงปฏิบัติ  

จึงทำใหกลไกในปจจุบันมีลักษณะเปนกลไกประสานนโยบาย แตขาด “เจาภาพ” 

ในการขับเคลื่อนที่แทจริง และ 3) การขาดกลไกเชื่อมประสานกับกลไกในระดับ

พื้นที่และเขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศเพ่ือนบาน ดังที่ปรากฏจากบทสัมภาษณ

กลุมผูมีสวนไดสวนเสีย ดังนี้ 
 

“...เนื่องจากระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัฒนา

เขตเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2564 เปนเครื่องมือที่เพิ่งเริ่มใช สภาพัฒนฯ 

จึงพยายามเก็บประเด็นเวลาขับเคลื่อนรวมกับหนวยงานที่เกี่ยวของ  

ถาติดขัดอยางไรก็จะเก็บประเด็นเอาไว และในวันขางหนา หากตอง

อาศัยเครื่องมือใหมที่อาจจะเปนพระราชบัญญัติ ก็สามารถเสนอได... 

ทั้งนี้ สภาพัฒนฯ จะตองรวมกับหนวยงานที่เก่ียวของอยูแลว เพราะเปน

หนวยงานระดับนโยบาย เวลาลงแตละเรื่อง จะลงถึงการปฏิบัติ ซึ่งบาง

หนวยงานจะถืออภิสิทธ์ิกฎหมายนั้น ๆ ไวดวย เพราะฉะนั้นจะตองไดรับ

ความเห็นชอบกอน ดังนั้น ในการออกแบบการทำงานจึงตองมีการเสนอ
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ตั้งคณะอนุกรรมการที่เก่ียวของเขาไปชวย...” (บุญชัย ฉัตรประเทืองกุล, 

สัมภาษณ, 1 มิถุนายน พ.ศ. 2564) 
 

“...ปญหาสวนใหญจะเปนเรื่องของกฎหมายและระเบียบของ

แตละหนวยงาน เชน หากรถจะขามแดนมา ถาเปนขนสงอาจจะมี

เง ื ่อนไขวาจะตองมีประกันฯ ของสำนักงานตรวจคนเขาเมืองก็มี 

อีกเงื่อนไขหนึ่ง ศุลกากรก็มีอีกเงื่อนไขหนึ่ง ตางฝายตางมีกฎหมายของ

ตนเองและไมสอดคลองกัน ทำใหไมสามารถไปตอได อีกทั้งในประเด็น

การแกไขกฎหมายก็ไมใชเรื่องงาย...” (จริณยา ศรปีระทุม, สนทนากลุม, 

25 มีนาคม พ.ศ. 2564) 
 

“...ในตอนที่มีการแกไขระเบียบของกรมการขนสงฯ ผมเชิญ

หลายภาคสวนเขามารวมประชุม ใหแตละฝายวิเคราะหถึงประเด็น

ปญหา และผมสถาปนาตัวเองเปนเจาภาพ เมื่อเสร็จสิ้นก็นำไปวิเคราะห

และทำเปนบันทึกการประชุมอยางเปนทางการ ทำหนังสือจากอำเภอ

เชียงของไปถึงผู วาราชการจังหวัด ชี ้แจงใหเห็นวาเกิดอะไรขึ้นบ าง  

มีประเด็นปญหาอยางไรบาง รวมถึงเสนอแนวทางการแกไขปญหา  

เราอาจจะตองทำงานเชิงรกุหนอย หลังจากนั้นก็สามารถแกปญหาได...” 

(ทัศนัย สุธาพจน, สนทนากลุม, 25 มีนาคม พ.ศ. 2564) 
 

ขอคนพบจากการสัมภาษณและการสนทนากลุม ชี้ใหเห็นวา การพัฒนา

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทยในปจจุบันนั้น ยังไมมีกลไกเชิงสถาบันที่เหมาะสม 

เพราะยังเปนงานที ่นำไปฝากไวกับหลายหนวยงาน ทำใหการประสานงาน 

และการติดตามงานทำไดยาก และสงผลใหนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
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ไมเห็นผลเปนรูปธรรมเทาที่ควร ดังนั้น คณะนักวิจัยจึงทำการวิเคราะหและเสนอ

แนวทางการพัฒนากลไกเชิงสถาบันที่เปนไปได ซึ่งสรุปเปน 3 แนวทาง ดังนี้ 

แนวทางที ่หนึ ่ง การกำหนดใหสำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ 

และสังคมแหงชาติ (สศช.) มีฐานะเปน “หนวยงานประจำ” ที่มีอำนาจหนาที่ 

และทรัพยากรเพียงพอตอการขับเคลื่อนภารกิจดานการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดน  

แนวทางที ่สอง การมอบอำนาจดานการสนับสนุนในเชิงการจัดเก็บ  

การวิเคราะหขอมูล และการพัฒนามาตรการการขับเคลื่อนนโยบายใหแกองคการ

มหาชนที่มีศักยภาพ โดยมีฐานะเปน “Think-tank” เพื ่อทำหนาที่สนับสนุน 

การดำเนินงานของสำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต ิ(สศช.) 

แนวทางที่สาม การพิจารณาจัดตั้ง “หนวยงานเลขาธิการ” โดยมีฐานะ

เปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติเฉพาะ เพื่อรองรับการดำเนินงานของ

คณะกรรมการนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (กพศ.) เปนการเฉพาะ 

นอกจากนี้ ยังพบวา การใหผู วาราชการจังหวัดจัดตั้งคณะกรรมการ

ระดับพื้นที่ ถือเปนกลไกสำคัญในการทำหนาที่ “เชื ่อมตอ” เชิงยุทธศาสตร

ระหวางสวนกลางกับระดับพื้นที่ แตทวายังขาดกลไกสนับสนุนการดำเนินงาน 

ในฐานะ “หนวยขับเคลื่อนเชิงพื้นที่” เพื่อเชื่อมโยงยุทธศาสตรและบูรณาการ 

การดำเนินงานของหนวยปฏิบัติการระดับพื้นที่ ทั้งหนวยงานในสังกัดราชการ

บริหารสวนภูมิภาค หนวยงานสวนกลางในภูมิภาค และหนวยงานในภาคสวนอื่น 

ตลอดจนการเปนกลไกกลางในการปรึกษาหารือและสะทอนปญหาในพื้นทีท่ี่นำไปสู

การตัดสินใจเพื่อดำเนินการแกไข พรอมทั้งสงตอประเด็นปญหาหรือขอวินิจฉัย
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ใหแก กพศ. จึงจำเปนอยางยิ ่งในการมีหนวยงานสนับสนุนและมีทรัพยากร 

ในการดำเนินงานอยางเพียงพอ แตในปจจุบันยังไมมีกลไกการขับเคลื่อนที่แทจริง 

ดังที่เห็นไดจากกรณีศูนยบริการเบ็ดเสร็จดานการลงทุน (One Stop 

Service: OSS) ยังคงมอบหมายใหศูนยดำรงธรรมเปนผูรับผิดชอบจนถึงปจจุบัน 

สะทอนถึงปญหาดานการขาดความเปนสถาบันของกลไกการขับเคลื่อนนโยบาย

ในระดับพื้นที่ ดังนั้น เพื่อใหกลไกระดับพื้นที่สามารถขับเคลื่อนภารกิจตามที่ควร

จะเปน จึงอาจพิจารณาในการจัดตั้งหนวยงานสนับสนุนคณะกรรมการระดับพื้นที่

เพื่อใหมีบุคลากรประจำเพื่อสนับสนุนการดำเนินงานในมิติตาง ๆ ไดอยางครอบคลุม

และตอเนื่องในรูปแบบของ “สำนักงานขับเคลื่อนนโยบายในระดับพ้ืนที่” 
 

2. ผลการศึกษาแนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เกี่ยวของกับการคา

และการลงทุนชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษเพื่อปองกันการแพรระบาด

ของโรค COVID-19 

พบวา สถานการณการแพรระบาดของโรค COVID-19 สงผลตอการคา

และการลงทุนชายแดนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เนื ่องจากมีมาตรการควบคุม 

การผานดานพรมแดนที่อยูในบริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทั้งการผานแดนขาเขา

และขาออกของผูคนและสินคา โดยมาตรการเหลานีส้งผลกระทบตอการขับเคลื่อน

เศรษฐกิจบรเิวณชายแดนดังกลาว ไดแก การประกาศใหดานพรมแดนหรือทาเรือ

ขนสงสินคาเปนดานควบคุมโรคติดตอระหวางประเทศ การประกาศใหประเทศ

เพื่อนบานเปนเขตติดโรคติดตออันตราย การแตงตั้งเจาหนาที ่ของรัฐที่ไมใช

บุคลากรทางการแพทยเปนเจาพนักงานควบคุมโรคติดตอ และการประกาศใช

กฎหมายการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉิน เปนตน มาตรการเหลานี้ 

ถือเปนมาตรการที่มีความเขมงวดสูง โดยมีวัตถุประสงคหลักในการปองกัน 
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และควบคุมสถานการณการแพรระบาดของโรค COVID-19 ซึ่งสงผลกระทบ

ทางตรงและทางออมตอการคาและการลงทุนบริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน 

เชน การผานเขาและออกดานของประชาชนระหวางประเทศที่ลดลง คาใชจาย 

ในการทำธุรกรรมทางการคาที่เพิ่มสูงขึ้น เนื่องจากตองดำเนินการตามมาตรการ

ในการควบคุมโรค ตลอดจนการดำเนินการคาและการขนถายสินคาใหเสร็จสิ้น

กอนเวลาหามประชาชนออกนอกเคหสถานในยามวิกาล เปนตน ดังบทสัมภาษณ 
 

“...เรื่อง COVID-19 มีผลมากในเขตเศรษฐกิจพิเศษหรือการทำ

ธุรกิจ เพราะเวลาขอเขามาในประเทศจะมีปญหา ในเรื่องของโลจิสตกิส 

ที่ขนสงไมยอมใหรถจากประเทศอื ่นเขามา การขนสงและถายสินคา 

มีปญหา ทำใหธุรกรรมตาง ๆ จะอยูฝงของประเทศเพื่อนบานหมด ไมมี

ที่พักสินคา คลังสินคาก็ไมเกิด ธุรกรรมก็ไมเกิดที่ชายแดน ศูนยกระจาย

สินคาก็ไมเกิด การพัฒนาก็ไมเกิด และทำใหมีปญหาแรงงานเพิ่มขึ้น...” 

(นิยม ไวยรัชพานิช, สนทนากลุม, 18 มีนาคม พ.ศ. 2564) 
 

นอกจากนี้ มาตรการดานสุขภาพในเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนทุกแหง

ของประเทศไทยนั้นมาจากหนวยงานราชการสวนกลางเปนหลัก โดยนโยบาย 

ดานสาธารณสุขมักถูกกำกับดูแลโดยหนวยงานราชการสวนภูมิภาค สงผลให 

การแกปญหาดานสาธารณสุขในพื้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษมีลักษณะรวมศูนย  

จึงไมสนองตอความแตกตางตามลักษณะของพ้ืนที่ และไมสามารถกระทำไดอยางอิสระ 

อีกทั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษที ่มีพื ้นที่ติดตอกับประเทศเพื่อนบาน ยังไมสามารถ

จัดทำขอตกลงหรือดำเนินมาตรการทางสาธารณสุขรวมกับหนวยงานทองถิ่นของ

ประเทศเพ่ือนบานได 
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ยิ่งไปกวานั้น แนวทางและมาตรการดานสุขภาพในอดีตไมไดมองถึง

ความเชื่อมโยงกับการคาและการลงทุนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน สงผลให

ไมมีกฎหมายหรือมาตรการเฉพาะในการกำหนดแนวทางหรือมาตรการเฉพาะ 

ทางสาธารณสุขในเขตเศรษฐกิจพิเศษ ทำใหเขตเศรษฐกิจพิเศษใชแนวทาง 

และมาตรการทางสาธารณสุขเหมือนกับพื ้นที่ทั ่วไป แตหลังจากสถานการณ 

การแพรระบาดของโรค COVID-19 ในป พ.ศ. 2562 ทุกภาคสวนเล็งเห็นวา แนวทาง

และมาตรการดานสุขภาพนั้นมีความเกี่ยวของกับการคาและการลงทุนในพื้นที่ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยจะเห็นไดจากคณะนักวิจัยไดทำการเก็บขอมูลจากขาราชการ 

นักธุรกิจ และผูมีสวนไดสวนเสียในการคาและการลงทุนในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ

เชียงรายและตาก ดวยวิธีสนทนากลุมและการสัมภาษณเชิงลึก พบวา ทุกภาคสวน

เห็นตรงกันวา สถานการณการระบาดของโรค COVID-19 นั้นมีผลตอการคา 

และการลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน ซึ่งทุกภาคสวนตองรวมกันสรางกลไก

ทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศดานสาธารณสุข ดังนั้น จึงมีการคาดการณวา

เมื่อสถานการณการแพรระบาดของโรค COVID-19 ทุเลาลงแลว การกำหนด

มาตรการเฉพาะทางสาธารณสุขในเขตเศรษฐกิจพิเศษนาจะเกิดขึ้นอยางเปนรปูธรรม 

ทั ้งนี ้ การศึกษาประเด็นดังกลาวพบถึงกรณีศึกษาตางประเทศที ่มี 

ความนาสนใจ คือ กรณีประเทศจีน จากการเปรียบเทียบมาตรการดานสุขภาพ 

ที่เกี ่ยวของกับการคาและการลงทุนชายแดนในพื้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษของ

ประเทศไทยและประเทศจีนในชวงสถานการณการแพรระบาดของโรค COVID-19 

พบวา มีความแตกตางกันอยางมาก กลาวคือ มาตรการควบคุมสถานการณ 

การแพรระบาดของโรค COVID-19 ของประเทศจีนมีความเขมงวดกวาประเทศไทย 

ที่นาสนใจคือ แนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เก่ียวของกับการคาและการลงทุน

ชายแดนในพื้นที ่เขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศจีนมีความแตกตางจากไทย 
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เนื่องจากประเทศจีนนั้นมีรูปแบบการบริหารรัฐกิจ ลักษณะการปกครอง และการ

กระจายอำนาจทางการบริหารทองถ่ินที่แตกตางจากไทย สงผลใหเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ในแตละเมืองของประเทศจีนมีแนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่แตกตางกัน

บางสวน สังเกตไดจากมาตรการควบคุมสถานการณการแพรระบาดของโรค COVID-19 

ในเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณเมืองชายแดนและเมืองทาตาง ๆ ของประเทศจีน 

ทั ้งนี ้ เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทยสามารถนำแนวทางของประเทศจีน 

มาเปนตนแบบในการพัฒนาแนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เกี่ยวของกับ

การคาและการลงทุนชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษไดในอนาคต 
 

3. ผลการศกึษาแนวทางการพฒันากลไกความรวมมือระหวางประเทศ

ในมิติดานกฎระเบียบและโครงสรางพื้นฐานเพื่อการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ตามแนวชายแดน 

พบวา เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนที่ประสบความสำเร็จนั้นขึ้นอยูกับ

กลไกการปรึกษาหารือทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ ซึ่งกลไกสำคัญ 

ในการเปนตัวกลางเชื ่อมประสานนโยบายและดำเนินการปรึกษาหารือ ก็คือ

คณะกรรมการนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (กพศ.) โดยตองคำนึงวา

การปรึกษาหารือนี้จะตองครอบคลุมและตอบสนองตอขอกังวลของผูคาในทองถ่ิน 

วิสาหกิจ และภาคประชาสังคม 
 

“...Key Success ดานความรวมมือของทางพื้นที่เขตเศรษฐกิจ

พิเศษแมสอดจะอยู ท ี ่ Location และ Connection เน ื ่องจากทาง 

ฝงไทยและเมียวดี มีความสัมพันธอันดีตอกัน และทางฝ งไทยไดให 

ความชวยเหลือทางฝงเมียวดีมาโดยตลอด อาทิ การสงรถดับเพลิงเขาไป
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ชวยดับไฟครั ้งใหญที ่เก ิดขึ ้นที ่เมียวดี ซ ึ ่งไดร ับการสนับสนุนจาก

ภาคเอกชน โดยการค้ำประกันความเสียหายที่เกิดกับรถดับเพลิงของ

ทางราชการ หากเปนทางราชการฝายเดียวจะไมสามรถทำใหเกิดขึ้นได...

การสงอุปกรณทางการแพทยเขาไปชวยฝงเมียวดี ทำใหลดการระบาด

ของโรคได ซึ ่งจะเปนผลดีกับทางฝ งไทย หากฝ งเมียวดีไมเกิดโรค  

ก็จะไมมีการระบาดเขามาสูพื้นที่ฝงไทย...” (ประเสริฐ จึงกิจรุงโรจน, 

สนทนากลุม, 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2564) 
 

อยางไรก็ดี ยุทธศาสตรการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษจำเปนจะตอง

ตอบสนองความตองการทั ้งในระดับทองถิ่นและระดับภูมิภาค เพื่อหลีกเลี่ยง 

ความขัดแยงของกลุมทุนภายนอกและภายในทองถ่ิน เพื่อสนับสนุนใหเกิดการพัฒนา

และการบูรณาการที่สรางประโยชนรวมกัน ดังนั้น เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทย

ในแตละพื ้นที ่จึงควรระบุความไดเปรียบทางการแขงขัน โดยพิจารณาจาก 

การจัดลำดับความสำคัญ เชน ดานโลจิสติกส ดานการผลิตภาคอุตสาหกรรม  

ดานการบริการ และความสามารถในการแขงขันของแตละคลัสเตอร  

ที่สำคัญคือ การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนควรมีการบริหาร

จัดการพื้นที่แบบบูรณาการ และการประสานงานระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน 

และภาคประชาสังคม เพื่อสรางกลไกการปรึกษาหารือรวมกัน และสนับสนุน

ความสามารถในการพัฒนาในระดับทองถิ่น ดวยการรวมกันจัดทำแผนปฏิบัติการ 

พรอมทั้งการติดตามและประเมินผล แมวาจะเปนประเด็นที่ทาทายทั้งในดาน

การเมืองและดานกฎหมาย และการกระจายอำนาจบางอยางไปยังหนวยงาน 

ในพื ้นที่ชายแดนจะชวยใหเจาหนาที่ทองถิ่นสามารถตอบสนองความตองการ 

ที่แทจริงของผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไดมากขึ้น 
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อภิปรายผล 

1. แนวทางการพัฒนากลไกเชิงสถาบันการบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดนของไทย จากผลการว ิจ ัยที ่พบวา  

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนของไทยมีลักษณะเปนกลไกประสานนโยบาย แตขาด 

“เจาภาพ” ในการขับเคลื่อนที่แทจริง หนวยงานตาง ๆ ยังคงยึดถืออำนาจหนาที่

ตามกฎหมายของตนเอง สงผลใหมีปญหาดานการขาดความเปนสถาบันของกลไก

การขับเคลื่อนนโยบายในระดับพื้นที ่สอดคลองกับงานวิจัยของ March & Olsen 

(1998) ที่พบวา การทำงานในรูปแบบคณะกรรมการมักเปนเพียงการแกปญหา

เฉพาะหนามากกวาการสรางทางออกใหกับสภาพปญหาการกระจัดกระจายในเชงิ

อำนาจหนาที่อยางถาวร กลไกการขับเคลื่อนนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับ

พื้นที่จึงขาด “ความเปนสถาบัน” (institutionalization) ในลักษณะกลไกการทำงาน

ที่มีสภาพเปนหนวยงานเฉพาะดานที่มีความถาวร มีอำนาจหนาที่ตามกฎหมาย 

และมีแหลงทรัพยากรทางการบริหารจัดการที่ชัดเจนและเปนของตนเอง จึงทำให

การทำงานในรูปแบบคณะกรรมการไมคอยประสบความสำเร็จนัก ดังจะเห็นไดจาก

ภาคีที่เขารวมในคณะกรรมการมักจะไมถือวาภารกิจที่ตองดำเนินงานรวมกันนั้น

เปน “ภารกิจหลัก” (core functions) ของหนวยงานตน และที่สำคัญ ภาระงาน

ที่เกิดข้ึนก็มิไดสัมพันธโดยตรงกับระบบการประเมินผลงานทั้งในสวนของบุคลากร

และหนวยงาน รวมถึงภาคีที่เขารวมในคณะกรรมการจะตองใชทรัพยากรของ

ตนเองในการดำเนินภารกิจดังกลาว ซึ่งถูกมองวาเปน “งานนอก” มิใชงานภายใน

ที่เปนภาระหนาที่หลักของตน 

2. แนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เกี่ยวของกับการคาและการลงทุน

ชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษเพื่อปองกันการแพรระบาดของโรค COVID-19 

จากผลการวิจัยที่พบวา การแพรระบาดของโรค COVID-19 ทำใหทุกภาคสวน
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ตระหนักวา มาตรการดานสุขภาพมีความเกี่ยวของกับการคาและการลงทุนในพื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน สอดคลองกับงานวิจัยของ ADB (2018) ที่พยายาม

เสนอวา รัฐบาลของประเทศในอนุภูมิภาคลุมแมน้ำโขงควรกำหนดมาตรการ 

หรือกฎระเบียบดานสาธารณสุขและสุขภาพรวมกัน ภายในป พ.ศ. 2561 

เนื่องจากพื้นที่ดังกลาวมีความเสี่ยงที่จะมีปญหาดานสาธารณสุขและสงผลกระทบ

ตอการคาและการลงทุน โดยเฉพาะอยางยิ่งในเขตเศรษฐกิจพิเศษของทุกประเทศ

ในอนุภูมิภาคลุมแมน้ำโขง 

3. แนวทางการพัฒนากลไกความรวมมือระหวางประเทศในมิติ 

ดานกฎระเบียบและโครงสรางพื ้นฐานเพื ่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

ตามแนวชายแดน จากผลการวิจัยที่พบวา การสรางกลไกการปรึกษาหารือ

ภายในประเทศและระหวางประเทศ ดวยกลไกในระดับพื้นที่ คือปจจัยแหงความสำเร็จ

ในการพัฒนาพื้นที่ในเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนไทย สอดคลองกับงานวิจัยของ 

Phonvisay, Thipphavong & Manolom (2017) และ Massoni & Abe (2019) 

ซึ่งศึกษาการคาชายแดนของเมืองคูแฝด (cross-border twin cities) ของไทย 

กับประเทศเพ่ือนบาน โดยพบวา ผูพัฒนาพื้นที่ในเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโน 

(Savan-Seno Special Economic Zone: SASEZ) และในเขตเศรษฐกิจพิเศษ

สามเหล ี ่ยมทองคำ (Golden Triangle Special Economic Zone: GTSEZ) 

สวนใหญเนนการสรางความรวมมือกับไทยในรูปแบบของความสัมพันธสวนตัว 

กอนจะนำผลจากการสนทนากลับไปเสนอตอคณะกรรมการเขตและเจาแขวง 

เพ่ือสนองความตองการของเขตเศรษฐกิจพิเศษและเขตเศรษฐกิจเฉพาะใน สปป.ลาว 

อยางไรก็ดี ถึงแมวาเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษตากและเชียงราย ซึ่งคณะ

นักวิจัยเลือกเปนกรณีศึกษาจะมีความแตกตางในเชิงกายภาพและการเชื่อมตอกับ

ประเทศเพื่อนบาน สงผลใหกิจกรรมทางเศรษฐกิจมีความแตกตางกัน แตเมื่อ
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วิเคราะหตามกรอบ CATWOE จะพบวา ทั้ง 2 พื้นที่มีปญหาในเชิงของการบริหาร

จัดการที่คลายกันหลายประการ ไดแก ขาดความชัดเจนในเนื้อหาสาระ ขาดกลไก

ในการตัดสินใจและรับผิดชอบ ขาดการรวมคิดรวมทำกับผูมีสวนไดสวนเสียในพื้นที่ 

และขาดการศึกษาและวิเคราะหขอมูลในเชิงพ้ืนที่ 

โดยสรุปแลว กลไกเชิงสถาบันสำหรับการบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวชายแดนของไทยในสถานการณปจจุบัน พบวา  

ยังไมสามารถดึงดูดการลงทุนจากภาคเอกชนได และไมสามารถทำใหประชาชน

ในพื้นที่อยูดีกินดีไดตามที่ภาคประชาสังคมตองการ เพราะภาครัฐใหความสำคัญ

กับความมั่นคงรูปแบบเกามากเกินไป อีกทั้งคณะกรรมการระดับชาติและหนวยงาน

ในพื้นที่มีทรัพยากรและความเชี่ยวชาญไมเพียงพอในการบริหารจัดการพัฒนา

พื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ จึงควรพิจารณาใหภาคเอกชนเขามารวมทุนกับภาครัฐ

ในบทบาทของที่ปรึกษา และรวมสรางความรวมมือกับประเทศเพ่ือนบาน 
 

ขอเสนอแนะ 

1. ขอเสนอแนะในการนำผลการวิจัยไปใช 

1.1 คณะกรรมการนโยบายการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ (กพศ.) 

ควรพิจารณาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนที่มีศักยภาพและความพรอมใหมีฐานะ

เปน “โครงการนำรอง” ในรูปแบบ Sandbox เพื่อเปดโอกาสใหมีการ “ลองผิดลองถูก” 

(trial and error) การสรางนวัตกรรมใหม และการกาวขามขอจำกัดเชิงกฎหมาย

และอำนาจหนาที่ ภายใตความเสี่ยงที่ยอมรับและควบคุมได ทั้งนี้ การดำเนินงาน

ในรูปของ Sandbox อาจพิจารณาจากโครงการเชิงยุทธศาสตรที ่กำหนดไว 

แตละโครงการใหสามารถริเริ่มและพัฒนารูปแบบการขับเคลื่อนงานในรูปแบบใหม

ไดอยางยืดหยุน อาทิ การรวมทุนกับภาคเอกชน หรอืการขับเคลื่อนงานภายใตรูปแบบ
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ที่หลากหลายของ Public-Private Partnerships (PPP) หรือการบริหารจัดการพื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนรวมกับตางชาต ิโดยอาจจัดตั้งเปนนิติบุคคลเฉพาะกจิ 

(special purpose vehicle: SPV) เพ ื ่อเป นกลไกหลักในการบริหารจ ัดการ 

เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน และเปนกลไกสรางความรวมมือกับเขตเศรษฐกิจ

ของประเทศเพื่อนบาน ซึ่งสามารถจัดตั้งไดตามพระราชกำหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจ

เพื่อการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย พ.ศ. 2540 

1.2 หนวยราชการสวนกลางควรมีบทบาทเปนผูสนับสนุนเครือขาย

ของภาคประชาชนดานสาธารณสุข เพื่อใหเครือขายเหลานั้นมีศักยภาพในการ

ขับเคลื่อนแนวทางและมาตรการดานสุขภาพที่เกี่ยวของกับการคาและการลงทุน

ชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ ซึ่งสงผลใหการบริหารนโยบายมีความยั่งยืน 

นอกจากนี้  หน วยราชการสวนกลางควรเพิ ่มอำนาจและกระจายอำนาจ 

การตัดสินใจเชิงนโยบายดานสาธารณสุขใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นหรือ

องคกรสวนภูมิภาคในพื้นที ่ โดยเฉพาะอยางยิ ่งอำนาจในการประสานงาน 

กับหนวยงานทองถ่ินของประเทศเพื่อนบาน เพื่อใหการบริหารแนวทางและมาตรการ

ดานสุขภาพที่เก่ียวของกับการคาและการลงทุนชายแดนในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ

มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น 

1.3 หนวยงานในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน เชน หอการคาจังหวัด 

วิทยาลัย/มหาวิทยาลัย หรอืสำนักงานเขตเศรษฐกิจพิเศษ ควรจัดทำบันทึกความเขาใจ 

(memorandum of understanding: MOU) เพื่อสรางความรวมมือกับประเทศ

เพื่อนบานในระดับทองถิ่น ดวยการจัดเวทีสนทนา (dialogue) และแลกเปลี่ยน

ขอมูลระหวางกัน โดยคำนึงถึงขอเรียกรองของภาคประชาสังคม ซึ่งจะทำใหเกิด

ความเชื่อมโยงเขาหากันไดงายขึ้น และหากติดขัดในระดับนโยบาย จะสามารถ

นำมาพิจารณารวมกันในระดับทองถ่ินได โดยผูวาราชการจังหวัดของกระทรวงมหาดไทย 
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หรือคณะกรรมาธิการรวมวาดวยความรวมมือทวิภาคี (joint commission: JC) 

ของกระทรวงการตางประเทศ 

2. ขอเสนอแนะในการวิจัยครั้งตอไป 

2.1 ควรมีการวิเคราะหเสนทางของหวงโซอุปทาน (supply chain 

route) ในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดน โดยเฉพาะการศึกษาความเชื่อมโยง

ระหวางบรรษัทขามชาติกับวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม (MNC-SME 

linkages) และศึกษาการเคลื่อนไหวของแรงงานทักษะ เพื่อสรางความเชื่อมโยง

ของวิทยาลัยเทคนิคระหวางกันในพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษใกลเคียงและประเทศ

เพื ่อนบาน ตลอดจนศึกษาแหลงแรงงาน และความสอดคลองของทักษะกับ

อุตสาหกรรมในพื้นที่ อันจะนำไปสูการพัฒนากรอบแนวทางหรือมาตรการในการ

พัฒนาผลิตภาพของแรงงานไทยใหดีขึ ้น ซึ่งเปนสิ่งสำคัญที่จะชวยสรางมูลคา 

และเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

2.2 ควรมีการศึกษาภาพอนาคตเชิงพ้ืนที่เพื่อพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ชายแดนของไทย ในลักษณะของการคาดการณเชิงยุทธศาสตร (strategic foresight) 

ดวยการกวาดสัญญาณ (environmental scanning) ทั้งระดับโลก ระดับภูมิภาค 

และระดับประเทศ เพื่อแยกแยะขอมูลวาสถานการณหรือปจจัยใดเปนปจจยัคงที่ 

ปจจัยใดที่เปลี่ยนแปลง และปจจัยใดเปนสัญญาณออน (weak signals) ตลอดจน

เหตุไมคาดฝน (wild cards) ที่บงชี้ถึงแนวโนมการเปลี่ยนแปลงสำคัญที่อาจเกิดขึ้น

ในอนาคต และควรวิเคราะหปจจัยขับเคลื่อน (drivers) ที่คาดวาจะมีผลกระทบสูง

และมีความไมแนนอนสูง จนนำไปสูการสรางภาพอนาคตทางเลือก (alternative 

futures) ของเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนในแตละพื้นที่ ในรูปแบบของการสราง

ฉากทัศน (scenarios) เพื ่อใหผู ม ีส วนไดส วนเส ียในพื ้นที่สามารถวางแผน 

การพัฒนาไดอยางเปนระบบ  



การพัฒนากลไกเชิงสถาบันและกลไกความรวมมือระหวางประเทศ        129 

 

รายการอางอิง 

ภาษาไทย 

กรงุเทพธุรกิจ. (2564). อุตสาหกรรม ถอน รางกม.คุมเขตเศรษฐกิจพิเศษ. 

[ออนไลน]. สืบคนจาก https://www.bangkokbiznews.com/ 

business/924155. 

กันตวรรณ ชัยเทอดศิริ. (2550). การศึกษากฎหมายเขตเศรษฐกิจพิเศษของ

ตางประเทศเปรียบเทียบกับรางพระราชบัญญัติเขตเศรษฐกิจพเิศษ

ของประเทศไทย. วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชากฎหมาย

ธุรกิจระหวางประเทศและธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลยักรุงเทพ. 

จักร ีไชยพินิจ. (2558). “แนวการวิเคราะหทางการเมืองเชิงสถาบันของเบเวอรี่ 

ครอเฟรด:บทวิเคราะหเชิงวิพากษ”. วารสารเศรษฐศาสตรการเมือง

บูรพา, 3(1): 1-27. 

ปวริศร เลิศธรรมเทวี, วรรณวิภา พัวศิริ และวิภาวี รุงวณิชชา. (2560).  

การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษตามแนวทางของอาเซียน. กรุงเทพฯ: 

สำนักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร. 

ปนแกว เหลืองอรามศร.ี (2561). หลังเขตเศรษฐกิจพิเศษ. เชียงใหม: กองทุน

พัฒนาวิชาการ คณะสงัคมศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม. 

วสันต เหลืองประภัสร. (2560). เขตเศรษฐกิจพิเศษกับยุทธศาสตรการพัฒนา

เชิงพื้นที่: ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย. กรุงเทพฯ: สำนักงานกองทุน

สนับสนนุการวิจัย. 



130                                   พันธรบ ราชพงศา และคณะ 

 

วีระยุทธ กาญจนชูฉัตร และ Ha-Joon Chang. (2560). กับดักสถาบัน:  

กลไกทางสถาบันกับการไลกวดทางเศรษฐกจิ. [ออนไลน]. สืบคนจาก 

https://www.pier.or.th/files/conferences/2017/pier_symposium

_2017_5_1_paper.pdf. 

สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา. (2558). แนวทางและ

มาตรการเพื่อการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณพื้นที่ชายแดนไทย. 

กรงุเทพฯ: สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา. 
 

ภาษาอังกฤษ 

ADB. (2018). A Health Impact Assessment Framework for Special 

Economic Zones in the Greater Mekong Subregion. 

Manila: Asia Development Bank. 

Aggarwal, A. (2020). Study on Collaborative Approach to Special 

Economic Zones (SEZs) Development and Cooperation 

in IMT-GT. Manila: Asian Development Bank. 

ASEAN Secretariat. (2016). ASEAN Guidelines for Special Economic 

Zones Development and Collaboration [Online]. Available 

from: https://asean.org/wp-content/uploads/2016/08/ 

ASEAN-Guidelines-on-SEZ-Development.pdf. 

Bost, F. (2019). “Special economic zones: methodological issues and 

definition”. Transnational Corporations, 26(2): 141-153. 



การพัฒนากลไกเชิงสถาบันและกลไกความรวมมือระหวางประเทศ        131 

 

Checkland, P. (1981). Systems Thinking, Systems Practice. 

Chichester: John Wiley & Sons. 

Checkland, P. (2000). “Soft Systems Methodology: A Thirty-Year 

Retrospective”. Systems Research and Behavioral Science, 

17: S11-S58. 

Kuaycharoen, P., Longcharoen, L., Chotiwan, P., Sukin, K., and Lao 

Independent Researchers. (2020) Special Economic Zones 

and Land Dispossession in the Mekong Region. Bangkok: 

Land Watch Thai. 

Mangal, M. (2019). Institutional Structure of Special Economic 

Zones. London: International Growth Centre. 

March, J.G., and Olsen, J.P. (1998). “The Institutional Dynamics of 

International Political Orders”. International Organization, 

52(4): 943-969. 

Massoni, H., and Abe, M. (2019). Fostering cross-border twin cities 

as instruments for sustainable development, ARTNeT 

Working Paper Series, No.186. Bangkok: United Nations 

Economic and Social Commission for Asia and the Pacific. 

Mekong Institute. (2019). Study on Special Economic Zones 

Management and Promotion in the Lancang-Mekong 

Countries. Khon Kaen: Mekong Institute. 



132                                   พันธรบ ราชพงศา และคณะ 

 

Patel, N. (1995). “Application of soft systems methodology to the 

real world process of teaching and learning”. International 

Journal of Educational Management, 9(1): 13-23. 

Pearce, F. (2013). The Land Grabbers: The New Fight over Who 

Owns the Earth. Boston: Beacon. 

Phonvisay, A., Thipphavong, V., and Manolom, T. (2017). “Cross-

Border Impact of Thailand’s SEZs on Laos’ SEZs and 

Collaboration in the midst of Regional Integration”.  

Lao Trade Research Digest, 6: 42-66. 
 

สัมภาษณ 

จริณยา ศรีประทุม. นักวิชาการศลุกากรชำนาญการพิเศษ ดานศุลกากรเชียงของ. 

25 มีนาคม พ.ศ. 2564. สนทนากลุม. 

ทัศนัย สุธาพจน. นายอำเภอเชยีงของ. 25 มีนาคม พ.ศ. 2564. สนทนากลุม. 

นิยม ไวยรชัพานิช. รองประธานกรรมการ สภาหอการคาแหงประเทศไทย.  

18 มีนาคม พ.ศ. 2564. สนทนากลุม. 

บุญชัย ฉัตรประเทืองกุล. ผูเชี่ยวชาญดานพัฒนาพืน้ที่และเมือง สำนักงานสภา

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต.ิ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2564. 

สัมภาษณ. 

ประเสริฐ จึงกิจรุงโรจน. ประธานหอการคาจังหวัดตาก. 13 กรกฎาคม พ.ศ. 2564. 

สนทนากลุม. 


