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บทคัดย่อ

การบริหารจัดการชายแดนร่วมกัน Coordinated Border Management (CBM) เป็นแนวทางความร่วมมือ

ระหวา่งหนว่ยงานชายแดนทัง้ภายในประเทศและระหว่างประเทศ เพือ่ใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุในการเคลือ่นยา้ยสนิคา้และ

การเดนิทาง การบรหิารจดัการชายแดนรว่มกนัจงึเนน้การปรบัหนา้ทีข่องหนว่ยงานควบคมุชายแดนโดยยดึ 2 ประเดน็หลัก

ได้แก่ การเคลื่อนย้ายทางกายภาพของสินค้า และการเชื่อมโยงข้อมูลเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการควบคุมชายแดน 

สำ�หรับระบบ CIQ ในประเทศไทยน้ัน เจ้าพนักงานตามกฎหมายจะมาจากต่างหน่วยงานกัน โดยที่เน้นความสำ�คัญ 

ไปที่บทบาทของการศุลกากร และการตรวจคนเข้าเมืองเป็นหลัก ส่วนการตรวจและกักพันธุ์พืชและสัตว์นั้นเป็นภารกิจ

ที่ปฏิบัติร่วมกันกับทั้งสองภารกิจหลักนั้น ซึ่งการบริหารจัดการชายแดนน้ันจะมีการผสมผสานลักษณะสภาพปัญหา 

ต่าง ๆ เข้าด้วยกันซึ่งบางครั้งไม่สามารถท่ีจะใช้แนวทางการแก้ไขปัญหาด้วยการใช้เพียงหน่วยงาน หรือองค์กรหนึ่ง 

องค์กรใดเพียงแห่งเดียว ดังน้ัน การท่ีจะสามารถแก้ไขปัญหาลักษณะดังกล่าวให้มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้นนั้น จำ�เป็นที่จะ 

ต้องมีการปรับรูปแบบการดำ�เนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับปัญหาใดปัญหาหนึ่ง ให้สามารถทำ�งานร่วมกัน

ไดอ้ยา่งยืดหยุน่ และเสรมิสรา้งแนวคดิเรือ่งการมุง่สรา้งความสำ�เร็จในการดำ�เนนิงานรว่มกนัระหวา่งหนว่ยงานใหม้ากขึน้ 

ในบริบทเครือข่ายความร่วมมือกันขององค์การหลายองค์การ

คำ�สำ�คัญ: การบริหารจัดการชายแดนร่วมกัน
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Abstract

Coordinated Border Management (CBM) is a collaborative approach between border  

agencies of both domestic and international, thus, to maximize benefit of goods and travel  

movements together. The CBM emphasizes on adjusting about duties and roles of the border  

agencies that have relied on two main principles. First, physical movement of goods and data  

connection need to maximize benefit in boundary control. Second, particular in the CIQ  

(Customs/Immigration/Quarantine) systems of Thailand, there are officials whose come from  

different agencies, mainly emphasize on roles and functions of the customs and the immigration.  

In addition, in past of the inspection and breeding of plants and animals is a together mainly  

mission between the customs and the immigration also. The CBM would be mixed about various 

problems together. Sometime it couldn’t use to solve problems through an agency. Therefore, to 

be able to solve such problems effectively and efficiently, it need to adjust about operations of  

various agencies that related to a particular problem in order to be able to flexibly work together  

and to enhance on the concept of attending to create success in together operations between 

multi-organization in collaboration networks.

Keyword: Coordinated border management
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บทนำ�

ในปัจจุบันท่ีสภาพการแข่งขันทางธุรกิจท่ีมีความซับซ้อนมากยิ่งข้ึน การสร้างความได้เปรียบทางการแข่งขัน

เป็นเรื่องที่จำ�เป็นสำ�หรับทุกองค์กรไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครัฐ หรือภาคเอกชน หากพิจารณาถึงภาคเอกชนย่อมเป็นที่

แนน่อนวา่แตล่ะองคก์รตอ้งเรง่ในการปรบัตวัให้องคก์รสามารถแขง่ขนักบัคู่แขง่ทีเ่พิม่มากขึน้ทกุวันใหไ้ด ้ประกอบกบัตอ้ง

เรง่พฒันาขดีความสามารถในดา้นการจดัการใหส้ามารถบรหิารทรพัยากรทีม่อียูใ่หส้อดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มภายนอก

ที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วได้ โดยปัจจัยหน่ึงท่ีเป็นส่วนสำ�คัญที่จะสามารถช่วยเหลือให้ภาคเอกชนสามารถพัฒนา 

ขีดความสามารถในการแข่งขันได้อย่างย่ังยืนมากขึ้นคือ นโยบายและการดำ�เนินการต่าง ๆ ของทางภาครัฐ เช่น  

ข้อกำ�หนดทางการค้า อัตราพิกัดภาษีอากร เป็นต้น ซึ่งจะเป็นส่วนสนับสนุนให้การค้าการลงทุนของภาคเอกชนพัฒนาได ้

เป็นอย่างดี การวางนโยบายจนกระท่ังนำ�ไปปฏิบัติจนประสบผลจริงเป็นเรื่องที่สำ�คัญต่อระบบเศรษฐกิจของชาติ  

ซึ่งส่งผลต่อทั้งภาคธุรกิจโดยรวมทั้งประเทศ

ปัจจุบันได้มีการผสมผสานเศรษฐกิจภายในประเทศเข้ากับเศรษฐกิจโลกผ่านทางระบบการค้า การเคลื่อนย้าย 

แรงงาน และการแลกเปลี่ยนเทคโนโลยีระหว่างประเทศ รวมถึงการลงทุนในต่างประเทศ ซึ่งรวมถึงความมั่นคงของ 

ระบบเศรษฐกิจ ความปลอดภัยด้านอาหาร สุขภาพ และสิ่งแวดล้อม ความปลอดภัยของบุคคล สังคม และความมั่นค 

งทางการเมือง (Jaikaew, B.E.2549) จึงอาจกล่าวได้ว่า ประโยชน์ด้านการค้าส่งผลดีกับความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน

และเมอืงชายแดนของทัง้สองประเทศให้มคีวามมัน่คงทางเศรษฐกจิมากยิง่ขึน้ และเปน็รากฐานทีแ่ทจ้รงิดา้นความมัน่คง

และความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ รวมถึงเป็นประโยชน์ด้านแรงงานและประสบการณ์การค้า ชุมชนเมืองชายแดน 

เพิ่มมากขึ้น มีทักษะทางด้านการค้ามากขึ้นและแนวทางการจัดการ บนพื้นฐานความเข้าใจทางด้านสังคมและวัฒนธรรม

ซึ่งเป็นรูปแบบการดำ�เนินชีวิตของแต่ละพื้นที่ที่มีความแตกต่างกัน ดังนั้น การเข้าใจบริบทเหล่านี้จึงเป็นปัจจัยสำ�คัญที่

ทำ�ให้การค้าขายประสบผลสำ�เร็จ เข้าใจความต้องการระหว่างกัน สามารถกำ�หนดแนวทางการค้าขายได้อย่างเหมาะสม  

เกิดความสัมพันธ์ท่ีดีระหว่างกัน ส่งผลให้มีโอกาสขยายการค้าไปสู่การลงทุนในประเทศคู่ค้าต่อไป (Noi - Sopha, 

B.E.2557)

ในอดีต การค้าชายแดนเป็นการซื้อขายแลกเปลี่ยนสินค้าเล็ก ๆ น้อย ๆ ระหว่างประชาชนของทั้งสองประเทศ

ที่อาศัยอยู่บริเวณตามแนวชายแดน ซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นสินค้าที่มีความจำ�เป็นต่อชีวิตประจำ�วัน เช่น สินค้าอุปโภคบริโภค

สินค้าเกษตรบางชนิดและสินค้าที่หาได้จากธรรมชาติ ได้แก่ ของป่าและซากสัตว์ ทั้งน้ี เพื่อนำ�กลับไปใช้หรือค้าขายใน 

ท้องถิ่นของตน โดยในแต่ละเท่ียวจะมีปริมาณไม่มากนัก ต่อมาเมื่อสภาพเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศเจริญ 

เตบิโตขึน้ มีการกอ่สรา้งถนนและสะพานเพือ่เช่ือมโยงเสน้ทางการคมนาคมระหวา่งกนั ทำ�ใหก้ารค้าชายแดนมกีารขยายตวั 

เพิม่มากขึน้และพฒันาไปสูก่ารคา้ในรปูแบบของธุรกจิและการลงทนุรวมถงึการคา้ขา้มแดนทีผู่ป้ระกอบการจากประเทศ 

ทีห่นึง่สง่สนิค้าผา่นประเทศทีส่องไปยงัประเทศทีส่าม หรอืจากประเทศทีส่ามผา่นแดนประเทศทีส่องมายงัประเทศทีห่น่ึง

ส่งผลให้การค้าชายแดนมีมูลค่าเพิ่มสูงขึ้นทุกปี (Thai Customs Department, B.E.2552) ทำ�ให้ภาครัฐไทยต้องมีการ 

เตรียมความพร้อมเพื่อรองรับการเติบโตท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต ด้วยการสร้างรูปแบบความร่วมมือการบริหารจัดการ

ชายแดนร่วมกันของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อเป็นการสร้างความเข้าใจและช่วยให้การดำ�เนินนโยบายที่เก่ียวข้องกับการค้า

ชายแดนประสบผลสำ�เร็จตามที่ได้มุ่งหมายไว้ ซึ่งแนวคิดหนึ่งที่สามารถนำ�มาประยุกต์ใช้ในการดำ�เนินการดังกล่าว ได้แก่

 แนวคิดเรื่องการบริหารจัดการชายแดนร่วมกัน Coordinated Border Management (CBM) ซึ่งเป็นการบริหารแบบ 

องค์รวม (Holistic approach) เป็นแนวทางความร่วมมือระหว่างหน่วยงานชายแดนทั้งภายในประเทศและระหว่าง
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ประเทศ บนพืน้ฐานขอ้จำ�กดัทางด้านทรพัยากร เพือ่ให้เกิดประโยชนสู์งสดุในการเคล่ือนยา้ยสนิคา้และการเดนิทาง โดยที่

ไม่ขัดต่อกฎระเบียบที่เกี่ยวข้อง (Thai Customs Department, B.E.2557) ช่วยให้รูปแบบการบริหารจัดการชายแดน

เกิดประสิทธิภาพเพิ่มขึ้นและมีต้นทุนลดลง ซึ่งนำ�มาประยุกต์ปรับใช้ให้เหมาะสมกับบริบทแต่ละพื้นที่ของประเทศไทย  

จะทำ�ใหเ้กดิประโยชนสู์งสดุตอ่ภาครฐั และหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งตามแนวชายแดนในอนาคต CBM จงึเนน้การปรบัหนา้ที่

ของหน่วยงานควบคุมชายแดนโดยยึด 2 ประเด็นหลัก ได้แก่ การเคลื่อนย้ายทางกายภาพของสินค้า และการเชื่อมโยง

ข้อมูลเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการควบคุมชายแดน

สำ�หรับการค้าชายแดนน้ันมีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการควบคุมชายแดนตามมาตรฐานสากลคือ ระบบ CIQ 

ประกอบด้วย C = Customs คือศุลกากร I = Inspection คือตำ�รวจตรวจคนเข้าเมือง (ต.ม.) และ Q = Quarantine 

Bureau คือหน่วยงานที่ควบคุมเกี่ยวกับพืช สัตว์ อาหารและยา ซึ่งระบบ CIQ บริเวณด่านชายแดนสมัยใหม่เป็นเรื่อง 

ที่มีความสลับซับซ้อนมาก เน่ืองจากจะต้องสร้างความสมดุลระหว่างการอำ�นวยความสะดวกในการผ่านแดนของคน

กับสินค้า และความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ ระบบ CIQ ในประเทศไทยนั้น เจ้าพนักงานตามกฎหมายนั้นมาจาก 

ต่างหน่วยงานกัน โดยที่เน้นความสำ�คัญไปที่บทบาทของการศุลกากร และการตรวจคนเข้าเมืองเป็นหลัก ส่วนการตรวจ

และกักพันธุพื์ชและสตัวน์ัน้เปน็ภารกจิทีป่ฏบิตัร่ิวมกนักบัทัง้สองภารกจิหลักน้ัน และทีส่ำ�คญัรฐับาลของไทยในระยะหลงั 

กำ�หนดบทบาทใหก้รมศลุกากรเป็นเจา้ภาพหลกัในการดำ�เนนิการเรือ่งดงักลา่วจึงทำ�ใหก้ารศกึษาวจิยัเนน้ไปทีร่ะบบงาน 

CIQ บริเวณด่านพรมแดนทางบกที่กรมศุลกากรรับผิดชอบเป็นสำ�คัญ 

จากปญัหาการจดัการชายแดนรว่มกนัทีม่ขีอ้จำ�กดัและความซบัซอ้นของสภาพปญัหาทีต่อ้งอาศยัความรว่มมอื

ระหว่างภาคส่วนต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหาเป็นเหตุผลสำ�คัญที่ทำ�ให้ต้องมีการศึกษาแนวทางการบริหารจัดการชายแดน

รว่มกนัระหวา่งองคก์ร และตอ้งมกีารออกแบบการจดัการชายแดนอยา่งเหมาะสม และควรมคีวามยดืหยุน่ทีจ่ะตอบสนอง

หรือปรับเปลี่ยนไปได้ตามสภาพพื้นที่ “เป้าหมายของการจัดการชายแดน” จะต้องสร้างความสมดุลระหว่างความมั่นคง

ของมนุษย์กับความม่ันคงของประเทศ การแบ่งปันการรับประโยชน์และการแบ่งเบาภาระต้นทุนระหว่างสองประเทศ 

การลดช่องว่างการพัฒนา โดยมีเป้าหมายสำ�คัญคือการอยู่ร่วมกันอย่างสันติและรุ่งเรือง ร่วมกับการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในพื้นที่ซึ่งเป็นสิ่งจำ�เป็นอย่างยิ่งที่จะทำ�ให้การจัดการชายแดนและการค้าผ่านแดนมีความยืดหยุ่นเหมาะกับ

สภาพพ้ืนที่และความสัมพันธ์ที่เป็นจริงของพื้นที่ชายแดน อาจต้องมีการกระจายอำ�นาจการตัดสินใจและการจัดสรร 

งบประมาณสนับสนุนที่เหมาะสมให้แก่ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ชายแดนมีศักยภาพในการรองรับปัญหาที่

เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้นนี้ ผู้เขียนได้นำ�กรอบการมองของ Chris Ansell และ Alison 

Gash (2008) ที่ได้อธิบายถึงองค์ประกอบของความร่วมมือ และความสอดคล้องกับ Wood และ Gray ที่ได้เสนอกรอบ

ในการวิเคราะห์พิจารณาเกี่ยวกับความร่วมมือ โดยเป็นองค์ประกอบเป็น 3 ประเด็นหลักคือ เงื่อนไขเริ่มต้น (Starting 

conditions) กระบวนการความรว่มมอื (Collaborative process) และผลลพัธ ์(Outcome) ดงันัน้ ผูว้จิยัจงึมคีวามสนใจ

ว่าความสัมพันธ์และแนวทางการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันหน่วยงานต่าง ๆ  ที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมชายแดนตาม

มาตรฐานสากลในการพฒันาการคา้ชายแดนและการคา้ผ่านแดนไทย – ลาว ในภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอืควรเปน็อยา่งไร 

จงึนำ�ไปสูก่ารสรา้งกรอบมโนทศันใ์นการศกึษาการบรหิารจดัการชายแดนรว่มกนัของหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งกับการควบคมุ

ชายแดนตามมาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนไทย – ลาว ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ



        27
กรอบมโนทัศน์การบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมชายแดน 

ตามมาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนไทย – ลาว ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

วัตถุประสงค์
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แนวคิดเกี่ยวกับการสร้างความร่วมมือ (Collaboration)

การสร้างความร่วมมือ (Collaboration) เป็นกระบวนการที่องค์กรต่าง ๆ มาปฏิบัติงานร่วมกัน เพื่อแก้ไข

ปัญหาที่ไม่สามารถทำ�ให้สำ�เร็จลุล่วงด้วยศักยภาพองค์กรเพียงองค์กรเดียว ซึ่งการสร้างความร่วมมือนั้นต้องมีการเรียนรู้

ร่วมกันตลอดจนร่วมกันหาข้อตกลง (Reacting agreement) มากกว่าแค่การตัดสินใจ (Decision) โดยข้อตกลงนั้นควร

อยู่บนพื้นฐานของการพยายามสร้างความสมานฉันท์ให้เกิดขึ้น (Consensus Based) และที่สำ�คัญคือ แต่ละองค์กรต้อง

เป็นพันธมิตร (Partner) ไม่ใช่ผู้บังคับบัญชา (Superior) และผู้ใต้บังคับบัญชา (Subordinate) 

Chris Ansell และ Alison Gash (2008) ได้อธิบายถึงองค์ประกอบของความร่วมมือจากบทความเรื่อง  

“Collaborative Governance in Theory and Practice” ตีพิมพ์ใน Journal of Public Administration  

Research and Theory Advance Access ว่าองค์ประกอบสำ�คัญเพื่อผลักดันให้การร่วมมือมีประสิทธิภาพ และ

ประสิทธิผลสูงสุด ซึ่งความสอดคล้องกับ Wood and Gray ที่ได้เสนอกรอบในการวิเคราะห์พิจารณาเกี่ยวกับความ 

ร่วมมือ โดยเป็นองค์ประกอบเป็น 3 ประเด็นหลัก ดังนี้ เงื่อนไขเริ่มต้น (Starting conditions) กระบวนการความร่วมมือ 

(Collaborative Process) และผลลัพธ์ (Outcome) ซึ่งสามารถอธิบายได้ดังนี้

1)	เงื่อนไขเริ่มต้น (Starting Conditions) ในการทำ�งานร่วมกันต้องคำ�นึงถึงข้อกำ�หนดเบ้ืองต้นซ่ึงเป็น 

ปัจจัยพื้นฐานสำ�คัญ 3 ข้อ ได้แก่ การที่ภาคส่วนต่าง ๆ  ที่จะมาทำ�งานร่วมกัน มีหรือได้รับทรัพยากรไม่เท่าเทียมกัน หรือมี

อำ�นาจตอ่รองตา่งกนั แรงจงูใจในการเขา้มาดำ�เนนิการรว่มกนัของผูม้สีว่นไดส้ว่นเสยีกลุม่ตา่ง ๆ  และประสบการณเ์ชงิลบ

ในอดีตมีผลต่อการทำ�งานร่วมกัน โดยปัจจัยทั้ง 3 ที่มีพื้นฐานที่มาต่างกันอาจส่งผลต่อความสำ�เร็จและความไม่สำ�เร็จของ

การทำ�งานร่วมกันได้ ซึ่งสภาพเงื่อนไขเริ่มต้นที่ทำ�ให้เกิดความร่วมมือ เช่น การขาดแคลนหรือความต้องการในทรัพยากร

การกระจายความเสี่ยง และประเด็นต่าง ๆ ที่มีความซับซ้อน เป็นต้น ปัจจัยเหล่านี้เป็นสาเหตุที่ทำ�ให้เกิดความร่วมมือ 

(Collaboration) สอดคลอ้งกบั Bryson, Crosby และ Stone (2006) ท่ีไดอ้ธบิายวา่ สาระสำ�คญัทีก่อ่ให้เกดิความรว่มมอื 

และการสรา้งความเขา้ใจในการดำ�เนนิงานทีล่ม้เหลวในแตล่ะภาคสว่นนัน้ เปน็เงือ่นไขทีน่ำ�มาซึง่ความรว่มมอื นอกจากนี ้

McGuire ได้ระบุถึงสาเหตุหลักที่ต้องมีการสร้างความร่วมมือคือ การเปลี่ยนแปลงทางสังคม (Social change) จากเดิม

ที่เป็นยุคของเกษตรกรรม ต่อมาเป็นยุคอุตสาหกรรม จนกระทั่งปัจจุบันที่เป็นยุคของสังคมข้อมูลข่าวสารและสารสนเทศ 

ซึ่งก่อให้เกิดโครงสร้างที่แผ่กระจายของบุคคลที่สามารถเชื่อมโยงข้ามขอบเขตและหน้าที่ขององค์กรได้

2)	กระบวนการความร่วมมือ (Collaborative Process) ในกระบวนการทำ�งานร่วมกันนั้น ประกอบด้วย

ระยะต่าง ๆ เช่น ระยะเตรียมการ (Prenegotiation phase) ระยะของการเจรจาตกลง (Negotiation phase) ระยะ 

ดำ�เนินการ (Implementation phase) เป็นต้น ด้วยเหตุนี้ กิจกรรมการสื่อสารต่าง ๆ จึงเข้ามามีบทบาทสำ�คัญ 

ในกระบวนการทำ�งานร่วมกัน เพื่อที่จะสื่อสารความก้าวหน้า และความเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นในระหว่าง 

การทำ�งาน ตัวอย่างกิจกรรมสื่อสารดังกล่าว ได้แก่ การสนทนาแบบเห็นหน้าค่าตา (face-to-face dialogue)  

การสร้างความเชื่อมั่น (trust building) ความมุ่งมั่นที่จะทำ�งานร่วมกัน (commitment to the process) และ 
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ความเข้าใจร่วมกัน (shared understanding) ทั้งนี้ ควรพิจารณานำ�กิจกรรมต่าง ๆ ไปใช้อย่างเหมาะสมในแต่ละ 

ขั้นตอนของกระบวนการ 

สำ�หรับความร่วมมือนั้น Wood และ Gray ได้อธิบายว่า ประกอบไปด้วย 5 มิติ ได้แก่ มิติการบริหารปกครอง

(Governance) และมิติการบริหาร (Administration) โดย 2 มิตินี้ถือเป็นมิติเชิงโครงสร้าง (Structural dimensions) 

ที่ต้องได้รับการพัฒนา รวมถึงองค์ประกอบพื้นฐานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น เป้าหมาย การแบ่งแยกหน้าที่ กฎ ระเบียบ

กระบวนการทำ�งานที่เป็นมาตรฐาน และการออกแบบความสัมพันธ์ของอำ�นาจหน้าที่ ซึ่งต้องประกอบด้วย การแบ่งแยก 

และการบูรณาการ (Bryson, Crosby & Stone, 2006) ต่อมาเป็นมิติในเชิงหน่วยงาน (Agency dimensions) ซึ่งได้แก ่

ความเป็นอิสระขององค์กร (Organizational autonomy) และอีก 2 มิติสุดท้ายคือ มิติในเชิงต้นทุนทางสังคม (Social  

capital dimension) ได้แก่ มิติความสัมพันธ์ซ่ึงกันและกันระหว่างองค์กร (Mutuality) และมิติบรรทัดฐานของ 

ความไว้เนื้อเชื่อใจและผลประโยชน์ร่วมกัน (Norm of trust and reciprocity) ซ่ึงองค์ประกอบเหล่าน้ีถือเป็นปัจจัย 

สำ�คญัของกระบวนการสรา้งความรว่มมอื นอกจากองคป์ระกอบขา้งตน้แลว้ สอดคลอ้งกบั Bryson, Crosby และ Stone 

(2006) ที่อธิบายถึงความสำ�คัญของการสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจ และยังได้อธิบายว่ากระบวนการสร้างความร่วมมือนั้น 

ต้องมีการสร้างภาวะผู้นำ� การบริหารจัดการความขัดแย้ง และการวางแผนที่รอบคอบ

นอกจากนี้ ควรมีการออกแบบวิธีการทำ�งานร่วมกัน (Institutional design) ซึ่งถือได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งของ 

มิติเชิงโครงสร้าง (Structural dimensions) โดยกำ�หนดวิธีการ กฎ กติกาเบื้องต้นในการทำ�งานร่วมกัน เช่น ระบุว่า

ใครควรเข้ามามีส่วนร่วมบ้าง เป็นต้น เพื่อสร้างความเข้าใจ และเอื้อให้กระบวนการทำ�งานของภาคส่วนต่าง ๆ ที่จะเข้า

มาทำ�งานร่วมกันนั้น เป็นแบบเปิดกว้างและมีส่วนร่วม Ostrom (1990) ได้ออกแบบองค์ประกอบของวิธีการทำ�งาน 

ร่วมกัน หรือเป็นเงื่อนไขที่จำ�เป็นสำ�หรับการมีประสิทธิภาพและยั่งยืนในการทำ�งานร่วมกัน สำ�หรับหลักการออกแบบ 

หลักการทำ�งานร่วมกัน (Yang & Wu, 2012) ซึ่งมีปัจจัยต่อไปน้ี (1) เป็นผู้เข้าร่วมหลักในการทำ�งานร่วมกันและมี 

ทรัพยากรร่วมรวมถึงการทำ�กิจกรรม (2) บริบทของการทำ�งานร่วมกัน (3) การจัดองค์กรและการดำ�เนินการการทำ�งาน

ร่วมกัน (4) การสนทนา การสื่อสาร และกลไกการเรียนรู้ร่วมกัน (5) วิธีการสร้างความเชื่อมั่น (6) วิธีการสร้างความเข้าใจ

และการเพิ่มศักยภาพในการสร้างประโยชน์และการกระจายผลประโยชน์อย่างยุติธรรม (7) วิธีการแก้ไขข้อขัดแย้ง และ

(8) การขยายผล

ความสำ�คัญอีกประการของกระบวนการความร่วมมือ (Collaborative process) ได้แก ่ ภาวะผู้นำ�แบบ 

เอื้ออำ�นวย (Facilitative leadership) ซึ่งมีบทบาทสำ�คัญในการกำ�หนดแนวทางการทำ�งานร่วมกัน การสร้าง 

ความเชือ่มัน่ การสรา้งบรรยากาศทีเ่อือ้ตอ่การพดูคยุและสือ่สารระหว่างภาคส่วนตา่ง ๆ  และสรา้งแรงจงูใจในการทำ�งาน

รว่มกนั ภาวะผูน้ำ�ทีเ่อือ้อำ�นวยถอืเปน็องคป์ระกอบสำ�คญัในการดงึและจงูใจใหท้กุภาคส่วนทำ�งานรว่มกนัตัง้แตต่น้จนจบ

และบรรลุเป้าหมายร่วมกัน สอดคล้องกับ Policy Consensus Initiative ที่อธิบายว่า ผู้นำ�เป็นผู้ที่มีบทบาทร่วมกับทุก

ภาคสว่นทัง้ภาครฐั ภาคเอกชน องคก์รทีไ่มห่วงัผลกำ�ไร ภาคประชาชนและอืน่ ๆ  ทีจ่ะมส่ีวนรว่มพฒันาวธิกีารแกไ้ขปญัหา

สาธารณะให้มีประสิทธิภาพและยั่งยืน ซึ่งปัญหาเหล่านั้นไม่สามารถแก้ไขด้วยตัวเอง ต้องอาศัยผู้นำ�จากภาคส่วนต่าง ๆ 

นอกจากนี้ ความสำ�คัญของการเป็นผู้นำ�นั้นได้รับการยืนยันกันอย่างแพร่หลาย (Ansell & Gash, 2008)  

ความเป็นผู้นำ�สามารถเป็นแรงขับเคลื่อนภายนอก และยังเป็นส่วนประกอบที่จำ�เป็นในการบริหารจัดการร่วมกันด้วย 

และทำ�ใหเ้กดิผลของความร่วมมอือยา่งมนียัยะสำ�คญั ยิง่ไปกวา่นัน้ การบรหิารจดัการรว่มกนัทำ�ใหเ้กดิโอกาสหลากหลาย 

และบทบาทที่หลากหลายของความเป็นผู้นำ� (Agranoff & McGuire, 2003; Bryson, Crosby & Stone, 2006) และยัง 



        29
กรอบมโนทัศน์การบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมชายแดน 

ตามมาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนไทย – ลาว ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

รวมถึงบทบาทของการเป็นผู้นำ�ในแง่ของผู้สนับสนุน ผู้ชุมนุม ผู้อำ�นวยความสะดวกและผู้ท่ีเป็นส่ือกลาง ตัวแทนของ 

องคก์ร นกัวทิยาศาสตร ์นกัเทคโนโลย ีและผูส้นบัสนนุสาธารณะทา่มกลางบคุคลอืน่ ๆ  บทบาทความเปน็ผู้นำ�บางบทบาท

นัน้จำ�เปน็ในชว่งเร่ิมตน้และบทบาทอืน่ ๆ  จำ�เปน็ในขณะทีม่กีารพิจารณาไตร่ตรองหรอืในขณะทีเ่กดิความขดัแยง้ (Bryson, 

Crosby & Stone, 2006)

อีกทั้งผู้นำ�ยังเป็นแรงขับเคลื่อนที่สำ�คัญประการแรก ซึ่งในที่นี้ หมายถึง การเสนอผู้นำ�ซึ่งอยู่ในตำ�แหน่งที่ริเริ่ม

และช่วยรักษาความปลอดภัยของทรัพยากร และสนับสนุนการบริหารจัดการร่วมกัน ผู้นำ�อาจจะเป็นสมาชิกของกลุ่มใด

กลุม่หนึง่หรืออยูใ่นองค์กรเครอืขา่ยทีไ่วใ้จได ้ยิง่ไปกว่านัน้ ผู้นำ�ควรทีจ่ะมขีอ้ตกลงในการแกป้ญัหารว่มกนั โดยไมส่นบัสนนุ

วิธีการใดวิธีการหนึ่งโดยเฉพาะ และแสดงความยุติธรรมด้วยความเคารพต่อสมาชิก (Bryson, Crosby & Stone, 2006) 

ยิง่ไปกว่านัน้ ผูน้ำ�จะตอ้งมคีวามเตม็ใจในการรวบรวมเงนิทนุในการดำ�เนนิงานของการรเิริม่สร้างความรว่มมอื ยกตวัอยา่ง

เช่น จัดหาทีมงาน เทคโนโลยี และทรัพยากรต่าง ๆ ซึ่งสามารถช่วยเสริมแรงในการสร้างความร่วมมือนั้น 

3)	ผลลัพธ์ (Outcome) เป็นผลที่เกิดขึ้นจากกระบวนการความร่วมมือ โดยอาจเป็นการบรรลุเป้าหมาย 

ที่ตั้งไว้ หรือได้เครื่องมือในการติดต่อสัมพันธ์ระหว่างองค์กร ซึ่งจะช่วยเปลี่ยนความสัมพันธ์เชิงสังคมให้แนบแน่นขึ้น  

หรือเกิดการสร้างค่านิยมใหม่ในความเป็นหุ้นส่วน เพื่อให้สามารถใช้ทรัพยากรที่มีจำ�กัดได้อย่างเต็มศักยภาพ ซึ่งจะเป็น

ผลย้อนกลับไปสู่เหตุที่มาและนำ�ไปสู่กระบวนการความร่วมมือต่อ ๆ ไป

จากแนวคิดข้างต้นผู้วิจัยสามารถสังเคราะห์แนวคิดเกี่ยวกับความร่วมมือ โดยศึกษาจากองค์ประกอบ 3 

ประเด็นหลัก ได้แก่ เงื่อนไขเริ่มต้น (Starting conditions) ซึ่งเป็นสภาพเงื่อนไขความเป็นมาที่ทำ�ให้เกิดความร่วมมือ ต่อ

มาได้แก่ กระบวนการความร่วมมือ (Collaborative process) ซึ่งเป็นมิติต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นจากความแตกต่างของเงื่อนไข

ประกอบด้วย มิติเชิงโครงสร้าง (Structural dimensions) มิติในเชิงหน่วยงาน (Agency dimensions) และมิติใน 

เชิงต้นทุนทางสังคม (Social capital dimension) และต้องอาศัยภาวะผู้นำ� (Leadership) การจัดการความขัดแข้ง 

(Conflict management) ที่เหมาะสม ประการสุดท้าย ได้แก่ ผลลัพธ์ (Outcome) ซึ่งเป็นผลที่เกิดขึ้นจากกระบวนการ

ความร่วมมือจะย้อนกลับไปสู่เหตุที่มาและนำ�ไปสู่กระบวนการความร่วมมือต่อ ๆ ไป 

รูปแบบของการบริหารจัดการความร่วมมือ (Models of Collaborative Management)

Agranoff และ McGuire (2003) ได้เสนอรูปแบบของการบริหารจัดการความร่วมมือ โดยพิจารณาจาก  

2 มิติ ที่มีปฏิสัมพันธ์ต่อกัน ได้แก่ ระดับกิจกรรมความร่วมมือ (Collaborative activity) และกลยุทธ์ความร่วมมือ 

(Collaborative strategy) ซึ่งงานวิจัยนี้มีความสอดคล้องกับรูปแบบการบริหารจัดการบนฐานแห่งขอบเขตภาระหน้าที่

(Jurisdiction based management model) กล่าวคือ เป็นรูปแบบการดำ�เนินการเชิงกลยุทธ์ต่อบุคคลและหน่วยงาน 

ที่หลากหลายทั้งจากภาครัฐและภาคส่วนอื่น ด้วยเหตุผลด้านขอบเขตภาระหน้าที่ (Jurisdiction) ที่จำ�เป็นต้อง 

ดำ�เนินการซึ่งเป้าหมายและความสำ�คัญของงานเป็นสิ่งสำ�คัญ โดยลักษณะของกิจกรรมในความร่วมมืออยู่บนพื้นฐาน

ของขอบเขตภาระหน้าที่แนวตั้ง (Vertical jurisdiction based activity) เป็นความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรภาครัฐ 

ในระดับต่าง ๆ ซึ่งร่วมมือกันในการบริหารจัดการงานพื้นฐานและงานที่มีลักษณะเฉพาะ ซ่ึงอยู่บนพื้นฐานของการ 

กระจายอำ�นาจ โดยการเจรจาและต่อรองเป็นเครื่องมือสำ�คัญในการสร้างความร่วมมือ รวมถึงการดำ�เนินการค้นหาการ

ปรบัเปลีย่น (Adjustment seeking activity) เพือ่กำ�หนดเปา้หมายใหมใ่นความรว่มมอืโดยใชก้ารคาดคะเนและการเจรจา

ต่อรองร่วมกัน ส่วนความร่วมมือที่อยู่บนพื้นฐานของขอบเขตภาระหน้าที่แนวนอน (Horizontal jurisdiction based) 
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เป็นความสัมพันธ์บนความร่วมมือระหว่างองค์กรและภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อพึ่งพาอาศัยในการดำ�เนินการร่วมกัน โดยไม่มี

องคก์รหรอืภาคสว่นใดมอีำ�นาจเหนอืองคก์รอืน่ เปน็การดำ�เนนิกจิกรรมในความรว่มมอืโดยแลกเปลีย่นทรพัยากรระหวา่ง

กัน เพื่อเติมเต็มความต้องการของแต่ละองค์กรให้สามารถบรรลุเป้าหมายที่วางไว้ได้

แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการชายแดนร่วมกัน (Coordinated Border Management: 
CBM)

แนวคดิเร่ืองการบรหิารจดัการชายแดนรว่มกนั (Coordinated border management: CBM) เปน็การปฏบิตัิ

หนา้ทีข่องหนว่ยงานควบคุมชายแดนมคีวามเกีย่วขอ้งกันและการทำ�งานรว่มกนัสามารถเกดิข้ึนไดใ้นรปูแบบไมเ่ปน็ทางการ

ตัง้แตร่ะหวา่งบคุคล ในเรือ่งเฉพาะบคุคล หรอืขัน้ตอนการปฏบิตัหินา้ที ่ขอ้ตกลงในการปฏบิตัหินา้ที ่จนกระทัง่ถงึรปูแบบ

ที่เป็นทางการตามกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ

แนวคิด CBM เกี่ยวข้องกับหน่วยงานควบคุมชายแดนภายในประเทศเดียวกัน และหน่วยงานควบคุมชายแดน

ระหว่างประเทศที่มีความสนใจ CBM เช่นเดียวกัน มีการนำ�มาตรการที่เป็นทางการมาใช้เป็นเครื่องมือ และช่องทางการ

สื่อสารต่าง ๆ ที่สามารถทำ�ให้กระบวนการดำ�เนินการประสบความสำ�เร็จและมีประสิทธิผล ระดับรูปแบบความเป็น

ทางการเริ่มจากระดับต่ำ�เพิ่มไปสู่ระดับสูง และธรรมชาติของการร่วมมือกันเพิ่มขึ้น มีความไว้วางใจกัน ความสัมพันธ์ใน

การทำ�งานระหวา่งหนว่ยงานเพิม่ขึน้จากระดบัทีค่อ่นขา้งต่ำ�ทีเ่นน้การพึง่ตนเอง ไปสูร่ะดบัรบัผดิชอบรว่มกนั ซึง่หนว่ยงาน

ที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วมในการเป็นเจ้าของเพื่อไปสู่การควบคุมชายแดนที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เหตุผลของการที่

หนว่ยงานควบคุมชายแดนควรจะรบัผดิชอบร่วมกนัในการปฏบิตังิานนัน้เปน็เรือ่งของประโยชนท์ีค่าดวา่จะไดร้บั (Value 

proposition) งานควบคุมบริเวณชายแดนมีส่วนช่วยในการทำ�งานของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องทางธุรกิจ กฎระเบียบที่บังคับ

ใช้บริเวณชายแดนมีความจำ�เป็นสำ�หรับสินค้าเพื่อการค้าที่มีปริมาณมากและเศรษฐกิจ และสินค้าสำ�หรับบุคคลธรรมดา

ที่ซื้อขายระหว่างประเทศงานควบคุม (หากดำ�เนินการอย่างมีประสิทธิภาพ) จะสามารถควบคุมเวลาการขนส่งและลด 

คา่ใชจ้า่ยในการขนสง่ได ้และในทางตรงกนัข้าม หากควบคุมเวลาและคา่ใช้จา่ยในการขนส่งไมไ่ด ้คณุคา่ทางเศรษฐศาสตร์

สำ�หรับการค้าขายและผู้บริโภคจะลดลง

ดังนั้น การทำ�ให้คุณค่าทางเศรษฐกิจและคุณค่างานควบคุมบริเวณชายแดนสูงที่สุด จะทำ�ได้สำ�เร็จโดยป้องกัน

การใช้ทรัพยากรโดยไม่จำ�เป็นในระหว่างการขนส่งของสินค้า และสามารถทำ�ได้เมื่อกฎระเบียบบริเวณชายแดนรวมการ

ปฏิบัติงานไว้ด้วยกันเพื่อลดความซ้ำ�ซ้อนและความล่าช้า แต่แนวคิด CBM ไม่เพียงแต่มีประโยชน์ต่อการค้าในแง่การ

ลดขั้นตอนและความยุ่งยากต่าง ๆ เท่านั้น การเพิ่มระดับความร่วมมือทำ�ให้หน่วยงานควบคุมชายแดนสามารถแบ่งปัน

ทรัพยากรและลดการทำ�งานที่ไม่จำ�เป็นสำ�หรับหน่วยงาน และเพิ่มประสิทธิผลหน้าที่ควบคุมด้วยการทำ�งานร่วมกัน  

สิ่งนี้จะทำ�ให้หน่วยงานควบคุมชายแดนสามารถตอบสนองต่อภัยคุกคามที่เกิดขึ้นได้ดีข้ึน และสามารถทำ�หน้าท่ีควบคุม

ให้มีประโยชน์ต่อกลุ่มผู้ค้าได้ ทั้งนี้ แนวคิด CBM เน้นการปรับหน้าที่ของหน่วยงานควบคุมชายแดนโดยยึด 2 ประเด็น

หลัก อันได้แก่ การเคลื่อนย้ายทางกายภาพของสินค้า และการเชื่อมโยงข้อมูลเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการควบคุม

ชายแดน การปรับนี้ทำ�ให้เกิดผลลัพธ์คือ ระบบควบคุมชายแดนที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

ซึ่งแนวคิดการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันคือ การจัดหน่วยงานใหม่ที่เป็นหน่วยงานที่มีการประสานงานใน

ทุกขั้นตอน โดยการลดหน่วยงานที่มีการทำ�งานท่ีซ้ำ�ซ้อนภายใต้หน่วยงานหรือโครงสร้างหน่วยงานเดียวกัน ซ่ึง Tom 
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Doyle ได้อธิบายองค์ประกอบของการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันว่ามีองค์ประกอบ 5 ประการ ที่เป็นปัจจัยที่นำ�ไป

สู่ความสำ�เร็จ ดังนี้

1.	นโยบาย (Policy)

องค์ประกอบน้ีแตกต่างไปตามนโยบายของแต่ละประเทศ เนื่องจากความร่วมมือทางเศรษฐกิจในแต่ละ 

ภูมิภาค ทำ�ให้เกิดการเคลื่อนย้ายสินค้าและแรงงานได้อย่างอิสระ (เช่น กรอบความร่วมมือ ASEAN, NAFTA, EU)  

โดยไม่จำ�กัดขอบเขต ในขณะเดียวกันก็มีความจำ�เป็นในการควบคุมอาชญากรรมตามแนวชายแดนและการอพยพ 

ผดิกฎหมายดว้ย ดงันัน้ ประเทศจึงตอ้งการนโยบายเพือ่ใหเ้กดิความสมดุลระหวา่งการรกัษาความปลอดภยัและเศรษฐกจิ

จึงต้องกำ�หนดกฎระเบียบเพื่อเป็นกรอบในการควบคุมและป้องกันอาชญากรรม ในขณะเดียวกันก็ต้องอำ�นวยความ

สะดวกในการเขา้-ออกประเทศอยา่งรวดเรว็ ดว้ยแนวคดินีจ้ะเปน็การเสนอใหแ้ตล่ะประเทศปรบัปรงุระบบเครอืขา่ยการ 

ประสานงานของทั้งสองประเทศ ท้ังหน่วยงานในระดับรัฐและการเจรจาระหว่างรัฐในการตรวจสอบข้อมูลของบุคคล 

ที่จะเข้าถึงชายแดนท่ีต้องมีมาตรฐานเดียวกัน และการเฝ้าติดตามคนที่น่าสงสัยจะต้องข้อมูลส่วนบุคคลที่จำ�เป็นมีการ 

จัดลำ�ดับและจำ�แนกความแตกต่าง รวมถึงการประสานหน่วยข่าวกรองสากลและชายแดนประเทศอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง

2.	กระบวนการปฏิบัติงาน (Processes)

องค์ประกอบนี้เป็นองค์ประกอบรองลงมา เน้นการพัฒนาการปรับตัวของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการจัดการ

ชายแดนด้วยการพัฒนากฎระเบียบที่เกี่ยวข้องและเป็นมาตรฐานเดียวกัน และวัดค่าประสิทธิผลของการจัดการการผลิต

เช่น จำ�นวนนักท่องเที่ยวที่เดินทางเข้า-ออก และการลดลงของการอพยพผิดกฎหมาย ยาเสพติดที่ผิดกฎหมาย การค้า

มนุษย์ ผู้ก่อการร้าย ซึ่งปรากฏการณ์เหล่านี้จะทำ�ให้องค์กรเกิดการพัฒนาในการจัดการชายแดนมากขึ้น 

3.	บุคลากร (People)

มุ่งเน้นไปที่การวัดประสิทธิภาพของหน่วยงานต่าง ๆ ที่บริหารจัดการชายแดนและบุคลากรที่เกี่ยวข้อง ต้องมี

อำ�นาจหน้าที่ในเรื่องโครงสร้างที่ชัดเจน มีการพัฒนาทักษะ ความรู้ และประสบการณ์ในการจัดการชายแดน ด้วยการทำ� 

MOU เพื่อให้สามารถเข้าถึงข้อมูลของทั้งสองประเทศได้ ซึ่งตรงกันข้ามกับการเข้าถึงข้อมูลลายนิ้วมือที่เก็บไว้ในระบบ

อิเล็กทรอนิกส์ของ FBI ท่ีสามารถเข้าถึงข้อมูลได้ทันที ซึ่งเป็นช่องทางให้บุคลากรรับทราบถึงการเกิดอาชญากรรม 

ข้ามพรมแดนรูปแบบใหม่ ซ่ึงแนวทางเหล่าน้ีในบางประเทศเป็นภารกิจ บทบาท ขององค์การการศึกษา และนำ� 

หนว่ยงานเหลา่นีม้าควบรวมหรอืยบุหนว่ยงานรวมกนั เชน่ หนว่ยงานชายแดนในสหราชอาณาจกัรไดย้บุรวมกบัศุลกากร

และตำ�รวจตรวจคนเข้าเมือง เป็นหน่วยเดียวกัน เพื่อเพิ่มการตรวจสอบบุคคลในพื้นที่ชายแดน

4.	เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (Information and Communications Technology)

ในหลายประเทศความร่วมมือในการจัดการชายแดน มักส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยี การจัดเก็บฐานข้อมูล

ที่มีชายแดนระหว่างประเทศจัดทำ�โดยแผนปฏิบัติการ (Action plan) เพื่อแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างกันบุคคล รวมทั้ง 

การพัฒนาทางชีววิทยาของระบบแจ้งข้อมูลผู้โดยสารล่วงหน้า/ข้อมูลชื่อผู้โดยสารที่บันทึกไปยังหน่วยงานพร้อมกัน  

และโอนสิ่งที่เก่ียวข้องไปยังหน่วยงานท้ังภายในประเทศและหน่วยงานระหว่างประเทศ เป็นรูปแบบข้อมูลทั่วไปสำ�หรับ 

แลกเปล่ียนและข้อสงสัย เทคโนโลยีข้างต้นเป็นสิ่งสำ�คัญที่ทำ�ให้เกิดความแม่นยำ�ประหยัดเวลาในการทำ�งาน เนื่องจาก

มนุษย์มีขีดจำ�กัดความสามารถในการทำ�งานเป็นเวลานาน (Koslowski, 2006)
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แนวคิดนี้สอดคล้องกับงานวิจัยของ Elizabeth Collet (2011) ที่ศึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นในประเด็นปัญหาด้าน

ความปลอดภัย “การจดัการชายแดนมหาสมทุรแอตแลนตกิ การศกึษาขา้มพรมแดนในพืน้ทีข่องสหภาพยโุรปและคน้พบ

ราว 10 ปี (ตั้งแต่เดือนพฤศจิกายน พ.ศ.2543) รัฐบาลพยายามหาทางปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดการทั่วทั้งภูมิภาค 

โดยเน้นการพัฒนาองคป์ระกอบหลัก 3 ประการคือ 1) ความเข้มแข็งของชายแดนนอกประเทศและการพัฒนาเทคโนโลยี

ร่วมกัน 2) การเก็บรวบรวมและการแลกเปลี่ยนข้อมูลส่วนบุคคล 3) การสร้างเครือข่ายพันธมิตรกับประเทศในภูมิภาค

เดียวกันและคู่ค้าในทวีปอื่น ๆ ทั่วโลก

5.	โครงสร้างพื้นฐานและสิ่งอำ�นวยความสะดวก (Infrastructure and Facilities)

โครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอำ�นวยความสะดวกที่เน้นการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและส่ิงอำ�นวยความสะดวก

ตามแนวชายแดน จัดระเบียบช่องทางของรถประจำ�ทางสำ�หรับสินค้าโดยจัดแยกตามประเภท มีหน่วยงานคอยควบคุม

ตรวจสอบผ่านหน้าจอในอาคารสำ�นักงานเดียวกัน การพัฒนาระบบตรวจสอบเพื่อตรวจสอบโดยหน่วยงานเดียว ซึ่งช่วย

ลดเวลาในการตรวจสอบหรือผ่านการตรวจสอบเพียงจุดเดียว แต่เจ้าหน้าที่ของทั้งสองประเทศทำ�การตรวจสอบในเวลา

เดียวกันซึ่งมักจะมีปัญหาในกรณีท่ีอยู่นอกเหนือขอบเขตของอำ�นาจอธิปไตยของประเทศ และกฎหมายบังคับใช้เฉพาะ

ในประเทศนั้น ไม่มีอำ�นาจในการจับกุมหรือสืบสวนคดีอาชญากรรมนอกประเทศ ปัญหานี้สามารถศึกษาได้จากประเทศ

สมาชิกสหภาพยุโรป ท่ีมีจุดตรวจต้ังอยู่ท่ีประเทศเดียว แต่ประชาชนทั้งสองประเทศสามารถทำ�งานด้วยกันได้ ภายใต ้

ข้อตกลงเชงเก้น (Schengen agreement) และสร้างเครือข่ายฐานข้อมูลร่วมกันเป็นฐานข้อมูลทั่วไป ซ่ึงฐานข้อมูล 

จะระบุรายละเอียดต่าง ๆ ของยานพาหนะที่น่าสงสัยเป็นต้น

สอดคล้องกับงานวิจัยของ Zarnowiecki (2011) ได้ระบุถึงการบริหารจัดการชายแดนที่มีประสิทธิภาพว่ามี 

องค์ประกอบ 3 ประการคือ (1) บุคคลและสินค้าที่ผ่านในบริเวณชายแดน ต้องเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ

และวธิกีารตา่ง ๆ  ของประเทศอยา่งถกูตอ้ง (2) ปฏบัิตติามกฎระเบยีบ เพือ่อำ�นวยความสะดวกในการเดนิทางผา่นภมูภิาค 

รวมทัง้ (3) สามารถกลัน่กรองผูต้อ้งสงสยัทีม่คีวามผดิทางอาญาในพืน้ทีไ่ด ้ซึง่หมายความวา่ การดำ�เนนิการตามทัง้ 3 องค์

ประกอบ ตอ้งปราศจากการละเมดิกฎทางการคา้ โดยไมท่ำ�ให้เกดิปญัหาและความล่าช้าในการเขา้-ออก อกีทัง้ปญัหาเรือ่ง

ความแออดัของคอขวดในชอ่งทางผา่นแดนตอ้งมกีารสรา้งโครงสรา้งพืน้ฐานและอปุกรณเ์พือ่อำ�นวยความสะดวกทีเ่พยีง

พอเพื่อรองรับขั้นตอนการทำ�งานที่ทันสมัย 

จากแนวคิดการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันข้างต้นสามารถสรุปได้ว่า แนวคิดการบริหารจัดการชายแดน 

ร่วมกัน ประกอบด้วย 2 มิติคือ (1) ระบบการจัดการชายแดนในประเทศ (Domestic border management system) 

และ (2) ระบบการจัดการชายแดนระหว่างประเทศ (International border management system) ซึ่งสำ�หรับ 

งานวิจัยนี้จะเป็นในมิติระบบการจัดการชายแดนในประเทศ (Domestic border management system) ซึ่งมีปัจจัย 

ทีน่ำ�ไปสูค่วามสำ�เรจ็ 5 ประการดังนี ้(1) นโยบาย (Policy) หมายถงึ นโยบายของแตล่ะประเทศทีเ่กีย่วขอ้งกบัความรว่มมือ 

ทางเศรษฐกิจในแต่ละภูมิภาค ท่ีจะช่วยทำ�ให้เกิดการเคลื่อนย้ายสินค้าและแรงงานได้อย่างอิสระ ซึ่งต้องมีความสมดุล

ระหว่างการรักษาความปลอดภัยและเศรษฐกิจ (2) กระบวนการปฏิบัติงาน (Processes) ที่ต้องเน้นการพัฒนาการ 

ปรบัตวัของหนว่ยงานทีเ่ก่ียวขอ้งในการจดัการชายแดนดว้ยการพฒันากฎระเบยีบทีเ่กีย่วขอ้งและเปน็มาตรฐานเดยีวกนั

(3) บุคลากร (People) มุ่งเน้นไปท่ีการวัดประสิทธิภาพของหน่วยงานต่าง ๆ ที่บริหารจัดการชายแดนและบุคลากรที่

เกีย่วขอ้ง ต้องมอีำ�นาจหน้าทีใ่นเรือ่งโครงสรา้งทีชั่ดเจน มกีารพฒันาทกัษะ ความรู้ และประสบการณใ์นการจัดการชายแดน 

(4) เทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสาร (Information and communications technology) เป็นการส่งเสริม 
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กรอบมโนทัศน์การบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมชายแดน 

ตามมาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนไทย – ลาว ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

การพัฒนาเทคโนโลยี การจัดเก็บฐานข้อมูลที่มีชายแดนระหว่างประเทศจัดทำ�โดยแผนปฏิบัติการ (Action Plan)  

เพื่อแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างกัน และ (5) โครงสร้างพื้นฐานและสิ่งอำ�นวยความสะดวก (Infrastructure and facili-

ties) เน้นการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและสิ่งอำ�นวยความสะดวกตามแนวชายแดน เพื่ออำ�นวยความสะดวกและรองรับ 

ขั้นตอนการทำ�งานที่ทันสมัย

นอกจากนี้ ยังมีปัจจัยอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องกับแนวคิดการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันที่เกี่ยวข้องกับแนวคิด 

การค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนน้ันมีผู้ศึกษาและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าวมีปัจจัยที่ใช้ในการศึกษา 

ทั้งที่เหมือนและแตกต่างกัน ดังน้ัน ผู้วิจัยจึงได้สังเคราะห์ปัจจัยที่เก่ียวข้องได้ดังนี้ ด้านระเบียบกฎหมายที่ซ้ำ�ซ้อน  

(Regulation framework)/ภาษี การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานในพื้นที่ด่านชายแดน และการพัฒนาระบบฐานข้อมูล 

และเทคโนโลยีสารสนเทศระหว่างกัน

กรอบมโนทัศน์การบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการควบคุมชายแดน
ตามมาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดน 

การศึกษาวิจัยเร่ือง การบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องกับการควบคุมชายแดนตาม

มาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนไทย – ลาว ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เป็นการศึกษา

ความรว่มมอืของหนว่ยงานทีเ่กีย่วข้องกบัการควบคมุชายแดนตามมาตรฐานสากลจากองคก์รตา่ง ๆ  ในการพฒันาการคา้

ชายแดนและการค้าผ่านแดน ซึ่งประกอบด้วย C = Customs คือศุลกากร I = Inspection คือตำ�รวจตรวจคนเข้าเมือง 

(ต.ม.) และ Q = Quarantine Bureau คือหน่วยงานที่ควบคุมเกี่ยวกับพืช สัตว์ อาหารและยา ซึ่งเป็นหน่วยงานภาครัฐ

ทัง้หมด โดยผูว้จิยัจะเริม่จากการศกึษาบรบิททัว่ไปของความรว่มมอื CIQ ซึง่เปน็บรบิททัว่ไปทีก่ารบรหิารจดัการชายแดน

ร่วมกันต้องเผชิญหรือมีความเกี่ยวข้องด้วย ซึ่งประกอบไปด้วย ด้านการเมืองและการทหาร ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม  

และนโยบายด้านการค้าชายแดน จากนั้นจึงดำ�เนินการศึกษาสภาพของการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของ CIQ โดย

เริ่มจากการศึกษาสภาพเงื่อนไขเริ่มต้น (Starting conditions) ของหน่วยงาน CIQ ซ่ึงเป็นสภาพเงื่อนไขความเป็นมา 

ที่ทำ�ให้เกิดความร่วมมือ และการศึกษากระบวนการความร่วมมือ (Collaborative process) ซ่ึงเป็นมิติที่นำ�ไปสู่ 

ความร่วมมือจากความแตกต่างของเงื่อนไขเริ่มต้น ประกอบด้วย มิติเชิงโครงสร้าง (Structural dimensions) มิติใน 

เชิงหน่วยงาน (Agency dimensions) และมิติในเชิงต้นทุนทางสังคม (Social capital dimension) และต้องอาศัย

ภาวะผู้นำ� (Leadership) การจัดการความขัดแข้ง (Conflict management) ที่เหมาะสม จากนั้นจึงศึกษาความสัมพันธ์

ระหว่างหน่วยงาน CIQ ในการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันระหว่างองค์กรในด้านนโยบาย (Policy) กระบวนการ

ปฏิบัติงาน (Processes) บุคลากร (People) เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร (Information and communica-

tions technology) ด้านระเบียบกฎหมาย/ภาษี และโครงสร้างพื้นฐานในพื้นที่ด่านชายแดน ซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างห 

น่วยงาน CIQ นั้น จะศึกษาตั้งแต่ความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการ ไปจนกระทั่งถึงความสัมพันธ์ที่เป็นทางการ 

โดยงานวิจัยน้ีจะศึกษาความร่วมมือในแนวนอน (Horizontal jurisdiction based) ซึ่งเป็นการพึ่งพาอาศัย 

ในการดำ�เนินการร่วมกัน โดยไม่มีองค์กรใดมีอำ�นาจเหนือองค์กรอื่น เป็นความสัมพันธ์ในลักษณะการแลกเปลี่ยน 

ทรัพยากรระหว่างกัน ร่วมกับศกึษาความรว่มมอืในแนวแนวตั้ง (Vertical jurisdiction based activity) ที่อยูบ่นพื้นฐาน

ของการกระจายอำ�นาจ โดยมีเครื่องมือสำ�คัญคือ การเจรจาและต่อรอง
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จากนั้นผู้วิจัยจึงสรุปเป็นแนวทางความร่วมมือการบริหารจัดการชายแดนร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

กับการควบคุมชายแดนตามมาตรฐานสากลในการพัฒนาการค้าชายแดนและการค้าผ่านแดนไทย – ลาว ในภาค 

ตะวันออกเฉียงเหนือ ซ่ึงจากการสังเคราะห์องค์ประกอบของแนวคิดข้างต้นสามารถสรุปเป็นกรอบแนวคิดในการศึกษา

ได้ดังนี้

ตารางที่ 1. กรอบแนวคิดในการศึกษา

แนวคิิด ทฤษฎีี การนำำ�มาใช้้ในการวิิจััย

แนวคิิดเกี่่�ยวกัับการสร้้างความร่่วมมืือ 

(Collaboration)

อธิิบายแนวทางในการสร้้างความร่่วมมืือ (Collaboration) ที่่�ต้้องเริ่่�มจากสภาพ 

เงื่่�อนไขเริ่่�มต้้น (Starting conditions) ของความร่่วมมืือ ซึ่่�งมีีตััวแปรที่่�เกี่่�ยวข้้อง  

อัันประกอบไปด้้วย การขาดแคลนหรืือความต้้องการในทรััพยากร การกระจาย 

ความเสี่่�ยง ประเด็็นต่่าง ๆ ที่่�มีความซัับซ้้อน และการเปลี่่�ยนแปลงทางสัังคม (Social 

change) ซึ่่�งจะนำำ�ไปสู่่�กระบวนการความร่่วมมืือ (Collaborative process) ในมิิติิ 

เชิิงโครงสร้้าง (Structural dimensions) มิิติิในเชิิงหน่่วยงาน (Agency dimensions) 

มิิติิในเชิิงต้้นทุุนทางสัังคม (Social capital dimension) ภาวะผู้้�นำำ� (Leadership) 

และการจััดการความขััดแข้้ง (Conflict management) 

แนวคิิดเกี่่�ยวกัับรููปแบบของการบริิหาร

จััดการความร่่วมมืือ 

(Models of collaborative 

management)

อธิิบายรููปแบบความร่่วมมืือระหว่่างหน่่วยงาน CIQ ซึ่่�งในงานวิิจััยนี้้�สอดคล้้องกัับ 

รููปแบบความร่่วมมืือระหว่่างองค์์กรบนฐานแห่่งขอบเขตภาระหน้้าที่่� (Jurisdiction 

based management model) ดำำ�เนิินการโดยมีีเป้้าหมายและความสำำ�คัญของงาน

เป็็นสิ่่�งสำำ�คัญ เป็็นความร่่วมมืือในแนวตั้้�ง ที่่�อยู่่�บนพื้้�นฐานของการกระจายอำำ�นาจ 

โดยมีีเครื่่�องมืือสำำ�คัญคืือการเจรจาและต่่อรอง และความร่่วมมืือในแนวนอน ซึ่่�ง

เป็็นการพึ่่�งพาอาศััยในการดำำ�เนิินการร่่วมกััน โดยไม่่มีีองค์์กรใดมีีอำำ�นาจเหนืือองค์์กร

อื่่�น เป็็นความสััมพัันธ์์ในลัักษณะการแลกเปลี่่�ยนทรััพยากรระหว่่างกััน

แนวคิิดและทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ

การบริิหารจััดการชายแดนร่่วมกััน 

(Coordinated border 

management: CBM)

สัังเคราะห์์เป็็นองค์์ประกอบของการบริิหารจััดการชายแดนร่่วมกััน ที่่�มีความสััมพัันธ์์

ตั้้�งแต่่ไม่่เป็็นทางการจนกระทั่่�งเป็็นความสััมพัันธ์์ที่่�เป็็นทางการ

งานวิิจััยที่่�เกี่่�ยวข้้อง สัังเคราะห์์บริิบททั่่�วไปที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการบริิหารจััดการชายแดนร่่วมกััน ซึ่่�งเป็็นบริิบท

พื้้�นฐานของหน่่วยงาน CIQ ในการดำำ�เนิินงานร่่วมกัันของทุุกพื้้�นที่่�ชายแดน ประกอบ

ด้้วย ด้้านการเมืืองและการทหาร ด้้านเศรษฐกิิจ ด้้านสัังคม และนโยบายด้้านการค้้า

ชายแดน ที่่�มีผลต่่อความสััมพัันธ์์ระหว่่างหน่่วยงาน

ใช้้ในการอภิิปรายผลการวิิจััย เพื่่�อดููความสอดคล้้อง หรืือความไม่่สอดคล้้องของ 

ผลการวิิจััยของผู้้�วิจััยกัับผู้้�อื่่�นซึ่่�งเป็็นข้้อค้้นพบในประเด็็นนั้้�น ๆ อย่่างมีีเหตุุผล โดย

การแสดงความคิิดเห็็นร่่วมกัับการนำำ�เสนอผลการวิิจััยบนพื้้�นฐานของแนวคิิด ทฤษฎีี 

และผลการวิิจััยของผู้้�อื่่�น 



        35
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