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ด้วยวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ได้แก่ การสัมภาษณ์เชิงลึก การสนทนากลุ่มย่อย 	

การสังเกตการณ์แบบไม่มีส่วนร่วม และ การใช้ข้อมูลทุติยภูมิ บทความชี้ให้เห็นว่า 	

รัฐเช่ือว่าเขตเศรษฐกิจพิเศษเป็นเครื่องมือส�ำคัญในการสร้างพื้นที่เศรษฐกิจใหม	่

ในบริเวณชายแดนด้วยการจัดการและควบคุมการพัฒนาเศรษฐกิจในฐานะที่เป็น

พ้ืนท่ียกเว้นทางนโยบายและสิทธิพิเศษมากมายทางกฎหมายและภาษี นอกจากน้ี 	

รัฐได้เล็งเห็นว่าภาคอีสานและชายแดนอีสาน แม้เป็นพื้นที่ยากจน แต่มีศักยภาพ	

และความเหมาะสมเชิงยุทธศาสตร์การพัฒนาชายแดนเนื่องจากก�ำหนดให้เป็นประตู

เศรษฐกิจและการค้าที่เชื่อมโยงกับประเทศพื้นบ้าน ได้แก่ ลาว กัมพูชา และเวียดนาม 

ซ่ึงภาคเอกชนได้ใช้ประโยชน์จากโครงการระเบียงเศรษฐกิจ เส้นทางคมนาคม 

แรงงานต่างชาติ สิทธิประโยชน์การลงทุน และการให้บริการจุดเดียวเบ็ดเสร็จมาก่อน

แล้ว ประการต่อมา บทความได้เสนอให้เห็นว่า ภาครัฐท�ำหน้าที่เป็น “นายหน้าที่ดิน” 

แทนภาคเอกชน ในการสนับสนุนการด�ำเนินงานตามแนวเสรีนิยมใหม่ผ่านโครงการ

เขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยท�ำหน้าที่จัดหาที่ดินให้กับเอกชนเพื่อตอบสนองและดึงดูด

การลงทุนในพ้ืนที่มากกว่าท�ำหน้าที่ปกป้อง และ เตรียมการจัดการกับความเสี่ยง	

ทางเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นกับชุมชนท้องถิ่นที่จะต้อง

สูญเสียที่ดิน เพื่อน�ำมาพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

ค�ำส�ำคัญ : เขตเศรษฐกิจพิเศษ, เสรีนิยมใหม่, ชายแดนอีสาน, นายหน้าที่ดิน

Abstract

	 This paper examines the role that neoliberalism plays in the 

development of Special Economic Zones (SEZs) in Thailand’s Northeast 

(Isan) region. Data presented in this paper was collected by 	

using qualitative research techniques including in-dept interviews, 	

non-participatory observation, focus group discussions and secondary 

data. The paper discusses that the Thai State uses SEZs as one tool to 
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create a new space for economic activities along its border. The aim of 

SEZs is to manage and control economic development in these areas by 

exempting them from existing policies and offering numerous legal and 

tax privileges. The state recognizes Isan and its border areas as 

impoverished but have a lot of potentials for border development. Thus, 

Isan is strategically suitable for such development because the region is 

a gateway to economic and trade transactions between neighboring 

countries, namely, Laos, Cambodia, and Vietnam. Businesses have 

already benefited from the Economic Corridor, transportation routes, 

international labor force, investment incentives, and one-stop service 

packages. The paper argues that the government has acted as “a land 

broker” for private businesses in its support of neoliberalism through SEZ 

projects. It furnishes private companies with land plots serving the 

companies and as a result attracting further investments rather than 

protecting local stakeholder’s rights. By doing this it turns once communal 

land into a private commodity. This leaves many economic, social, and 

environmental risks that can potentially affect local communities who 

would lose their land to the development of SEZs. 

Keywords : Special economic zone; neoliberalism; Isan border; land broke

บทน�ำ

	 เขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone: SEZs) ได้รับการพัฒนา

และขยายตัวไปทั่วโลกอย่างรวดเร็วเนื่องจากมีเป้าหมายเพื่อพัฒนาพื้นที่ใดพื้นที่หน่ึง

ที่ล้าหลัง ด้วยมาตรการเชิงนโยบาย กฎหมาย และภาษีเฉพาะ เพื่อดึงดูดการลงทุน

จากต่างประเทศ แก้ปัญหาการว่างงานขนานใหญ่ และสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจ
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เพ่ือการส่งออกของสินค้าที่หลากหลาย ในกรณีประเทศไทยก็สามารถเห็นได้จาก	

ที่คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2561) ระบุว่า เขตเศรษฐกิจ

พิเศษเป็นการสร้างและขยายพื้นที่เศรษฐกิจใหม่เข้าไปในบริเวณชายแดนเพื่อ

ต้องการให้ชายแดนได้รับการพัฒนา สร้างฐานการผลิตเพื่อเชื่อมโยงกับอาเซียนและ

พัฒนาเมืองชายแดนโดยให้ประชาชนในชายแดนมีความเป็นอยู่ดีขึ้นและแก้ปัญหา

ความมั่นคงและกระจายความเจริญไปยังพื้นที่ชายแดน ซึ่ง ดํารง แสงกวีเลิศ 	

และนันธิกา ทังสุพานิช (2545) เห็นว่า การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษเป็นการพัฒนา

พื้นที่เฉพาะของประเทศรูปแบบหนึ่ง ขณะที่ Aggarwal (2007) มองว่า การจัดตั้งเขต

เศรษฐกิจพิเศษ ในพ้ืนที่ชายแดนเป็นเครื่องมือเชิงยุทธศาสตร์ของรัฐในการเข้าไป

จัดการและควบคุมพื้นที่ชายแดน ซึ่งสอดคล้องกับข ้อค้นพบของ ปิ ่นแก้ว 	

เหลืองอร่ามศรี (2561) ที่ศึกษาเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษจากกรณีศึกษาทั่วโลก	

ทีพ่บว่า เขตเศรษฐกจิเป็นเครือ่งมอืของการควบคมุพืน้ทีร่ปูแบบหน่ึงของรัฐด้านทรัพยากร 

โดยเฉพาะทรัพยากรที่ดิน ในขณะที่ Levien (2012: 194) ชี้ว่าบทบาทของรัฐ	

ในการจัดการทรัพยากรที่ดินเพ่ือน�ำมาพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษมักด�ำเนินการ	

ผ่านการเป็น “นายหน้าที่ดิน” (a land broker)

	 กนกวรรณ มะโนรมย์ และ ปิ่นวดี ศรีสุพรรณ (2558) พบว่า การพัฒนา

ชายแดนอีสานมีมายาวนานทั้งในยุคความตึงเครียดด้านการทหารและความม่ันคง 

และยคุการบรูณาการทางเศรษฐกจิ เหน็ได้จากการพัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานจ�ำนวนมาก

ในพื้นที่ตะเข็บชายแดน เช่น ถนน เขื่อน และอ่างเก็บน�้ำเพื่อพัฒนาชายแดน 	

การขยายจ�ำนวนด่านชายแดนทัง้ด่านสากลและด่านประเพณ ีการส่งเสรมิการปลกูพชื

เศรษฐกจิ และการก�ำหนดพ้ืนทีป่่าและทีด่นิเป็นของรัฐภายใต้ความมัน่คงและการรกัษา

อาณาเขตแดน เช่น การประกาศเขตอุทยาน และ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่า เป็นต้น 	

ณ ปัจจบุนั รฐับาลเหน็ว่าภาคอสีานตัง้อยูใ่นพ้ืนทีศู่นย์กลางของอนภุมูภิาคลุม่แม่น�ำ้โขง 

ได้รบัการพฒันาโครงสร้างเศรษฐกจิเพ่ือตอบสนองภาคเกษตรกร พร้อมกบัภาคบรกิาร

และภาคการค้า เห็นได้จากการเติบโตของภาคการค้าและบริการ เฉลี่ยในระยะ 5 ปี 
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(ระหว่างปี พ.ศ. 2551-2556) มีมูลค่าที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยของประเทศ1 อันเนื่องมาจาก

การค้าที่เชื่อมกับประเทศในลุ่มแม่น�้ำโขง และภาคอุตสาหกรรม ยังเป็นการแปรรูป

ขั้นต้นเน้นการใช้แรงงานมากกว่า (สุริยา จันทร์กระจ่าง, 2558) ดังนั้น รัฐจึงเชื่อว่า 	

การพัฒนาอีสานและพื้นที่ชายแดนในภาคอีสานจะท�ำให้อีสานกลายเป็นประต	ู

สู ่ประเทศในภูมิภาคได้โดยสามารถเชื่อมโยงไปยังเวียดนามและจีนตอนใต	้

ได้ทั้งทางน�้ำและทางบก รัฐบาลจึงสนับสนุนการก่อสร้างทั้งถนนและสะพาน	

ข้ามแม่น�้ำโขงหลายแห่งเพื่อเชื่อมโยงกับลาวและเวียดนาม ขณะเดียวกันรัฐบาล	

ได้ส่งเสริมการสร้างสนามบินพาณิชย์ 9 แห่ง รวมทั้งเปิดด่านชายแดนถาวร 15 แห่ง

และมี 23 แห่งเป็นจุดผ่อนปรน ล่าสุดในปี 2560 รัฐบาลได้จัดท�ำแผนงาน	

และโครงการพัฒนาโครงข่ายคมนาคมขนาดใหญ่ในภูมิภาคเพื่อเป็นจุดเชื่อมโยง	

การค้าชายแดนกับประเทศเพ่ือนมากขึ้น และอยู่ระหว่างการด�ำเนินการ ได้แก่ 	

รถไฟความเร็วสูง (กรุงเทพฯ-นครราชสีมา) รถไฟทางคู่ (ชุมทางถนนจิระ-ขอนแก่น) 

เชื่อมโยงกับทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง (มอเตอร์เวย์บางปะอิน-นครราชสีมา) 

นอกจากนี้ รัฐบาลยังเห็นว่าภาคอีสานมีประสบการณ์การพัฒนารูปแบบของนิคม

อุตสาหกรรมซึ่งถือว่ามีความคล้ายกันกับเขตเศรษฐกิจพิเศษมาบ้างก่อนหน้าน้ีแล้ว 

เพราะมีการจัดตั้งนิคมอุตสาหกรรมไปแล้วสองแห่งในพื้นที่จังหวัดนครราชสีมา 	

ดังนั้น รัฐจึงเห็นว่าภาคอีสานจึงมีความเหมาะสมที่จะพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษได้ 

(ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2561) 

	 ในบทความนี้ผู ้ เ ขี ยนต ้องการน� ำ เสนอให ้ เห็นถึ งบทบาทของรั ฐ	

ในการสนบัสนนุเสรนียิมจากการท�ำหน้าทีเ่ป็น “นายหน้าทีด่นิ” โดยผูเ้ขยีนใช้กรณศีกึษา

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร ประเด็นน�ำเสนอ ประกอบด้วย เขตเศรษฐกิจพิเศษ

มุกดาหารในฐานะจังหวัดชายแดนกับการแข่งขันข้ามพรมแดน เขตเศรษฐกิจพิเศษ

1	 ในช่วง 5 ปีทีผ่่านมา (2553-2557) มลูค่าการค้าชายแดนของไทย กบัประเทศเพือ่นบ้านข้างต้นทัง้ 4 ประเทศ	

มีการเติบโตอย่างต่อเนื่อง โดยมีมูลค่าเฉลี่ยต่อปีประมาณ 900,000 ล้านบาท และ มีแนวโน้มขยายตัว

มากขึ้น โดยเฉพาะภายหลังการเปิดประชาคม เศรษฐกิจอาเซียนในสิ้นปี 2558 ปัจจุบันธุรกิจประเภท

ศูนย์กระจายสินค้า และอุตสาหกรรมที่ใช้แรงงานจ�ำนวนมากเริ่มสนใจไปลงทุนในพ้ืนที่ดังกล่าว 

เนื่องจากสามารถเข้าถึงแรงงานจ�ำนวนมาก (ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน, 2561)
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ภายใต้บริบทเสรีนยิมใหม่ การเข้าถงึข้อมลู บรบิทพืน้ทีแ่ละพฒันาการการใช้ประโยชน์

จากทีด่นิรฐัในฐานะ “นายหน้าทีด่นิ” ในพืน้ทีย่กเว้น อภปิรายผล สรุปผล และข้อเสนอแนะ

เขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารในฐานะจังหวัดชายแดน 

กับการแข่งขันข้ามพรมแดน

	 มกุดาหารได้รบัการประกาศเป็นเขตเศรษฐกจิพเิศษระยะที ่1 ในปี พ.ศ. 2557 

เนื่องจากคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กพน.) ได้เล็งเห็นโอกาส

ในการพัฒนาพ้ืนที่เศรษฐกิจชายแดนในจังหวัด จึงมีมติเห็นชอบ ก�ำหนดขอบเขต

พื้นที่เขตพัฒนาเศรษฐกิจมุกดาหาร2 เมื่อวันที่ 17 พฤศจิกายน 2557 ครอบคลุมพื้นที่ 

11 ต�ำบล 3 อ�ำเภอ ได้แก่ อ�ำเภอเมือง อ�ำเภอหว้านใหญ่ และ อ�ำเภอตอนตาล เนือ่งจาก

จังหวัดมุกดาหารมีเงื่อนไขที่คาดว่าจะพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษได้ดีหลายประการ 

ได้แก่ เป็นจงัหวดัชายแดนทีม่กีารค้าผ่านแดนพุง่สงูขึน้ต่อเน่ืองจากปี 2556 จากมูลค่า

รวมของการค้าชายแดนในปี 2556 จ�ำนวน 75,373 ล้านบาท เป็น 94,301 ล้านบาท	

ในปี 2559 (ด่านศุลกากรจังหวัดมุกดาหาร อ้างใน อนุรัตน์ ธรรมประจ�ำจิต และคณะ, 

2560: 40) มีเครื่องอ�ำนวยความสะดวกที่ด่านสากลระหว่างไทยและลาว สะพาน

มิตรภาพแห่งที่ 2 (มุกดาหาร-สะหวันนะเขต) (ธนารักษ์มุกดาหาร, 2559) รวมทั้ง	

ตั้งอยู ่ในท�ำเลปลายทางด้านตะวันออกสุดของประเทศไทยตามแนวระเบียง

เศรษฐกิจตะวันออก-ตะวันตก (East-West Economic Corridor : EWEC) 	

ทีเ่ชือ่มต่อกับพม่าผ่านขอนแก่นไปยงัอ�ำเภอแม่สอด จงัหวดัตากไปยงัพม่า และเชือ่มโยง

กับเขตเศรษฐกิจพิเศษสหวัน-เซโน เขตเศรษฐกิจพิเศษลาวบาว เชื่อมโยงกับเส้นทาง

หมายเลข 1 เข้าสู ่ประเทศเวียดนามและสามารถเชื่อมโยงกับประเทศจีนได้แก่	

เมืองจงฉั่ว นครหนานหนิง มลฑลกวางสีจากประเทศเวียดนามได้ (ส�ำนักงานคณะ

กรรมการส่งเสริมการลงทุน, 2561)

2	 โดยให้จังหวดัมุกดาหารเน้นการพฒันาอตุสาหกรรมเครือ่งใช้ไฟฟ้าและอเิลก็ทรอนกิส์ กจิการโลจสิตกิส์ 

นิคมหรือเขตอุตสาหกรรม และกิจการเพื่อสนับสนุนการท่องเที่ยว ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ​ 	

(สุริยา จันทร์กระจ่าง, 2558)
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	 ในปี 2561 การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารยังไม่สามารถเป็นไปได้

อย่างแท้จรงินบัตัง้แต่ได้รบัการประกาศเป็นเขตเศรษฐกจิพเิศษมาตัง้แต่ปี พ.ศ. 2558 

เนือ่งจากความไม่พร้อมของการพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษของมกุดาหารเมือ่เปรยีบเทยีบ

กบัการพฒันาเขตเศรษฐกจิพเิศษสะหวนัเซโน ในฝ่ังประเทศ สปป.ลาว ทีมี่การพฒันา

เขตเศรษฐกิจพิเศษที่มั่นคงมายาวนานมากว่าสิบปี ดังที่ ADB (2016) วิเคราะห์ว่า 

การพัฒนาในพื้นที่ชายแดนของประเทศลุ่มน�้ำโขงเต็มไปด้วยการแข่งขัน มากกว่า	

การร่วมมือกัน เพราะทุกประเทศต่างยื่นข้อเสนอพิเศษด้านภาษี การพัฒนาโครงสร้าง

พื้นที่ฐานภายในเขต และมีแรงงานราคาถูกรองรับกับทุนต่างชาติ เพื่อให้ประเทศตน

ได้เปรียบประเทศเพื่อนบ้านอยู่เสมอ 

	 จากการสมัภาษณ์ส่วนจากราชการและภาคเอกชนเก่ียวกับแนวทางการพฒันา

เขตเศรษฐกิจมุกดาหาร พบว่า มุกดาหารยังไม่สามารถดึงนักลงทุนต่างชาติได	้

เมื่อเปรียบเทียบกับเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวันเซโน ของ สปป. ลาว เพราะขาด	

ความพร้อมด้านการคมนาคม พืน้ทีม่ศีกัยภาพต�ำ่ ขาดแรงงานจากต่างชาต ิเช่น จากประเทศ 

สปป. ลาว เนือ่งจากทางฝ่ังประเทศลาวมพีืน้ทีเ่ขตเศรษฐกจิทีด่�ำเนินการมาตัง้แต่ปี 2545 

ท�ำให้มคีวามก้าวหน้ามากกว่าด้านมาตรการทางภาษแีละแรงจงูใจต่อนกัลงทนุต่างชาติ 

รวมทั้ง มีเสถียรภาพทางการเมือง และความสงบปลอดภัยในสังคมสูง การลงทุนของ 

นักลงทุนต่างชาติมักเป็นการย้ายฐานการผลิตมายังแหล่งที่มีต้นทุนการผลิตต�่ำกว่า

ประเทศตน (วตัถดุบิและแรงงาน) นกัลงทนุต่างชาตยิงัสามารถใช้ประโยชน์จากสทิธิพิเศษ 

(GSP) ทีส่ปป.ลาว ได้รบัในการส่งออกไปยงัประเทศพฒันาแล้วต่าง ๆ อาท ิสหภาพยุโรป 

สหรฐัอเมริกา ญีปุ่น่ และประเทศอืน่ ๆ  โดยนกัลงทนุต่างชาตสิามารถลงทนุในกิจกรรม

ที่หลากหลายมาก ได้แก่ ธุรกิจการผลิตและการแปรรูป เช่น การผลิตสินค้าส�ำเร็จรูป

เพ่ือการส่งออก การผลิตชิ้นส่วนอิเล็กโทรนิกส์ การประกอบชิ้นส่วนให้เป็นสินค้า

ส�ำเร็จรูป การแปรรูปสินค้าน�ำเข้าเพื่อส่งขายต่อภายในหรือต่างประเทศ การแปรรูป

สินค้าเกษตร การผลิตสินค้าหัตถกรรม โรงงานรับบรรจุหีบห่อสินค้าและผลิตภัณฑ์ 

ซึ่งผู้ลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษสะหวัน-เซโนได้รับสิทธิพิเศษมากมาย ที่สามารถ	

มีแรงจูงใจให้กับนักลงทุนมากกว่ามาตรการของประเทศไทยรวมทั้งค่าจ้างแรงงาน	

ที่ถูกกว่า (ฐานเศรษฐกิจ, 2016) 
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	 นอกจากนี ้ประเทศ สปป.ลาว ยงัยกเว้นภาษกี�ำไร (อากรก�ำไร) เป็นระยะเวลา 

2-10 ปีนับตั้งแต่เริ่มมีผลก�ำไร หลังจากนั้นจึงจะเสียในอัตราร้อยละ 8-10 ตามปกติ 

และยกเว้นภาษกี�ำไรเป็นระยะเวลา 2-7 ปี หลงัจากน้ันจงึจะเสยีในอตัราร้อยละ 10-20 

ส�ำหรบันกัลงทนุต่างชาต ิและในอตัราร้อยละ 35 ส�ำหรับนติบิคุคลลาว ส่วนการเสยีภาษี

รายได้ส่วนบุคคล (อากรรายได้ส่วนบุคคล) ส�ำหรับคนต่างชาติเพียงอัตราร้อยละ 5 

ซึง่ตามปกตคินต่างชาตเิสยีในอตัราร้อยละ 10 รวมทัง้ได้รบัการยกเว้นภาษใีนการส่งออก 

และยกเว้นภาษีในการน�ำเข้าวัตถุดิบ เครื่องจักร อุปกรณ์ก่อสร้างและอุปกรณ์ที่ใช้ใน

การผลิต ได้รับสัมปทานเช่าที่ดินมีระยะเวลานานสุดถึง 99 ปีและสามารถขอต่อ

สมัปทานได้ นอกจากนี ้หากเช่าทีด่นิเกนิ 30 ปี จะได้รับการยกเว้นค่าเช่าเป็นระยะเวลา 

12 ปี เป็นต้น3 

เขตเศรษฐกิจพิเศษภายใต้บริบทเสรีนิยมใหม่

	 เสรีนิยมใหม่มิได้เอื้อให้เอกชนท�ำงานโดยอิสระโดยปราศจากการแทรกแซง 

ช่วยเหลือ และสนับสนุนจากรัฐ รัฐมักท�ำหน้าที่ในการขับเคลื่อนเพื่อตอบสนองให้ทุน

ด�ำเนินการอย่างมีประสิทธิภาพเป็นหลัก (Harvey, 2004) กรณีของเขตเศรษฐกิจ

พิเศษก็เช่นกัน จากการศึกษาทั่วโลกพบว่า รัฐกลับเป็นกลไกในการจัดหาที่ดิน 

ควบคุมการใช้ที่ดิน ก�ำหนดกฎเกณฑ์การใช้ที่ดินเป็นหลัก ซึ่งการสร้างพื้นที่ชายแดน

ให้เป็นเขตเศรษฐกจิพเิศษผ่านกลไกเชงินโยบาย กฎหมาย ระบบราชการ และงบประมาณ 

ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่า รัฐได้สร้างเงื่อนไขให้เกิดการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ	

ผ่านกระบวนการที่เรียกว่า “สภาวะยกเว้น” (State of exception) กล่าวคือ รัฐได้ใช้

อ�ำนาจเหนือดินแดนและพ้ืนที่ สร้างนโยบาย กฎหมาย และแนวปฏิบัติเก่ียวกับ	

การพฒันาเศรษฐกจิในพ้ืนทีเ่ศรษฐกจิพิเศษให้มีความแตกต่างไปจากนโยบายเศรษฐกจิ

ในพื้นที่อื่นของประเทศ โดยที่นโยบาย กฎหมายและระเบียบปฏิบัติดังกล่าวได้สร้าง

3	 กงสุลใหญ่ แขวงสะหวันนะเขต (มปป.) อ้างใน http://www.thaisavannakhet.com/savannakhet/th/

data-service/sub-savannakhet/sawannaket/economic.php) 
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โอกาส ให้สิทธิ์ ให้ข้อยกเว้นส�ำคัญกับกลุ่มคนบางกลุ่มที่มีทุนมหาศาลอย่างเต็มที	่

เช่น สิทธิด้านภาษีที่ดิน ค่าเช่า การเก็งก�ำไร การเข้าถึงทรัพยากร และแรงงานราคาถูก 

เป็นต้น ในขณะเดียวกันรัฐได้กีดกันกลุ่มคนอื่นที่ไม่มีอ�ำนาจทางเศรษฐกิจออกไป

จากประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่รัฐสร้างขึ้นมา (Ong, 2006) ซึ่ง Kadir (2018) ชี้ว่า 	

เขตเศรษฐกิจพิเศษคือวาทกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นภายใต้การยกเว้น 

โดยที่รัฐยกเว้นไม่ต้องใช้กลไกหรือระเบียบกฎเกณฑ์การพัฒนาที่ปฏิบัติการในพื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษแต่ได้ใช้กลไกและวิธีการพิเศษในการจัดการที่ดินเพื่อรองรับ	

การพัฒนาเศรษฐกิจ เช่น การใช้กฎหมายพิเศษ การกีดกันกลุ ่มคนบางกลุ ่ม 	

และการรวมเข้ามาของกลุ่มคนบางกลุ่มออกจากที่ดิน 

	 ยิง่เขตเศรษฐกจิพเิศษขบัเคลือ่นด้วยนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรนิียมด้วยแล้ว 	

ก็ยิ่งท�ำให้ที่ดินกลายเป็นเพียงเครื่องมือและปัจจัยการผลิตด้านเศรษฐกิจในระบบ

อุตสาหกรรม เพราะรัฐมองที่ดินเชิงการจัดการและเศรษฐศาสตร์ด้วยการใช้อ�ำนาจ

ทางการปกครองและกฎหมายเข้ามาจัดการที่ดินเพื่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ	

โดยการเปิดโอกาสและสร้างเงื่อนไขที่เอื้ออ�ำนวยให้ภาคเอกชนหรือชนชั้นสูงเข้ามา

จัดการได้ง่ายผ่านการเช่าเพื่อท�ำธุรกิจและหรือการเก็งก�ำไร (Land speculation) 

และทีด่นิกถ็กูน�ำใช้ในกิจกรรมทีมุ่ง่สร้างผลก�ำไรต่อนกัธรุกจิเป็นหลกั เช่น การน�ำทีด่นิ

ไปเช่า เกง็ก�ำไร ปล่อยกู้เพ่ือสร้างดอกเบีย้ให้กบัตนเอง (Levien, 2013) ดงันัน้เสรนียิม

ใหม่จึงถูกน�ำมาใช้เพื่อสนับสนุนการพัฒนาภายใต้เงื่อนไขการจัดการพื้นที่ปิด 

(Enclosed space) ได้อย่างมีประสิทธภิาพ เพราะเอือ้ให้กลุม่ทนุไม่กีก่ลุม่ พร้อม ๆ  กบั

การพรากสทิธิท์รพัยากรไปจากคนส่วนใหญ่ ผ่านกระบวนการด้านภาษแีละข้อกฎหมาย

โดยรัฐท�ำหน้าที่สนับสนุนกลุ่มทุน (Havey, 2004) 

	 เขตเศรษฐกิจพิเศษจึงเป็นตัวอย่างเชิงรูปธรรมของการซ่อมเชิงพื้นที่	

และเวลาภายใต้แนวคิดเสรีนิยมใหม่ ที่เน้นการพัฒนาและวางแผนพื้นที่รูปแบบหนึ่ง 	

ภายใต้แนวคิดสร้างขั้วการเจริญเติบโต (Growth poles) ของธนาคารโลก (World 

Bank, 2011) และธนาคารพัฒนาแห่งเอเชีย (Asian Development Bank) 	

(ADB, 2015) ซึง่ ธนาคารโลก (World Bank, 2014; Farole, 2011) มนีโยบายเกีย่วกบั
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การเติบโตพื้นที่เชิงกลยุทธ์ (Spatial growth strategies) และกระตุ้นการลงทุน	

และการแข่งขันกันทางเศรษฐกิจ ดังที่ Walsh (2015) เสนอว่า เขตเศรษฐกิจพิเศษ	

คอืพ้ืนทีท่างภมูศิาสตร์ทีม่ขีอบเขตทีช่ดัเจน สามารถท�ำความเข้าใจจากมุมมองทางพืน้ที่

และเวลาโดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อกระตุ้นการลงทุนภายในประเทศโดยการสนับสนุน	

ให้สิทธิพิเศษด้านเงินทุนและแรงงานที่เหนือกว่าพื้นที่ปกติและตามกฎหมายทั่วไป	

ที่ใช้ในพ้ืนทีอื่น ในภูมิภาคแม่น�้ำโขงนี้โดยเฉพาะที่ประเทศจีน ลาว กัมพูชา พม่า 	

เขตเศรษฐกิจมคีวามประสบผลส�ำเรจ็ค่อนข้างมากในเชงิปรมิาณซึง่ส่งผลต่อการสร้าง

กระบวนทศัน์โรงงานเอเซยี (Factory Asia Paradigm) แห่งการแข่งขนัโดยเปรียบเทยีบ

ด้านแรงงานราคาถกู ต้นทนุต�ำ่ การผลติทดแทนการน�ำเข้า และการส่งออก แต่ความส�ำเร็จ

เหล่านี้ไม่ยืนนานและจ�ำกัดจนน�ำมาสู่กับดักแห่งประเทศที่มีรายได้ปานกลาง เช่น 

ประเทศไทยทีไ่ม่สามารถสร้างนวตักรรมใหม่ให้เกดิขึน้เพือ่เพิม่ขดีความสามารถมากขึน้ 

อย่างไรก็ตาม Walsh (2015) ได้วิจารณ์ว่า เขตเศรษฐกิจพิเศษได้ท�ำให้ทรัพยากร

กลายเป็นสินค้า เช่น ที่ดินและแรงงานจนเกิดผลกระทบทางสังคมและเปลี่ยนแปลง

ความสัมพันธ์ทางสังคมจนต้องน�ำมาสู่การสร้างนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหา 

การเข้าถึงข้อมูล

	 ข้อมูลในบทความนี้มาจากการใช้ระเบียบวิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ 	

ใน 7 หมู ่บ้านที่ตั้งอยู ่รอบเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารในเขตต�ำบลค�ำอาฮวน 

(จ�ำนวน 1,080 ไร่) อ�ำเภอเมือง จังหวัดมุกดาหาร ได้แก่ บ้านม่วงหัก บ้านนาค�ำน้อย 

บ้านกุดโง้ง บ้านป่งเป้า บ้านนาถ่อน บ้านพรานอ้น และบ้านค�ำเขือง ผู้วิจัยเลือกผู้ให้

ข้อมูลคนส�ำคัญ (Key informants) แบบเฉพาะเจาะจง (Purposive sampling) 	

จากผู้หญิง จ�ำนวน 30 คน และผู้ชายในพื้นที่ จ�ำนวน 10 คน ซึ่งเป็นผู้มีความเข้าใจ	

และรับทราบข้อมูลเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ ผู้วิจัยใช้วิธีการเก็บข้อมูลโดย	

การสัมภาษณ์เชิงลึกและอภิปรายกลุ่มย่อย 3 คร้ัง นอกจากนี้ยังเก็บข้อมูลจาก

ข้าราชการทีเ่กีย่วข้อง ได้แก่ กลุม่ข้าราชการของรัฐจากหน่วยงานระดบัจงัหวดัต่อไปนี้ 
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คือ รองผู้ว่าราชการจังหวัด ธนารักษ์จังหวัด อุตสาหกรรมจังหวัด ฝ่ายปกครอง 	

โยธาธิการ และจากภาคเอกชน ได้แก่ สภาหอการค้าจังหวัด และสภาอุตสาหกรรม

จังหวัด นอกจากนี้ผู ้วิจัยได้ใช้การสังเกตการณ์แบบไม่มีส่วนร่วมในการประชุม	

เกี่ยวกับการจัดการที่ดิน การเข้าไปในพื้นที่เลี้ยงวัวของชาวบ้านที่คาดว่าจะได้รับ	

ผลกระทบจากการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษซ่ึงเล้ียงวัวในพื้นที่ที่ถูกก�ำหนดให้เป็น

เขตเศรษฐกจิพเิศษและพ้ืนทีท่�ำมาหากนิรอบ ๆ เขตเศรษฐกจิพเิศษ และผูช่้วยนกัวจิยั

ได้ร่วมสงัเกตการณ์การจดัประชมุกบัหน่วยงานในพืน้ทีท่ี่เก่ียวข้องเก่ียวกับการเวนคืน

ทีด่นิและการชีแ้จงเกีย่วกบัเขตเศรษฐกจิพิเศษ รวมทัง้การน�ำเสนอรายงานวจิยัเบือ้งต้น

กับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเพื่อทราบความเห็นและรับฟังข้อเสนอรวมทั้งการเพิ่มเติม

ข้อมูล อีกทั้งได้ศึกษาข้อมูลทุติยภูมิ ประกอบด้วย เอกสารจากทางราชการ ได้แก ่

ข้อมูลพื้นฐานของชุมชน ข้อมูลเกี่ยวกับเขตเศรษฐกิจพิเศษ ราชกิจจานุเบกษา 

ประกาศของส�ำนักนายกรัฐมนตรี รายงานของส่วนราชการ นอกจากน้ี นักวิจัยยังใช้

ข้อมูลจากรายงานการวิจัยที่เกี่ยวข้องกับเขตเศรษฐกิจพิเศษทั้งในและต่างประเทศ 

หนงัสอื บทความในวารสารและส่ือส่ิงพมิพ์ต่าง ๆ เพือ่ช่วยเป็นบรบิทและการวเิคราะห์

ข้อมูลภาคสนามในการเขียนรายงานให้สมบูรณ์มากที่สุด และผู้วิจัยได้ตรวจสอบ

ความถูกต้องของข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) ทั้งจากการสังเกต สัมภาษณ์​

และการใช้เอกสารมือสอง และวิจัยวิเคราะห์เน้ือหา (Content analysis) 	

ตามประเด็นหลัก (Themes) 

บริบทพื้นที่และพัฒนาการการใช้ประโยชน์จากที่ดิน

	 ย้อนหลังไปเกือบราว ๆ ปี พ.ศ. 2400 พื้นที่พัฒนานิคมหรือที่เรียกว่าพื้นที่

เขตเศรษฐกิจพิเศษในปัจจุบันคือพื้นที่ดินท�ำกินเดิมของชาวบ้าน มีสภาพเป็นป่าโคก

ที่กว้างใหญ่ มีพ้ืนที่ราว 1,600 ไร่ ถูกใช้ประโยชน์จากชาวบ้านหลายหมู่บ้าน ตั้งแต่

บ้านพรานอ้น บ้านค�ำเขือง บ้านนาถ่อน บ้านกุดโง้ง บ้านม่วงหัก และบ้านนาค�ำน้อย 

การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินแห่งนี้ ปรากฏในหลายรูปแบบ ได้แก่ พื้นที่ท�ำเลเลี้ยงสัตว์ 
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ท�ำนาท�ำไร่ และยังเป็นที่อยู่อาศัยชั่วคราว ในรูปแบบเถียงนา พื้นที่ส�ำหรับการเก็บหา

ของป่าจ�ำพวกเห็ดและหน่อไม้ และเป็นแหล่งจับสัตว์น�้ำตามธรรมชาติ เน่ืองจาก	

มีหนองน�้ำสาธารณะกระจายอยู่ในพ้ืนที่ทั้งสองแปลง (วันตา ชาธิพา. สัมภาษณ์, 	

7 กรกฎาคม 2560)

	 ในยุคการตั้งถิ่นฐาน การเข้าถึงและการครอบครองทรัพยากรของชาวบ้าน

เป็นไปอย่างอสิระ โดยเฉพาะการบกุเบกิถอืครองทีด่นิ ซึง่จะมีการควบคุมภายใต้กฎเกณฑ์

ซึง่เป็นทีรู่โ้ดยทัว่กนัของชมุชน จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2516 ได้มกีารประกาศเขตป่าสงวน

แห่งชาติดงบังอี่ซึ่งครอบคลุมพ้ืนที่บ้านพรานอ้น (มูลนิธิชีวิตไทย, 2559) ในช่วง	

ปลายทศวรรษ 2510 ถึงช่วงปี 2530 (ตรงกับช่วงปลายสงครามอินโดจีน) ในพื้นที่

ชุมชนที่อยู่ติดเขตป่าหรือเขตภู กลายเป็นพื้นที่เคลื่อนไหวของพรรคคอมมิวนิสต์	

แห่งประเทศไทย (พคท.) ซ่ึงมีความขดัแย้งอย่างตงึเครียดกบัรฐับาลกลางในภาคอสีาน 

ส่งผลให้ชุมชนในต�ำบลค�ำอาฮวน ต�ำบลมุก และต�ำบลโพนทรายได้รับผลกระทบจาก

สถานการณ์ดงักล่าวด้วย รฐัส่งทหารเข้ามาสอดส่องความเคลือ่นไหวในพืน้ที ่มกีารเกณฑ์

ชาวบ้านมาปรับภูมิทัศน์โดยการหักโค่นกอไผ่และต้นไม้ใหญ่ที่อยู่รอบ ๆ หมู่บ้าน	

ให้เปิดโล่งเพือ่ง่ายต่อการเฝ้าระวัง ด�ำเนนิไปพร้อมกบัการปรบัปรงุขยายถนนทางเกวยีน

ให้สามารถเดินทางได้สะดวกขึ้น การเปลี่ยนภูมิทัศน์จากป่าดงให้กลายเป็นพื้นที่โล่ง

กว้างและเชือ่มต่อผูค้นด้วยถนนลกูลงัสายเลก็ ๆ ได้ก่อให้เกดิการเปลีย่นแปลงหลายด้าน

ในชมุชนใน 3 ต�ำบลดงักล่าวอย่างมีนัยส�ำคญัทัง้ด้านเศรษฐกจิ สงัคม และสิง่แวดล้อม 

ชาวบ้านได้บุกเบิกที่ป่าเพ่ือปลูกพืชเศรษฐกิจที่สามารถขายแลกเงินได้ เริ่มจาก	

การปลูกปอ ในช่วงปลายทศวรรษ 2510 ตามด้วยการปลูกมันส�ำปะหลังและอ้อย	

ในช่วงกลางทศวรรษ 2520 ท�ำให้ชาวบ้านมีเงินจับจ่ายใช้สอย ส่งผลให้ชาวบ้าน	

มีการขยายการปลูกพืชไร่เหล่านี้อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะมันส�ำปะหลังและอ้อย	

ที่มีการผลิตอย่างเข้มข้นมากขึ้นจนถึงปัจจุบัน ส่งผลให้คุณภาพชีวิตเชิงเศรษฐกิจ

ของชาวบ้านเปลี่ยนไป การสัญจรสะดวกมากขึ้น การเชื่อมต่อกับตัวอ�ำเภอ	

เป็นไปอย่างรวดเร็ว (วันตา ชาธิพา. สัมภาษณ์, 7 กรกฎาคม 2560)
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	 ต่อมาในราว ๆ ปี 2535 รัฐได้ล้อมร้ัวทีดิ่นเพ่ือจดัตัง้ศนูย์วจิยัพชืไร่และสถานี

พัฒนาอาหารสัตว์มุกดาหารชาวบ้านจ�ำนวนหนึ่งจากหลายหมู ่บ้านต้องสูญเสีย	

ทีด่นิท�ำกนิและทีอ่ยูอ่าศยัจากการล้อมร้ัว นอกจากชาวบ้านพรานอ้นแล้ว ยงัมชีาวบ้าน

ในอีกหลายหมู่บ้านที่ต้องสูญเสียที่ดินท�ำกินในรูปแบบเดียวกันนี้อีกหลายครัวเรือน 

ได้แก่ บ้านนาถ่อน บ้านป่งเป้า บ้านกุดโง้ง บ้านม่วงหัก และบ้านนาค�ำน้อย รัฐไม่ม	ี

ค่าชดเชยหรือค่าเวนคืนใด ๆ ให้กับชาวบ้าน เพราะท่ีดินดังกล่าวไม่ได้มีเอกสาร	

แสดงสิทธิ์ใดก่อนจะมีการเวนคืน จนน�ำมาสู่การประท้วงและรัฐได้ยอมจ้างชาวบ้าน

ท�ำงานในศนูย์ราชการดังกล่าวเพือ่แก้ไขปัญหาความขดัแย้งในระดบัหนึง่ (วนัตา ชาธพิา. 

สัมภาษณ์, 7 กรกฎาคม 2560)

	 ปัจจุบัน ชาวบ้านที่อาศัยในพื้นชุมชนรอบพื้นที่ เขตเศรษฐกิจพิเศษ

มุกดาหารในเขตต�ำบลค�ำอาฮวนมีวิถีชีวิตที่สัมพันธ์กับทรัพยากรที่ดินและมีการผลิต

ที่ตอบสนองต่อตลาดด้วยการท�ำการเกษตรเพื่อขายผสมผสานกับการเก็บหาอาหาร

และของป่าจากธรรมชาติพร้อมกันไป ชาวบ้านยังคงใช้ประโยชน์ที่ดินที่ประกาศ	

เป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษ เป็นพื้นที่เลี้ยงวัว หาอาหารธรรมชาติ และแหล่งไม้ฟืน 	

จากการส�ำรวจในปี 2561 พบว่า วิถีการด�ำรงชีพของชาวบ้านจ�ำนวนมากกว่า	

ร้อยละ 80 สมัพนัธ์กบักจิกรรมการผลติทางการเกษตร ส�ำหรบัพชืทีเ่พาะปลกูส่วนใหญ่ 

ได้แก่ ข้าว อ้อย มันส�ำปะหลัง ปอ ยางพารา พืชผักสมุนไพรและผักสวนครัวต่าง ๆ 	

มีการเลี้ยงสัตว์ไว้เพ่ือการบริโภคและจ�ำหน่าย เช่น เป็ด ไก่ หมู วัว ควาย และปลา 

เป็นต้น เกือบทุกครัวเรือนที่ท�ำเกษตรจะปลูกข้าวเป็นพืชหลัก นอกจากการปลูกข้าว 

ครวัเรือนส่วนใหญ่ยังมกีารหมนุเวยีนทีดิ่นเพือ่ปลูกอ้อยและมนัส�ำปะหลงัตลอดรอบปี 

โดยพบว่ามกีารจัดสรรทีด่นิเพือ่ให้สามารถปลกูอ้อยและมันส�ำปะหลงัได้พร้อม ๆ กัน 

การย้ายถิ่นมีพอสมควรส่วนมากจะเป็นคนรุ่นใหม่ที่ท�ำงานนอกชุมชน และส่วนมาก

เป็นเพศชายมากกว่าเพศหญิง และชาวบ้านมค่ีานยิมส่งบตุรหลานเรยีนต่อระดบัสงูขึน้

กว่าภาคบังคับเพื่อความก้าวหน้าในอาชีพและฐานะทางสังคม 
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รัฐในฐานะ “นายหน้าที่ดิน” ในพื้นที่ยกเว้น

รัฐกับการสร้าง “สภาวะยกเว้น”

	 มิ เพียงตลาดและทุนเท ่า น้ันที่ เป ็นกลไกในการพัฒนาและส ่งเสริม	

ความเจรญิเตบิโตและการขยายตวัของเขตเศรษฐกจิพิเศษ รฐัคอืผูม้บีทบาทส�ำคญัมาก

ในการเตรียมการพัฒนาเขตเศรษฐกจิพเิศษโดยการสร้าง “สภาวะยกเว้น” ให้กับพืน้ที่

ด้วยการก�ำหนดนโยบายและกลไกในการจัดการ ควบคุมแนวทางการบริหารจัดการ

อย่างมีอิสระที่แตกต่างไปจากนโยบายด้านเศรษฐกิจในพื้นที่ อ่ืนของประเทศ 	

เช่น การก�ำหนดรปูแบบการจดัการพืน้ทีเ่ฉพาะ ก�ำหนดระเบยีบด้านภาษรูีปของสทิธิพิเศษ

และการลดหย่อนภาษ ีจดัหาพืน้ทีแ่ละแรงงานราคาถกู และการเข้าถงึทรพัยากรได้ง่ายขึน้

ของกลุ่มทุน เพื่อสร้างแรงจูงใจต่อนักลงทุน (Ong, 2006) ซึ่งสะท้อนจากนโยบาย	

ของรัฐบาลไทยที่สร้างข้อยกเว้นมากมายด้านการลงทุนของภาคเอกชน ดังที่ระบ	ุ

ในคูม่อืการลงทนุในเขตเศรษฐกจิพิเศษของส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสรมิการลงทนุ 

(Board of Investment-BOI) ว่านักลงทุนที่เข้าไปลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

นอกจากจะได้สทิธ ิประโยชน์ด้านภาษอีากรทีม่ากกว่าการประกอบธรุกจิหรอืการลงทนุ

ในพื้นที่ทั่วไปแล้ว ยังจะได้รับประโยชน์จากการใช้แรงงานต่างด้าวท่ีจะสามารถเข้ามา

ท�ำงานในโครงการได้ นอกจากน้ี รัฐบาลยังมีนโยบายและมาตรการสนับสนุนอื่น ๆ 

เช่น การพฒันาด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน การสร้างระบบสาธารณปูโภค ทีจ่�ำเป็นเพือ่รองรบั

การลงทุน การจัดหาพื้นที่ให้เช่า รวมถึงการตั้งศูนย์บริการเบ็ดเสร็จแบบครบวงจร 

เพ่ืออ�ำนวยความสะดวก แก่นักลงทุนในที่เดียวกันที่เรียกว่า “One Stop Service 

หรือ OSS” รวมทั้งเอกชนได้รับสิทธิพิเศษตามประกาศคณะกรรมการส่งเสริม	

การลงทุนที่ 7/2560 โดยยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคลสูงสุด 8 ปี (จ�ำกัดวงเงินไม่เกิน

ร้อยละ 100) และลดหย่อนภาษีเงนิได้นติบิคุคลร้อยละ 50 เพิม่อกี 5 ปี กรณเีป็นกจิการ

เป้าหมายหักค่าขนส่ง ไฟฟ้า ประปา 2 เท่า เป็นระยะเวลา 10 ปี รัฐจะหักค่าติดตั้งหรือ

ก่อสร้างสิ่งอ�ำนวยความสะดวกได้ ร้อยละ 25 ของเงินลงทุน นอกเหนือจากการหัก	

ค่าเสื่อมราคาตามปกติ ยกเว้นอากรขาเข้าเครื่องจักร อากรขาเข้าวัตถุดิบที่ใช้ผลิตเพื่อ
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ส่งออกอนญุาตให้ใช้แรงงานต่างด้าวไร้ฝีมอื รวมถงึ สทิธปิระโยชน์อ่ืน ๆ ทีไ่ม่ใช่ภาษอีากร 

เช่น การถือครองทีด่นิ การน�ำช่างฝีมอืต่างด้าวมาท�ำงาน เป็นต้น (ส�ำนกังานคณะกรรมการ	

ส่งเสริมการลงทุน, 2561)	

	 พร้อมกันนี้รัฐได้ท�ำหน้าที่จัดหาที่ดินให้เอกชนโดยการอ�ำนวยความสะดวก

ให้กับเอกชนอย่างชัดเจน ดังที่ปรากฏในเอกสารประกอบการสัมมนาเนื่องในโอกาส

ครบรอบ 47 ปี การก่อตัง้ส�ำนกังานภาคตะวันออกเฉียงเหนอื ธนาคารแห่งประเทศไทย 

นายสุริยา จันทร์กระจ่าง4 (2558) ระบุว่า รัฐบาลได้อ�ำนวยความสะดวกการจัดหา

ที่ดินเพื่อใช้ประโยชน์ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยให้หน่วยงานภาครัฐ หรือเอกชน 

หรือการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยเช่า รัฐบาลได้จัดหาที่ดินของรัฐส�ำหรับ	

ใช้ประโยชน์ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เพื่อแก้ปัญหาราคาที่ดินที่เพิ่มสูงขึ้นจาก	

การเก็งก�ำไรที่ดิน ที่ดินของรัฐบางส่วนใน 6 เขตเศรษฐกิจพิเศษ ได้แก่ ตาก สระแก้ว 

ตราด มกุดาหาร สงขลา และหนองคาย ได้ถกูเพิกถอนสภาพและโอนมาเป็นกรรมสทิธิ์

ของกรมธนารกัษ์เพือ่บริหารจดัการให้เช่า กรมธนารักษ์เป็นผูก้�ำหนดหลกัเกณฑ์การเช่า 

และอยูร่ะหว่างพจิารณาอตัราค่าเช่าทีเ่หมาะสมต่อไป ซึง่ Levien (2013) เหน็ว่าการพัฒนา

เขตเศรษฐกจิพเิศษกรณปีระเทศอนิเดยี ทีมี่รัฐสนับสนุนดงักล่าว ท�ำให้ “รฐักลายเป็น

นายหน้าที่ดิน” (Land broker state) ท�ำหน้าที่จัดหาท่ีดินราคาถูกหรือที่ดินรกร้าง	

ว่างเปล่าและที่ดินที่ิเป็นสาธารณะที่คนชนบทหรือชาวนาจ�ำนวนมากใช้ประโยชน์	

มาก่อน แล้วน�ำมาจัดสรรปันส่วนให้กับนายทุนพร้อม ๆ กับยื่นข้อเสนอพิเศษต่าง ๆ 	

ที่ลดต้นทุนของกลุ่มนายทุนและเปิดโอกาสให้ท�ำงานอย่างอิสระผ่านกระบวนการ

พรากสิทธิ์ผ่านนโยบายและกฎหมายเช่นที่ปรากฏในประเทศอินเดีย ซึ่งท้ายที่สุด	

น�ำมาสู่สงครามที่ดินระหว่างชาวนา นายทุน และรัฐ เนื่องจากรัฐบาลอินเดียต้องการ

ที่ดินน�ำมาพัฒนาเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษประมาณ 35 เปอร์เซ็นต์ และต่อมามากถึง 

50 เปอร์เซ็นต์​ (Levien, 2012: 194)

 

4	 นายสุริยา จันทร์กระจ่าง เป็นที่ปรึกษาด้านนโยบายและแผนงาน ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
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กระบวนการเป็น “นายหน้าที่ดิน” 

	 ในฐานะ “นายหน้าที่ดิน” รัฐบาลใช้กระบวนการคัดเลือก และได้มาซึ่ง 	

“พื้นที่พัฒนานิคม” (พื้นที่เศรษฐกิจพิเศษ) ผ่านกลไกด้านนโยบาย กฎหมาย 	

และระบบราชการโดยมอบหมายให้หน่วยงานในพื้นที่ในการรับค�ำสั่งและปฏิบัติการ	

เพื่อเอื้ออ�ำนวยความสะดวกให้เอกชนเข้ามาลงทุน รวมทั้งการใช้อ�ำนาจเชิงนโยบาย

ด้านพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน เป็นกระบวนการส�ำคัญเพ่ือตอบสนองการเป็น	

นายหน้าที่ดิน กล่าวคือรัฐบาลประกาศนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ ซึ่งทั้งหมด	

อยู่ในจังหวัดชายแดน5 โดยการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรที่มีอยู่ในพื้นที่ชายแดน 

พื้นที่ข้ามแดน และความร่วมมือกันระหว่างประเทศด้านการค้า การลงทุน โครงสร้าง

พ้ืนฐาน และแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้าน อีกทั้งต้องการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่

ชายแดนในฐานะพืน้ทีเ่ศรษฐกจิใหม่ ๆ (ส�ำนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิ

และสังคมแห่งชาติ, 2561) โดยก�ำหนดให้เป็นพื้นที่เพ่ือพัฒนาอุตสาหกรรม 	

การพาณิชย์ การท่องเที่ยว หรือการอื่นที่เป็นประโยชน์ต่อการจัดการหรือส่งเสริม	

ให้เกิดเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และหมายรวมถึงพื้นที่ของนิคมอุตสาหกรรม	

ตามกฎหมายว่าด้วยการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยที่อยู่ภายในเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษ 

	 ต่อมา รัฐบาลใช้มาตรการทางกฎหมายโดยประกาศใช้กฎหมายพิเศษ 

มาตรา 44 แต่งตั้งคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กนพ.) ประชุม

ครั้งที่ 1/2557 วันที่ 15 กรกฎาคม 2557 มีมติเห็นชอบให้จังหวัดมุกดาหารพัฒนาเป็น

เขตเศรษฐกิจพิเศษ และแต่งตั้งคณะกรรมการและคณะท�ำงานจัดตั้งเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารเพื่อขับเคลื่อนเขตพัฒนาให้เป็นรูปธรรมตามแนวทาง	

ของคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (กพน.) ภายหลังการประกาศ

5	 นโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษได้รับการประกาศตั้งแต่ปี พ.ศ.2558 ล้วนตั้งในพื้นที่จังหวัดชายแดน

ทั้งหมด ได้แก่ ตาก สระแก้ว ตราด มุกดาหาร และสงขลา และขยายออกไปยังจังหวัดชายแดนอื่น	

ทั้งประเทศอีก 5 จังหวัดในระยะที่สอง ได้แก่ นราธิวาส นครพนม เชียงราย กาญจนบุรี และหนองคาย 

(ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2559)
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จัดต้ังเขตเศรษฐกิจพเิศษมุกดาหารตามค�ำส่ังของคณะรกัษาความสงบแห่งชาต ิ(คสช.) 

ค�ำสั่งเลขที่ 72/2557 ลงวันที่ 19 มิถุนายน 2557 ได้มีการก�ำหนดพื้นที่ส�ำหรับประกาศ 

2 ประเภท คือ 1) พื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร ซึ่งได้มีการก�ำหนดให้

พื้นที่ 11 ต�ำบลของ 3 อ�ำเภอริมชายแดนแม่น�้ำโขงของจังหวัดมุกดาหาร ประกอบด้วย

อ�ำเภอเมืองมุกดาหาร อ�ำเภอหว้านใหญ่ และอ�ำเภอดอนตาล รวมพื้นที่ 361,524 ไร่ 

เป็นขอบเขตพื้นที่ เขตเศรษฐกิจมุกดาหาร และ 2) เขตพื้นที่พัฒนาเขตนิคม

อุตสาหกรรม หรือเรียกว่า “พื้นที่พัฒนานิคม” จ�ำนวน 1,080 ไร่ หรือร้อยละ 0.30 

บริเวณศูนย์วิจัยและพัฒนาการเกษตรมุกดาหาร และสถานีพัฒนาอาหารสัตว์

มุกดาหาร ตั้งอยู่ในหมู่บ้านในพื้นที่ต�ำบลค�ำอาฮวน การประกาศเขตเศรษฐกิจ	

ในพืน้ทีน่ี ้รฐัได้เยยีวยาเกษตรกรทีเ่คยใช้พ้ืนทีท่�ำนาในเขตดงักล่าวจ�ำนวนรวม 5 ราย

ด้วยจ�ำนวนเพยีง 880,000 บาท และให้ศูนย์วิจยัคืนทีด่นิให้กบักรมธนารกัษ์เพือ่เปิดให้

เอกชนมาลงทุนในพื้นที่ดังกล่าว (ธนารักษ์มุกดาหาร, 2559)6

	 นอกจากนี้ รัฐได้ก�ำหนดให้ส่วนราชการท�ำหน้าที่เข้ามาบริหารจัดการที่ดิน

โดยท�ำหน้าที่จัดหาที่ดินเพื่อน�ำมาพัฒนาเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยการตั้งคณะ

กรรมการนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ (กพน.) ดังที่กล่าวมาแล้ว และคณะกรรมการ

ดงักล่าวได้มมีตเิหน็ชอบ เมือ่วนัที ่16 มนีาคม 2558 ให้ใช้ศนูย์วจิยัและพัฒนาการเกษตร

มุกดาหารแห่งที่ 2 (“ศูนย์พืชไร่” ตามที่ชาวบ้านเรียก) และสถานีพืชอาหารสัตว์

มุกดาหารแห่งที่ 2 (“สวนหญ้า” ตามที่ชาวบ้านเรียก) รวมเนื้อที่ประมาณ 1,080 ไร่ 	

6	 ในเขตพื้นที่อ�ำเภอเมืองมุกดาหาร 5 ต�ำบล คือ ได้แก่ ต.ศรีบุญเรือง ต.มุกดาหาร ต.บางทรายใหญ่ 

ต.ค�ำอาฮวน ต.นาสนีวน อ�ำเภอดอนตาล 2 ต�ำบล ได้แก่ ต.ดอนตาล ต.โพธ์ิไทร และ อ.หว้านใหญ่ 4 ต�ำบล 

ได้แก่ ต.หว้านใหญ่ ต.ป่งขาม ต.บางทรายน้อย ต.ชะโนด โดยพ้ืนที่ซึ่งประกาศเป็นเขตพัฒนา

เศรษฐกิจพิเศษ ระบุว่า ประกอบด้วยพื้นที่ประเภทต่าง ๆ  ดังนี้ (ราชกิจนาจุเบกษา, 2516) 

	 1) พื้นที่สาธารณะ 11,023 ไร่

	 2) พื้นที่ราชพัสดุ 11,422 ไร่

	 3) พื้นที่ สปก. 33,950 ไร่

	 4) พื้นที่อุทยานแห่งชาติ/ป่าสงวนฯ 50,350 ไร่

	 5) พื้นที่เขตนิคมสหกรณ์ 28,170 ไร่

	 6) พื้นที่เอกสารสิทธิ์ 226,609 ไร่
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ในเขตต�ำบลค�ำอาฮวน อ�ำเภอเมืองมุกดาหาร เพื่อจะให้เอกชนเช่าลงทุนในระยะแรก 

โดยมีวัตถุประสงค์ส�ำคัญของการประกาศเขตพื้นที่พัฒนานิคม เพื่อลดปัญหาที่ดิน

พุ่งสูงขึ้นเกินกว่าที่จะลงทุน สืบเนื่องจากหลังการประกาศจัดตั้งพื้นที่เขตเศรษฐกิจ

พิเศษจังหวัดมุกดาหาร ส่งผลให้ที่ดินใน 3 อ�ำเภอพุ่งสูงขึ้นกว่าเดิมร้อยละ 30 	

และมีแนวโน้มพุ่งขึ้น ซึ่งส่งผลให้นักลงทุนไม่สามารถชื้อที่ดินได้โดยเฉพาะที่ดิน

แปลงใหญ่ 

	 ดังนั้น จึงมีค�ำสั่งหัวหน้า คสช. ที่ 17/2558 ลงวันที่ 15 พฤษภาคม 2558 	

โดยความเหน็ชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาตอิาศัยอ�ำนาจตามความในมาตรา 44 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 เรื่อง	

การจัดหาที่ดินเพื่อใช้ประโยชน์ในเขตเศรษฐกิจพิเศษ โดยก�ำหนดให้เพิกถอนที่ดิน

ประเภทต่าง ๆ ในพื้นที่ประกาศเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษตกเป็นที่ราชพัสดุ เพื่อแก้ไข

ปัญหาราคาที่ดินเอกชนที่เพ่ิมสูงขึ้น ซ่ึงท�ำให้รัฐไม่สามารถจัดชื้อหรือเวนคืนมา

ด�ำเนินการได ้ ดังนั้นรัฐจึงได ้จัดหาที่ดินของรัฐแทน (สุรสม กฤษณะจูฑะ 	

และ ปิ่นวดี ศรีสุพรรณ, 2561)

	 การใช้กลยุทธ์ “การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน” คือกลไกส�ำคัญของการเป็น

นายหน้าที่ดินของรัฐเช่นกัน กล่าวคือรัฐท�ำหน้าที่เป็นผู้สร้างการพัฒนาโดยการเพิ่ม

ขอบข่ายของประโยชน์สาธารณะด้วยการท�ำให้เห็นว่าการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน	

ในเขตเศรษฐกิจพิเศษโดยใช้ที่ดินของชาวบ้านและเวนคืนค่าที่ดินให้กับชาวบ้าน 	

จะก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะ กรณีเขตเศรษฐกิจพิเศษต�ำบลค�ำอาฮวน ซึ่งพบว่า

รัฐบาลได้ก�ำหนดนโยบายและแผนงานการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่ส�ำคัญ ได้แก่ 

การสร้างถนนสี่เลนและการสร้างรางรถไฟรางคู่ โดยมอบให้ส่วนราชการในจังหวัด	

ที่ได้รับมอบหมายเกี่ยวกับการจัดหาที่ดินเพื่อพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษและบริษัท	

ที่ปรึกษา มีบทบาทในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่ตามบทบาทหน้าที่ เช่น

การจัดการเรื่องการเวนคืนที่ดิน ได้แก่ กรมทางหลวงได้ปฏิบัติการในพื้นที่ทันที 	

ซึ่งเห็นได้จากในปลายเดือนกันยายน ปี พ.ศ. 2557 ที่ชาวบ้านค�ำเขืองที่ถือครองที่ดิน 

สปก. ได้ร่วมกันยื่นค�ำร้องไปยังส�ำนักงานยุติธรรมจังหวัดมุกดาหารเป็นตัวกลาง	
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ในการสอบถามค่าชดเชยหรือค่าเวนคืนที่ดินจากโครงการรถไฟดังกล่าวจาก 	

การรถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) โดยทาง รฟท. ได้หนังสือชี้แจงกลับมาเม่ือวันที่ 	

29 พฤศจกิายน 2557 โดยอ้างถงึ “พรบ.ว่าด้วยการเวนคืนอสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ. 2530” 

ระบุว่า “ที่ดินที่มีเอกสารสิทธิ์เป็น ส.ป.ก4-01 นั้น จะไม่ได้รับค่าชดเชยค่าที่ดิน แต่จะ

ชดเชยด้านอื่นเท่าเทียมกับที่มีดินที่มีเอกสารสิทธิ์ เช่น น.ส.3 และ น.ส.3ก เป็นต้น 	

เช่น ค่าชดเชยสิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ ได้แก่ อาคาร สิ่งก่อสร้าง ไม้ผล ไม้ยืนต้น 	

ในทีด่นินัน้ ๆ แทน” และจะมีการตัง้คณะกรรมการร่วมระหว่าง กฟท. ผูแ้ทนกรมทีด่นิ 

ตัวแทนภาครัฐ ท้องถิ่นเพื่อท�ำหน้าที่ก�ำหนดราคาเบื้องต้นภายใน 30 วันนับตั้งแต่	

วันส�ำรวจแล้วเสร็จ (การรถไฟแห่งประเทศไทย, 2557) ซึ่งโครงการพัฒนา	

ถนนสี่เลนและรถไฟรางคู่จะท�ำให้มีการเวนคืนที่ดินของชาวบ้าน ได้แก่ 

	 1) โครงการก่อสร้างรถไฟรางคู่เส้นทางบ้านไผ่-นครพนม ซึ่งจะตัดผ่าน

ต�ำบลค�ำอาฮวน รวมทั้งบ้านค�ำเขืองเป็นระยะทาง 12.4 กิโลเมตร จากการส�ำรวจ	

เบื้องต้นพบว่ามีที่ดินที่ถือครองในรูป สปก.จะถูกเวนคืน จ�ำนวน 81 ราย คิดเป็น	

พ้ืนท่ีประมาณ 319 ไร่ 1 งาน 54 ตารางวา แยกเป็นบ้านค�ำเขืองจ�ำนวน 24 ราย 	

จ�ำนวน 24 แปลง รวมพื้นที่ประมาณ 109 ไร่ 2 งาน 48 ตารางกิโลเมตร

	 2) โครงการขยายถนนส่ีเลนส์เพื่อรองรับการคมนาคมขนส่งไปยังพื้นที่

พัฒนา แม้ว่าโครงการที่ 2 จะยังไม่ได้เริ่มด�ำเนินการและเสนอแผนงบประมาณ แต่มี

การออกส�ำรวจของเจ้าหน้าที่รัฐระดับท้องถิ่น โครงการนี้อาจท�ำให้เกิดการเวนคืน

ทีด่นิฝ่ังขวาของถนนทางหลวงชนบทหมายเลข 3019 ซึง่เป็นทีต่ัง้บ้านเรอืนและทีท่�ำกิน

ของชาวบ้านค�ำเขืองและบ้านพรานอ้นรวมเป็นจ�ำนวนมากกว่า 20 ครัวเรือน 

	 ขณะนี้โครงการดังกล่าวได้ด�ำเนินการส�ำรวจออกแบบไปแล้วเมื่อปี 2559 

โดยกรมทางหลวงชนบทได้ว่าจ้างบริษัท พีทีอี เอ็นจิเนียริ่ง คอนซัลแตนท์ จ�ำกัด 

ด�ำเนินโครงการส�ำรวจและออกแบบ รวมทั้งการจัดประชุมรับฟังความคิดเห็น	

จากประชาชนและผู้เกี่ยวข้อง 3 ครั้ง โดยครั้งแรกเป็นการแจ้งรายละเอียดโครงการ 

เมื่อวันที่ 21 ธันวาคม 2560 ครั้งที่สองเป็นการประชุมกลุ่มย่อยเฉพาะกลุ่มประชาชน 

ผู้น�ำและหน่วยงานในพื้นที่ตามแนวถนน เมื่อวันที่ 25 มกราคม 2561 และครั้งที่สาม
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เป็นการสรุปและน�ำเสนอความก้าวหน้าผลการคัดเลือกรูปแบบ/แนวทางเลือกถนน

โครงการ ซึ่งจัดไปเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ์ 2561 ณ เทศบาลต�ำบลค�ำอาฮวน (ข้อมูล

ภาคสนาม, 2561)

	 ส�ำหรบัการประชมุครัง้ที ่2 ซึง่บรษิทัทีป่รกึษาแจ้งว่าเป็นการรบัฟังความคิดเหน็

ของประชาชน ผูน้�ำ และหน่วยงานในพืน้ทีต่ามแนวสายทางถนนน้ัน จากการสงัเกตการณ์

ของผู้วิจัยซึ่งได้เข้าร่วมประชุมด้วยนั้น พบว่า ไม่ได้มีการเปิดรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชนอย่างเท่าเทียมและทั่วถึง แม้จะมีการแจกแบบสอบถามให้ประชาชนกรอก

เลือกแนวทางถนนที่บริษัทได้ท�ำการส�ำรวจ แต่ในการชี้แจงรายละเอียดไม่ว่าจะโดย

การพูดหน้าเวทีและการชี้แจงผ่านป้ายไวนิลซึ่งถูกน�ำมาติดไว้ในที่ประชุม กลับเป็น	

การชีน้�ำให้ประชาชนเหน็ด้วยกบัทางเลอืกทีบ่รษิทัได้สรปุมาแล้วว่ามคีวามคุม้ค่ามากทีส่ดุ 

ในขณะทีช่าวบ้านผูท้ีจ่ะต้องสญูเสยีทีด่นิจากการก่อสร้างจ�ำนวนประมาณ เกือบ 100 คน	

ยังไม่รู้แน่ชัดว่าตนเองและครอบครัวจะได้รับผลกระทบมากน้อยแค่ไหนและสมควร

ที่จะเลือกเส้นทางไหนมากที่สุด (ข้อมูลภาคสนาม, 2561)

	 ด้วยข้อมูลที่ไม่ชัดเจนและความสับสนที่เกิดขึ้น ส่งผลต่อการแสดง	

ความคดิเหน็ของชาวบ้าน ทัง้โดยการแสดงความคิดเหน็หน้าเวทซีึง่ปรากฏว่ามชีาวบ้าน

เพียงไม่ถึงห้าคนเท่านั้นที่กล้าออกไปจับไมค์พูด ในขณะที่การกรอกแบบสอบถาม

เลอืกเส้นทางถนนทีเ่หมาะสมนัน้เป็นไปอย่างสบัสน เพราะชาวบ้านบางคนไม่รูจ้ะกรอก

และตอบแบบสอบถามอย่างไร เนือ่งจากอ่านหนังสอืไม่ออกหรอืไม่คล่อง หรอื บางคน

อ่านออกแต่เขยีนไม่ถนดั ในขณะทีอ่กีหลายคนไม่ได้สนใจกรอกแบบสอบถามดงักล่าว 

และไม่มีใครที่จะสามารถทราบได้ว่าการเลือกเส้นทางของตัวเองในแบบสอบถามน้ัน

จะเป็นทีร่บัรูห้รอืมผีลต่อการตดัสนิเลอืกเส้นทางถนนมากน้อยเพียงใด ส�ำหรับการประชมุ

ครั้งท่ี 3 ซึ่งเป็นการสรุปผลการคัดเลือกแนวสายทางถนนที่เหมาะสมให้ประชาชน 

ผู้น�ำชุมชน และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้รับฟัง โดยผลการคัดเลือกมาจากการตั้งหลัก

เกณฑ์การคัดเลือก และบริษัทที่ปรึกษาได้ท�ำการศึกษาถึงความเหมาะสมของ	

แนวเส้นทางต่าง ๆ ตามหลักเกณฑ์ที่บริษัทตั้งขึ้นมาเอง ซึ่งประกอบด้วยหลักเกณฑ์

ใหญ่ ๆ  3 ด้าน คือ 1) ด้านวิศวกรรมและจราจรขนส่ง 2) ด้านเศรษฐกิจและการลงทุน 
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3) ด้านสังคมและสิ่งแวดล้อม แล้วให้คะแนนความเหมาะสมตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว 

	 การพิจารณาเอกสารที่บริษัทที่ปรึกษาแจกให้กับประชาชนเพื่อชี้แจง	

ผลการพิจารณาเปรียบเทยีบแนวเส้นทางต่าง ๆ พบว่า เป็นการสรปุผลตามการศึกษา

ของบริษัท ไม่ได้มาจากกระบวนการรับฟังหรือการให้ประชาชนได้แสดงความคิดเห็น

อย่างเท่าเทียมและทั่วถึงมาตั้งแต่ต้นแล้ว ซึ่งแนวเส้นทางที่ได้รับการคัดเลือกนั้น 	

คือ “แนวทางเลือกที่ 2” โดยมีเส้นทางตั้งแต่บ้านค�ำอาฮวน – บ้านแสงอรุณ – 	

บ้านค�ำเขือง – บ้านพรานอ้น – บ้านนาถ่อน – บ้านป่งเป้า – บ้านโพนทราย ตัดผ่าน

ที่ดินท�ำกินและที่อยู่อาศัย รวม 339.57 ไร่ ซึ่งเป็นขนาดพื้นที่สูญเสียที่ไม่ต่าง	

จากแนวทางเลือกอื่นมากนัก แต่ที่แตกต่างคือ แนวทางเลือกที่ 2 จะตัดผ่าน	

ทีด่นิประเภท สปก.4-01 มากทีส่ดุ ส่งผลให้ “แนวทางเลอืกที ่2” มค่ีาก่อสร้างน้อยทีส่ดุ 

มีค่าเวนคืนที่ดิน/ค่าทดแทนที่ดินน้อยที่สุด และมีค่าทดแทน/ชดเชยทรัพย์สิน	

น้อยที่สุด ดังภาพเอกสารสรุปการคัดเลือกเส้นทางถนน (การรถไฟแห่งประเทศไทย, 

2557) 

	 จากการสอบถามพูดคุยกับชาวบ้านจากหลายหมู่บ้านที่เข้าประชุมในครั้งนี้ 

ซึ่งเกือบทั้งหมดเป็นผู้ที่ได้รับผลกระทบจากโครงการ พบว่า ชาวบ้านส่วนใหญ่ไม่ได้

ต้องการถนนสี่เลนซึ่งก่อผลกระทบให้กับพวกเขา ท�ำให้พวกเขาต้องเสียที่ดินท�ำกิน

และที่อยู่อาศัย ท�ำให้วิถีชีวิตของพวกเขาต้องเปลี่ยนแปลงไป ในขณะที่หลายคน	

ยงัไม่เข้าใจถงึผลกระทบทีต่วัเองจะได้รับอย่างชดัเจนจากแนวเส้นทางต่าง ๆ แต่กไ็ม่ได้

มกีารทกัท้วงหรือคดัค้านแต่อย่างใด ท�ำให้เหน็ถงึความขดัแย้งในการสรปุผลการคดัเลอืก

ของบริษัท ในข้อที่ผ่านมาที่ระบุถึงการยอมรับถนนโครงการของประชาชนในพื้นที่” 

ซึ่งบริษัทได้แสดงในเอกสารสรุปการเปรียบเทียบแนวสายทางเลือกโครงการ

อภิปรายและสรุปผล

	 การศึกษาวิจัยนี้พบว่า ที่ดินเป็นเครื่องมือแห่งการสะสมทุนทางเศรษฐกิจ

และสังคมของชาวบ้าน กล่าวคือ ที่ดินสร้างรายได้ สะสมทุนและก�ำไรให้กับเจ้าของ 
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การมีสิทธิ์ในที่ดินท�ำให้ชาวนาหรือเกษตรกรสร้างความมั่นคงและมั่นใจในสิทธิ ์	

และในการจัดการทีด่นิเพือ่สัง่สมทนุในระยะยาว แต่รฐักลบัมิได้สนับสนุนให้ชาวบ้าน

ครอบครองทีด่นิ ในทางตรงข้าม รฐักลบัท�ำหน้าที ่“นายหน้าค้า” ทีดิ่นเสยีเอง โดยการจดัหา

ที่ดิน เพื่อรองรับการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหารโดยก�ำหนดมาตรการ	

การเวนคืนที่ดินที่เสนอราคาที่ไม่เป็นธรรมและไม่มีข้อมูลที่แน่ชัดให้กับชุมชน 

นอกจากนี้รัฐบาลท�ำหน้าที่ผู ้ก�ำหนดนโยบายเรื่องเขตเศรษฐกิจพิเศษมองที่ดิน	

เชิงการจัดการและเศรษฐศาสตร์โดยการใช้อ�ำนาจทางการปกครองและกฎหมาย	

เข้ามาจัดการที่ดินเพื่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจทั้งต่อสาธารณะโดยการเปิดโอกาส

และสร้างเงือ่นไขทีเ่อือ้อ�ำนวยให้ภาคเอกชนหรอืชนชัน้นายทนุเข้ามาจดัการได้โดยง่าย

ผ่านการเช่าเพ่ือท�ำธุรกจิและหรอืการเกง็ก�ำไร ซึง่สอดคล้องกับการศึกษาของ Levien 

(2013) ที่ศึกษาเขตเศรษฐกิจพิเศษในประเทศอินเดียจากมุมมองของเศรษฐศาสตร์

การเมืองชี้ว ่าภายใต้เศรษฐกิจเสรีนิยมใหม่ เขตเศรษฐกิจพิเศษ ด�ำเนินผ่าน	

การสนับสนุนของรัฐอย่างเข้มแข็งโดยรัฐมักท�ำหน้าที่เป็นเสมือน “นายหน้าที่ดิน” 	

โดยการหาที่ดินราคาถูกให้เอกชนเช่าเพื่อเก็งก�ำไรหรือไม่ก็ลงทุนท�ำอุตสาหกรรม	

ด้วยแรงงานราคาถูก ซึง่การอ้างการพฒันาและประโยชน์สาธารณะ สะท้อนการพรากสทิธิ	์

ที่ดินและไม่ก่อให้เกิดการพัฒนาเพราะรัฐท�ำหน้าที่ควบคุมการใช้ที่ดินจ�ำนวนมาก

โดยการพรางว่าการใช้ท่ีดนิดงักล่าวเพ่ือประโยชน์สาธารณะแต่ในความเป็นจรงิการอ้าง

ดงักล่าวคอืการอ�ำพรางตวัของเสรนียิมใหม่โดยใช้รฐัเป็นเคร่ืองมือ (Levien, 2012: 941)

	 Levien (2012) กล่าวว่า การเข้ามาจัดหาที่ดินของรัฐมักมีลักษณะเป็น	

การพรากที่ดินจากท้องถิ่นเพื่อการพัฒนาอุตสาหกรรมและอื่น ๆ มิใช่กระบวนการ	

ทีเ่กดิขึน้ใหม่แต่เป็นกระบวนการทีย่าวนานสะสมเร่ือยมาผ่านนโยบายของรฐัในห้วงเวลา

และการเมืองที่ซับซ้อนเป็นระยะ ๆ เช่น กรณีของอินเดีย ที่กระบวนของอาณานิคม

อังกฤษและกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจเสรีนิยมในยุคปัจจุบันท�ำให้ที่ดินถูกจัดการ

โดยภาครัฐและเอกชนมากกว่าให้สิทธิแก่คนท้องถิ่นและก�ำหนดขอบเขตการจัดการ

ที่ดินชัดเจนจนคนท้องถิ่นมิสามารถเข้าถึงการใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อีกต่อไปท�ำให้	

ผู้หญิงแบกภาระที่เพิ่มขึ้นในการท�ำงานบ้านและพื้นที่ทางเศรษฐกิจ และขาดอ�ำนาจ

ในการตัดสินใจและได้รับการปรึกษาหารือเกี่ยวกับการพัฒนา 
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	 การจดัการทีด่นิทีก่�ำกบัโดยนโยบายการพัฒนาพืน้ทีต่ามแนวคดิเขตเศรษฐกจิ

พิเศษมุกดาหาร รัฐเล็งเห็นความเหมาะสมทางด้านภูมิศาสตร์ ความพร้อมของ	

เครื่องอ�ำนวยความสะดวกที่มีอยู่แล้วจากการพัฒนาของชายแดน เช่น โครงสร้าง	

พ้ืนฐานเก่ียวกับการข้ามแดน ความเฟื่องฟูของตลาดชายแดนและตลาดการค้า

ชายแดน และคาดการณ์ว่าจะมีแรงงานจากประเทศเพื่อนบ้านเพื่อดึงดูการลงทุน	

จากต่างชาติด้วยการให้สิทธิพิเศษด้านภาษีและการมีเครื่องอ�ำนวยความสะดวก

ทางการค้าในพื้นที่ชายแดน (เชิญ ไกรนรา, 2555) จะท�ำให้ชายแดนเป็นพื้นที่ของ	

การลงทุนและเป้าหมายของการพัฒนาเศรษฐกิจเน่ืองจากเป็นจุดตัดและเชื่อมกัน

ของผู ้คน สินค้า และเทคโนโลยีเพื่อผลประโยชน์ทางการค้าในรูปแบบต่าง ๆ 	

(ยศ สันตสมบัติ, 2555: 15) และเป็นพื้นที่ยกเว้นเพื่อการลงทุนของเอกชนด้วยการ

อ�ำนวยการของรฐั (Ong, 2006) ซ่ึงชายแดนเป็นพืน้ทีท่ีเ่ตม็ไปด้วยทรพัยากรทางเศรษฐกจิ

และทรัพยากรธรรมชาติเพื่อสนองตอบต่อการลงทุนและสร้างประโยชน์ทางธุรกิจ 

อย่างยิ่งในปัจจุบัน (Eilenberg, 2014) ซึ่งผลการศึกษาชิ้นนี้สะท้อนได้ว่าการพัฒนา

เศรษฐกิจชายแดนโดยยกระดับพื้นที่ ให ้ เป ็นเขตเศรษฐกิจพิเศษมุกดาหาร	

เป็นการพัฒนาแบบทางลดัด้วยการย่นย่อระยะการพฒันาให้เรว็ขึน้ ดงัที ่Harvey (2004: 

64-65) เสนอว่า การซ่อมเชิงพื้นที่และเวลา เป็นกระบวนการที่เน้นการเคลื่อนย้ายทุน

มายงัพืน้ทีล้่าหลงัเพือ่แก้ไขปัญหาความด้อยพฒันาในพืน้ทีด่งักล่าวด้วยการสร้างงาน

และสร้างทนุผ่านกระบวนการแสวงหาพืน้ทีก่ารลงทนุใหม่ ๆ เพือ่ให้ทนุเกดิการหมนุเวยีน 

ด้วยการร่นระยะเวลาการลงทนุให้รวดเร็วขึน้ ซ่ึงรัฐต้องสร้างเงือ่นไขและสภาพแวดล้อม

ที่เอื้ออ�ำนวยเพื่อรองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจให้รวดเร็วขึ้น

	 ผลการศึกษาวิจัยชิ้นนี้สะท้อนในท�ำนองเดียวกันคือแม้ว่าเขตเศรษฐกิจ

พิเศษในพื้นที่ยังมิได้พัฒนาอย่างที่ตั้งใจไว้ เช่น ยังไม่มีภาคเอกชนเข้ามาลงทุนเพราะ

ขาดแรงจูงใจ เนื่องจากที่ดินมีราคาสูง โครงสร้างพื้นฐานยังไม่พร้อมเท่าที่ควร 	

ห่างไกลจากชายแดน หรือ ค่าเช่าที่ดินที่สูงกว่าเขตเศรษฐกิจอื่น ๆ ในพื้นที่ใกล้เคียง 

เป็นต้น แต่เขตเศรษฐกิจพิเศษได้เวนคืนที่ดินของชาวบ้านไปบางส่วน และก�ำลังจะ

เวนคืนที่ดินเพื่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน และมีความเข้มงวดกับชาวบ้านมากขึ้น	
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ในการเข้าไปใช้ประโยชน์ในพื้นที่ที่ก�ำหนดเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษ และชาวบ้าน	

ยังเข้าไปเลี้ยงวัว เก็บฟืน หาของป่า หาปลา และปลา ต่างก็ขาดความมั่นใจ	

และวิตกกังวลว่าทางราชการจะมาไล่ออกเมื่อใดก็ได้และไม่อนุญาตให้เข้าไปใช้พื้นที่	

อย่างเด็ดขาด ซึ่ง Levien (2013) เห็นว่า การพัฒนาตามรูปแบบเขตเศรษฐกิจพิเศษ

สนับสนุนให้รัฐท�ำหน้าที่เป็นนายหน้าให้กับนายทุนได้ท�ำงานอย่างเสรีและเข้มข้น	

ภายใต้การสนับสนุนของรัฐน�ำมาสู่ความเหล่ือมล�้ำและไม่เป็นธรรมกับคนท้องถิ่น

เนื่องจากไม่สามารถเข้าถึงทรัพยากรที่ดินได้อีกต่อไป 

	 เสรีนยิมใหม่มีอทิธพิลต่อการพฒันาประเทศทัว่โลกดงัเหน็ได้จากการขยายตวั	

อย่างรวดเร็วของเขตเศรษฐกิจพิเศษ ซึ่งเป็นเศรษฐกิจรูปแบบหนึ่งของการน�ำแนวคิด

เสรีนิยมมาปรับใช้ในเชิงนโยบายชาติและปฏิบัติการในพื้นที่ในประเทศก�ำลังพัฒนา

ทั้งหลาย เช่น จีน และอินเดีย ผ่านนโยบายเขตเศรษฐกิจพิเศษ (Levien, 2013) 	

และลกุลามมาสูป่ระเทศลุ่มแม่น�ำ้โขง (Warr and Menon, 2014 ) และมกัมที�ำเลทีต่ัง้	

ในพื้นที่ชายแดนเนื่องจากมีข้อได้เปรียบเชิงท�ำเลที่ตั้ง การพัฒนาชายแดนที่มีมา	

ก่อนแล้ว เช่น การค้าชายแดนและการค้าข้ามชาต ิโดยอาศยัเครือ่งอ�ำนวยความสะดวก

จากการพัฒนาชายแดน และการเจริญเติบโตของการพัฒนาชายแดนเดิมที่มีอยู่แล้ว

ทั้งระดับระดับท้องถ่ินและระดับชาติที่มีมาก่อน (Krainara and Routray, 2015) 	

ซ่ึงการพัฒนาชายแดนให้เป็นเขตอุตสาหกรรมผ่านการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 	

ก็เพื่อให้รัฐสามารถก�ำกับและควบคุมพื้นที่ห่างไกลได้สะดวกมากยิ่งขึ้นนั่นเอง 

(Aggarwal, 2007) ดังนั้นการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนด้วยการสนับสนุน

ของรฐัเชือ่มโยงกบัข้อถกเถยีงของ Polanyi (1944) ทีว่่าเสรนียิมหรอืตลาดทนุนยิมเสริ

มิอาจเกิดขึ้นได้โดยอัตโนมัติได้ด้วยพลังของปัจเจกบุคคล ตลาดและเสรีนิยม	

จะเกิดขึ้นได้ก็โดยการสนับสนุนของรัฐผ่านกลไกเชิงนโยบาย กฎหมาย ระเบียบ	

และกระบวนการอ�ำนวยการทางการค้าและท�ำให้ทรัพยากร เช่นที่ดิน กลายเป็นสินค้า

เทียมซึ่งท�ำให้ที่ดินถูกลดคุณค่าให้เหลือเพียงปัจจัยการผลิตเท่านั้น ซึ่งบทความนี้

สามารถสรุปได้ว่ารัฐท�ำหน้าที่เป็น “นายหน้าที่ดิน” เพื่อตอบสนองต่อความต้องการ

ของภาคเอกชนและตอบสนองนโยบายของรัฐมากกว่าปกป้องเศรษฐกิจท้องถิ่น
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ข้อเสนอแนะ

	 จากผลการศึกษาพบว่า รัฐมีบทบาทสูงในการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ

และท�ำหน้าที่เป็นนายหน้าที่ดินเพื่อจัดเตรียมการลงทุนให้กับภาคเอกชน ดังนั้น	

เพือ่ลดความขดัแย้งและปัญหาทีค่าดว่าจะเกดิขึน้ระหว่างรฐัและเอกชน รฐัควรเปิดโอกาส

ให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดหาและจัดการที่ดินในเขตเศรษฐกิจพิเศษ เช่น 

การจัดหาที่ดินในพื้นที่ที่ชาวบ้านที่ชาวบ้านให้ความยินยอมและมีส่วนร่วมเพื่อน�ำมา

พัฒนาเป็นเขตเศรษฐกิจพิเศษ การก�ำหนดเส้นทางการเวนคืนที่ดินที่ให้ประชาชน	

เสียประโยชน์น้อยที่สุดอีกทั้งก�ำหนดราคาค่าเวนคืนท่ีดินที่เป็นธรรมโดยค�ำนึงถึง

การสูญเสียโอกาสในการท�ำมาหากินของประชาชนในที่ดินทั้งในปัจจุบันและอนาคต
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