
 

 

บทสรุปผูบ้รหิาร 
 
 
“เป�าประสงค์ของอาเซยีนคือการรบัรองว่าผูค้นในภมูภิาคสามารถมชีวิีตอยา่งสนัติสขุ...ในสภาพแวดล้อม
ที�เป�นธรรม เป�นประชาธิปไตย และสมคัรสมานสามาัคค ี” 

กฎบัตรอาเซียน มาตรา 1(4) 
 
“อาเซยีนมคีวามรบัผดิชอบในการปกป�องผูค้นในภมิูภาค อาเซยีนมคีวามรบัผดิชอบที�จะต้องปกป�องคนโร
ฮิงญาไม่ว่าพวกเขาจะอยูท่ี�ใด อาเซยีนต้องสมัครสมานกัน เราสามารถทําได้และควรจะเขม้แขง็กันกว่านี�” 

Wai Wai Nu ผู้ก่อตั�งและผู้อํานวยการ Women’s Peace Network และนักกิจกรรมโรฮิงญา  1

 
 
ในวันที� 25 สงิหาคม 2017 กองกําลังเมยีนมารเ์ขา้โจมตีชุมชนโรฮิงญาในรฐัยะไขซ่ึ�งอยูท่างตะวันตกของเมยี       
นมารอ์ยา่งรุนแรง ภายในไมกี่�สัปดาห์หลังจากนั�น ผูค้นหลายพนัคนถกูฆา่ ผูห้ญงิและเด็กผูห้ญงิถกูขม่ขนื บา้น       
หลายร้อยหลังและหมูบ้่านถกูเผาราบเป�นหน้ากลอง และผูใ้หญแ่ละเด็กกว่า 740,000 คนถกูบงัคับใหต้้องลี�ภัย     
ไปยังประเทศเพื�อนบ้านอยา่งบังกลาเทศ การโจมตีที�เกิดขึ�นเกิดในบรบิทของการเลือกปฏิบติั การกลั�นแกล้ง     
และความรุนแรงต่อคนโรฮิงญาซึ�งลากยาวมาหลายทศวรรษ และยงัดํารงอยูจ่นถึงทุกวันนี� 
 
รายงานฉบบันี�สํารวจการตอบสนองของสมาคมประชาชาติแหง่เอเชยีตะวันออกเฉยีงใต้ (อาเซยีน) ต่อวิกฤตที�   
เกิดขึ�น ตั�งแต่ความรุนแรงครั�งแรกในเดือนสงิหาคม 2017 จนถึงป�จจุบนั รายงานฉบบันี�มพีื�นฐานอยูบ่นการ       
สัมภาษณ์ 45 ครั�ง ต่อตัวแทนโรฮิงญา ภาคประชาสงัคม นกัการทตู สมาชกิรัฐสภาอาเซียน นกัวิเคราะห์             
การเมือง และเจ้าหน้าที�และอดีตเจ้าหน้าที�อาเซยีน รวมถึงมาจากการวิเคราะหแ์ถลงการณ์และเอกสารทางกา   
รอื�นๆ และรายงานต่างๆของภาคประชาสงัคมและสื�อ 
 
ขอ้ค้นพบได้แสดงให้เห็นว่าอาเซียนประสบความยากลําบากในการจัดการกับวิฤตและในการสื�อสารวิสยัทัศน์
และยุทธศาสตร์ที�ชดัเจนที�จะชว่ยหยุดวงจรความรุนแรงและการฆา่ล้าง อาเซยีนติดอยูใ่นความอิหลักอิเหลื�อ 
ของการเคารพหลักการฉนัทามติและการไมแ่ทรกแซงกิจการภายใน และการประณามภายในประเทศและใน 
สากลโลก รายงานฉบบันี�สํารวจการตอบสนองที�ปราศจากความเขม้แขง็ของอาเซยีน ซึ�งรวมไปถึงการขาด   
ภาวะความเป�นผูนํ้าของสาํนักเลขาธิการอาเซียนและประเทศสมาชิก ซึ�งเป�ดพื�นที�แก่รฐับาลเมยีนมารใ์นการ 
กําหนดการมสีว่นรว่มของอาเซียน ความลังเลของอาเซยีนในการยอมรับมติิเรื�องสิทธมินษุยชนของวิกฤตครั�ง 
นี� และยังหมายความว่าประชาคมอาเซียนใหค้วามสนใจแต่กับประเด็นที� “ไมเ่ป�นชนวนใหเ้กิดขอ้โต้แยง้” ซึ�ง     
ไมก่่อให้เกิดประสทิธผิลใดๆ และยงัไปสนบัสนนุการละเมดิสทิธมินษุยชน ความไมโ่ปรง่ใสของอาเซยีน ความ     
ลังเลที�จะรว่มมอืกับผูม้สีว่นเกี�ยวขอ้งอื�นๆ นอกจากรฐับาลเมยีนมาร์ และความปราศจากความเขม้แขง็ของ   
สถาบนัอาเซียนเอง ได้บอ่นเซาะการตอบรับต่อวิกฤตครั�งนี� 
 
 
 
 
 
 

1 Interview with Wai Wai Nu on 17 June 2020. 
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ภาวะความเป�นผูนํ้า 
แรกเริ�มเดิมที วิกฤตนี�ได้เป�ดเผยให้เห็นรอยร้าวท่ามกลางประเทศสมาชิกอาเซยีน ซึ�งถกูซ�าให้ย�าแยล่งอีกด้วย   
การขาดภาวะความเป�นผูนํ้าในระดับเลขาธิการอาเซยีน และได้นาํพาให้ประเทศสมาชกิตัดสินใจแยกต่างหาก 
ออกไปด้วยตนเอง “การเมอืงภายในประเทศนั�นชนะการเมอืงระหว่างประเทศอยา่งชดัเจน ” นกัวิเคราะหท่์าน   
หนึ�งกล่าว ความหวาดกลัวบทบาทของจีน ซึ�งได้ใชป้ระโยชนจ์ากวิกฤตนี�ในการขยายอํานาจมายงัพมา่     2

หมายความว่าอาเซียนลังเลที�จะเผชญิป�ญหาอยา่งตรงไปตรงมา และใหค้วามสําคัญอยา่งหนักกับการดํารงไว้ 
ซึ�งความเกี�ยวพันกับผู้มอํีานาจของเมยีนมาร ์
 
การขาดความเป�นหนึ�งเดียวกัน และขาดวิสัยทัศนข์องอาเซยีนว่าด้วยรฐัยะไข่ รว่มกันกับพนัธะอันไมส่ั�นไหว   
ของอาเซียนในการดํารงไว้ซึ�งหลักฉนัทามติ ได้เป�ดทางใหผู้้มอํีานาจของเมยีนมารค์วบคมุเรื�องเล่า และสั�งการ   
เจ้าหน้าที�ของอาเซียนว่าสามารถมสีว่นรว่มในอะไรได้บา้ง อยา่งไร และกับใคร ผลก็คือการเขา้ไปแก้ป�ญหา     
ของอาเซียนมกัให้ความสําคัญกับ “ผลไมที้�หอ้ยอยูไ่มส่งู” และล้มเหลวในการแก้ป�ญหาจากต้นตอ “แทนที�     
อาเซยีนจะยกระดับภมูภิาค มนักลับถกูดึงลงไปโดยประเทศสมาชกิเอง” คนทํางานภาคประชาสงัคมท่านหนึ�ง   
กล่าว   3

 
อยา่งไรก็ตาม วิกฤตครั�งนี�ก็ยงัดําเนนิต่อไป และการประณามในระดับภูมภิาคและสากลก็ไมไ่ด้ลดลง ความนา่     
เชื�อถือของอาเซียนถกูตั�งคําถามมากขึ�นเรื�อยๆ และผูน้าํอาเซยีนก็ตระหนักว่าพวกเขาต้องทําอะไรสักอยา่ง   
ผลก็คืออาเซียนได้ทดลองแก้ป�ญหาหลากหลายรูปแบบ โดยหวังว่าสิ�งเหล่านี�จะแก้ไขสถานการณไ์ด้ 
 
การเข้าใจและแก้ป�ญหาที�ต้นเหต ุ
โชคไมดี่นัก เมื�ออาเซยีนเริ�มกระตือรอืรน้ในการแก้ป�ญหา อาเซยีนกลับพุง่เป�าไปยงับางประเด็นเท่านั�น โดย     
เฉพาะประเด็นการสง่คนโรฮิงญากลับประเทศและประเด็นความชว่ยเหลือด้านมนษุยธรรม โดยจํากัดอยูเ่พยีง 
ประเด็นที�รฐับาลเมยีนมาร์เห็นชอบด้วย และละเลยประเด็นที�อ่อนไหวทางการเมอืงอยา่งการคืนสญัชาติ การ   
จํากัดการเคลื�อนไหว การบงัคับเลือกปฏิบัติ หรือความขดัแยง้ที�รุนแรงขึ�นระหว่างกองทัพเมียนมารแ์ละกอง   
กําลังอาระกัน ดังที�ผูใ้ห้สมัภาษณท่์านหนึ�งกล่าวว่า “จะพดูถึงการสง่คนโรฮิงญากลับประเทศได้อยา่งไรกัน ใน     
ขณะที�รฐัยะไขเ่ป�นเขตสงครามอยู”่   4

 
ในบางกรณี อยา่งน้อยๆก็ตามหลักการ อาเซยีนดเูหมอืนว่าสนบัสนนุนโยบายกีดกันแบง่แยกและการกลั�น   
แกล้งโรฮิงญาด้วยซ�า ยกตัวอยา่งเชน่ ASEAN’s Preliminary Needs Assessment for Repatriation (PNA)                 
ในรฐัยะไขดู่จะให้ความชอบธรรมต่อการจํากัดความเคลื�อนไหวของโรฮิงญา เมื�อตัวแทนอาเซยีนไปเยอืน 
แคมป�โรฮิงญา ณ คอกส์บาร์ซาร์ ในป� 2019 พวกเขาสง่เสริม National Verification Card (NVC) ซึ�งสาํหรบั                   
คนโรฮิงญาแล้วนี�คือเครื�องมอืในการกลั�นแกล้งพวกเขา อาเซยีนและรฐัสมาชกิยงัให้ความชว่ยเหลือด้านการ 
เงินต่อรัฐยะไขใ่นการนําไปใชกั้บโครงการโครงสรา้งพื�นฐานอยา่งโรงเรยีนและโรงพยาบาล โดยไมไ่ด้ยืนยนัว่า 
ทุกชุมชนจะสามารถเขา้ถึงสิ�งเหล่านี�ได้ 
 
ท้ายที�สุดแล้ว หากอาเซยีนต้องการให้เกิดผลและมปีระสทิธผิลในรฐัยะไข่ อาเซยีนต้องมคีวามเขา้ใจที�ถกูต้อง   
และยอมรับทุกมติิของวิกฤต ไมว่่าจะเป�นด้านสิทธมินษุยชน การเมอืง มนษุยธรรม สงัคม หรือเศรษฐกิจ มิ           
ฉะนั�นความพยายามที�จะแก้ไขป�ญหาก็จะไมเ่กิดผล และกลับกันก็จะเสี�ยงต่อการทําให้เกิดการแบง่แยกกีดกัน   
และการละเมดิสทิธมินุษยชนร้ายแรง และทําให้โรฮิงญาต้องแสวงหาความปลอดภัยในประเทศเพื�อนบา้น 

2 APHR interview,  4 June 2020. 

3 APHR interview, 18 May 2020. 
4 APHR interview,  27 May 2020. 
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ความโปรง่ใสและการมสีว่นรว่ม 
การจัดการและโต้ตอบของเอาเซยีนนั�นขาดความโปรง่ใส ขาดการมสีว่นรว่มของภาคประชาสังคม องค์กรด้าน   
มนุษยธรรม และที�สําคัญยิ�งคือคนโรฮิงญาเอง ความไรซ้ึ�งความละเอียดอ่อนต่อวิกฤตโรฮิงญา โดยเฉพาะที�     
เป�นผลมาจากการที�รฐับาลเมยีนมารป์ฏิเสธที�แม้แต่จะยอมรบัการดํารงอยูข่องคนโรฮิงญา หมายความว่า 
อาเซียนไมเ่ต็มใจเป�นอยา่งยิ�งที�จะใหข้อ้มลูเกี�ยวกับการอภิปรายแลกเปลี�ยนและกิจกรรมของอาเซยีน สิ�งที� 
สะท้อนให้เห็นได้อยา่งชดัเจนคือความล้มเหลวขององค์กรอาเซยีนต่างๆ ในการจัดการและตอบรับคําขอของ   
APHR ในการสมัภาษณ์และขอขอ้มลูสาํหรับรายงานฉบบันี� 
 
ความไรป้ระสิทธภิาพหลักของการตอบสนองของอาเซยีนอยา่งหนึ�ง คือความล้มเหลวของอาเซยีนในการรว่ม 
มอืกับภาคประชาสงัคมอยา่งจรงิจัง โดยเฉพาะกับคนโรฮิงญาเอง ในขณะที�ได้มคีวามพยายามในการพบกับผู้   
ลี�ภัยโรฮิงญาและตัวแทนของพวกเขา ผูค้นหลายคนก็รูส้กึว่าพวกเขาไมไ่ด้มสีว่นรว่มอยา่งจรงิจัง และตัวแทน   
อาเซียนก็เพียงแค่เป�นโทรโขง่ใหรั้ฐบาลเมยีนมาร ์
 
สําหรับหลายคนที� APHR ได้สมัภาษณ์ ไมว่่าจะเป�นผูลี้�ภัยโรฮิงญาและตัวแทน หรือภาคสว่นที�ไมใ่ชร่ฐับาล การ         
เขา้ถึงเจ้าหนา้ที�อาเซียนนั�นเต็มไปด้วยขอ้ท้าทาย  “เราได้พยายามแล้ว แต่เราไมม่โีอกาสมากนกัที�จะเขา้ถึง  
[อาเซยีน] ทุกอยา่งคือประตลัูบและสิ�งต่างๆ ก็เกิดขึ�นหลังประตนูั�น”  นกักิจกรรมโรฮิงญากล่าว  5

 
ขอ้วิพากษ์เหล่านี�ไมใ่ชข่อ้วิพากษ์ที�ไมเ่คยมมีาก่อน และไมไ่ด้เป�นเพียงขอ้วิพากษ์ต่อวิกฤตโรฮิงญา หลายป�มา   
นี�ภาคประชาสังคมและภาคสว่นอื�นๆ ต่างก็วิจารณค์วามไรซ้ึ�งขอ้มลูและขอ้คิดเหน็จากการประชุมทางการ 
ของอาเซียน และขอ้ท้าทายในการเขา้ถึงและมีสว่นรว่มกับตัวแทนอาเซยีน 
 
สถาบนัไม่เข้มแข็ง 
การโต้ตอบของอาเซียนนั�นมอุีปสรรคเพราะขาดสถาบนัที�มีอํานาจหนา้ที�และความเชี�ยวชาญในการจัดการกับ
วิกฤตดังที�เกิดกับรฐัยะไข่ อาเซียนใหค้วามสาํคัญกับความชว่ยเหลือด้านมนษุยธรรม ซึ�งก่อใหเ้กิดศนูย์   
ประสานงานอาเซียนเพื�อความชว่ยเหลือด้านมนษุยธรรมและการจัดการภัยพบิติั (AHA Centre) อยา่งไร     
ก็ตาม ศนูย์แหง่นี�ก็เป�นเพยีงศนูยก์ารจัดการด้านมนษุยธรรมและภัยธรรมชาติ ซึ�งไมม่คีวามพรอ้มที�จะจัดการ   
กับ “ภัยที�สรา้งโดยมนุษย”์ ดังที�เกิดในรัฐยะไข่ AHA Centre ยังขาดความเป�นอิสระ และมขีอ้กังวลต่อความ           
สามารถของศนูย์ในการดํารงไว้ซึ�งหลักการ “ไมก่่อใหเ้กิดความเสยีหาย ” (do no harm) และคณะกรรมาธกิาร         
ระหว่างรัฐบาลอาเซียนว่าด้วยสทิธิมนุษยชน (AICHR) ถึงแมว่้าจะเป�นหนว่ยงานหลักระดับภูมภิาคที�ได้รบัมอบ   
หมายให้ปกป�องและสง่เสริมสทิธิมนุษยชน ก็ปราศจากอํานาจหนา้ที�ในการโต้ตอบกับวิกฤตและถกูขดัขวาง 
จากการที�ขาดอิสระและต้องได้รับฉนัทามติจากประเทศสมาชิก 
 
ความไมเ่ขม้แขง็ในเชงิสถาบันในการตอบสนองของอาเซยีน ไมไ่ด้เกิดขึ�นแค่กับสถานการณ์รัฐยะไข่ แต่   
สะท้อนอยูใ่นความไร้ประสทิธิภาพเชงิสถาบันที�กว้างกว่านั�น ซึ�งฝ�งรากอยูใ่นโครงสร้างของอาเซียน และต้อง   
ได้รับการแก้ไขเพื�อให้อาเซยีนมปีระชาชนเป�นศนูย์กลางอยา่งแท้จรงิ 
 
 
 
 
 
 

5 APHR interview,  9 June 2020. 
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หนทางไปข้างหน้า 
ในขณะที�การโต้ตอบของอาเซียนต่อวิกฤตครั�งนี�ขาดความเขม้แขง็ และในหลายๆ มติิก็ไรป้ระสทิธภิาพ มนั     
เป�นสิ�งสําคัญที�จะต้องยอมรับว่าอาเซยีนได้ผลักดันเสน้พรมแดนหลายเสน้ของอาเซยีนเอง โดยเฉพาะหลักการ 
พื�นฐานว่าด้วยการไมแ่ทรกแซงทางการเมอืง การยดึหลักการอื�นอยา่งเหนี�ยวแนน่อยา่งฉนัทามติของประเทศ 
สมาชกิ อาเซียนได้อนญุาตใหเ้มยีนมารย์งันั�งอยูบ่นโต๊ะเดียวกัน ได้เขา้ถึง และแสวงหาอิทธพิลจากผูน้าํเมยี     
นมาร ์
 
คําถามในตอนนี�ก็คือว่า อาเซียนสามารถใชท้รัพยากรและก่อรา่งสร้างตัวจากสิ�งที�เกิดขึ�นเพื�อผลักดันความ 
ก้าวหนา้อยา่งแท้จรงิได้หรือไม่ ณ ขณะนี�แทบไมม่คีวามเปลี�ยนแปลงเกิดขึ�นกับคนโรฮิงญาในเมียนมาร์ คนโร     
ฮิงญากว่าล้านที�ติดอยูใ่นบังกลาเทศ และความขดัแยง้รอบใหมที่�คกุคามความปลอดภัยของทุกชุมชนที�อาศยั 
อยูใ่นรัฐยะไข่ ตอนนี�เราต้องการยุทธศาสตร์ที�ครอบคลมุและมมีนษุยเ์ป�นศนูยก์ลางอยา่งเรง่ด่วน อาเซยีนมี   
บทบาทที�สําคัญและเป�นไปในทางที�ดี ดังนั�นแล้วรายงานจึงสรุปจบพรอ้มกับขอ้เสนอแนะอันหลากหลายและ 
ละเอียดต่ออาเซียน เพื�อรบัรองความพยายามที�จะไมส่รา้งความเสียหาย แต่สง่ผลและสง่เสริมทางออกสาํหรบั   
คนโรฮิงญาและผู้คนที�เรียกรัฐยะไขว่่าเป�นบ้านของพวกเขา 
 
 
ข้อเสนอแนะหลัก:  
 

● ยอมรบัว่าวิกฤตรัฐยะไขไ่มไ่ด้เป�นเพยีงวิกฤตด้านมนษุยธรรม และวางแผนยุทธศาสตร์ที�ครอบคลมุ   
บนพื�นฐานของยุทธศาสตร์ที�นําทางโดยหลักการ “ไมก่่อใหเ้กิดความเสยีหาย” และไมเ่ลือกปฏิบัติ     
รับรองว่าการแทรกแซงของอาเซียนในรัฐยะไขแ่ก้ป�ญหาวิกฤตทกุมิติ รวมถึงมติิสทิธมินษุยชน และใช้   
มาตรการที�มปีระสทิธิภาพรับรองว่าโครงการต่างๆ ได้รบัการประเมนิและรบัรองด้านความเสี�ยงใน 
ด้านสทิธิมนุษยชนและการลดความเสยีหายอยา่งมีประสทิธภิาพ 

 
● ใชเ้ครื�องมือทางการเมอืงและทางการทตูที�มผีลักดันรฐับาลเมียนมารใ์ห้สรา้งสภาพแวดล้อมที�

ปลอดภัย เป�นไปด้วยความสมคัรใจและการกลับมาอยา่งมศีกัดิ�ศรคีวามเป�นมนษุยข์องชุมชนที�ถกูขบั 
ไล่ออกไป โดยไมแ่บง่แยกอัตลักษณ์ทางชาติพนัธุห์รอืศาสนา และเรยีกร้องความก้าวหน้าของขอ้มลู   
ว่าด้วยกระบวนการเหล่านี� หยุดการกระทําใดๆ ก็ตามในการสง่คนโรฮิงญากลับเมยีนมาร์ หากความ     
รุนแรงในรฐัยะไขย่งัไมยุ่ติลง และสภาพแวดล้อมในเมยีนมาร์ไมไ่ด้สง่เสริมการกลับไปอยา่งมีศกัดิ�ศรี 
ความเป�นมนุษย ์และ 

 
● ยอมรบัอัตลักษณข์องคนโรฮิงญา รับรองว่าคนโรฮิงญาจะได้รบัการสอบถามความคิดเห็นและมสีว่น 

รว่มในการตัดสนิใจสิ�งใดที�เกี�ยวขอ้งกับอนาคตของตนเอง ไมว่่าจะเป�นคนโรฮิงญาในเมยีนมาร์ ใน   
แคมป�ผูลี้�ภัยที�บงักลาเทศ และตัวแทนคนโรฮิงญาอื�นๆ ดําเนนิมาตรการที�มปีระสทิธิภาพในการ   
รับรองและรับฟ�งเสียงที�หลากหลายครอบคลมุ ซึ�งรวมถึงผูห้ญงิ เด็ก ผู้สงูอายุ และผูพ้กิาร 
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