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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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Abstract

        Australia seeks cooperation with other states due to the increasing number of 
refugees in 2001. Consequently, Bali Process was established by Australia and  
Indonesia as the regional mechanism to address the refugee issue. This article  
examines the externalization of refugee controls by Australia to ASEAN states under 
the Bali Process, and how Australia’s role enhances refugee protection in ASEAN 
between 2001 and 2013. By using the Externalization of migration control as the 
framework, this article demonstrates that Bali Process is the mechanism for        
Australia to externalize the criminalization of people trafficking and smuggling. It 
also becomes the tool for Australia to initiate bilateral agreements with ASEAN 
member states, such as Indonesia, which involves capacity building and border    
protection. Although the humanitarian approach cannot be ignored by states as 
international norms, UNHCR is a significant actor for pushing such an approach in 
Bali Process. This study concludes that Australia’s role does not enhance refugee 
protection, but instead straighten the security perception on refugee issues among 
the ASEAN states.

Keywords: ASEAN, Australia, Bali Process, externalization, refugee policy 

บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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 ผูลี้ภัยที่เพิ่มจำนวนมากขึ้นในออสเตรเลียหลัง ค.ศ. 2001 ทำใหออสเตรเลียแสวงหาความรวมมือจาก 

รัฐอื่น โดยไดรวมมือกับอินโดนีเซียเพื่อริเริ่มกระบวนการบาหลีในฐานะกลไกระดับภูมิภาค บทความนี้มุงศึกษา 

การผลักดันนโยบายในการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นผานกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ 

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหดวยแนวทางการผลักดันนโยบาย (Externalization) ผลการศึกษาพบวาออสเตรเลีย 

ไดใชกระบวนการบาหลีเปนชองทางในการผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานเปนความผิดอาญา อีกทั้งยัง 

ใชกระบวนการบาหลีเปนกลไกสงเสริมใหเกิดขอตกลงกับประเทศสมาชิกอาเซียน เชน อินโดนีเซีย เพื่อเพิ่ม 

ศักยภาพดานการควบคุมและปองกันชายแดนอันสงผลใหผูล้ีภัยท่ีเดินทางไปออสเตรเลียนอยลง แมความชวยเหลือ 

ทางมนุษยธรรมจะเปนส่ิงท่ีออสเตรเลียไมอาจเพิกเฉยไดในฐานะบรรทัดฐานทางสังคมระหวางประเทศ แต UNHCR 

กลับเปนผูมีบทบาทสำคัญในการสงเสริมแนวทางดังกลาวในกระบวนการบาหลี ดังนั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

จึงไมไดชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัย กลับกันคือชวยใหมุมมองของประเทศสมาชิกอาเซียนที่วาผูลี้ภัย 

เปนสวนหนึ่งของประเด็นความมั่นคงของรัฐและการปองกันชายแดนแข็งแกรงมากขึ้น

คำสำคัญ: กระบวนการบาหลี, การผลักดันโยบาย, นโยบายผูลี้ภัย, ออสเตรเลีย, อาเซียน

บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 
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ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       
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นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเดน็ผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อนัตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกิจของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดับเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีท่ี

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของท้ังประเทศตนทางและประเทศทางผานท่ีสําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดท่ีบาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายที่จะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรท้ังดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอินโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยองิกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงทีใ่ชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีทีส่ามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยตัง้แตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนุษยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกบัสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดับเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาที่ลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกิจของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูล้ีภัยท่ีเพ่ิมสูงข้ึนมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รัฐบาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดข้ึนโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดับทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลกัการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนนี้เปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางทีไ่รซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เนือ่งจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยโุรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดข้ึนในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูล้ีภัยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากที่สุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหนึ่งของการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปที่รัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สําเร็จ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องที่เลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูล้ีภยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสิทธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงที่ตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนภัียความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวิีตและเสรภีาพ อยางไรกต็าม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาที่ลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทาํใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ที่เปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีทิ้งสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนีเซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสําหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาที่ล้ีภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลงัจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหน่ึงใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศท่ีไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮิงญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาสิ่งท่ีตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการท่ีแข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูลี้ภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูลี้ภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนุน ในดานเงินทุน ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสาํหรบัการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงินท้ังหมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงน้ีครอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยท่ีย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ที่หมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรับผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัยไดมีเวทีท่ี

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของท้ังประเทศตนทางและประเทศทางผานท่ีสําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภูมภิาคตนทางมากทีส่ดุจะชวยลดจํานวนผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงที่ออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัท่ีรฐับาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตท้ังสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดท่ีบาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลีภั้ยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายที่จะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรท้ังดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนเีซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหนึ่งคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกักกันทีจ่ะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ทัง้สองประเทศยังทาํขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน น่ันคือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนีเซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอินโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยองิกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนเีซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ท่ีจะแกไขกฎหมายน้ีกอนท่ีกฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรับปรุงกฎหมายการเขาเมอืงทีใ่ชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ทั้งยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทตูของออสเตรเลยีทีส่ามารถผลกัดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการท้ังหมดท่ีเก่ียวของกับผูลีภั้ยตัง้แตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ลีภ้ยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนุษยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) สิ่งน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกบัสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อ่ืน ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายท่ีจะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลอืทางมนษุยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลเีองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูลีภั้ยไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซ่ึงอยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียที่เนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางท่ีเห็นไดจากการริเร่ิมสาํนักงานสนับสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศที่จะใหความคุมครองผูลี้ภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศูนยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดท่ีจะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานท่ีสําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดท่ีบาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายที่จะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดท่ีเกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยองิกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนท่ีผูล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงท่ีเกิดข้ึนเปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยที่ผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามทีอ่นสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนุสญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดขึ้นภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศักยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ท่ีจะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีทั้งขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากขึ้น ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของทั้งสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการริเริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานท่ีสําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภั้ย 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดท่ีบาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายที่จะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดท่ีเกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยองิกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนท่ีผูล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงท่ีเกิดข้ึนเปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยที่ผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเรือ่งของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามทีอ่นสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนุสญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดขึ้นภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศักยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ท่ีจะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีทั้งขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนน้ีไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากขึ้น ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของทั้งสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการริเริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดท่ีเกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยองิกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนท่ีผูล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรบัผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีทั้งขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรับผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีทั้งขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรับผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร

บรรณานุกรม

Andrijasevic, R. (2010). DEPORTED: the right to asylum at EU's external border of Italy and Libya.   

 International Migration, 48, 148-174. https://doi.org/10.1111/j.1468-2435.2009.00554.x 

Australia and Indonesia (Co-Chairs). (2002). Co-Chairs’ Statement’ (Bali Ministerial Conference on  

 People Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime, Bali, 26–28   

 February 2002. https://www.baliprocess.net/UserFiles/baliprocess/File/BRMC1(1).pdf

Australia and Indonesia (Co-Chairs). (2009). Co-Chairs’ Statement’ (Third Bali Regional Ministerial  

 Conference on People Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime,  

 Bali, Indonesia 14-15 April 2009).https://www.baliprocess.net/UserFiles/baliprocess/

 File/Co%20chairs%20statement%20BRMC%20III_FINAL.pdf

Australia and Indonesia (Co-Chairs). (2011a). Co-Chairs’ Statement’ (Fourth Meeting of Ad Hoc   

 Group Senior Officials, Bali, 9 March 2011). https://www.baliprocess.net/UserFiles/

 baliprocess/File/110310%20AHG%20SOM%20Co-chairs%20Statement%20FINAL.pdf

Australia and Indonesia (Co-Chairs). (2011b). Co-Chairs’ Statement’, (Fourth Bali Regional 

 Ministerial Conference on People Smuggling, Trafficking in Persons and Related 

 Transnational Crime, Bali, Indonesia, 29-30 March 2011). https://www.baliprocess.net/

 UserFiles/baliprocess/File/110330_FINAL_Ministerial_Co-chairs%20statement%20BRMC%   

 20IV(1).pdf

Australian Associated Press. (2009). Towing boats back is humane - Rudd. 

 https://www.news.com.au/national/towing-boats-back-is-humane-rudd/news-story/

 743ebfe4deab30cafcd4bfc130a8222c

Betts, A., & Milner, J. (2007). The Externalisation of EU Asylum Policy: 

 The Position of African States. Danish Institute for International Studies. 

 https://www.diis.dk/files/media/publications/import/alexander_betts_james_milner_eu_

 asylum_policy.pdf

Boswell, C. (2003). The 'External Dimension' of EU Immigration and Asylum Policy. 

 International Affairs (Royal Institute of International Affairs 1944), 79(3), 619-638. 

 https://doi.org/10.1111/ 1468-2346.00326 

Bowen, C. (2010). Transcript of press conference : Presidential Palace, Dili, East Timor: 

 12 October 2010: Minister's visit to East Timor; Regional Protection Framework. 

 https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/search/display/display.w3p;page=0;query=Minister%

 20for%20Immigration%20and%20Citizenship%20Press%20Conference%20Decade%

 3A%222010s%22%20Year%3A%222010%22%20Month%3A%2210%22%20Day%3A%

 2212%22;rec=0;resCount=Default

Bowen, C., Rudd, K., & Natalegawa, M. (2011). Joint Press Conference, Bali Process Ministerial  

 Conference on March 30, 2011. Commonwealth of Australia. 

 https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/download/media/pressrel/774292/upload_binary/

 774292.pdf;fileType=application% 2Fpdf#search=%22Joint%20Press%20Conference,%

 20Bali%20Process%20Ministerial%20Conference%22

Casas-Cortes, M., Cobarrubias, S., & Pickles, J. (2016). ‘Good neighbours make good fences’:  

 Seahorse operations, border externalization and extra-territoriality. European Urban and  

 Regional Studies, 23(3), 231-251. https://doi.org/10.1177/0969776414541136 

Commonwealth of Australia. (2009). Budget Paper No. 2, Budget Measures 2009-10 Commonwealth 

 of Australia https://www.aph.gov.au/binaries/budget/2009-10/content/bp2/download/bp_2.pdf

Douglas, J. H., & Schloenhardt, A. (2012). Combatting Migrant Smuggling with Regional Diplomacy:  

 An examination of the Bali Process (Research Paper, Issue. 

Downer, A. (2004). Speech by the Minister for Foreign Affairs The Hon Alexander Downer MP To   

 the Bali Process Senior Officials’ Meeting (Queensland, 8 June 2004 ). 

 https://www.baliprocess.net/UserFiles/baliprocess/File/DownersAddress.pdf

Espenilla, J. (2010). Injustice ignored: A case study of the irregular sea migration of the Rohingyan  

 boat people. Asia Europe Journal, 8, 45-59. https://doi.org/10.1007/s10308-010-0252-0 

Fickling, D. (2004). Australia seen as 'America's deputy sheriff'. The Guardian. 

 https://www.theguardian.com/world/2004/sep/10/indonesia.australia

Frelick, B., Kysel, I. M., & Podkul, J. (2016). The Impact of Externalization of Migration Controls on the  

     Rights of Asylum Seekers and Other Migrants. Journal on Migration and Human Security,  

 4(4), 190-220. https://doi.org/10.1177/233150241600400402 

Frost, F. (2016). Engaging the neighbours. Australia and ASEAN since 1974. ANU Press. 

Gillard, J. (2011). Press conference : Canberra: 25 July 2011: agreement with Malaysia; carbon   

 price; clean energy future; Tasmanian forest agreement; privacy; employment. 

 https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/search/display/display.w3p;orderBy=customrank;page=0;

 query=Julia%20Gillard%20Transcript%20of%20press%20conference%20Decade%3A%

 222010s%22%20Year%3A%222011%22%20Month%3A%2207%22%20Day%3A%2225%22;

 rec=0;resCount=Default

Haddad, E. (2008). The external dimension of EU refugee policy. In The Refugee in International  

 Society: Between Sovereigns (pp. 165-191). Cambridge University Press. 

 https://doi.org/10.1111/j.1477-7053.2007.00250.x 

Hyndman, J., & Mountz, A. (2008). Another Brick in the Wall? Neo-Refoulement and 

 the Externalization  of Asylum by Australia and Europe1. Government and Opposition, 43(2),  

 249-269. https://doi.org/10.1111/j.1477-7053.2007.00251.x 

IOM. (2005). MC/2172 Financial Report for the year ended 31 December 2004. 

 http://governingbodies.iom.int/system/files/jahia/webdav/shared/shared/mainsite/about_iom/

 en/council/90/MC2172.pdf

IOM. (2011). MC/2313 - Financial Report for the year ended 31 December 2010. 

 http://governingbodies.iom.int/system/files/jahia/webdav/shared/shared/mainsite/about_iom/

 en/council/100/MC_2313.pdf

IOM. (2012). MC/2345 Financial Report for the year ended 31 December 2011. 

 http://governingbodies.iom.int/system/files/jahia/webdav/shared/shared/mainsite/about_iom/

 en/council/101/MC_2345.pdf

Joint Standing Committee on Foreign Affairs, Defence and Trade. (2010). Human Rights in the   

 Asia-Pacific: Challenges and opportunities. Commonwealth of Australia 

 https://www.aph.gov.au/Parliamentary_Business/Committees/House_of_Representatives_

 Committees?url=jfadt/asia_pacific_hr/report.htm

Kneebone, S. (2014). ASEAN and the Conceptualization of Refugee Protection in Southeastern Asian 

 States. In A. A. a. F. Ippolito (Ed.), Regional Approaches to the Protection of Asylum Seeker: 

 An International Legal Perspective. Ashgate Publishing Limited. 

Mathew, P. (2008). Resolution 1373—A Call to Pre-empt Asylum Seekers? (or ‘Osama, the Asylum  

 Seeker’). In J. McAdam (Ed.), Forced Migration, Human Rights and Security. Hart Publishing. 

McClelland, R. (2010). Parliamentary Debates, House of Representatives, Questions in writing:   

 Overseas Detention Centres: Funding, Question No. 1038, 2 February 2010. 

 https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/search/display/display.w3p;orderBy=customrank;page=0;

 query=MCCLELLAND% 20Decade%3A%222010s%22%20Year%3A%222010%22%

 20Month%3A%2202%22%20Day%3A%2202%22%20SearchCategory_Phrase%3A%

 22house%20of%20representatives%22;rec=12; resCount=Default

Missbach, A. (2015). Troubled transit: Asylum seekers stuck in Indonesia. ISEAS-Yusof Ishak Institute. 

Nethery, A., & Gordyn, C. (2014). Australia–Indonesia cooperation on asylum-seekers: a case of   

 ‘incentivised policy transfer’. Australian Journal of International Affairs, 68(2), 177-193.   

 https://doi.org/10.1080/10357718.2013.841122 

Nethery, A., Rafferty-Brown, B., & Taylor, S. (2012). Exporting Detention: Australia-funded 

 Immigration Detention in Indonesia. Journal of Refugee Studies, 26(1), 88-109. 

 https://doi.org/10.1093/jrs/fes027 

Petcharamesree, S. (2016). ASEAN and its approach to forced migration issues. The International  

 Journal of Human Rights, 20(2), 173-190. https://doi.org/10.1080/13642987.2015.1079021 

Phillips, J. (2017). Boat arrivals and boat ‘turnbacks’ in Australia since 1976: a quick guide to the   

 statistics.https://www.aph.gov.au/About_Parliament/Parliamentary_Departments/

 Parliamentary_Library/pubs/rp/rp1617/Quick_Guides/BoatTurnbacks

Robinson, W. C. (1998). Terms of refuge: The Indochinese exodus & the international response. 

 Zed Books. 

Stats, K. (2015). We Will Decide: Refugee and Asylum Policy during the Howard Era before Tampa.  

 Australian Studies, 7. 

Taylor, S. (2008). Australia's border control and refugee protection capacity-building activities in the  

 Asia-Pacific region. In A. Babacan & L. Briskman (Eds.), Asylum seekers : 

 international perspectives on interdiction and deterrence. Cambridge Scholars Pub. 

Taylor, S. (2011). Regional cooperation and the Malaysian solution. Inside Story. 

 http://insidestory.org.au/regional-cooperation-and-the-malaysian-solution/

Taylor, S., & Rafferty-Brown, B. (2010). Waiting for Life to Begin: the Plight of Asylum Seekers Caught  

 by Australia's Indonesian Solution. International Journal of Refugee Law, 22(4), 558-592.  

 https://doi.org/10.1093/ijrl/eeq034 

UNHCR. (2019). UNHCR Global Report 2018. 

 https://www.unhcr.org/statistics/unhcrstats/5d08d7ee7/unhcr-global-trends-2018.html

Yudhoyono, S. B. (2010). House of Representative Address by the President of the Republic of   

 Indonesia Wednesday, 10 March 2010. https://parlinfo.aph.gov.au/parlInfo/genpdf/

 chamber/hansardr/2010-03-10/0047/hansard_frag.pdf;fileType=application%2Fpdf

77

Bali Process and the Externalization of Australia’s Refugee Policy in ASEAN



บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรับผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรับผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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บทนํา

 ตั้งแตป ค.ศ. 2001 ประเด็นผูลี้ภัยในออสเตรเลียก็ทวีความเขมขนข้ึน ท้ังจากเหตุการณ 9/11 และ 

จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรับผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 

ถูกวิพากษวิจารณถึงการละเมิดสิทธิมนุษยชนของผูลี้ภัย นอกจากนี้ ขอเสนอสําหรับงานวิจัยที่จะชวยทําความ 

เขาใจการผลักดันนโยบายของออสเตรเลียไดดียิ่งขึ้น คือการศึกษาความสัมพันธของอินโดนีเซียกับรัฐอื่นวาไดรับ 

ผลกระทบจากการปรับเปลี่ยนนโยบายที่ไดรับอิทธิพลมาจากออสเตรเลียหรือไมและอยางไร
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จํานวนผูลี้ภัยท่ีเพ่ิมสูงขึ้นมาตั้งแตปลายทศวรรษ 1990 ซึ่งในป ค.ศ. 1998 มีผูลี้ภัยทางเรือเขามา 200 คน 

แตพอถึงป ค.ศ. 2001 ก็เพ่ิมจาํนวนเปน 5,516 คน (Phillips, 2017) โดยเฉพาะผูทีเ่ดินทางมาดวยเรอืหรอืผูลีภั้ย      

ทางเรอื รฐับาลออสเตรเลยีตระหนักดวีาไมสามารถจดัการกับประเด็นนีไ้ดดวยมาตรการภายในประเทศเพียงอยางเดยีว 

จงึแสวงหาความรวมมอืท้ังในระดบัทวภิาคแีละพหุภาค ี ในระดับทวิภาคีออสเตรเลยีไดทําขอตกลงกับหลายประเทศ 

เชน อินโดนีเซีย มาเลเซีย ปาปวนิวกินี และนาอูรู สวนในระดับพหุภาคีคือการกอตั้งกระบวนการบาหลีวาดวย 

การลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติที่เกี่ยวของ (Bali Process on People 

Smuggling, Trafficking in Persons and Related Transnational Crime) ซึ่งรวมกันผลักดันกับอินโดนีเซีย 

จนสําเร็จในป ค.ศ. 2002 ภายใตกลไกนี้ผูลี้ภัยถูกประกอบสรางใหเปนประเด็นความมั่นคง (securitization) ซึ่ง 

หมายถึงผูลีภั้ยกลายเปนผูยายถ่ินแบบไมปกต ิ (irregular migrants) ภายใตสายตาของรฐั เน่ืองจากการเดนิทาง 

ของผูลี้ภัยจํานวนมากเกิดขึ้นโดยขบวนการลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งผิดท้ังกฎหมายระหวางประเทศและใน 

ประเทศ มาตรการทางการทหารหรอืความมัน่คงท่ีรฐัใชเพ่ือหยดุการเดนิทางของผูลีภ้ยัเหลาน้ีจงึมคีวามชอบธรรม

 กระบวนการบาหลีเปนกลไกระดับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งรวมถึงภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตท่ี 

รวมตัวกันในฐานะอาเซียนดวย เนื่องจากอาเซียนเปนที่ตั้งของประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยที่จะเดินทางไป 

ออสเตรเลยี กระบวนการบาหลจีงึเปนกลไกสาํคญัท่ีชวยใหออสเตรเลยีไดแสวงหาความรวมมอืจากประเทศสมาชกิ       

อาเซียน เพื่อลดจํานวนผูลี้ภัยทั้งที่อยูในความคุมครองของออสเตรเลียอยูแลวและที่จะเดินทางเขามาในอนาคต 

บทความนี้ตองการศึกษาการจัดการผูลี้ภัยของออสเตรเลียที่เกิดขึ้นภายใตกระบวนการบาหลีวามีอิทธิพลตอการ

จัดการผูลี้ภัยของอาเซียน และชวยสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคอยางไรในระหวางป ค.ศ. 2001 

ถึง 2013 โดยจะวิเคราะหผานแนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถ่ิน (Externalization of 

Migrant Control) ตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ซึ่งเปนแนวทางที่รัฐใชในการขยายมาตรการปองกัน 

และควบคุมชายแดนใหอยูนอกเหนือเขตอํานาจอธิปไตย โดยอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่นท้ังในระดับทวิภาคี 

และพหุภาคี บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นวาแมกระบวนการบาหลีจะไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แตก็เปนพื้นที่ให 

ประเทศสมาชกิไดทําความเขาใจประเดน็ปญหารวมกัน และออสเตรเลยีก็ไดใชพ้ืนทีน่ีเ้ปนชองทางในการผลกัดนั 

นโยบายในการจดัการผูลีภั้ยของตนไปใหประเทศสมาชกิอาเซยีน จนนํามาซึง่ขอตกลงซึง่มท้ัีงเร่ืองการเพ่ิมศกัยภาพ 

ดานการปองกันชายแดนและการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม บทความนี้ใชวิธีการศึกษาเอกสารทั้งชั้นตน 

อยางแถลงการณของกระบวนการบาหลีของรัฐบาลออสเตรเลียและของอินโดนีเซีย รวมถึงเอกสารชั้นรองอยาง 

หนังสือและบทความวิจัยที่เกี่ยวของ

แนวทางการผลักดันนโยบายเกี่ยวกับการควบคุมผูยายถิ่น (Externalization of Migrant Control)

 แนวทางการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ินถูกพูดถึงครั้งแรกอยางเปนทางการในฐานะ  

กรอบในการกําหนดนโยบายผูยายถิ่นของสหภาพยุโรปในปลายทศวรรษ 1990 (Boswell, 2003, p. 620) โดย 

ผูยายถ่ินหมายรวมถึงผูอพยพ ผูลีภ้ยั และผูแสวงหาทีล่ีภั้ย สาระสาํคัญของแนวทางน้ีคอืการปองกันไมใหผูยายถ่ิน 

เดินทางเขามาถึงเขตแดนและเขาถึงกระบวนการการเขาเมืองตามกฎหมายได ดวยมาตรการควบคุมชายแดน 

โดยอาศยัความรวมมอืจากรฐัอืน่ ซึง่อาจเปนระดบัทวิภาคแีละพหุภาค ีแนวทางน้ีจงึเปนการขยายขอบเขตการปองกัน 

และควบคมุชายแดนของรฐัใหออกไปนอกเหนอืเขตอาํนาจอธิปไตย ในแงหน่ึงแนวทางน้ีอาจมองไดวาเปนหลักการ 

ผลักดันกลับรูปแบบใหม (Neo-Refoulement) (Hyndman & Mountz, 2008, p. 253) รัฐมักอางวาการผลักดัน 

นโยบายเชนน้ีเปนการชวยไมใหผูยายถ่ินตองเสี่ยงกับการเดินทางไปประเทศที่สามหรือประเทศปลายทางซึ่งมัก 

เปนเสนทางท่ีไรซึง่ความปลอดภัย แตแทจรงิแลวการผลกัดนันโยบายคอืการเพ่ิมการควบคมุและปองกนัการเขา-ออก 

ประเทศ ซึ่งมุงไมใหบุคคลเขาเมืองโดยปราศจากการตรวจสอบจากรัฐ

 เน่ืองจากแนวทางน้ีเริม่ตนในสหภาพยุโรป งานศกึษาการผลกัดนันโยบายจาํนวนมากจงึเก่ียวกับการผลกัดนั 

นโยบายของสหภาพยุโรป เชนงานของ Casas-Cortes et al. (2016) ไดศึกษาการผลักดันนโยบายระหวางสเปน 

กับประเทศในแอฟริกาตะวันตก ซึ่งเกิดขึ้นในรูปแบบท่ีเปนทางการอยางขอตกลงทวิภาคีและไมเปนทางการคือ 

บนัทึกความเขาใจ โดยเสนอวาการผลกัดันนโยบายทาํใหตองทําความเขาใจเรือ่งเขตแดนใหม รวมไปถึงกฎหมาย 

และความรับผิดชอบระหวางประเทศ เชน เมื่อตรวจจับเรือของผูลี้ภัยไดแลว รัฐไหนจะเปนผูดูแลกระบวนการ 

ขอลี้ภัยและใหการคุมครอง สวนงานของ Betts and Milner (2007) ไดศึกษากรณีของสหภาพยุโรปกับประเทศ 

ในทวีปแอฟรกิา โดยเสนอวาความรวมมอืระหวางท้ังสองฝายเกิดข้ึนภายใตความสมัพันธเชงิอาํนาจท่ีไมเทาเทียมกัน 

อีกท้ังแนวทางการขอลี้ภัยและการใหความคุมครองที่สหภาพยุโรปผลักดัน มีแนวโนมที่จะบั่นทอนการใหความ 

คุมครองผูลีภั้ยในแอฟรกิา เพราะแนวทางดงักลาวไมสามารถใหความคุมครองไดอยางครอบคลุม ขณะท่ีงานของ 

Andrijasevic (2010) ไดศึกษากรณีของอิตาลีตอลิเบีย โดยเสนอวาอิตาลีไมไดตองการแคทําใหผูลี้ภัยอยูนอก 

เขตแดนมากท่ีสุด แตยังตองการลดโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอลี้ภัย และแนวทางดังกลาวยังสงผลตอ 

การยายถิ่นในลิเบีย รวมไปถึงความสัมพันธระหวางลิเบียกับประเทศเพื่อนบานดวย

 นกัวิชาการทีศ่กึษาประเดน็นีไ้ดแบงกลยุทธในการผลกัดนันโยบายไวแตกตางกนั ในงานของ Frelick et al 

(2016, p. 195) ไดแบงการผลักดันนโยบายออกเปนสองกลยุทธคือการผลักดันผูลี้ภัยและการใชประเทศที่สามที่ 

ปลอดภัย สวนงานของ Boswell (2003, p. 624) แตกตางออกไปโดยตั้งตนการศึกษาจากความรวมมือระหวาง 

รัฐในการลดจํานวนผูยายถิ่น และเสนอวาการผลักดันนโยบายเปนเพียงหนึ่งในกลยุทธของความรวมมือดังกลาว 

ซึง่มสีององคประกอบคอืการสงออก (exportation) มาตรการสาํหรบัควบคมุการยายถ่ิน เชน การควบคุมชายแดน 

และการสงตัวผูลีภ้ยัและผูเขาเมอืงผดิกฎหมายไปยังประเทศทีส่าม สวนอกีกลยุทธคือแนวทางการปองกันซึง่เนน 

ไปที่การแกไขปญหาท่ีตนเหตุท่ีเปนปจจัยผลักใหบุคคลตองยายถ่ิน เชน การใหความชวยเหลือดานการพัฒนา 

การลงทุนทางเศรษฐกิจ และการสงเสริมการใหความคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาค รวมถึงการใหความคุมครองแก 

ผูลีภั้ยโดยตรงดวยการใหเขามาตัง้ถ่ินฐาน และงานของ Haddad (2008, p. 174) ไดรวมเอาแนวทางการปองกัน 

เปนสวนหน่ึงของการผลักดันนโยบายเก่ียวกับการควบคุมผูยายถ่ิน รัฐพยายามทําใหผูลี้ภัยและผูยายถ่ินอยูใน 

ภูมิภาคตนทางมากที่สุด โดยมุงทําใหพวกเขาไมตองเดินทางตั้งแตแรก

 บทความนี้จะวิเคราะหตามแนวคิดของ Emma Haddad (2008) ที่เสนอวาการผลักดันนโยบายมีทั้ง 

ดานท่ีเปนการควบคมุและการปองกันการยายถ่ิน โดยผูเขยีนเสนอเพ่ิมเตมิวาในสวนของการควบคมุน้ันนอกจาก 

จะประกอบไปดวยการเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมชายแดน และการตอสูกับการเขาเมืองผิดกฎหมายกับการ 

ลักลอบขนผูยายถิ่นฐานแลว การสงตัวผูลี้ภัยไปยังประเทศที่สามที่ปลอดภัย (safe third country) ก็อาจถือได 

วาเปนการควบคุม เพราะมาตรการน้ีก็เปนการผลักผูลี้ภัยออกจากเขตแดนของรัฐ ท้ังยังสงผลตอการตัดสินใจ 

ของผูท่ีจะเดินทางไปท่ีรัฐดังกลาวในอนาคตดวย เพราะตอใหผูลี้ภัยสามารถเดินทางไปถึงประเทศปลายทาง 

สาํเรจ็ ก็ไมสามารถเขาถึงกระบวนการขอลีภั้ยของรฐันัน้ได นอกจากน้ี Haddad ยังเสนอวาแนวทางมนุษยธรรม 

ก็เปนเรื่องท่ีเลี่ยงไมได เพราะเปนบรรทัดฐานของสังคมระหวางประเทศ ดังนั้นรัฐจึงใชแนวทางดังกลาวในการ 

ปองกันการยายถิ่น ซึ่งก็คือการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมในประเทศอื่น ๆ โดยในการดําเนินการสวนนี้ก็ 

จาํเปนทีจ่ะตองไดรบัความรวมมอืจากองคกรระหวางประเทศ เชน UNHCR (Haddad, 2008, p. 185) โดย Haddad 

ไดนําแนวคิดของสํานักอังกฤษเขามาเสริมการวิเคราะหและสรุปวา ในทายที่สุดแลวการผลักดันนโยบายของรัฐ 

ก็จะเคารพสทิธิมนษุยชนและความมัน่คงของมนุษย ในฐานะทีแ่นวคดิเหลานีถ้อืเปนกฎของสงัคมระหวางประเทศ 

(international society) ท่ีรฐัไมอาจเพิกเฉยได รฐัจงึใชแนวทางปองกันท่ีมคีวามเปนมนษุยธรรมในรฐัอืน่เพ่ือแสดง 

บทบาทใหเห็นวาไดเขาไปมีสวนรวมกับการใหความคุมครองผูลี้ภัยแลว

การจัดการผูลี้ภัยของอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตถือเปนประเทศทางผานสําคัญของผูลี้ภัยท่ีจะเดินทางไปยังออสเตรเลีย 

ในภาพรวมนั้น ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกรองรับผูลี้ภัยอยูเปนจํานวนมากคือ 4.2 ลานคน สวนอาเซียนเองก็มี 

วิกฤตการณผูลีภ้ยัชาวโรฮงิญา ซึง่มผีูลีภ้ยัจากพมา 1.12 ลานคนใน ค.ศ. 2019 (UNHCR, 2019, p. 112) โดย 

ประเทศสมาชกิทีร่องรบัผูลีภั้ยกลุมน้ีอยูคอืไทย มาเลเซยี และอนิโดนีเซยี อยางไรกต็าม ปญหาหลกัในภูมภิาคนี้ 

คือปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อ (protracted refugees) ซึ่งหมายถึงบุคคลที่อาศัยอยูในคายผูลี้ภัยมานานกวาหาป 

ทั้งยังมีผูลี้ภัยในเขตเมือง (urban refugees) ที่ตองอาศัยอยูในรัฐโดยไมมีสถานะทางกฎหมายรองรับ และอยูใน 

ฐานะ “ผูเขาเมืองผิดกฎหมาย” เพราะประเทศในภูมิภาคนี้สวนใหญไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย

 ประเด็นผูลีภ้ยัในอาเซยีนแบงออกเปนสองประเดน็หลักคอืผูลีภั้ยในฐานะ “ผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย” และกลไก 

ดานสทิธิมนษุยชนของอาเซยีน (Kneebone, 2014, pp. 296-297) ประเดน็แรกเกิดจากปญหาทีร่ฐัสมาชกิอาเซยีน 

สวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูลี้ภัย ค.ศ. 1951 และพิธีสาร ค.ศ. 1967 ยกเวนกัมพูชากับ 

ฟลิปปนส ประเทศเหลานี้ไมมีกฎหมายรองรับสถานะผูลี้ภัย มีเพียงกฎหมายสําหรับผูอพยพเชนกฎหมายวาดวย 

คนเขาเมือง (migration law) ซึ่งไมไดเนนการใหความคุมครอง แตเนนควบคุมการเขาและออกจากประเทศ 

รวมไปถึงแนวทางของสมาชกิอาเซยีนทีม่องประเดน็ผูล้ีภัยจากมมุมองความมัน่คง ซึง่เห็นวาผูล้ีภัยเปนภัยคกุคาม 

ตออธิปไตยของรัฐและความมั่นคงท่ีตองจัดการดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดน สวนประเด็นกลไก 

ดานสทิธิมนุษยชนของอาเซยีน ปจจบุนัอาเซยีนไมมกีลไกท่ีมขีอผูกมดัทางกฎหมายในการใหความคุมครองผูลีภั้ย 

การเริ่มตนใชกฎบัตรอาเซียนในป ค.ศ. 2008 นํามาซึ่งการจัดทําปฏิญญาอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน และ 

คณะกรรมาธิการระหวางรัฐบาลอาเซียนวาดวยสิทธิมนุษยชน (The ASEAN Intergovernmental Commission 

on Human Rights: AICHR) ที่กําหนดใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและสิทธิที่จะลี้ภัย แตก็ไมไดกําหนดวา 

รัฐจะตองใหที่ลี้ภัย นอกจากนี้ อาเซียนยังจัดใหผูลี้ภัยเปนเรื่องความมั่นคง ซึ่งสะทอนใหเห็นจากที่จัดประเด็นนี้ 

อยูในประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน  (Petcharamesree, 2016) ในมุมมองของอาเซียนจึงกลาย 

เปนเรื่องของการยายถิ่นของแรงงาน การคามนุษย และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน 

 ถึงอยางนั้น อาเซียนก็เคยประสบความสําเร็จกับแผนปฏิบัติการแกไขปญหาผูลี้ภัยจากอินโดจีน (Com-

prehensive plan of Action: CPA) ระหวางป ค.ศ. 1989-1996 ที่ตองจัดการกับผูลี้ภัยจากสงครามเวียดนาม 

ที่มากถึงสามลานคน (Robinson, 1998, p. 2) ซึ่งเปนขอตกลงที่ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใตจะทําหนาที่ 

เปนรัฐแรกรับ โดยใหที่พักพิงกับผูลี้ภัยในระหวางท่ีรอการตอบรับไปตั้งถ่ินฐานในประเทศตะวันตก หลังจากที่มี 

แผนปฏิบตักิารน้ี การหนีภัยความรนุแรงออกจากประเทศของตนไมไดทาํใหบคุคลน้ันเปนผูลีภั้ยในทนัที แตบคุคล 

นั้นจะตองผานกระบวนการพิจารณาสถานภาพที่ดําเนินการโดยสํานักงานขาหลวงใหญผูลี้ภัยแหงสหประชาชาติ 

(United Nations High Commissioner for Refugees: UNHCR) หรือรัฐผูรับเสียกอนจึงจะถือวามีสถานะเปน 

ผูลี้ภัยตามกฎหมาย

 หลัง CPA ยุติลง การรับมือกับผูลี้ภัยของอาเซียนก็เปลี่ยนแปลง กลาวคือ ในชวง CPA ประเทศที่เปน 

ตนทางของผูลี้ภัยอยางเวียดนาม กัมพูชา และลาวยังไมไดเขาเปนสมาชิกอาเซียน แตเมื่อรัฐเหลานี้เปนสมาชิ 

กอาเซียนแลว การกลาวถึงประเด็นผูลี้ภัยในรัฐเหลานี้ก็ตองเจอกับขอจํากัดของวิถีอาเซียน (ASEAN WAY) เชน 

ระบบฉนัทามตแิละหลกัการไมแทรกแซงกัน ซึง่ทาํใหการพูดถึงตนเหตขุองการลีภั้ยเกิดขึน้ยาก เพราะการยอมรบั 

การมีอยูของผูลี้ภัยเทากับยอมรับวาเกิดภัยคุกคามถึงชีวิตในประเทศตนทางของบุคคลนั้น ซึ่งอาเซียนถือวาเปน 

การแทรกแซงกจิการภายในของประเทศอืน่ สวนกลไก AICHR เองกไ็มมอีาํนาจท่ีจะรบัเรือ่งรองเรียนหรอืไตสวน 

การละเมิดสิทธิมนุษยชน อยางในกรณีของผูลี้ภัยชาวโรฮิงญาที่ AICHR พยายามผลักดันใหมีการกลาวถึงในที่ 

ประชุมอยางไมเปนทางการของอาเซียน ก็ถูกคัดคานจากสมาชิกวาประเด็นดังกลาวเปนเรื่องภายในของเมียนมา 

(Petcharamesree, 2016, p. 181) แมวาแตละประเทศจะไมมีกฎหมายรับรองสถานภาพผูลี้ภัย และกลไกใน 

ระดบัภูมภิาคก็ไมไดมขีอผกูมดัทางกฎหมาย แตประเทศในอาเซยีนยังมพัีนธะตองปฏิบตัติามหลกัการไมผลกัดนักลบั 

(non-refoulement) ซึ่งหมายถึงหลักการที่รัฐตองไมผลักดันกลับบุคคล หากจะทําใหบุคคลน้ันตองเส่ียงกับ 

อันตรายตอชวีติและเสรภีาพ อยางไรก็ตาม หลกัการนีก็้ไมมผีลผกูพันทางกฎหมายท่ีจะมกีารลงโทษรฐัท่ีละเมดิ       

หลักการนี้ ในทายที่สุดการจัดการกับผูลี้ภัยจึงขึ้นอยูกับแตละรัฐนั่นเอง

 นอกจากกลไกของอาเซียนเองแลว อีกกลไกหนึ่งท่ีสามารถนํามาใชจัดการประเด็น ผูลี้ภัยในอาเซียน 

ไดคอืกระบวนการบาหล ี แมจะเปนกลไกในระดบัภมูภิาคเอเชยี-แปซฟิก แตกระบวนการบาหลมีรีากฐานมาจาก 

อาเซยีน ตัง้แตการกอต้ังทีร่เิริม่โดยออสเตรเลยีและอนิโดนีเซยีในฐานะประธานรวม และมรีากฐานมาจากปรญิญา 

กรุงเทพวาดวยการยายถิ่นที่ไมปกติ ค.ศ. 1999 (The Bangkok Declaration on Irregular Migration) (Australia 

& Indonesia (Co-Chairs), 2002) แมอาเซียนจะไมใชสมาชิกกระบวนการบาหลีในฐานะองคการ แตประเทศ 

สมาชิกอาเซียนท้ังหมดก็เปนสมาชิกของกระบวนการบาหลี หลังจากกอตั้งแลวการประชุมกระบวนการบาหลี 

ครั้งแรกใน ค.ศ. 2002 ยังมีขอตกลงที่วาอาเซียนจะนําสิ่งที่ไดจากการประชุมของกระบวนการบาหลีไปปรับใช 

กับกลไกของอาเซยีนในอนาคต และอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสังเกตการณในบางคร้ัง (Douglas & Schloenhardt, 

2012, p. 7)

ออสเตรเลียกับการผลักดันนโยบายในอาเซียน

 ผูลี้ภัยหรือผูเขาเมืองผิดกฎหมายตามนิยามของออสเตรเลียเพ่ิมจํานวนอยางกาวกระโดดต้ังแตปลาย       

ทศวรรษ 1990 โดยเฉพาะผูลี้ภัยจากภูมิภาคตะวันออกกลาง (Stats, 2015, p. 11) อีกทั้งเหตุการณ 9/11 และ 

เหตุการณเรือเทมปา (Tampa Affair) ซึ่งเปนการใหความชวยเหลือผูแสวงหาที่ลี้ภัยจํานวน 433 คนในนานนํ้า 

ออสเตรเลีย นํามาซึ่งขอถกเถียงวารัฐบาลจะยอมใหผูแสวงหาที่ลี้ภัยกลุมนี้ขึ้นฝงที่ออสเตรเลียหรือไม เหตุการณ 

ทั้งสองนี้ทําใหประเด็นผูลี้ภัยไดรับความสนใจจากสังคมออสเตรเลียเปนอยางมาก โดยเกิดความกังวลวาผูกอ 

การรายจะแฝงตัวเขามากับผูแสวงหาท่ีลี้ภัยทางเรือ (Mathew, 2008, p. 21) รัฐบาลออสเตรเลียจึงตอบสนอง 

ดวยมาตรการปองกันและควบคุมชายแดนที่เครงครัดมากขึ้น

 มาตรการของรัฐบาลออสเตรเลียภายใตการนําของนายจอหน โฮเวิรด มีตั้งแตการกําหนดเขตอพยพ                  

(Migration Zone) ท่ีทําใหบคุคลทีเ่ดนิทางมาถึงพ้ืนทีท่ี่กําหนดไวไมสามารถขอวีซาหรอืเขาถึงกระบวนการทางกฎหมาย 

ไดแมพ้ืนท่ีนั้นจะอยูในเขตอํานาจอธิปไตยของออสเตรเลีย หรือการใหวีซาความคุมครองชั่วคราวกับผูล้ีภัยที่มี 

อายุสามป ซึง่ทําใหชวิีตของผูลีภ้ยัมคีวามไมแนนอน รวมถงึนโยบาย “การแกปญหาผานแปซฟิก (Pacific Solution)” 

ท่ีเปนการทําขอตกลงทวิภาคีกับนาอูรูและปาปวนิวกินีเพ่ือสรางศูนยกักกันในทั้งสองประเทศ ซึ่งก็ถูกวิจารณวา 

ออสเตรเลียใชประเทศเหลาน้ันเปนพ้ืนท่ีท้ิงสิ่งท่ีไมตองการ ซึ่งแมจะใชมาตรการตามที่กลาวไปขางตน จํานวน 

ผูลีภั้ยก็ยังไมลดลง ออสเตรเลยีจงึแสวงหาความรวมมอืในระดบัภูมภิาคเอเชยี-แปซฟิก โดยรวมมอืกับอนิโดนเีซยี 

เพื่อกอตั้งกระบวนการบาหลี

 การผลักดันใหเกิดกระบวนการบาหลีไมไดเกิดขึ้นไดโดยงาย เพราะความสัมพันธระหวางออสเตรเลียกับ 

หลายรัฐสมาชิกอาเซียนมีปญหาอยู เชน ปญหาเรื่องภาพลักษณของออสเตรเลียท่ีเปนเสมือนกับตํารวจของ 

สหรัฐฯ จากการเขารวมในสงครามตอตานการกอการราย (Fickling, 2004) รวมถึงความไมลงรอยกันระหวาง 

นายกรัฐมนตรีจอหน โฮเวิรดกับนายกรัฐมนตรีมหาเธร โมฮามัด แหงมาเลเซีย ซึ่งเคยกลาววาออสเตรเลีย 

ไมปลอดภัยสาํหรบัชาวมสุลมิ (Frost, 2016, p. 123) การผลกัดันใหเกิดกลไกระดบัภมูภิาคของออสเตรเลยีจงึตอง 

อาศัยอนิโดนเีซยีทีเ่ปนตวัแสดงสาํคญัในกลุมสมาชกิอาเซยีน เน่ืองจากขอเสนอท่ีผานมาของออสเตรเลยีในอาเซยีน 

จะประสบความสําเร็จไดก็ตอเมื่อไดรับการสนับสนุนจากอินโดนีเซีย เชน กรณีของการกอตั้ง APEC ในปลาย 

ทศวรรษ 1980 (Frost, 2016, p. 127)

 การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกของกระบวนการบาหลีในเดือนกุมภาพันธป ค.ศ. 2002 มีตัวแทน    

จาก 38 ชาติเขารวม พรอมท้ังตัวแทนจาก UNHCR และองคการระหวางประเทศเพ่ือการโยกยายถิ่นฐาน                   

(International Organization for Migration: IOM) รวมถึงประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมด บางครั้งสํานักงาน 

เลขาธิการอาเซยีนก็เขารวมประชมุในฐานะผูสงัเกตการณในการประชมุระดบัรฐัมนตรแีละระดบัเจาหนาท่ีอาวุโส 

เปาหมายของกระบวนการบาหลีคือการทําใหประเทศในภูมิภาคตระหนักมากขึ้นตอประเด็นการลักลอบขนผูยาย

ถ่ินฐาน การคามนุษย และอาชญากรรมขามชาติ ท้ังยังตองการสงเสริมใหเกิดความรวมมือในระดับภูมิภาค 

มากขึน้ โดยชวงป ค.ศ. 2002-2011 ออสเตรเลยีตองการผลกัดนัใหประเทศสมาชกิของกระบวนการบาหลกํีาหนด 

ใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ซึ่งจะสงผลตอการยับย้ังเรือของผูล้ีภัยดวย โดยรัฐมักให 

เหตุผลวาเปนการชวยใหผูลี้ภัยไมตองเสี่ยงชีวิตกลางทะเล ทั้งนี้ การประชุมครั้งแรกเนนไปที่ประเด็นการยายถิ่น 

แบบไมปกต ิ การคามนุษยและการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน โดยไมไดกลาวถึงการใหความคุมครองแกผูล้ีภยัหรอื 

ผูแสวงหาท่ีลี้ภัย แตก็กลาวถึงในแงของการใหความชวยเหลือประเทศสมาชิกดานการสรางเสริมศักยภาพดาน 

เศรษฐกิจและสังคม ซึ่งจะชวยลดโอกาสที่จะเกิดการยายถิ่นแบบไมปกติ (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 

2002) หรือกลาวอีกอยางก็คือการมุงทําใหคนไมตองลี้ภัยตั้งแตแรก

 แมวากระบวนการบาหลีจะเปนเวทีใหสมาชิกไดแลกเปลี่ยนความคิดเห็นตอประเด็นปญหา แตขอจํากัด 

คือไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียจึงเปนไปในลักษณะของการเขาไปมีบทบาท 

ในการกําหนดประเด็นตาง ๆ ของกระบวนการบาหลี เงินสนับสนุนของออสเตรเลียตอกระบวนการบาหลีทําให 

ยากที่จะปฏิเสธอิทธิพลของออสเตรเลียได แมวาประเทศท่ีใหเงินสนับสนุนจะมีสหรัฐอเมริกา นิวซีแลนด และ 

ญี่ปุนดวย (Joint Standing Committee on Foreign Affairs, 2010, p. 17) แตออสเตรเลียเปนผูสนับสนุนหลัก 

ทั้งยังใหเงินสนับสนุนผาน IOM ซึ่งเปนผูดําเนินการหลักของกระบวนการบาหลี ในป ค.ศ. 2004 ออสเตรเลีย 

ใหเงินสนับสนุน IOM จํานวน 213,728 ลานดอลลารสหรัฐ สําหรับกิจกรรมของกระบวนการบาหลี ในขณะที่ 

ญี่ปุนใหเงินสนับสนุน 10,000 ลานดอลลารสหรัฐ นิวซีแลนดและสหรัฐฯ สนับสนุนเงินจํานวนเทากันคือ 18,571 

ลานดอลลารสหรัฐ (IOM, 2005) พอถึง ค.ศ. 2011 ก็เหลือเพียงออสเตรเลียกับญี่ปุนที่ยังใหการสนับสนุน โดย 

ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนมากถึง 630,811 ลานดอลลารสหรัฐ ในขณะที่ญี่ปุนที่ยังคงสนับสนุนดวยจํานวนเงิน 

เทาเดิม (IOM, 2012)

 ความสําเร็จหนึ่งของกระบวนการบาหลีคือการกอตั้งกลุมผูเชี่ยวชาญเฉพาะ (Ad hoc Expert Group: 

AHEG) ซึ่งจะเปนกลไกในการผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย จุดประสงคคือพัฒนาแนวปฏิบัติเพ่ือจัดการกับ 

การยายถ่ินแบบไมปกต ิ และสงเสรมิการแบงปนขอมลูระหวางประเทศท่ีไดรบัผลกระทบ (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2002) โดยมีตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน สํานักงานตรวจคนเขาเมืองและตํารวจจากชาติ 

สมาชิกที่ไดรับผลกระทบ รวมถึงหนวยงานอยาง UNHCR และ IOM

 การทีไ่มมขีอผกูมดัทางกฎหมาย AHEG จงึเปนชองทางในการผลักดนัประเดน็ตาง ๆ โดยเฉพาะหลังจาก 

ทีห่ยุดประชมุในระดบัรฐัมนตรไีปในป ค.ศ. 2003 AHEG ยังคงดาํเนินงานอยางตอเน่ือง ระหวางป ค.ศ. 2002 ถึง 2011 

ไดจัดประชุมมากถึง 36 ครั้ง ครอบคลุมตั้งแตการตรวจสอบอัตลักษณและเอกสารการเดินทาง สวนที่เกี่ยวของ 

กับผูลีภ้ยัโดยตรงมอียูเพียง 3 ครัง้เทานัน้ซึง่วาดวยการพิจารณาสถานะผูล้ีภัย การใหความคุมครอง การตัง้ถ่ินฐาน 

และการสงตัวกลับ สะทอนใหเห็นวาประเด็นผูลี้ภัยในกระบวนการบาหลีถือเปนสวนหนึ่งของปญหาการลักลอบ 

ขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งเปนประเด็นท่ีรัฐใหความสนใจมากกวา อันเน่ืองมาจากการมองประเด็นผูล้ีภัยจากมุมมอง 

ความมั่นคง

 ตัวแบบกฎหมายท่ีเกิดจากการประชุม AHEG ที่มาเลเซียในเดือนกันยายนป ค.ศ. 2002 เปนหนึ่งใน 

ความพยายามท่ีจะผลักดันนโยบายของออสเตรเลีย ซึ่งไดรวมมือกับจีนในการนําเสนอตัวแบบกฎหมายท่ีจะทํา 

ใหการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ตวัแบบน้ีสะทอนใหเห็นถึงนโยบายภายในประเทศของออสเตรเลยี 

อยางชดัเจน เชน การลงโทษผูทีพ่าบคุคลทีไ่มมเีอกสารเขาเมอืงเขามาในประเทศ (Taylor, 2008, p. 67) ประโยชน 

ของตัวแบบกฎหมายนี้คือการทําใหประเทศที่ไมไดเปนภาคีพิธีสารวาดวยการตอตานการลักลอบขนผูโยกยาย 

ถิ่นฐานโดยทางบก ทะเล และอากาศ สามารถนําตัวแบบนี้ไปใชในการกําหนดกฎหมายใหไดมาตรฐานระหวาง 

ประเทศ เพราะเนือ้หาของตวัแบบกฎหมายน้ีกอ็างองิมาจากพิธสีารขางตน ตวัแบบนีไ้ดรบัการตอบรบัเปนอยางดี 

โดยในป ค.ศ. 2004 มีประเทศสมาชิกที่นําไปปรับใชแลวมากถึง 18 ประเทศ (Downer, 2004) สวนประเทศใน 

อาเซียนที่นําตัวแบบกฎหมายนี้มาปรับใชคือมาเลเซียกับอินโดนีเซีย

 เมื่อกระบวนการบาหลีกลับมาประชุมระดับรัฐมนตรีอีกครั้งในป ค.ศ. 2009 ออสเตรเลียตองการผลักดัน 

ใหกอตั้งกรอบขอตกลงของภูมิภาค (Regional Framework Agreement: RFA) เมื่อจํานวนผูลี้ภัยกลับมาเพิ่ม 

สูงขึ้น ทั้งแนวโนมระดับโลกท่ีมีผูลี้ภัยชาวอัฟกานิสถานกับปากีสถานเพ่ิมขึ้น และในระดับภูมิภาคท่ีมีผูลี้ภัย 

ชาวโรฮิงญาเปนกลุมหลักและผูลี้ภัยจากศรีลังกา (Phillips, 2017) ออสเตรเลียเองก็เผชิญกับสถานการณเชนนี้ 

ดวย จากที่มีผูลี้ภัยทางเรือเพียง 161 คนในป ค.ศ. 2008 ก็เพิ่มจํานวนเปน 2,726 คนในปถัดมา การประชุมครั้ง   

ที่ 3 เปนครั้งแรกที่กระบวนการบาหลีกลาวถึงแนวทางมนุษยธรรมที่จะใชในการตอตานการคามนุษยและการ 

ลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน เชน การใหความชวยเหลอืและคุมครองเหย่ือของการคามนุษย การแกไขปญหาทีต่นเหตุ 

ดวยการเพิ่มโอกาสการเขาเมืองอยางถูกกฎหมาย และที่สําคัญคือสนับสนุนใหปรับปรุงกฎหมายวาดวยการลี้ภัย 

ใหสอดคลองกับอนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2009) แนวโนมเหลานี้ 

เปนผลมาจากแนวทางของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมท่ีเนนเร่ืองมนุษยธรรม บทบาทของ UNHCR ในฐานะ 

คณะกรรมการเตรยีมการประชมุ และผูลีภ้ยัในภูมภิาคทีเ่พ่ิมสงูขึน้ทัง้ชาวโรฮงิญา ศรลีงักา และปากสีถานซึง่ถือไดวา 

เปนวิกฤตการณเล็ก ๆ ในป ค.ศ. 2009

 นโยบายผูลี้ภัยของรัฐบาลออสเตรเลียชุดใหมภายใตพรรคแรงงานไมไดเครงครัดนอยกวารัฐบาล 

กอนหนาส่ิงที่ตางออกไปคือการทําใหประเด็นผูลี้ภัยเปนสวนหน่ึงของประเด็นการคามนุษยและการลักลอบ 

ขนผูยายถิ่นฐานอยางชัดเจน โดยประกาศวาตองการปราบปรามธุรกิจเหลานี้ไปพรอมกับการใหความชวยเหลือ 

ดานมนุษยธรรมแกผูลี้ภัย โดยนายกรัฐมนตรีเควิน รัดด (Kevin Rudd) ประกาศวา “จะไมประนีประนอมและ 

ใชมาตรการที่แข็งกราวตอผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน แต ‘ใหความยุติธรรม’ แกผูแสวงหาที่ลี้ภัย” (Australian 

Associated Press, 2009) เมือ่คาํนึงวาธุรกิจนีเ้กิดจากปญหาการตัง้ถ่ินฐานท่ีไมเพียงพอตอจาํนวนผูลีภั้ย แนวทาง 

ขางตนก็ดูจะสับสนและยอนแยงกับการใหความคุมครองตอผูล้ีภัย ซึ่งควรจะใหความสําคัญกับการรับผูล้ีภัยไป 

ตั้งถิ่นฐานและเพิ่มโอกาสในการเขาถึงกระบวนการขอสถานภาพผูลี้ภัยเสียมากกวา

 จํานวนผูลี้ภัยที่เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดด ทําใหรัฐบาลกังวลวาศูนยกักกันของออสเตรเลียจะไมเพียงพอ 

ตอผูลีภั้ยทีจ่ะเดนิทางมาในอนาคต จงึพยายามทําขอตกลงเพ่ือสรางศนูยกักกันในประเทศอืน่ โดยตองการใหเปน 

ศนูยในระดบัภูมภิาค ในป ค.ศ. 2010 รฐับาลออสเตรเลยีประกาศวามคีวามเปนไปไดท่ีจะสรางศนูยดําเนินงานระดบั 

ภูมิภาค (regional processing centre) ในติมอรตะวันออก (Bowen, 2010) รัฐบาลออสเตรเลียตองการแรง 

สนับสนุนจากกระบวนการบาหลีเพื่อใหการเจรจากับติมอรตะวันออกลุลวง แตดวยขอจํากัดที่กระบวนการบาหลี 

เปนเพียงเวทีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความเห็น ออสเตรเลียจึงสนับสนุนให UNHCR พัฒนากรอบการทํางานใน 

ระดับภูมิภาคขึ้น ทายที่สุดป ค.ศ. 2011 ที่ประชุมกระบวนการบาหลีก็ไดกอตั้ง RFA ขึ้น

 แมวากรอบขอตกลงน้ีจะเปนขอเสนอของ UNHCR แตก็เปนขอเสนอที่เต็มไปดวยรองรอยอิทธิพลของ 

ออสเตรเลยี ไมวาจะเปนดานเนือ้หาและเงนิทุนสนับสนนุ ในดานเงนิทนุ ออสเตรเลยีใหเงินสนับสนุนแก UNHCR 

และ IOM เพ่ือพัฒนากรอบการทาํงานระดบัภูมภิาคสําหรับการจดัการการยายถ่ินแบบไมปกตแิละการขอสถานภาพ 

ผูลีภ้ยัมาตัง้แตป ค.ศ. 2009 ถึง 2011 เปนจาํนวนเงนิทัง้หมด 16.4 ดอลลารสหรัฐ (Commonwealth of Australia, 

2009)

 จุดประสงคหลักของ RFA คือสงเสริมการหาแนวทางที่มีประสิทธิภาพในการลดจํานวนการยายถิ่นแบบ 

ไมปกติในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก ซึ่งอาจเปนไดทั้งขอตกลงระดับทวิภาคีและอนุภูมิภาค (Australia & Indonesia 

(Co-Chairs), 2011b, p. 3) กรอบขอตกลงนีค้รอบคลมุเรือ่งความมัน่คงชายแดนและอาชญากรรมขามชาต ิรวมไป 

ถึงแนวทางที่มีมนุษยธรรมในการใหความชวยเหลือผูลี้ภัย เชน การเขาถึงกระบวนการพิจารณาสถานะผูลี้ภัย 

และแนวทางแกปญหาผูลี้ภัยที่ย่ังยืนซึ่งไดกลาวถึงแนวทาง “ในประเทศ” ท่ีหมายถึงการตั้งถ่ินฐานในประเทศ 

แรกรับดวย นาสนใจวาที่ผานมารัฐในภูมิภาคนี้ไมคอยใชแนวทางนี้มากนัก แตเลือกที่จะใหการพักพิงกับผูลี้ภัย 

แบบชั่วคราวมากกวา ในแงหนึ่งสะทอนวาประเทศสมาชิกตระหนักถึงความรับผิดชอบตอการใหความชวยเหลือ 

ผูลีภ้ยัมากขึน้ ทีส่าํคัญท่ีสดุคอืการพูดถึงความเปนไปไดทีจ่ะกอตัง้ศนูยดาํเนินงานระดับภูมภิาคสาํหรบัผูแสวงหา 

ทีล่ีภั้ยทีอ่ยูในระหวางกระบวนการพิจารณาสถานภาพผูล้ีภัย (Australia & Indonesia (Co-Chairs), 2011a, p. 3) 

ซึ่งสอดคลองกับความตองการของรัฐบาลออสเตรเลียตามที่กลาวไปขางตน

 แมวาขอตกลงกับติมอรตะวันออกจะไมประสบผลสําเร็จ แต RFA ถือเปนความสําเร็จที่จะเปดโอกาสให 

ออสเตรเลียไดทาํขอตกลงกับสมาชกิของกระบวนการบาหลใีนอนาคต ครสิ โบเวน (Chris Bowen) รฐัมนตรกีระทรวง 

ตรวจคนเขาเมืองและการเปนพลเมืองของออสเตรเลียกลาววา การกอตั้งกรอบขอตกลงนี้เปนกาวสําคัญในรอบ 

10 ปนับตั้งแตกอตั้งกระบวนการบาหลีมา (Bowen et al., 2011) ทั้งยังถือไดวาเปนความสําเร็จของนโยบาย 

ตางประเทศของออสเตรเลีย นอกจากนี้ สาวิตรี เทยเลอร (Savitri Taylor) นักวิชาการดานกฎหมายผูลี้ภัยเห็นวา 

แมกระบวนการบาหลีจะไมมีผลผูกพันทางกฎหมายแต RFA ถือเปนความสําเร็จครั้งสําคัญ เพราะกระบวนการ 

บาหลีไดเปดโอกาสใหกลุมประเทศท่ีสมาชิกสวนใหญไมไดเปนภาคีอนุสัญญาวาดวยสถานภาพผูล้ีภัยไดมีเวทีที่

จะพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยมากขึ้น (Taylor, 2011)

การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียระดับทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียน

 ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตเปนที่ตั้งของทั้งประเทศตนทางและประเทศทางผานที่สําคัญของผูลี้ภัย  

ทีจ่ะเดนิทางไปยงัออสเตรเลยี การทาํใหผูลีภั้ยอยูในภมูภิาคตนทางมากท่ีสดุจะชวยลดจาํนวนผูล้ีภยัท่ีจะเดนิทาง 

ไปออสเตรเลีย รัฐบาลออสเตรเลียจึงทําขอตกลงกับอินโดนีเซีย เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการควบคุมและปองกัน 

เขตแดน ขอตกลงระดับทวิภาคีมีความสําคัญตอรัฐบาลออสเตรเลียเปนอยางย่ิง เพราะในชวงท่ีออสเตรเลียไม 

สามารถผลักดันความรวมมือในระดับภูมิภาคไดอยางเต็มที่ รัฐบาลก็จะหันมาสนใจกับขอตกลงในระดับทวิภาคี 

ดงัทีรั่ฐบาลพรรคแรงงานในชวงระหวางป ค.ศ. 2007 ถึง 2013 เนนทาํขอตกลงกับอนิโดนีเซยีจนนโยบาย ผูลีภ้ยั 

ในชวงนั้นถูกเรียกวาการแกปญหาผานอินโดนีเซีย (Indonesia Solution) (Missbach, 2015, p. 187) หนึ่งใน 

สมาชิกอาเซียนที่ทําขอตกลงกับออสเตรเลียระหวาง ค.ศ. 2001 ถึง 2013 คืออินโดนีเซีย

 อินโดนีเซียไดรวมมือกับออสเตรเลียในประเด็นผูลี้ภัยมาตั้งแตทศวรรษ 1990 แลว แมวาความสัมพันธ 

ระหวางท้ังสองประเทศจะตึงเครียดจากเหตุการณในติมอรตะวันออก แตทั้งสองประเทศก็พัฒนาความรวมมือ 

ดานความมั่นคงมาอยางตอเน่ืองต้ังแตเหตุการณการระเบิดที่บาหลีในป ค.ศ. 2002 ดวยความท่ีเปนประเทศท่ี 

อยูใกลกันและเปนสมาชิกหลักของอาเซียน อินโดนีเซียจึงถือเปนพันธมิตรทางการทูตท่ีสําคัญ ซึ่งมีสวนชวย 

สงเสริมบทบาทของออสเตรเลียในอาเซียน ตั้งแตการกอตั้ง APEC จนถึงการกอตั้งกระบวนการบาหลี

 ความรวมมือในประเด็นผูลี้ภัยของออสเตรเลียและอินโดนีเซียถูกตั้งคําถามเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูล้ีภัยอยูเสมอ สวนหน่ึงเปนเพราะอนิโดนีเซยีไมไดเปนภาคอีนุสญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภั้ย และไมมกีฎหมาย 

ใหความคุมครองผูลีภั้ย หากเขาเมอืงโดยไมมเีอกสารจะอยูในสถานะผูเขาเมอืงผดิกฎหมาย UNHCR และ IOM 

จึงเปนหนวยงานหลักท่ีใหความดูแลผูลี้ภัยและกระบวนการขอสถานภาพ แตเน่ืองจากอินโดนีเซียไมไดกําหนด 

ใหตองกักกันตวัผูลีภั้ยและเปดใหใชชวิีตไดคอนขางอสิระ ออสเตรเลยีเชือ่วาขางตนเปนเหตุใหจาํนวนผูลีภั้ยทางเรอื 

และการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานในออสเตรเลียเพิ่มสูงขึ้น (Nethery & Gordyn, 2014, p. 186) เมื่อจํานวนผูลี้ภัย 

ทางเรือเพ่ิมขึ้นในชวงปลายทศวรรษ 1990 ออสเตรเลียจึงเริ่มโนมนาวใหอินโดนีเซียใชศูนยกักกันกับผูเขาเมือง 

ผิดกฎหมาย ทั้งยังผลักดันใหมีการแกกฎหมายท่ีจะสงผลใหมีการกักกันผูที่เขาเมืองผิดกฎหมาย และทําให 

การลกัลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผดิอาญา ออสเตรเลยีไดใชทรพัยากรทัง้ดานการทตูและการเงนิเพ่ือใหอนิโดนีเซยี 

ปรับเปลี่ยนนโยบายและกฎหมายที่จะเปนประโยชนแกตน

 ศูนยกักกันในอินโดนีเซียสวนใหญเกิดขึ้นจากขอตกลงกับออสเตรเลีย มีผูตั้งขอสังเกตวาหากปราศจาก 

เงนิสนับสนนุจากออสเตรเลยี ก็คงไมมศีนูยกักกันในอนิโดนีเซยี (Missbach, 2015, p. 241) ในปจจบุนั อนิโดนีเซยี 

มีศูนยกักกันตามเกาะตาง ๆ มากถึง 14 แหง ศูนยที่ใหญที่สุดอยูที่เมืองจารกาตาและตันจุงปนัง ขอตกลงที่วา 

ดวยศูนยกักกันเกิดขึ้นสองครั้ง ครั้งแรกในป ค.ศ. 2000 วาดวยขอตกลงความรวมมือระดับภูมิภาค (Regional 

Cooperation Arrangement: RCA) ซึ่งไดรับความรวมมือจาก UNHCR และ IOM ที่จะรับผิดชอบกระบวนการ 

ขอสถานภาพและความเปนอยูของผูลี้ภัยระหวางท่ีอยูในอินโดนีเซีย อีกขอตกลงหน่ึงคือโครงการจัดการและให 

ความดูแลแกผูยายถิ่นแบบไมปกติ (Management and Care of Irregular Immigrants Project: MCIIP) ในป 

ค.ศ. 2007 ซึ่งเปนขอตกลงสําหรับปรับปรุงศูนยกักกันที่กรุงจารกาตาและตันจุงปนัง รวมไปถึงปรับปรุงแนวทาง 

ปฏิบัติในศูนยกักกันและดานชายแดนใหมีมาตรฐานมากขึ้น ในป ค.ศ. 2010 IOM มีผูแสวงหาท่ีลี้ภัยภายใต 

โครงการ RCA ทั้งหมด 1,335 คน (Taylor & Rafferty-Brown, 2010, p. 560)

 ออสเตรเลียเปนผูรับผิดชอบคาใชจายทั้งหมดที่เกิดจากท้ังสองขอตกลง โดยใหงบประมาณสําหรับดูแล 

ผูลี้ภัยในระยะสามป 23.8 ลานดอลลารออสเตรเลีย (Missbach, 2015, pp. 138-139) และงบสําหรับปรับปรุง 

ศูนยกักกันจํานวน 6.9 ลานดอลลารสหรัฐ และถึงป ค.ศ. 2010 ออสเตรเลียใหเงินสนับสนุนผาน IOM จํานวน 

16.6 ลานดอลลารสหรัฐสําหรับการดําเนินงานตาง ๆ ในอินโดนีเซีย (IOM, 2011)

 นอกจากศนูยกกักันท่ีจะชวยปองกันไมใหผูลีภั้ยเดนิทางไปยังออสเตรเลยีแลว ท้ังสองประเทศยังทําขอตกลง 

ดานความมัน่คงเพ่ือตรวจจบัเรอืของขบวนการลกัลอบขนผูยายถ่ินฐาน นัน่คือสนธิสญัญาลอมบอก (Lombok Treaty) 

ซึ่งเกิดขึ้นในป ค.ศ. 2006 โดยออสเตรเลียจะเพิ่มกําลังลาดตะเวนในนานนํ้าอินโดนีเซียและนานนํ้าสากล และ 

อินโดนเีซยีมหีนาท่ีตดิตามขบวนการการลกัลอบคามนษุย และจะใหเรอืท่ีตรวจจบัไดขึน้ฝงอนิโดนเีซยี ในป ค.ศ. 2009 

ถึง 2010 ออสเตรเลยีใชงบกบัการชวยเหลอือนิโดนเีซยีมากถึง 452.5 ลานดอลลารออสเตรเลยี (Espenilla, 2010, 

p. 58)

 ออสเตรเลยียังผลกัดันใหอนิโดนเีซยีแกไขกฎหมายการเขาเมอืง โดยอิงกับตวัแบบกฎหมายของกระบวนการ 

บาหลไีดสาํเรจ็ในในป ค.ศ. 2011 กอนหนานัน้ ซซูโีล บมับงั ยูโดโยโน ประธานาธิบดขีองอนิโดนีเซยีในขณะนัน้ 

ไดกลาวถึงการแกกฎหมายน้ีตอรัฐสภาออสเตรเลียในป ค.ศ. 2010 วาจะใหความรวมมือในการปราบปราม 

การลกัลอบขนผูยายถิน่ฐานและการคามนษุยใหมากข้ึน (Yudhoyono, 2010) ซึง่เปนการประกาศถึงความตัง้ใจ 

ทีจ่ะแกไขกฎหมายนีก้อนทีก่ฎหมายจะถูกบงัคบัใชจรงิ อนิโดนีเซยีไดปรบัปรงุกฎหมายการเขาเมอืงท่ีใชมาตัง้แต 

ป ค.ศ. 1992 โดยกําหนดใหกักตัวผูไมมีเอกสารเขาเมืองทุกกรณี ท้ังยังทําใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปน 

ความผิดอาญาที่กําหนดใหมีโทษจําคุกสูงสุด 5 ป (Nethery & Gordyn, 2014, p. 187) การแกไขกฎหมาย 

ครัง้นีข้องอนิโดนีเซยี จงึนับเปนผลมาจากความพยายามทางการทูตของออสเตรเลยีท่ีสามารถผลักดนัใหอนิโดนีเซยี 

แกไขกฎหมายใหสอดคลองกับผลประโยชนของออสเตรเลีย (Nethery et al., 2012, p. 97)

 ออสเตรเลยีไดผลกัดนันโยบายการควบคมุชายแดนและการจดัการผูลีภั้ยใหกับอนิโดนเีซยี โดยออสเตรเลยี 

ใชทรัพยากรตาง ๆ ทัง้ดานการทตูและเงิน เพ่ือใหกระบวนการทัง้หมดทีเ่ก่ียวของกับผูลีภั้ยต้ังแตการขอสถานภาพ 

การแกไขปญหาอยางย่ังยืน และการสงตวักลับเสรจ็สมบรูณในอนิโดนีเซยีกอนทีผู่ล้ีภยัจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยี 

แมออสเตรเลียจะมีผูลี้ภัยเดินทางเขาไปในประเทศนอยลง แตก็ยังตองใชงบประมาณจํานวนมากไปกับขอตกลง 

ในระดับทวิภาคี ขอตกลงเหลาน้ีจึงเปนประโยชนของรัฐบาลออสเตรเลียในแงของผลประโยชนทางการเมือง 

เสียมากกวา นอกจากนี้ เมื่อมาตรฐานสิทธิมนุษยชนในศูนยกักกันถูกตั้งคําถาม ออสเตรเลียก็ยืนยันวารัฐบาล 

อนิโดนเีซยีเปนผูรับผดิชอบไมวาจะเปนเรือ่งสิง่อาํนวยความสะดวก ความปลอดภัย สทิธิมนษุยชน และสาธารณสขุ 

ซึ่งพนไปจากขอบเขตของออสเตรเลียแลว (McClelland, 2010) ส่ิงน้ีสะทอนวาออสเตรเลียใหความสําคัญกับ 

การทําใหผูลี้ภัยอยูในภูมิภาคตนทางมากกวาการใหความคุมครองผูลี้ภัย ยิ่งไปกวานั้น บทบาทของออสเตรเลีย 

ในอินโดนีเซียยังสงเสริมการมองประเด็นผูลี้ภัยในฐานะความมั่นคงดวย

 นอกจากน้ี ออสเตรเลยียังทําขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศอืน่ ๆ ขอตกลงกับสมาชกิอาเซยีนประเทศ    

อืน่ ๆ ภายใต RFA โดยมจีดุมุงหมายทีจ่ะลดจาํนวนผูลีภั้ยท่ีจะเดนิทางไปยังออสเตรเลยีในอนาคต โดยพยายาม 

ชีใ้หเห็นวาขอตกลงทีเ่กิดขึน้เปนการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรม เชน ขอตกลงกับมาเลเซยีในป ค.ศ. 2011 

ซึ่งมาเลเซียจะรับผูแสวงหาที่ลี้ภัยที่เดินทางเขาออสเตรเลียแบบผิดกฎหมายจํานวน 800 คน และออสเตรเลีย 

จะรับผูลี้ภัยท่ีผานการพิจารณาสถานะผูลี้ภัยจาก UNHCR มากสุด 4,000 คนภายในระยะเวลาสี่ป รัฐบาล 

ออสเตรเลียพยายามชี้ใหเห็นวาขอตกลงน้ีตองอาศัยความรวมมือระดับภูมิภาค และเปนการรวมแบงเบาภาระ 

(Burden-sharing) ซึง่จะชวยใหกระบวนการบาหลีเองมคีวามคืบหนามากย่ิงขึน้ในเร่ืองของความรวมมอืระหวาง 

ประเทศสมาชิก (Taylor, 2011) ทั้งยังชี้ใหเห็นวาขอตกลงนี้จะชวยแกปญหาผูลี้ภัยแบบยืดเยื้อในมาเลเซียและ 

จะนําไปสูการทาํลายรปูแบบธุรกจิของการลกัลอบขนผูยายถิน่ฐาน (Gillard, 2011) เพราะผูล้ีภยัไมตองรอการตัง้ 

ถ่ินฐานอยางไมมีที่สิ้นสุดจนตอง หันไปพ่ึงธุรกิจดังกลาว ขอตกลงน้ีตองยุติเพราะศาลสูงของออสเตรเลียเห็นวา 

ไมเปนไปตามท่ีอนสุญัญาวาดวยสถานภาพผูลีภ้ยั และมาเลเซยีก็ไมไดเปนภาคอีนสุญัญาดงักลาว ทัง้ยังมกีระแส 

วพิากษวจิารณถงึมมุมองการใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมของรัฐบาลออสเตรเลียดวย

 ออสเตรเลยียงัทาํขอตกลงกับอกีหลายประเทศสมาชกิอาเซยีนหลงัป ค.ศ. 2013 ซึง่อยูนอกเหนอืขอบเขต 

การศึกษาของบทความน้ี เชน ขอตกลงกับกัมพูชาในป ค.ศ. 2014 ที่เกิดข้ึนภายใต RFA ขอตกลงนี้อางถึง 

การรวมแบงเบาภาระในภูมิภาค โดยกัมพูชาจะรับผูลี้ภัยจากศูนยกักกันในนาอูรูไปตั้งถิ่นฐานมากสุด 1,000 คน 

โดยสมคัรใจ ซึง่สดุทายก็ลมเหลวเพราะจาํนวนผูลีภั้ยทีส่มคัรใจจะเดินทางไปกัมพูชามนีอย นอกจากนีอ้อสเตรเลยี 

ก็ยังมีขอตกลงทวิภาคีกับประเทศสมาชิกอาเซียนอื่น เชน ไทย ฟลิปปนส และลาว (Taylor, 2008) ขอตกลง 

เหลาน้ีลวนเปนการเพ่ิมศกัยภาพในการปองกันชายแดน อยางการใหความชวยเหลอืทางเทคนคิและอปุกรณตาง ๆ 

ดานการตรวจคนเขาเมอืง เพราะย่ิงความมัน่คงชายแดนของประเทศเหลานีม้ปีระสทิธิภาพมากเทาไหร ก็จะสงผลดี 

ตอความมัน่คงของออสเตรเลยีดวย ในทางกลบักัน การใหความคุมครองผูลีภั้ยจากรฐัเหลาน้ีก็ถกูลดความสาํคัญลง

บทสรุป

 ออสเตรเลียตระหนักดีวาการลดจํานวนผูลี้ภัยท่ีเดินทางเขามาจําเปนตองอาศัยความรวมมือจากรัฐอื่น 

จึงพยายามแสวงหาความรวมมือทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี โดยมุงเขาไปเพ่ิมศักยภาพดานการควบคุม 

และปองกันชายแดนใหกับประเทศในอาเซียน การกอตั้งกระบวนการบาหลีที่แมไมมีขอผูกมัดทางกฎหมาย แต 

อยางนอยก็เปนเวทีใหเกิดการพูดคุยถึงประเด็นผูลี้ภัยและเขาใจปญหารวมกัน ออสเตรเลียที่มองประเด็นผูลี้ภัย 

เปนเรื่องความมั่นคง ไดพยายามผลักดันใหการลักลอบขนผูยายถ่ินฐานเปนความผิดอาญา ท้ังยังสงเสริมให 

กอตั้ง RFA ที่จะอํานวยใหเกิดการผลักดันนโยบายในระดับทวิภาคี โดยเฉพาะกับอินโดนีเซียซึ่งมีท้ังขอตกลง 

เรื่องศูนยกักกันและการตรวจจับเรือของผูลักลอบขนผูยายถ่ินฐาน ซึ่งสงผลตอนโยบายภายในของอินโดนีเซีย 

เองดวย เห็นไดจากการแกไขกฎหมายการเขาเมือง การผลักดันนโยบายของออสเตรเลียท่ีเนนไปท่ีการควบคุม 

และปองกันชายแดนเชนนี้ไมไดสงเสริมใหการคุมครองผูลี้ภัยในภูมิภาคมีความคืบหนามากข้ึน ในทางกลับกัน 

บทบาทดังกลาวสงเสริมใหการมองผูลี้ภัยในฐานะสวนหน่ึงของประเด็นการลักลอบขนผูยายถิ่นฐานและประเด็น

ความมั่นคงทวีความเขมขนมากขึ้น

 อยางไรก็ตาม แนวโนมการจัดการผูลี้ภัยของกระบวนการบาหลีก็มีทิศทางที่คํานึงถึงมนุษยธรรมมากขึ้น 

ดังในกรณีการทําขอตกลงกับมาเลเซีย ซึ่งรัฐบาลของท้ังสองประเทศเห็นวาขอตกลงดังกลาวเปนขอตกลงทาง 

มนุษยธรรมที่จะชวยเหลือผูลี้ภัย นอกจากนี้ UNHCR ก็มีความสําคัญในการสงเสริมแนวทางมนุษยธรรม ซึ่งมี 

บทบาทมากขึน้เรือ่ย ๆ ตัง้แต ค.ศ. 2009 เปนตนมา อยางทีเ่ห็นไดจากการรเิริม่สาํนักงานสนบัสนุนระดบัภูมภิาค 

(Regional Support Office) ใน ค.ศ. 2012 เพื่อสงเสริมความรวมมือของชาติสมาชิกในเรื่องการใหความคุมครอง 

ผูลี้ภัยและการยายถิ่นระหวางประเทศ

 สําหรับคําแนะนําตอการจัดการผูลี้ภัยในอนาคตในระดับกระบวนการบาหลี แนวโนมของแนวทาง 

มนุษยธรรมที่ปรากฎอยูใน RFA เปนแนวโนมที่ดี จึงควรสนับสนุนบทบาทของ UNHCR ใหมากขึ้น โดยควรมอง 

ไปไกลกวาการมองผูลี้ภัยในฐานะเหยื่อของกระบวนการลักลอบขนผูยายถิ่นฐาน อีกทั้งยังควรสงเสริมใหสมาชิก 

ของกระบวนการบาหลีปรับเปลี่ยนกฎหมายภายในประเทศท่ีจะใหความคุมครองผูล้ีภัยไดครอบคลุมมากขึ้น 

สวนในระดับขอตกลงทวิภาคีน้ัน ออสเตรเลียในฐานะผูผลักดันนโยบายใหกับรัฐอื่น ควรใชแนวทางที่คํานึงถึง 

การใหความชวยเหลือทางมนุษยธรรมแกผูลี้ภัยใหมากขึ้น โดยเฉพาะเมื่อขอตกลงกับมาเลเซียในป ค.ศ. 2011 
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