
ภาพจาก: https://timedotcom.files.wordpress.com/2014/06/italy-migrants-refugees-asylum-seekers-1.jpg



วารสารยุโรปศึกษา ปีที่ 25 ฉบับที่ 1
มกราคม-มิถุนายน 2562

67

บทบาทของสหภาพยุโรปและความ 
รับผิดชอบต่อการจัดการปัญหา 
ผู้อพยพในช่วง 2015 - ปัจจุบัน

EU’s Role and Responsibility of 
Migrant Management 2015 to Present

ภาวัช อครเปรมากูน 
นักวิชาการอิสระ 
กรุงเทพมหานคร

Pavat Akarapremakun 
Independent scholar 

Bangkok

วันที่ส่งบทความ (Received): July 27, 2018 
วันที่แก้ ไขปรับปรุงบทความ (Revised): October 12, 2018 

 วันที่ตอบรับบทความ (Accepted): October 22, 2018



บทบาทของสหภาพยุโรปและความรับผิดชอบต่อ
การจัดการปัญหาผู้อพยพในช่วง 2015 - ปัจจุบัน

68

บทคัดย่อ
	 สหภาพยุโรป (European Union) ถือเป็นหนึ่งในตัวแสดง
ส�ำคัญในระบบระหว่างประเทศ เนื่องจากความเป็นยักษ์ใหญ่ท้ังทาง
ด้านเศรษฐกิจและการเมือง อีกทั้งยังเป็นองค์การระหว่างประเทศ
ท่ีค�้ำจุนและส่งเสริมบรรทัดฐานของระเบียบโลก โดยเฉพาะในเรื่อง
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ เสรีภาพ ประชาธิปไตย ความเท่าเทียม นิติรัฐ 
นิตธิรรม และสทิธมินษุยชน เพราะฉะนัน้ด้วยสถานะเหล่านีจ้งึมาพร้อม
กบัความคาดหวงัให้สหภาพยุโรปแสดงบทบาทและความรบัผดิชอบโดย
เฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นภายในภูมิภาคยุโรปเอง 

	 การแก้ไขปัญหาผู้อพยพจ�ำนวนมหาศาลที่หล่ังไหลเข้ามาใน
ภูมิภาคยุโรปตั้งแต่ปี 2015 เป็นความท้าท้ายใหม่ของสหภาพยุโรป 
เพราะนอกจากจะเป็นประเด็นท่ีเกี่ยวโยงถึงความมั่นคงของมนุษย์ ซึ่ง
สหภาพพยายามส่งเสริมบรรทัดฐานในโลกแล้ว ยังส่งผลกระทบต่อ
ความมัน่คงทัง้ภายในรฐัสมาชกิและสหภาพยโุรปโดยรวม บทความชิน้นี้
ต้องการจะเสนอว่า สหภาพยโุรปควรมบีทบาทน�ำและความรบัผดิชอบ 
ในการจัดการปัญหาผู้อพยพเพื่อคงไว้ซึ่งสถานะการเป็นตัวแสดงหลัก
ที่ได้รับความเคารพในเวทีระหว่างประเทศ เน่ืองจากสหภาพยุโรป
เป็นหน่ึงในตวัแสดงหลกัระหว่างประเทศทีย่ดึถอืและส่งเสรมิหลกัสทิธิ
มนษุยชนอย่างเสมอมา โดยถ้าหากสหภาพยโุรปไม่สามารถแก้ไขปัญหา
ผู้อพยพได้อย่างมีประสิทธิภาพจะส่งผลต่อบทบาทผู้น�ำของสหภาพ
ยุโรปในสังคมระหว่างประเทศ อีกท้ังภาพลักษณ์ของความสามารถใน
บทบาทการจัดการปัญหาของสหภาพในระยะยาว

ค�ำส�ำคัญ: การจัดการปัญหาอพยพ, สหภาพยุโรป, ความรับผิดชอบ
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Abstract
	 European Union (EU) is one of the most prominent 
actors in the international arena as it is an economic and 
political giant. Moreover, EU is also a significant supporter 
of international norms, particularly human dignity, freedom, 
democracy, equality, rule of law, and human rights. However, 
the outstanding status comes with the expectation for EU 
to have a leading role and responsibility in solving the crisis.

	 The influx of migrants in 2015 is a formidable chal-
lenge for EU to seek for competent management because 
the issue relates to human-centric norms, which EU supports 
in international arena. Also, lack of such management might 
undermine the security of member states and region. This 
article argues that EU should have the leading role and 
responsibility in managing and solving the influx of migrants 
in 2015 in order to maintain its respected status in the 
international arena since EU is one of the most outstanding 
organisations who strengthen the human rights. If EU fails to 
effectively solve the crisis, it might lose the leading role and 
respect of the international community, thereby posing a 
question whether EU could be capable of managing the future 
crisis, particularly when it takes place on its own territory.

Keywords: migrant management, European Union, responsibility
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	 สหภาพยุโรป (European Union)1 ถือเป็นหนึ่งในตัวแสดง
และผู้เล่นที่ส�ำคัญในระบบระหว่างประเทศ เนื่องจากความเป็นยักษ์
ใหญ่ท้ังทางด้านเศรษฐกิจและการเมือง อีกท้ังยังเป็นองค์การระหว่าง
ประเทศที่ค�้ำจุนและส่งเสริมบรรทัดฐาน (normative) ของระเบียบ
โลก โดยเฉพาะในเร่ืองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (human dignity) 
เสรีภาพ (freedom) ประชาธิปไตย (democracy) ความเท่าเทียม 
(equality) นิติรัฐนิติธรรม (rule of law) และสิทธิมนุษยชน (human 
right)2 เพราะฉะนัน้ด้วยสถานะเหล่าน้ีจงึมาพร้อมกบัความคาดหวังให้
สหภาพยโุรปแสดงบทบาทและความรบัผดิชอบโดยเฉพาะอย่างยิง่เมือ่
เป็นปัญหาทีเ่กดิขึน้ภายในภูมภิาคยโุรปเอง อย่างค�ำกล่าวอนัโด่งดงัของ
นักปรัชญาชาวฝรั่งเศส วอลแตร์ (Voltaire) ที่ว่า “อ�ำนาจที่ยิ่งใหญ่มา
พร้อมกับความรับผิดชอบอันยิ่งใหญ่”

1  สหภาพยุโรปนั้นมีจุดก�ำเนิดมาจากการรวมตัวกันของประเทศแรกเริ่มในภูมิภาคยุโรป  
6 ประเทศได้แก่ ฝรั่งเศส เยอรมนีตะวันตก (ต่อมาเกิดการรวมชาติจึงเรียกว่า เยอรมนี) อิตาลี 
เบลเยียม เนเธอร์แลนด์ และลักเซมเบิร์ก ที่ต่างต้องการเห็นความเป็นหนึ่งเดียวกันของยุโรป
หลังจากผ่านประสบการณ์สงครามโลกคร้ังที่ 2 โดยเริ่มแรกเกิดจากก่อตั้ง ประชาคมถ่านหิน
และเหล็กแห่งยุโรป (European Coal and Steel Community: ECSC) ซึ่งเกิดขึ้นใน 
ปี 1951 ตามสนธสิญัญาปารสี (Treaty of Paris) ECSC ได้พฒันาเรือ่ยมาจนเข้าสูย่คุประชาคม
เศรษฐกิจยุโรป (European Economic Community: EEC) ในปี 1958 ตามสนธิสัญญาแห่ง
โรม (Treaty of Rome) และพัฒนาต่อมาเป็น ประชาคมยุโรป (Economic Communities: 
EC) ในปี 1965 อย่างไรก็ตามกลไกของ EC ยังมีข้อจ�ำกัดบางประการที่ท�ำให้แรงงาน บริการ 
และทุนไม่สามารถเคลื่อนที่ได้อย่างเสรี ภาคเอกชนจึงร่วมมือกันผลักดันให้เกิดการจัดต้ัง  
สนธิสัญญาก่อตั้งยุโรปตลาดเดียว (Single Market/Single European Act: SEA) ใน 
ปี 1992 ซ่ึงถือเป็นการฟื้นฟูการบูรณาการยุโรปอีกครั้งตั้งแต่การลงนามสนธิสัญญาแห่งโรม 
ความพยายามในการบูรณาการ (integration) ได้ด�ำเนินเรื่อยมาจนกระทั่งในปี 1991 ซึ่งเป็น
หมุดหมายส�ำคัญที่เกิด สนธิสัญญามาสทริกซ์หรือสนธิสัญญาก่อตั้งสหภาพยุโรป (European 
Union: EU) ซึ่งต่อมาได้พัฒนาไปสู่องค์กรระหว่างประเทศระดับเหนือรัฐ (supra-national 
organization) ท่ีบูรณาการการเมือง เศรษฐกิจ สังคมเข้าด้วยกัน อีกทั้งในหลายประเทศได้
มีการใช้สกุลเงินยูโร (Euro) ร่วมกัน จนกระทั่งในปัจจุบันสหภาพยุโรปได้ขยายสมาชิกจนมี
ทั้งหมด 28 ประเทศ โปรดดู ณัฐนันท์ คุณมาศ (2559), เอกสารค�ำสอน รายวิชา 2402351 
นโยบายต่างประเทศของกลุ่มประเทศในยุโรป, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), ตอนที่ 4.
2  “Goals and values of the EU,” European Union, April 29, 2017, https://europa.
eu/european-union/about-eu/eu-in-brief_en (accessed on March 10, 2018).
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	 การแก้ไขปัญหาผู้อพยพจ�ำนวนมหาศาลท่ีหล่ังไหลเข้ามาใน
ภูมิภาคยุโรปตั้งแต่ปี 2015 เป็นความท้าท้ายใหม่ของสหภาพยุโรปถึง
มาตรการที่จะใช้ในการแก้ไขเรื่องนี้ เพราะปัญหานี้ส่งผลกระทบต่อ
หลายประเทศและบ่ันทอนความมัน่คงท้ังภายในรัฐสมาชกิและสหภาพ
ยุโรปโดยรวม ความสลับซับซ้อนของปัญหาท�ำให้การแก้ไขปัญหาด้วย
ตวัแสดงเพยีงแค่รฐัใดรฐัหนึง่ไม่สามารถแก้ไขปัญหานีไ้ด้ ดังน้ันสหภาพ
ยโุรปควรสร้างมาตรการแก้ไขและระบบการจดัการปัญหาบนฐานความ
เป็นหนึ่งเดียวกันและความรับผิดชอบร่วมกัน (unity and shared 
responsibility) เพราะความเป็นองค์กรระหว่างประเทศที่มีลักษณะ
คล้ายกับองค์กรระดับเหนือรัฐของสหภาพยุโรป (supra-national 
organization) ที่บูรณาการการเมือง เศรษฐกิจ สังคมเข้าด้วยกันจาก
ประเทศสมาชิกแรกเริ่มเพียง 6 ประเทศ จนกระทั่งในปัจจุบันสหภาพ
ยโุรปได้ขยายสมาชกิจนมทีัง้หมด 28 ประเทศ3 รวมท้ังมกีารใช้นโยบาย
ด้านการต่างประเทศและความมัน่คงร่วมกนั (Common Foreign and 
Security Policy: CFSP) และนโยบายความมัน่คงและการป้องกนัร่วม
กนั (Common Security and Defence Policy: CSDP) ท�ำให้สหภาพ
ยุโรปมีลักษณะพิเศษ (sui generis) ซึ่งมีขีดความสามารถ ศักยภาพ 
และเครื่องไม้เครื่องมือในการแก้ไขปัญหานี้ได้ อีกทั้งสหภาพยุโรป
ยังเป็นหน่ึงในองค์กรท่ีให้การรับรอง Refugee Convention ตั้งแต่ 
ปี 1951 ซึ่งนิยามความหมายของค�ำว่า “ผู้ลี้ภัย” เพื่อร่างและก�ำหนด
สทิธคิุม้ครองทางกฎหมายแก่บุคคลดงักล่าว โดยมหีลกัการส�ำคญัว่าจะ
ไม่ส่งบคุคลเหล่านัน้กลบัหากประเทศต้นทางไม่ปลอดภยั อกีทัง้สหภาพ
ยุโรปยังรับรองหลักการความรับผิดชอบในปกป้อง (Responsibility 
to Protect: RtoP/R2P) ที่ถูกพัฒนาโดยสหประชาชาติตั้งแต่ปี 2005  
 
3  ปัจจบุนัสหภาพยโุรปมรีฐัสมาชิกจ�ำนวน 28 ประเทศ ประกอบไปด้วย ออสเตรยี เบลเยยีม 
บัลแกเรีย โครเอเชีย ไซปรัส สาธารณรัฐเช็ก เดนมาร์ก เอสโตเนีย ฟินแลนด์ ฝรั่งเศส เยอรมนี 
กรีซ ฮังการี ไอร์แลนด์ อิตาลี ลัตเวีย ลิทัวเนีย ลักเซมเบิร์ก มอลตา เนเธอร์แลนด์ โปแลนด์ 
โปรตุเกส โรมาเนีย สโลวเกีย สโลวีเนีย สเปน สวีเดน และสหราชอาณาจักร โดยมีศูนย์กลาง
การบริหารอยู่ที่กรุงบรัสเซลส์ ประเทศเบลเยียม
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เพื่อให้ความช่วยเหลือและป้องกันการสูญเสียในกรณีที่รัฐบาลของรัฐ
นั้น ๆ ไม่สามารถจัดการแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ บทความ
ชิ้นนี้จึงต้องการจะเสนอว่า สหภาพยุโรปควรมีบทบาทน�ำและความ 
รับผิดชอบในการจัดการปัญหาผู้อพยพเพื่อคงไว้ซึ่งสถานะการเป็น 
ตัวแสดงหลักที่ได้รับความเคารพในเวทีระหว่างประเทศ เนื่องจาก
สหภาพยุโรปเป็นหนึ่งในตัวแสดงหลักระหว่างประเทศที่ยึดถือและ
ส่งเสริมหลักสิทธิมนุษยชนอย่างเสมอมา โดยถ้าหากสหภาพยุโรปไม่
สามารถแก้ไขปัญหาผูอ้พยพได้อย่างมปีระสทิธภิาพจะส่งผลต่อบทบาท
ผู้น�ำของสหภาพยุโรปในสังคมระหว่างประเทศ อีกท้ังภาพลักษณ์ของ
ความสามารถในบทบาทการจัดการปัญหาของสหภาพในระยะยาว

	 ในส่วนแรกของบทความจะอธบิายถงึประวตัคิวามเป็นมาของ
ปัญหาผูอ้พยพทีเ่กดิข้ึนตัง้แต่ปี 2015 ส่วนท่ีสองจะยนืยนัสหภาพยโุรป
ในฐานะตวัแสดงทีค่วรมบีทบาทน�ำและความรบัผดิชอบต่อการจัดการ
ปัญหาเรื่องนี้ ส่วนที่สามจะอธิบายถึงนโยบายและกลไกการจัดการ
ปัญหาข้างต้นของสหภาพยุโรปตั้งแต่ปี 2015 ถึงปัจจุบัน ส่วนที่สี่จะ
กล่าวถึงบทเรียนและผลลัพธ์ของนโยบายการแก้ไขปัญหาของสหภาพ
ยุโรปจากบทก่อนหน้า และส่วนที่ห้าส่วนสุดท้ายคือบทสรุป

1. ปัญหาผู้อพยพที่เกิดขึ้นตั้งแต่ปี 2015
	 ในบทนี้ผู้เขียนจะแบ่งแยกเป็น 2 ประเด็นคือ ประเด็นแรก
คือการสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องต่อการใช้ค�ำศัพท์ในประเด็นเรื่องผู้
อพยพและผู้ลี้ภัย และประเด็นที่สองจะอธิบายถึงประวัติความเป็นมา
พอสังเขปของปัญหาผู้อพยพตั้งแต่ปี 2015
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การสร้างความเข้าใจที่ถูกต้องต่อการใช้ค�ำศัพท์ในประเด็นเร่ืองผู้
อพยพและผู้ลี้ภัย 

	 การใช้ค�ำศัพท์ในแวดวงเรื่องการอพยพมีความสลับซับซ้อน
และหลายค�ำมกัถกูใช้อย่างสลบัสบัเปลีย่นกนั ทัง้ทีจ่รงิแล้วมีความหมาย
และนยัยะในเรือ่งการได้รบัความคุม้ครองต่างกนั ดังนัน้ผูเ้ขยีนจงึมคีวาม
จ�ำเป็นจะต้องอธิบายความหมายของค�ำศพัท์ดงัต่อไปนี ้โดยความหมาย 
เหล่านี้ถูกนิยามจากองค์การระหว่างประเทศเพ่ือการโยกย้าย 
ถิ่นฐาน (International Organization of Migration: IOM)4

	 Migration (การอพยพ) หมายถงึ การเคลือ่นย้ายของคน/กลุ่ม
คนจากทีห่นึง่ไปยงัอกีทีห่นึง่ โดยอาจเป็นการเคลือ่นย้ายภายในรฐัหรอื
ระหว่างรัฐ การอพยพหมายรวมถึงผู้ลี้ภัย ผู้ผลัดถิ่น หรือผู้อพยพจาก
สาเหตุทางเศรษฐกิจ การย้ายตามครอบครัว หรือสาเหตุอื่น ๆ 

	 Forced migration (การถกูบังคบัอพยพ) หมายถงึ การเคลือ่น
ย้ายซึ่งมีสาเหตุจากการถูกบังคับที่เป็นภัยคุกคามต่อชีวิตและความ
เป็นอยู่ โดยอาจจะมาจากภัยพิบัติทางธรรมชาติหรือเหตุจากมนุษย์ 
เช่น การเคลื่อนย้ายของผู้ลี้ภัยหรือผู้ผลัดถิ่นภายในที่มาจากสาเหตุภัย
ธรรมชาติ ภัยจากสารเคมี นิวเคลียร์ หรือโครงการพัฒนาต่าง ๆ 

	 Internally Displaced Person/IDP (ผูผ้ลดัถิน่ภายใน) หมายถงึ  
คนหรือกลุ่มคนท่ีถูกบังคับหรือเต็มใจท่ีจะย้ายออกจากถิ่นที่อยู่อาศัย
เดมิไปยงัสถานทีใ่หม่ภายในรฐันัน้ ๆ  โดยสาเหตอุาจมาจากความขดัแย้ง  
ความรนุแรง การละเมดิสทิธมินษุยชน หรือ ภยัพบิตัทิีเ่กดิจากธรรมชาติ
หรือมนุษย์ 

4  IOM ก่อตั้งขึ้นในปี 1951 เป็นองค์การระหว่างประเทศที่มีบทบาทในประเด็นการโยก
ย้ายถ่ินฐานซึ่งท�ำงานใกล้ชิดกับหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานระหว่างรัฐ และหน่วยงานที่ไม่ใช่
รัฐ ปัจจุบันมีประเทศสมาชิกทั้งหมด 169 ประเทศและมีประเทศผู้สังเกตการณ์ 8 ประเทศ 
โดยมีส�ำนักงานอยู่ประเทศทั่วโลก กว่า 100 ประเทศ พันธกิจของ IOM คือการส่งเสริมให้การ
ย้ายถิ่นฐานตั้งอยู่บนหลักมนุษยธรรรม โดย IOM จะให้ความช่วยเหลือและค�ำแนะน�ำต่าง ๆ
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	 Migrant (ผู้อพยพ) หมายถึง ผู้ย้ายถิ่นออกจากถิ่นที่อยู่เดิมไป
ยังอีกที่หนึ่ง โดยอาจเป็นการเคลื่อนย้ายภายในรัฐหรือระหว่างรัฐ โดย
ไม่เก่ียวข้องหรอืค�ำนงึถงึสถานะทางกฎหมาย ความสมคัรใจ สาเหตุของ
การอพยพ และช่วงระยะเวลาที่จะไปอาศัย ณ สถานที่แห่งใหม่

	 Refugee (ผู้ลี้ภัย) หมายถึง ผู้ที่หลีกหนีออกจากประเทศตาม
สัญชาติเดิมเน่ืองจาก “ความกลัวจากการโดนท�ำร้าย” ซ่ึงอาจมาจาก
เหตุผลทางเช้ือชาติ ศาสนา ชาติพันธ์ุ หรือความขัดแย้งทางการเมือง 
โดยสถานะผู้ลี้ภัยจะถูกรับรองจากส�ำนักงานข้าหลวงใหญ่ผู้ล้ีภัยแห่ง
สหประชาชาติ (The United Nations High Commissioners for 
Refugees: UNHCR) และจะได้รับสถานะพลเมืองอย่างถูกต้องตาม
กฎหมายก็ต่อเมื่อประเทศที่สามหรือประเทศปลายทาง (destination 
country) ให้การสถานะความเป็นพลเมอืง (citizenship) นอกจากนีถ้้า
หากยงัอยูใ่นช่วงรอสถานะผูล้ีภ้ยัจะเรยีกกลุม่คนเหล่านีว่้า ผูข้อลีภ้ยั/ผู้
แสวงหาที่พักพิง (Asylum Seeker)

	 Irregular migration (การอพยพแบบไม่ปกติ) การเคล่ือนย้าย
ท่ีไม่ได้เกิดขึ้นตามบรรทัดฐานระหว่างประเทศผู้ส่ง ประเทศระหว่าง
ทาง และประเทศผู้รับ ซึ่งส่วนใหญ่มักเกิดจากปัญหาการไม่มีเอกสาร 
เอกสารไม่ครบ หรอืไม่ถกูต้อง โดยการใช้ค�ำดงักล่าวเป็นการแยกความ
แตกต่างจากกรณี กลุ่มผู้ลักลอบเข้าเมือง (Illegal Migration)

	 Relocation (การย้ายถิ่น) หมายถึง การเคลื่อนย้ายบุคคล/
กลุม่คนทีไ่ด้รับการคุม้ครองจากประเทศใดประเทศหนึง่แล้วเคลือ่นย้าย
ไปยังอีกประเทศหนึ่งซึ่งบุคคล/กลุ่มคนเหล่าน้ียังคงได้รับสิทธิดังกล่าว
เช่นเดิม

	 Resettlement (การตัง้ถ่ินฐานใหม่) หมายถงึ การเคลือ่นย้าย
บุคคล/กลุ่มคนที่ยังไม่รับการคุ้มครองจากประเทศใดประเทศหนึ่ง แต่
จ�ำเป็นต้องได้รับการคุ้มครองระหว่างประเทศไปยังประเทศที่ยอมรับ
อาจเนื่องจากเหตุผลทางมนุษยธรรม
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	 เพราะฉะน้ัน ในแง่ของค�ำว่า “การอพยพ” หมายรวมถึงทัง้ใน
ส่วน “ผูอ้พยพ” และ “ผูล้ีภ้ยั” ขณะทีค่�ำว่า “ผู้อพยพ” และ “ผู้ล้ีภยั” 
จะมีนัยยะความหมายแตกต่างกันเนื่องจาก “ผู้อพยพ” อาจหมายรวม
ถงึคนทีอ่พยพเข้ามาเนือ่งด้วยเหตผุลทางเศรษฐกจิ การหางานท�ำ หรอื
ความเป็นอยู่ที่ดีกว่า ฯลฯ เข้าไปด้วย ขณะท่ี “ผู้ล้ีภัย” มีความหมาย
เฉพาะเจาะจงถงึคนทีห่นอีอกมาเนือ่งด้วยเหตุผล “ความกลัว” ซ่ึงเป็น
ภัยคุกคามต่อชวีติไม่ว่าจะมาจากเหตสุงคราม เชือ้ชาต ิศาสนา หรอืภยั
การเมือง ฯลฯ ซึ่งจะได้รับการคุ้มครองจากกฎหมายระหว่างประเทศ
เท่านั้น

	 ด้วยเหตนุีบ้ทความฉบับนีจ้ะใช้ค�ำว่า “ผูอ้พยพ” ซึง่หมายรวม
ผู้ลีภั้ยเข้าไปด้วยเพราะบางครัง้สหภาพยโุรปไม่สามารถแยกกลุม่ผูล้ีภ้ยั 
ที่เข้ามาเนื่องด้วยเหตุความกลัวและกลุ่มผู้อพยพที่สวมรอยเข้ามาได้ 
เนื่องจากหลายครั้งผู้อพยพแฝงตัวเข้ามาในฐานะผู้ลี้ภัยเพื่อโอกาส
ทางการงาน การเรยีน หรอืความเป็นอยูท่ีดี่กว่า ดังนัน้สหภาพยโุรปจึง
จ�ำเป็นทีต้่องสร้างมาตรการทีค่รอบคลมุและดแูลการจดัการทัง้หมดเพือ่
รับมือกับสถานการณ์ที่สามารถเกิดขึ้นได้ในทุกกรณี

ประวัติความเป็นมาพอสังเขปของปัญหาผู้อพยพตั้งแต่ปี 2015

	 การอพยพเข้ามาสหภาพยุโรปในปี 2015 ถือเป็นการอพยพ
ครั้งใหญ่ที่สุดตั้งแต่สิ้นสุดสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ซ่ึงมีผู้อพยพเข้ามา
ประมาณ 1.3 ล้านคน5 แรงกดดันและสถานการณ์ภายในประเทศคือ 
สาเหตุส�ำคัญที่ท�ำให้เกิดการอพยพดังกล่าว เช่น ในกรณีของซีเรียซ่ึง
เป็นประเทศทีผู่ล้ีภ้ยัเข้ามาในยโุรปมากทีสุ่ดเพราะสงครามกลางเมอืงที่ 
 
5  Phillip Connor, “Number of Refugees to Europe Surges to Record 1.3 Million 
in 2015,” Pew Research Center, August 2, 2016, http://www.pewglobal.org/ 
2016/08/02/number-of-refugees-to-europe-surges-to-record-1-3-million-in-2015/ 
(accessed on May 10, 2018).
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เกิดขึ้นมาตั้งแต่ปี 2011 ขณะที่ประเทศอื่น ๆ เช่น อัฟกานิสถาน อิรัก 
คอซอวอ อัลบาเนีย ปากีสถาน ไนจีเรีย อิหร่าน ยูเครน ฯลฯ ได้อพยพ
เข้ามาด้วยเหตผุลทีแ่ตกต่างกนัออกไป ไม่ว่าจะเป็นเหตุผลทางการเมอืง  
สงคราม ความยากจน การย้ายตามครอบครัว หรือการแสวงหาโอกาส
ที่ดีกว่า

	 นอกจากนีก้ารทีผู่อ้พยพเลอืกยโุรปเป็นปลายทางมาจากปัจจัย
หลายประการ เช่น ความเป็นอยู่ท่ีดีกว่า โอกาสในการหางาน ท่าทีที่
เปิดรับผู้อพยพของสหภาพ และโดยเฉพาะเหตุผลทางภูมิศาสตร์ที่อยู่
ใกล้กับประเทศต้นทาง โดยกลุ่มคนเหล่านี้เข้ามาจากช่องทางทั้งทาง
บกและทางทะเล โดยช่องทางที่นิยมมากที่สุดคือ ตอนบนของทะเล
เมดเิตอร์เรเนยีนซึง่ในปี 2015 มจี�ำนวนมากถงึ 1,011,700 คน ขณะทีช่่อง
ทางบกเข้ามาจากทางตุรกีผ่านบัลแกเรียและกรีซมีเพียง 34,900 คน6  
นอกจากนี้ประเทศหน้าด่าน (Frontline Country) ที่ได้รับผลกระทบ
ก่อนประเทศอื่น ๆ ได้แก่ สเปน อิตาลี กรีซ โปแลนด์ ฮังการี ฯลฯ

2. สหภาพยุโรปในฐานะเป็นตัวแสดงหลัก มี
ความรบัผิดชอบ และมีศกัยภาพในการแก้ไข
ปัญหา
	 ปัญหาผู ้อพยพเข้ามาในสหภาพยุโรปซ่ึงส่วนใหญ่เป็นผู ้
ลี้ภัยตั้งแต่ปี 2015 นั้น ได้ส่งผลกระทบโดยตรงต่อความมั่นคงและ 
ความปลอดภัยของสหภาพซึ่งก่อให้เกิดการกลับมาทบทวนและสร้าง
มาตรการการรบัมอืในระดบัภูมภิาค เนือ่งจากการแก้ไขปัญหาดงักล่าว 
ตั้งอยู่บนสมมติฐานท่ีว่า ไม่มีรัฐใดรัฐหนึ่งสามารถแก้ไขปัญหาผู้อพยพ
ได้เพียงล�ำพังเพราะปัญหาน้ีส่งผลกระทบเป็นวงกว้างโดยก้าวข้าม

6  “Migrant crisis: Migration to Europe explained in seven charts,” BBC, March 
4, 2016, http://www.bbc.com/news/world-europe-34131911 (accessed on April 
30, 2018).
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เส้นพรมแดนของรัฐสมาชิกเพียงรัฐใดรัฐหนึ่ง โดยผู้เขียนจะแบ่งแยก
เน้ือหาบทนี้ออกเป็นสามประเด็นคือ ประเด็นที่หนึ่งคือ การยืนยัน
สหภาพยุโรปในฐานะตัวแสดงหลักในการแก้ไขปัญหา ประเด็นที่สอง
คือ การยืนยันว่าสหภาพยุโรปมีความรับผิดชอบต่อการจัดการปัญหา
เรื่องนี้ และประเด็นที่สามคือ การยืนยันว่าสหภาพยุโรปมีศักยภาพใน
การแก้ไขปัญหาผู้อพยพ

การยืนยันสหภาพยุโรปในฐานะตัวแสดงหลัก

	 สหภาพยุโรปซึ่งมีลักษณะพิเศษ (sui generis) เป็นองค์การ
ระหว่างประเทศระดับเหนือรัฐที่บูรณาการมิติทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคมเข้าด้วยกัน โดยเริ่มต้นมาจากแนวคิด Neo-Fuctionalism 
หรือการยึดภารกิจเฉพาะด้วยการเลือกทรัพยากรบางประเภทไปให้
องค์กรกลางดแูลและผสมผสานกบัแนวคดิ Federalism หรอืสหพนัธรฐั
นยิมทีถ่่ายอ�ำนาจอธิปไตยของประเทศส่วนหน่ึงไปให้รฐับาลกลาง7 การ 
บูรณาการดังกล่าวอาศัยกลไกหลายประการเป็นตัวขับเคลื่อนเพ่ือ
ท�ำให้เกิดความเป็น “องค์กรเหนือรัฐ” เช่น สภายุโรป (European 
Parliament) คณะมนตรียุโรป (European Council) คณะมนตรีแห่ง
สหภาพยุโรป (The Council of the European Union) และคณะ
กรรมาธิการยุโรป (European Commission) ฯลฯ นโยบายที่ออกมา
จากกลไกเหล่านีจ้ะส่งผลให้รฐัสมาชกิทัง้ 28 รฐั8 ปฏิบติัตามผ่านวธิกีาร
บังคับ (coercion) แรงกดดันจากปทัสถานและข้อจ�ำกัด (normative  
 

7  ณัฐนันท์ คุณมาศ, เอกสารค�ำสอน รายวิชา 2402351 นโยบายต่างประเทศของกลุ่ม
ประเทศในยุโรป, พิมพ์ครั้งที่ 3 (คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย), ตอนที่ 6.
8  ปัจจบุนัสหภาพยโุรปมรีฐัสมาชิกจ�ำนวน 28 ประเทศ ประกอบไปด้วย ออสเตรยี เบลเยยีม 
บัลแกเรีย โครเอเชีย ไซปรัส สาธารณรัฐเช็ก เดนมาร์ก เอสโตเนีย ฟินแลนด์ ฝรั่งเศส เยอรมนี 
กรีซ ฮังการี ไอร์แลนด์ อิตาลี ลัตเวีย ลิทัวเนีย ลักเซมเบิร์ก มอลตา เนเธอร์แลนด์ โปแลนด์ 
โปรตุเกส โรมาเนีย สโลวเกีย สโลวีเนีย สเปน สวีเดน และสหราชอาณาจักร โดยมีศูนย์กลาง
การบริหารอยู่ที่กรุงบรัสเซลส์ ประเทศเบลเยียม
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pressure and limitation) การแข่งขันแบบคดัเลอืกและควบคุมก�ำกบั 
(competitive selection/ regulatory competition) และการวาง
กรอบจากสหภาพยุโรป (framing)9 กล่าวคือ การตัดสินใจต่อทางออก
ของปัญหาใดปัญหาหนึ่งของสหภาพหลายครั้งจะท�ำให้รัฐสมาชิกมี
การเคล่ือนตัวพร้อมกันอย่างเป็นองคาพยพ เพราะรัฐสมาชิกจะร่วม
กันสร้างและหาทางออกของปัญหาจนเกดิเป็นนโยบายระดับสหภาพที่
จะส่งผลต่อแนวพฤตกิรรมของรฐัสมาชกิด้วยเช่นกนัตามทฤษฎ ีsocial 
constructivism ซึ่งหมายถึงการส่งผลต่อกันและกันอย่างต่อเนื่อง 
(mutually constituted)10 ถึงแม้ว่าสหภาพยุโรปจะเป็นตัวกลางใน
การแก้ไขปัญหา แต่ในบางคร้ังก็เกิดอุปสรรคขึ้นบ้างเพราะแนวคิด
ดั้งเดิมเรื่องการหวงแหนอ�ำนาจอธิปไตย (sovereignty) 

	 อย่างไรก็ตาม ปฏิเสธไม่ได้ว่าสหภาพยุโรปถือเป็นตัวแสดง
หลักในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นข้ามพ้นพรมแดนรัฐใดรัฐหนึ่งโดย
เฉพาะปัญหาที่เกิดขึ้นภายในสหภาพยุโรปเองอย่างปัญหาผู้อพยพซ่ึง
สอดคล้องกบัประเดน็ที ่Fraser Cameron เสนอไว้ว่าในระบบระหว่าง
ประเทศนั้นสามารถมีตัวแสดงได้หลายประเภท ไม่ว่าจะเป็นองค์การ
ระหว่างประเทศ บรรษัทข้ามชาติ และสื่อนานาชาติ11 แนวคิดดังกล่าว
สะท้อนถึงบริบทการเมืองโลกที่เปลี่ยนไปจากในอดีตที่ตัวแสดงหลัก
ระหว่างประเทศในการแก้ไขปัญหาส่วนใหญ่คอื รฐัชาต ิ(nation-state) 
แต่ในปัจจุบันปัญหาความมั่นคงระหว่างประเทศไม่ได้มีเพียงแค่เร่ือง
ความมั่นคงแบบดั้งเดิม (traditional security issue) เช่น สมดุล
ทางอ�ำนาจของโลก (balance of power) การสร้างอ�ำนาจทางทหาร 
(military build-up) การหวงแหนอ�ำนาจอธิปไตย (the absolute  
 
9  ณัฐนันท์ คุณมาศ, “ทฤษฎีในการศึกษาสหภาพยุโรป: จากบูรณาการนโยบายทางเลือก
และกระบวนการยุโรปภิวัตน์,” วารสารสังคมศาสตร ์42, 1 (2005): 149-151.
10  Charlotte Bretherton and John Vogler, The European Union As a Global 
Actor (Routledge, 2006), 21-23.
11  Fraser Cameron, An Introduction to European Foreign Policy (Routledge, 
2007), 14.
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sovereignty of the nation state) ฯลฯ แต่ได้พัฒนาไปสู่ปัญหา
ความมัน่คงแบบใหม่ (non-traditional security issue: NTS) เช่น ภยั
ก่อการร้าย ความอดยาก โรคระบาด รวมทัง้การอพยพ ฯลฯ ซึง่มคีวาม
สลับสับซ้อนไม่แพ้กันและมักข้ามพ้นขีดจ�ำกัดเส้นพรมแดนเพียงรัฐใด
รัฐหนึ่ง เหตุนี้เองตัวแสดงรัฐชาติแบบดั้งเดิมเพียงล�ำพังจึงไม่อาจแก้ไข
ปัญหาได้ทั้งหมดและต้องอาศัยตัวแสดงระหว่างประเทศอื่น ๆ เข้ามา
ช่วยเหลอืเพ่ือให้การแก้ไขปัญหาสามารถกระท�ำได้อย่างมปีระสทิธภิาพ
และครอบคลุม ดังเช่นในกรณีนี้เองจึงท�ำให้สหภาพยุโรปจ�ำเป็นต้องมี
บทบาทในฐานะตัวแสดงหลักในการแก้ไขปัญหา

การยืนยันว่าสหภาพยุโรปมีความรับผิดชอบต่อการจัดการปัญหานี้

	 ผู้เขียนจะอธิบายถึงท่ีมาดังกล่าวด้วยเหตุผลสามประการดัง 
ต่อไปนี้

	 ประการแรก สหภาพยุโรปมีความรับผิดชอบต่อการอพยพ
เหล่านี้เนื่องจากผู้อพยพมีจุดปลายทางเข้ามาในประเทศสมาชิก ไม่
ว่าสาเหตุจะเพราะท่าทีที่เปิดรับของสหภาพยุโรปเองหรือเหตุผลทาง
ภูมิศาสตร์ท่ีอยู่ใกล้กับประเทศต้นทาง ฯลฯ หลายครั้งการอพยพจาก
ประเทศหนึง่ไปยงัอกีประเทศหนึง่เตม็ไปด้วยความเสีย่งและอันตรายซ่ึง
ก่อให้เกิดความสญูเสยีต่อร่างกายและชวีติ โดยจากรายงานขององค์การ
ระหว่างประเทศเพื่อการโยกย้ายถ่ินฐานรายงานว่าในปี 2015 มีผู้เสีย
ชวีติจากการอพยพผ่านเส้นทางทะเลเมดิเตอร์เรเนยีนสูงถงึ 3,771 คน12 
ดงัน้ันจึงหลกีเล่ียงไม่ได้ทีส่หภาพยโุรปจะต้องแสดงความรบัผดิชอบต่อ
การหลั่งไหลเข้ามาของผู้อพยพด้วย

12  “IOM Counts 3,771 Migrant Fatalities in Mediterranean in 2015,” Inter-
national Organization for Migration, May 1, 2016, https://www.iom.int/news/
iom-counts-3771-migrant-fatalities-mediterranean-2015 (accessed on April 30, 
2018).
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	 ประการท่ีสอง สหภาพยุโรปยังเป็นหนึ่งในองค์การที่ให้การ
รับรอง Refugee Convention ตั้งแต่ปี 1951 ซึ่งได้นิยามความหมาย
ของค�ำว่า “ผูล้ีภ้ยั” เพือ่เป็นกรอบการปฏิบติัทีพึ่งประสงค์และก�ำหนด
สทิธคิุม้ครองทางกฎหมายซึง่มหีลกัการส�ำคญัว่าจะไม่ส่งบคุคลเหล่านัน้
กลับหากประเทศต้นทางยังไม่ปลอดภัย โดยมีองค์กรอย่าง UNHCR 
เป็นหน่วยงานหลักท่ีช่วยดูแล รักษา และปกป้อง และข้อก�ำหนดใน 
ปี 1967 เป็นแนวทางในการปฏิบัติเพื่อคุ้มครองไว้ซึ่งสิทธิของผู้ลี้ภัย

	 ประการที่สาม สหภาพยุโรปเป็นหนึ่งในองค์การระหว่าง
ประเทศที่ให้การรับรองหลักการความรับผิดชอบในการปกป้อง 
(Responsibility to Protect: RtoP/R2P) ผ่านรัฐสมาชิก คณะมนตรี 
สภายุโรป และคณะกรรมาธกิาร เมือ่วนัที ่20 ธนัวาคม 2005 ซ่ึงปรากฏ
อยูใ่นเอกสาร The European Consensus on Development ฉบบั
ปี 2005 มาตราที่ 37 ซึ่งกล่าวไว้ว่า “สหภาพยุโรปสนับสนุนหลักการ
ความรับผิดชอบในการปกป้อง พวกเราไม่สามารถทนต่อการฆ่าล้าง
เผ่าพันธ์ุ อาชญากรรมสงคราม การก�ำจัดชาติพันธุ์ และอาชญากรรม
ต่อมวลมนุษยชาติ หรือการกระท�ำใด ๆ ที่ละเมิดสิทธิมนุษยชนและ
กฎหมายระหว่างประเทศ สหภาพยุโรปจะสนับสนุนบทบาทของ
องค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ เพื่อคงไว้ซึ่งสันติภาพ ความปลอดภัย 
รวมทัง้การประสานความร่วมมอืเพือ่ป้องกนัความขดัแย้งในอนาคต”13

	 หลักความรับผิดชอบในการปกป้องเริ่มต้นขึ้นเมื่อประเทศ
สมาชิกให้การรับรองในการประชุมสมัชชาใหญ่สหประชาชาติเมื่อ 
ปี 2005 โดยหลักการดังกล่าวมีเพื่อแสวงหาทางออกในกรณีท่ีเกิดภัย
คุกคามต่อสันติภาพและความมั่นคงของประชาชน โดยถือเป็นการ
พัฒนาหลักการแทรกแซงด้านมนุษยธรรม (Humanitarian Inter-
vention) ที่ให้สิทธิแก่ประชาคมระหว่างประเทศในการแทรกแซง 
วิกฤตการณ์ภายในของรัฐนั้น ๆ ในกรณีที่รัฐนั้นไม่สามารถปกป้อง

13  “Europe,” International Coalition for the Responsibility to Protect, http://
www.responsibilitytoprotect.org/index.php/europe (accessed on April 30, 2018).



บทบาทของสหภาพยุโรปและความรับผิดชอบต่อ
การจัดการปัญหาผู้อพยพในช่วง 2015 - ปัจจุบัน

82

ประชาชนจากอาชญากรรมร้ายแรงได้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ หลัก
ความรับผิดชอบในการปกป้องได้ตีความและขยายความส�ำคัญของ
อ�ำนาจอธปิไตยว่าไม่ได้เป็นเรือ่งของสทิธท่ีิรฐับาลพงึมเีท่านัน้ แต่หมาย
รวมถึงความรับผิดชอบในการปกป้องประชาชนของตนเองด้วย14 โดย
เหตุการณ์ร้ายแรงที่สามารถอาศัยหลักความรับผิดชอบในการปกป้อง
ได้ มี 4 ประการคือ การฆ่าล้างเผ่าพันธ์ุ (genocide) อาชญากรรม
สงคราม (war crimes) การก�ำจัดชาติพันธุ์ (ethnic cleansing) และ
อาชญากรรมต่อมวลมนษุยชาต ิ(crimes against humanity) อย่างไร
กต็ามหลกัความรบัผดิชอบในการปกป้องมคีวามเกีย่วข้องกบักฎหมาย
ระหว่างประเทศ อธิปไตยของรัฐ ความอ่อนไหวทางการเมือง และ
ความชอบธรรมในการปฏบิติัซึง่มคีวามละเอยีดอ่อนและต้องอาศยัการ
ตีความโดยรอบคอบ นอกจากน้ีหลักการเร่ืองนี้น้ันมิได้จ�ำกัดอยู่เพียง
แค่ในมิติของการเข้าแทรกแซงโดยการใช้ก�ำลังหรือทหาร (coercive 
or military intervention) เท่านั้น แต่ยังมีมิติที่ไม่ใช้ก�ำลังและความ
รุนแรง (non-coercive and non-violent method) ซึ่งบทความชิ้น
น้ีจะหมายรวมถงึมิตท่ีิสองเท่านัน้ กล่าวคอื สหภาพยโุรปสามารถแสดง
ความรับผิดชอบและให้ความช่วยเหลือโดยการสร้างกลไกหรือวิธีการ
จัดการปัญหาในกรณีท่ีรัฐสมาชิกท่ีไม่สามารถรับมือการหลั่งไหลของผู้
อพยพหรอืผูล้ีภั้ยจ�ำนวนมากมายมหาศาลอนัเนือ่งจากประเทศต้นทาง
ประสบกับปัญหาใดปัญหาหนึ่งจาก 4 ประการดังที่กล่าวไปได้ เช่น ใน
กรณสีงครามกลางเมอืงซเีรยีท่ีเป็นหนึง่ในสาเหตหุลกัทีท่�ำให้เกดิจ�ำนวน
ผูอ้พยพจ�ำนวนมหาศาลเข้ามาในสหภาพยโุรปในปี 2015 หลกัความรบั
ผิดชอบในการปกป้องเหล่านี้คืออีกหนึ่งเหตุผลที่ท�ำให้สหภาพยุโรปมี
ความจ�ำเป็นและความรับผิดชอบที่จะปกป้องผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยที่เดิน
ทางเข้ามาในสหภาพยุโรป

14  “หลักความรับผิดชอบในการปกป้อง ‘Responsibility to Protect (RtoP)’,” SSC 
Weekly 33/56, May 27, 2013, http://www.sscthailand.org/uploads_ssc/033-
SWF%20P033%2027May-2%20june%202013%20-%20Copy.pdf (accessed on 
April 30, 2018).
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การยืนยันว่าสหภาพยุโรปมีศักยภาพในการแก้ไขปัญหาผู้อพยพ

	 นอกจากสหภาพยโุรปเป็นตวัแสดงหลกัและมคีวามรบัผดิชอบ
ต่อการแก้ไขปัญหาผูอ้พยพแล้ว สหภาพยโุรปยงัมศัีกยภาพในการแก้ไข
ปัญหา กล่าวคือ สหภาพยุโรปได้พยายามขยายขีดความสามารถของ
ตนโดยแบ่งออกเป็นสองประการคอื ประการแรกสหภาพยโุรปเร่งสร้าง
และปรับปรุงมาตรการการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบ และประการที่
สองสหภาพยโุรปได้มุง่ขยายความร่วมมอืในการแก้ไขปัญหากบัตวัแสดง 
อื่น ๆ 

	 ประการแรก สหภาพยโุรปเร่งสร้างและปรับปรุงมาตรการการ
แก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบซึ่งประกอบไปด้วยแผนงานสี่ประการ15 

	 มุ่งสร้างแผนปฏิบัติการ คือ การออกแบบ สร้าง และเตรียม
แผนปฏิบัติการ (action plan) ในกรณีที่รัฐสมาชิกขอความช่วยเหลือ 
ไม่ว่าจะเป็นด้านผู้เชี่ยวชาญ อุปกรณ์การช่วยเหลือ หรืออื่น ๆ 

	 จัดสรรงบประมาณ คือ การที่สหภาพยุโรป รัฐสมาชิก ภาค
ประชาชนสังคม และองค์การระหว่างประเทศอื่น ๆ เช่น ส�ำนักงาน
ข้าหลวงใหญ่ผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาติ องค์การระหว่างประเทศเพ่ือ
การโยกย้ายถิ่นฐาน ฯลฯ ช่วยกันระดมทุนและท�ำให้แผนปฏิบัติการที่
วางไว้ส�ำเร็จลุล่วง

	 ปรับปรุงกฎหมาย คือ การส่งเสริมและสนับสนุนให้รัฐสมาชิก
ปรับปรุงระบบกฎหมายภายในเพื่อจะน�ำกฎหมายและแนวทางของ
สหภาพยุโรปต่อประเด็นผู ้อพยพไปใช้อย่างได้อย่างสอดคล้องกัน 
เพราะหลายครั้งกฎหมายภายในประเทศรัฐสมาชิกเป็นอุปสรรคหลัก 
 

15  “Managing Refugee Crisis,” European Commission, 2015, https://ec.europa.
eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agen-
da-migration/background-information/docs/eam_state_of_play_20151014_pri-
ority_actions_en.pdf (accessed on April 30, 2018).
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ที่ท�ำให้การช่วยเหลือผู้อพยพไม่สามารถกระท�ำได้อย่างรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพ

	 แก้ไขปัจจัยภายนอก คือ การท่ีสหภาพยุโรปเข้าไปประสาน
ความร่วมมอืกบัประเทศต้นทางหรอืประเทศทางผ่านของผูอ้พยพหรอื
ผูล้ีภ้ยัทีเ่ดนิทางเข้ามาในยโุรปซ่ึงถือว่าเป็นหนึง่ในมาตรการการแก้ไขที่
ต้นตอของปัญหา

	 ประการที่สอง สหภาพยุโรปได้มุ่งขยายความร่วมมือในการ
แก้ไขปัญหากับตัวแสดงอื่น ๆ 

	 แม้สหภาพยโุรปได้พยายามขยายขีดความสามารถของตนโดย
เร่งสร้างและปรบัปรงุมาตรการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบทัง้ส่ีประการ 
แต่การแก้ไขปัญหาดงักล่าวจะมปีระสทิธิภาพ ครอบคลมุ และคงทนต่อ
พลวตัความเปลีย่นในอนาคตได้ก็ต่อเมือ่สหภาพยโุรปประสานความร่วม
มือกับองค์กรอื่น ๆ ด้วยเช่นกัน กล่าวคือ การจะแก้ไปปัญหาผู้อพยพ
ได้นัน้ต้องอาศัยทัง้สหภาพยโุรป รฐัสมาชกิ องค์กรภายในสหภาพยโุรป 
องค์การระหว่างประเทศอื่น ๆ ภาคประชาสังคม องค์กรท้องถิ่น และ
ประเทศที่สาม ในการประสานความร่วมมือกันเพื่อให้ได้มาซึ่งนโยบาย
การจัดการปัญหาผู้อพยพของของภูมิภาค (Common European 
Migration Policy)16

	 จากทีก่ล่าวมาจะเหน็ได้ว่าสหภาพยโุรปมศัีกยภาพในการแก้ไข
ปัญหาผูอ้พยพ โดยอาศยัการแก้ไขปัญหาท้ังในระดบัแนวต้ัง (vertical) 
ซึ่งหมายถึงการเร่งสร้างและปรับปรุงมาตรการการแก้ไขปัญหาอย่าง
เป็นระบบทั้งสี่ประการ ที่การตัดสินใจของสหภาพยุโรปส่งผลต่อการ
ปรับตัวของประเทศสมาชิกให้มีความสอดคล้องกับแนวทางที่สหภาพ 
 
16  “A EUROPEAN AGENDA ON MIGRATION 2015,” European Commission, 
May 13, 2015, https://ec.europa.eu/anti-trafficking/sites/antitrafficking/files/
communication_on_the_european_agenda_on_migration_en.pdf (accessed on 
April 30, 2018).
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ยโุรปได้เสนอ ขณะทีก่ารแก้ไขปัญหาในแนวราบ (horizontal) คอืการ
ขยายความร่วมมือไปยังหน่วยงานอ่ืน ๆ เพ่ือจะท�ำให้การแก้ไขปัญหา
เป็นไปอย่างองค์รวม (holistic approach) โดยการรวมผู้ที่มีส่วนได้
ส่วนเสีย (stakeholder) มาช่วยกันคิดและหาวิธีการแก้ไขปัญหาเพ่ือ
ช่วยเสรมิสร้างมาตรการและกลไกการจดัปัญหาได้อย่างมปีระสิทธภิาพ
ซึ่งจะกล่าวในบทต่อไป

3. นโยบายและกลไกการจัดการปัญหาผู้
อพยพของสหภาพยุโรปตั้งแต่ปี 2015 ถึง
ปัจจุบัน
	 ก่อนทีผู่เ้ขยีนจะอธบิายถงึนโยบายและกลไกการจดัการปัญหา
ของสหภาพยุโรปตั้งแต่ปี 2015 ถึงปัจจุบัน ผู้เขียนจะแบ่งเนื้อหา

แผนภูมิที่ 2: ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับนโยบายจัดการปัญหาผู้อพยพของภูมิภาค
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เป็นดังนี้ ประเด็นท่ีหนึ่ง แนวทางแก้ปัญหาด้วยวิถีของสหภาพยุโรป 
(European Approach) และประเด็นที่สองคือ มาตรการและกลไกที่
สหภาพยุโรปก�ำลังใช้ในการแก้ไข

แนวทางการแก้ปัญหาด้วยวิถีของสหภาพยุโรป (European 
Approach)

	 สหภาพยุโรปเป็นหน่ึงในตัวแสดงท่ีส�ำคัญในระบบระหว่าง
ประเทศที่มีบทบาทหลัก มีความรับผิดชอบ และมีศักยภาพในการ
จัดการปัญหาจึงท�ำให้สหภาพยุโรปถูกจับตามองจากประชาคม
นานาชาตว่ิามทีางออกและแนวทางการจดัการปัญหาเร่ืองนีอ้อกมาใน
รูปแบบใด โดยผู้เขียนจะอธิบายถึงลักษณะแนวทางการแก้ปัญหาด้วย
วิถีของสหภาพยุโรปเป็นประเด็นดังต่อไปนี้17

	 ประการที่หนึ่ง สหภาพยุโรปยังคงต้องการรักษาสถานะของ
ภูมิภาคให้เป็นพื้นที่ที่ปลอดภัยส�ำหรับผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยที่อพยพเข้า
มา รวมทั้งยังเป็นแหล่งดึงดูดกลุ่มแรงงานท่ีมีความสามารถ กลุ่มคนที่
มองหาลู่ทางการลงทุน กลุ่มนักเรียน หรือกลุ่มนักวิจัยต่าง ๆ ฯลฯ

	 ประการที่สอง สหภาพยุโรปยังคงส่งเสริมและสนับสนุนข้อ
ตกลง บรรทัดฐาน และคุณค่าระหว่างประเทศ โดยเฉพาะในเร่ือง
เสรีภาพ ประชาธิปไตย ความเท่าเทียม นิติรัฐนิติธรรม หรือในกรณี
ปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัย คือเรื่องศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์และสิทธิ
มนุษยชนโดยสหภาพยุโรปจะเร่งสร้างมาตรการข้ึนมาเพ่ือช่วยกลุ่ม 
ดังกล่าว ขณะเดียวกันสหภาพยุโรปยังคงมีหน้าที่ดูแล รักษา และ
ควบคุมพื้นท่ีบริเวณพรมแดนเพื่อไม่ให้ปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยกลาย
เป็นประเด็นที่คุกคามและบั่นทอนความมั่นคงและความปลอดภัยของ
รัฐสมาชิกและสหภาพในระยะยาว

17  Ibid.
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	 ประการท่ีสาม สหภาพยุโรปเร่งสร้างเงื่อนไขที่เหมาะสม
ส�ำหรับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการประสานความแตกต่าง
ของสังคม วัฒนธรรม และวิถีชีวิตในระยะยาวส�ำหรับผู้อพยพซึ่งถือว่า
เป็นการรักษาสมดุลท่ีท้าทายเพราะต้องอาศัยความร่วมมือจากทั้งใน
ระดับภาคประชาสังคม รัฐสมาชิก และระดับสหภาพ

	 ประการทีส่ี ่สหภาพยโุรปตระหนกัถงึความจ�ำเป็นทีต้่องแสดง
บทบาทน�ำและมีความรับผิดชอบต่อประเด็นนี้ เนื่องจากไม่มีรัฐใด
รัฐหนึ่งสามารถแก้ไขปัญหานี้ได้เพียงล�ำพัง โดยถ้าหากสหภาพยุโรป 
ล้มเหลวในการแสดงบทบาทดังกล่าว บทบาทน�ำของสหภาพในระบบ
ระหว่างประเทศอาจถกูบัน่ทอนและตัง้ค�ำถามจากประชาคมโลกเช่นกนั

	 ประการทีห้่า สหภาพยโุรปมุง่แสวงหาแนวทางการแก้ไขปัญหา
ด้วยวิธีการที่สอดคล้อง เป็นหนึ่งเดียว และครอบคลุม (coherent, 
united, and comprehensive approach) เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์
ต่อภมูภิาคในระยะยาว ขณะเดยีวกนักส็ามารถจัดการความท้าทายจาก
ปัญหาผู้อพยพได้อย่างมีประสิทธิภาพ

	 ประการที่หก สหภาพยุโรปมุ่งหวังให้การแก้ไขปัญหาเกิดจาก
ความพยายามทั้งจากรัฐสมาชิกและฝั่งสหภาพ (both national and 
European efforts) โดยมาประสานความร่วมมือกัน

	 ประการที่เจ็ด สหภาพยุโรปจะแก้ปัญหาผู้อพยพโดยอาศัยทั้ง
วธิกีารทางนโยบายและเครือ่งมอืต่าง ๆ  ซ่ึงประกอบไปด้วยทัง้นโยบาย
ภายในและนโยบายต่างประเทศของรัฐสมาชิกต่อประเด็นปัญหาผู้
อพยพเพื่อที่จะส่งเสริมให้เกิดประสิทธิผลมากที่สุด

	 ประการที่แปด แนวทางการแก้ไขปัญหาจะสอดคล้องกับ
บรรทัดฐานทางจริยธรรมระหว่างประเทศที่สหภาพยุโรปให้ความ 
ส�ำคัญอย่างเสมอมา นอกจากนี้ยังจะอาศัยหลักความเป็นหนึ่งเดียวกัน 
(solidarity) และความรับผิดชอบร่วมกัน (shared responsibility)
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	 แม้ว่าสหภาพยโุรปพยายามสร้างแนวทางการแก้ปัญหาด้วยวถิี
ของสหภาพยุโรปโดยลักษณะ 8 ประการดังที่กล่าวไป แต่ยังคงมีความ
ท้าทายต่อการน�ำหลักการต่าง ๆ ไปปฏิบัติไปใช้จริง โดยความท้าทาย
เบื้องต้น ได้แก่ การจัดการระบบที่พักพิงของผู้อพยพและระบบการ
จดัการพรมแดนร่วมกนั นอกจากน้ียงัคงมคีวามกังวลในเรือ่งของจ�ำนวน
ของผูอ้พยพมหาศาลทีห่ลัง่ไหลเข้ามาในสหภาพ การจะรวมผูอ้พยพเข้า
มาอยู่ในสังคมและวัฒนธรรมของประเทศปลายทาง และการผนวกผู้
อพยพเข้าไปอยูใ่นตลาดแรงงานของสหภาพยโุรป ความท้าทายเหล่านี้
เองจงึน�ำมาซึง่กระบวนการแก้ไขปัญหาผูอ้พยพหรอืผูล้ีภ้ยัของสหภาพ
ยุโรปตั้งแต่ปี 2015 ถึงปัจจุบัน

มาตรการและกลไกที่สหภาพยุโรปก�ำลังใช้ในการแก้ไข

	 จากถ้อยแถลงการณ์ของคณะกรรมาธิการยุโรปถึงสภา คณะ
มนตร ีและคณะกรรมการฝ่ายเศรษฐกจิและสงัคมสหภาพยโุรปในวนัที่ 
13 พฤษภาคม 2015 ได้ก�ำหนดแผนแม่บทเพื่อจัดการปัญหาผู้อพยพ
หรือผู้ลี้ภัย โดยแบ่งมาตรการออกเป็นสามระยะ ได้แก่ ระยะเร่งด่วน 
ระยะกลาง และระยะยาว ซ่ึงแต่ละระยะประกอบไปด้วยการจัดการ
และปรับปรุงระบบภายในภูมิภาคเพื่อให้มีความเข้มแข็ง รัดกุม และ
คงทนต่อการไหลบ่าเข้ามาของผูอ้พยพ และส่วนท่ีสหภาพยโุรปไปสร้าง
พันธมิตรและเจรจากับประเทศต้นทางหรือประเทศระหว่างทางของ
กลุ่มผู้อพยพ โดยผู้เขียนจะอธิบายดังต่อนี้ไป18

	 ประการที่หนึ่ง ระยะเร่งด่วน

	 แผนแม่บทเพื่อจัดการปัญหาผู้อพยพหรือผู ้ลี้ภัยในกรณีที่
บริเวณพรมแดนด้านนอกสหภาพ (external border) อยู่ในสภาวะ
ฉุกเฉินเร่งด่วน โดยประกอบไปด้วยมาตรการดังต่อไปนี้

18  Ibid.
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	 1. การช่วยเหลือผู้รอดชีวิตที่ตกค้างอยู่ในทะเล โดยอาศัย
หน่วยงานท่ีชื่อว่า European Border and Coast Guard Agency 
(Frontex) เป็นผู้จัดการและด�ำเนินตามแผนปฏิบัติการที่ชื่อว่า Triton 
and Poseidon อีกทั้งยังมีการเพิ่มงบประมาณให้สามารถปฏิบัติการ
ช่วยเหลือได้อย่างมีประสิทธิภาพและทันท่วงที

	 2. การพุ่งเป้าไปที่การจัดการเครือข่ายอาชญกรรมการค้า
มนษุย์ข้ามชาต ิโดย High Representative (HR) และ Vice President 
(VP) ได้เสนอแนวทางให้หน่วย CSDP (Common Security and 
Defence Policy) ปฏิบัติการระบุ ตรวจสอบ จับและท�ำลายเรือที่ถูก
ใช้อย่างผดิกฎหมาย โดยปฏบัิตกิารดงักล่าวจะอยูภ่ายใต้หลกักฎหมาย
ระหว่างประเทศ นอกจากนี้ยังอาศัยแหล่งข้อมูลจากการประสาน
ความร่วมมือกับ Europol (The European Union Agency for 
Law Enforcement Cooperation) ในการจัดตั้ง JOT MARE (Joint 
Maritime Information Operation) เพือ่ให้ Frontex สามารถพัฒนา
ระบบการติดตามเรือท่ีน่าสงสัยและระบุเป้าหมายเรือท่ีใช้ลักลอบการ
ค้ามนุษย์ได้ดียิ่งขึ้น 

	 3. ในกรณีท่ีมีการไหลบ่าของผู้อพยพเข้ามาจ�ำนวนมากเกิน
กว่าทีห่นึง่หน่วยจะรับไหว รฐัสมาชกิจะช่วยกนัแบ่งปันจ�ำนวนผูอ้พยพ 
(distribution) ระหว่างกนั โดยอาศัยแผนการย้ายถิน่ฐาน (relocation) 
หรือแผนการย้ายกลุ่มคนท่ีได้รับสิทธิประโยชน์จากการคุ้มครองของ
ประเทศหนึ่งแล้วไปยังอีกประเทศหนึ่งชั่วคราวซึ่งประเทศผู้รับเหล่า
นั้นจะมีหน้าที่ในการตรวจสอบและจัดการตามกฎระเบียบต่าง ๆ ต่อ
ไป โดยขีดความสามารถของจ�ำนวนผู้อพยพที่แต่ละประเทศจะได้รับ
นั้นขึ้นอยู่กับ GDP จ�ำนวนประชากร อัตราการว่างงาน และจ�ำนวนผู้
ขอที่พักพิงที่มีอยู่แล้วก่อนหน้า ฯลฯ 

	 4. ในกรณีที่ผู ้อพยพหรือผู ้ลี้ภัยยังไม่ได้รับการรับรองจาก
องค์กรระหว่างประเทศหรือยังเป็นผู้ไร้สัญชาติ สหภาพยุโรปมีหน้าที่
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ในการอ�ำนวยความสะดวกเพื่อให้ได้รับการปกป้องและคุ้มครองอย่าง
เป็นธรรม ขณะเดียวกันก็ช่วยประสานให้องค์กรระหว่างประเทศอื่น ๆ  
เช่น UNHCR เร่งหาสถานท่ีส�ำหรบัการต้ังถ่ินฐานใหม่ (resettlement) 
ของบุคคลกลุ่มนี้

	 5. การประสานงานกับประเทศท่ีสามเพื่อสกัดก้ันการไหลบ่า
เข้ามาของผู้อพยพ คณะกรรมาธิการยุโรปจะประสานความร่วมมือให้ 
EEAS (European External Action Service) กับประเทศคู่เจรจาหา
มาตรการที่เป็นรูปธรรมในการป้องกันการเดินทางที่เส่ียงภัย โดยแบ่ง
เป็นล�ำดับขั้นดังต่อไปนี้

		  1. จดัตัง้ Regional Development and Protection  
	 Programmes ในบริเวณแอฟริกาเหนือและแหลมแอฟริกา 
	 เพื่อดูแลจุดต้นทางส่วนใหญ่ของผู้อพยพ

		  2. จัดตั้ง Pilot Multi-Purpose Centre ในประเทศ  
	 Niger เป็นกรณีศึกษาซึ่งเป็นการท�ำงานร่วมกันระหว่าง IOM 
	 UNHCR และหน่วยงานท้องถิน่ เพือ่ให้ศนูย์ดงักล่าวเป็นแหล่ง 
	 ข ้อมูลและให้การคุ ้มครองเบ้ืองต้นส�ำหรับผู ้ที่ต ้องการ 
	 ตั้งถิ่นฐานใหม่

		  3. ผลักดันให้ประเด็นการอพยพเป็นหนึ่งในภารกิจ 
	 พิเศษของ CSDP เพื่อพัฒนาและส่งเสริมความเข้มแข็งในการ 
	 จัดการพรมแดนให้ดียิ่งขึ้น

	 6. การให้ความช่วยเหลอืประเทศหน้าด่านทีป่ระสบกับการไหล่
บ่าผู้อพยพเป็นประเทศแรก โดยจัดตั้งศูนย์ให้ความช่วยเหลือเบ้ืองต้น  
(Hotspot) ซึ่งมีหน่วยงาน EASO (European Asylum Support 
Office), Frontex และ Europol ประสานความร่วมมือกันเพื่อช่วย
ระบุตัวตน เก็บลายนิ้วมือ และจัดระบบผู้อพยพท่ีเข้ามา โดยผู้อพยพ
ท่ีต้องการที่พักพิงทางศูนย์จะถ่ายโอนไปให้ EASO เป็นผู้ด�ำเนินการ 
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ขณะที่ผู้ยังไม่ได้รับการคุ้มครองสากล หน่วยงาน Frontex จะเข้ามา
ดูแลในกรณีท่ีอาจส่งกลับประเทศต้นทาง และหน่วยงาน Europol 
และ Eurojust (The European Union dealing with judicial 
cooperation) จะเป็นผูช่้วยเหลือรฐัสมาชกิในกรณตีรวจสอบเครอืข่าย 
ของผู้ลักลอบเข้าเมือง

ภาพที่ 1: แผนที่แสดงสถานะของรัฐยุโรปในกรอบความตกลงเชงเก้น 
(อ้างอิงจาก fra.europa.eu)
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	 นอกจากมาตรการระยะเร่งด่วนดังท่ีกล่าวไปแล้วนั้น การ 
ไหลบ่าของผูอ้พยพจ�ำนวนมหาศาลเข้ามาในสหภาพยโุรปยงัท�ำให้หลาย
ประเทศสมาชิกต้องกลับมาทบทวนถึงประเด็นเขตพรมแดนเชงเก้น 
เพราะจ�ำนวนผูอ้พยพทีเ่ข้าอย่างมากมายมหาศาลนัน้อาจบัน่ทอนระบบ
ความปลอดภยัการจดัการพรมแดนของสหภาพยโุรป กล่าวคอื ในอดีต
ผู้ที่อาศัยอยู่ในประเทศสมาชิกพรมแดนเชงเก้นสามารถเดินทางไปมา
หาสูก่นัอย่างได้อย่างอสิระ แต่เม่ือเกดิปัญหาผูอ้พยพจ�ำนวนมหาศาลจึง
ท�ำให้บางประเทศประกาศกระชับเส้นเขตแดนภายในประเทศของตน
ใหม่ (internal border) ด้วยการตรวจสอบที่เข้มงวดขึ้น โดยในขั้นต้น
ประเทศสมาชกิสามารถประกาศกระชบัพรมแดนได้ 30 วนั หรอืในกรณี
ท่ีสถานการณ์ไม่ดีข้ึนสามารถขยายกรอบเวลาออกไปได้เป็น 6 เดือน  
หรือ 1 ปี หรือ 2 ปี ในกรณีที่เลวร้ายที่สุด การขยายกรอบเวลากระชับ
พรมแดนที่มากกว่า 6 เดือนนั้นรัฐสมาชิกจ�ำเป็นต้องรายงานการ
ประเมินความเสี่ยง (risk assessment) ต่อคณะกรรมาธิการยุโรป

ภาพที่ 2: แผนที่แสดงสถานะของรัฐยุโรปในกรอบความตกลงเชงเก้น 
(อ้างอิงจาก Stratfor 2015, European Commission)
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	 ประการที่สอง ระยะกลาง 

	 การตอบสนองต่อปัญหาผู้อพยพหรือผู้ล้ีภัยในปี 2015 ท�ำให้
สหภาพยโุรปตระหนกัถงึขดีจ�ำกดัเชงิโครงสร้างและเชงินโยบายซึง่เป็น
เครื่องมือในการจัดการปัญหา ดังนั้นสหภาพยุโรปจึงสร้างมาตรการ
ระยะกลางข้ึนมาเพื่อมุ ่งเน้นไปท่ีความร่วมมือระหว่างภายในและ
ภายนอกหน่วยงานสหภาพยุโรปเพื่อจัดการปัญหาการอพยพแบบไม่
ปกติ การลักลอบการค้ามนุษย์ และการรักษาความปลอดภัยพรมแดน
ภายนอก นอกจากนี้ยังพยายามปรับปรุงระบบที่พักพิงและนโยบาย
ต่อผู้อพยพที่ถูกกฎหมายซึ่งจ�ำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือจากหลาย
ภาคส่วน รวมท้ังนโยบายภายในประเทศและต่างประเทศของรัฐ
สมาชิก นอกจากนีส้หภาพยโุรปจะยงัคงแก้ไข ปรบัปรงุ และร่วมมอืกบั
พันธมิตรอืน่ ๆ  ทัว่โลกเพือ่จดัการต้นต่อของปัญหาต่อไป โดยมาตรการ
ระยะกลางเหล่านี้ถูกออกแบบให้วางอยู ่บนฐานคิดสี่ประการคือ  
1) เคารพสิทธิในการแสวงหาท่ีพักพิง 2) ตอบสนองต่อความท้าทาย
ด้านมนษุยธรรม 3) สร้างกรอบความร่วมมอืส�ำหรับนโยบายการจัดการ
ปัญหาผู้อพยพร่วมกัน 4) สร้างมาตรการที่มีความคงทนและยืดหยุ่น
ผ่านบทพิสูจน์ของกาลและเวลา โดยมาตรการระยะกลางจะแบ่งออก
เป็น 4 ประการ

	 1. การลดแรงจูงใจของกลุ่มผู้อพยพแบบไม่ปกติ ซ่ึงแบ่งออก
เป็น 3 ประเด็น ได้แก่

		  1. การกลบัไปดตู้นตอปัญหาผูอ้พยพแบบไม่ปกติและ 
	 การอพยพโดยการถกูบังคบั เช่น สาเหตจุากสงครามกลางเมือง  
	 ความยากจน ภัยแล้ง ฯลฯ เหตุเหล่านี้ล้วนส่งผลต่อโดยตรง 
	 ต่อการอพยพท้ังสิน้ ดงันัน้สหภาพยโุรปจงึเริม่ไปมคีวามร่วมมอื 
	 กบัประเทศต้นทางและประเทศระหว่างทางของผู้อพยพโดยถือ 
	 เป็นการเจรจาระดับทวิภาคีหรือความร่วมมือระดับภูมิภาค  
	 โดยอาศัยบทบาทของผู้แทนสหภาพยุโรป (EU Delegation)  



บทบาทของสหภาพยุโรปและความรับผิดชอบต่อ
การจัดการปัญหาผู้อพยพในช่วง 2015 - ปัจจุบัน

94

	 เป็นผู้ประสานงาน เช่น ในกรณีของตุรกีที่มีการลดลงของ 
	 จ�ำนวนผู้อพยพ นอกจากนี้หน่วยงาน EU External Co- 
	 operation Assistance ที่มีส่วนส�ำคัญในการจัดการปัญหา 
	 ความยากจน ความไม่ปลอดภัย ความไม่เท่าเทียม อัตราการ 
	 ว่างงานในประเทศที่สามซึ่งมักเป็นต้นตอของการบังคับให ้
	 อพยพอีกด้วย

		  2. การสกดักัน้กลุม่ผูล้กัลอบการค้ามนุษย์ โดยสหภาพ 
	 ยุโรปมีความพยายามจะเปลี่ยนการเดินทางของผู้อพยพที่ผิด 
	 กฎหมายจาก ความเสีย่งต�ำ่ ผลตอบแทนสงู ให้เป็น ความเสีย่ง 
	 สูง ผลตอบแทนต�่ำ เพื่อที่จะท�ำให้การอพยพในแต่ละคร้ังไม่ 
	 คุ้มค่าแก่การลงทุน 

		  3. การปรับปรุงนโยบายการส่งกลับ โดยปรับปรุง 
	 ระบบการส่งผู้อพยพกลับให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นเพราะใน 
	 ปัจจบุนัผูอ้พยพอาศยัช่องว่างทีห่ละหลวมนีใ้นการเดินทางเข้า 
	 มา โดยตวัเลขในปี 2015 รายงานว่ามเีพยีงแค่ 39.2% เท่านัน้ 
	 ที่สามารถด�ำเนินการส่งกลับได้จริง สหภาพยุโรปพยายามจะ 
	 บังคับใช้นโยบายการส่งกลับให้มีประสิทธิภาพและรัดกุมมาก 
	 ยิง่ขึน้ โดยหน่วยงานทีร่บัผดิชอบในการส่งผู้อพยพแบบไม่ปกติ 
	 หรือผู้อพยพผิดกฎหมายได้แก่หน่วยงาน Frontex

	 2. การจัดการพรมแดนที่มีประสิทธิภาพเพ่ือรักษาชีวิตและ
ความปลอดภัยของพรมแดนสหภาพยุโรป กล่าวคือ ขยายบทบาทของ 
Frontex กบัรฐัสมาชกิต่าง ๆ  ให้สงูขึน้เพือ่ยกระดบัขดีความสามารถใน
การช่วยเหลือผูต้กค้างอยูใ่นทะเล นอกจากน้ียงัมกีารสร้างระบบประเมนิ
ความเสี่ยง (Risk Trends) เพื่อช่วยเหลือให้ปฏิบัติการต่าง ๆ กระท�ำ
ไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยอาศัย Eurosur (European Border  
Surveillance system) ซ่ึงเป็นระบบการจัดเก็บและแลกเปล่ียน
ข้อมูลพรมแดนแบบทันท่วงทีให้เป็นประโยชน์ต่อการดูแลพรมแดนให้
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มปีระสทิธภิาพ นอกจากนีค้ณะกรรมาธกิารสหภาพยโุรปยงัส่งเสริมให้
เกดิระบบการจดัการพรมแดนภายในภูมภิาคทีม่คีวามเป็นหนึง่เดยีวกัน 
(Union standard for border management) โดยต้ังแต่ปี 2016 
เป็นต้นมา สหภาพยุโรปมีความพยายามที่จะน�ำระบบเทคโนโลยีและ
สารสนเทศต่าง ๆ มาใช้การจัดการพรมแดนมากขึ้นเพื่อพัฒนาแนวคิด
พรมแดนอจัฉรยิะ (Smart Borders) โดยเป็นการประสานงานระหว่าง 
Eurodac (European Dactyloscopy) ซึง่ท�ำหน้าทีก่ารจดัเกบ็ลายนิว้มอื 
ของผู้อพยพ ระบบวีซ่าและระบบศูนย์ข้อมูลของเชงเก้น (Schengen 
Information System) นอกจากการพัฒนาระบบภายในของสหภาพ
ยุโรปเองแล้ว สหภาพยุโรปยังส่งเสริมให้ประเทศที่สามสามารถพัฒนา
ระบบพรมแดนของประเทศตนเองให้ดียิ่งขึ้นด้วยเช่นกัน

	 3. การผลักดันให้เกิด CEAS หรือ Common European 
Asylum System ซึง่หมายถงึระบบทีพ่กัพงิทีม่มีาตรฐานเดยีวกนัทัว่ทัง้
สหภาพยุโรป โดย CEAS จะอาศัยกระบวนการสอดส่องดูแลแบบใหม่ 
(a new systematic monitoring process) ท่ีมุง่สร้างกฎระเบยีบการ
ขอทีพั่กพงิระหว่างรฐัสมาชกิให้อยูบ่นมาตรฐานเดยีวกนั อกีทัง้ส่งเสรมิ
ความไว้ใจระหว่างรฐัสมาชกิ ขณะเดียวกนัรัฐสมาชิก หน่วยงาน EASO 
และคณะกรรมาธิการยุโรปซึ่งจะให้ค�ำแนะน�ำและปรับปรุงมาตรฐาน
ของระเบียบและวิธีการจัดการท่ีพักพิง นอกจากนี้สหภาพยุโรปยังจะ 
ส่งเสริมและปรับปรุงระบบ Dublin หรือการแบ่งความรับผิดชอบใน
การตรวจสอบค�ำร้องขอที่พักพิงให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น เนื่องจาก
การเข้ามาของผู้อพยพจ�ำนวนมหาศาลในแต่ละครั้งนั้นท�ำให้ขีดความ
สามารถของหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งไม่สามารถจัดการได้อย่าง
เพียงพอจึงมีความจ�ำเป็นต้องกระจายผู้อพยพเหล่านั้นไปยังหน่วยอื่น
หรือประเทศอื่น นอกจากนี้รัฐสมาชิกยังมีนโยบายในการปรับปรุงกฎ
ระเบียบให้เก็บลายนิ้วมือที่เข้มงวดขึ้นโดยอาศัยหน่วยงาน Hotspot 
เป็นผู้จัดการดูแล ขณะเดียวกันก็มีความพยายามผลักดันให้เก็บข้อมูล
เชิงลึก เช่น ระบบการคัดแยกใบหน้ามากขึ้น
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	 4. การปรบัปรงุนโยบายการอพยพทีถ่กูกฎหมาย เนือ่งจากใน
ปัจจุบันสังคมยุโรปก�ำลังเผชิญหน้ากับความท้าทายด้านเศรษฐกิจและ
สดัส่วนประชากรทีม่อีายสุงูขึน้ อกีทัง้ยงัพึง่พางานทีอ่าศยัทกัษะสงูซึง่ได้
เร่ิมส่งนยัยะการขาดแคลนบ้างแล้วในบางสาขาอาชพี เช่น วิทยาศาสตร์ 
เทคโนโลยี วิศวกรรม และการแพทย์ โดยจากรายงานระบุว่าภายใน
ทศวรรษข้างหน้า จ�ำนวนผู้ท�ำงานจะลดลง 17.5 ล้านคน เหตุนี้เองจึง
ท�ำให้การอพยพแรงงานเป็นอีกหนึง่โอกาสท่ีจะช่วยส่งเสรมิความยัง่ยนื
และเป็นหลักประกันถึงการพัฒนาเศรษฐกิจของสหภาพยุโรปในระยะ
ยาวได้ โดยจะแบ่งออกเป็น 3 ประเด็นดังต่อไปนี้

		  1. การจดัการผูอ้พยพและระบบวซ่ีาทีม่ปีระสทิธิภาพ  
	 สหภาพยโุรปมแีผนการดงึดดูแรงงานทีม่คีณุภาพจากประเทศ 
	 ที่สามโดยการให้ “บัตรสีฟ้า (Blue Card)” ซ่ึงจะมอบให้แก ่
	 ผูอ้พยพทีผ่่านเกณฑ์ เช่น เรยีนจบระดับมธัยมปลายมาแล้ว 3 ปี  
	 หรือมีประสบการณ์ท�ำงานมาแล้ว 5 ปี เป็นต้น โดยช่วงปี  
	 2015-2016 บตัรสฟ้ีานัน้ได้มอบให้ผูอ้พยพไปแล้ว 16,000 ใบ  
	 แต่ 13,000 ใบถูกออกโดยเยอรมนเีพยีงแค่ประเทศเดียว ดังนัน้ 
	 คณะกรรมาธิการสหภาพยุโรปจึงมีมาตรการทบทวนเพื่อ 
	 ปรับปรุงระบบบัตรสีฟ้าให้ประสิทธิภาพมายิ่งข้ึน นอกจากนี ้
	 คณะกรรมาธิการยังจัดให้มีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 
	 ระหว่างภาคธุรกิจ สหภาพการค้า และกลุ่มสังคมต่าง ๆ เพื่อ 
	 ช่วยเหลือการจ้างงานกับกลุ่มผู้อพยพและยังมีหน่วยงานที ่
	 จัดการด้านนี้โดยตรงคือ EURES (Europe’s Job Mobility  
	 Portal) ซ่ึงมหีน้าทีห่ลกัในการอ�ำนวยความสะดวกการหางาน 
	 ให้ผู้อพยพที่อาศัยอยู่ในสหภาพยุโรปแล้ว อย่างไรก็ตามการ 
	 จัดระบบผู้อพยพท่ีถูกกฎหมายเหล่านี้ย่อมมาพร้อมกับความ 
	 จ�ำเป็นทีจ่ะต้องปรบัปรงุระบบวซ่ีาให้มคีวามทนัสมยัข้ึนเช่นกนั

		  2. การรวมผูอ้พยพเข้ามาเป็นส่วนหน่ึงของสงัคมอย่าง 
	 มีประสิทธิภาพ นโยบายผู้อพยพจะถือว่าประสบความส�ำเร็จ 
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	 ในระยะยาวกต่็อเมือ่กลุม่ผูอ้พยพสามารถผนวกเข้าไปเป็นส่วน 
	 หนึ่งของสังคมใหม่ได้ซึ่งถือเป็นกระบวนการท่ีต้องอาศัยเวลา 
	 เป็นเครือ่งพสิจูน์ โดยจ�ำเป็นต้องอาศยัความร่วมมอืจากรัฐบาล 
	 แต่ละประเทศ รฐับาลท้องถิน่ ภาคประชาชน ฯลฯ ซึง่ตวัแสดง 
	 เหล่านีอ้าศยัองค์กรต่าง ๆ  เช่น MIF (Asylum Migration and  
	 Integration Fund), ERDF (European Regional Develop- 
	 ment Fund) และ ESF (European Social Fund) เป็น 
	 ผู้ช่วยประสานและสนับสนุน

		  3. การพัฒนาประเทศต้นทางของผู้อพยพ สหภาพ 
	 ยโุรปได้มนีโยบายสนบัสนนุการพฒันาประเทศต้นทางผูอ้พยพ  
	 โดยส่งเสริมเป้าหมายที่ยั่งยืน (Sustainable Development  
	 Goals: SDGs) ของสหประชาชาติ (United Nations: UN) ซ่ึง 
	 เกีย่วพนักบัการพฒันาประเดน็เรือ่งการอพยพ ไม่ว่าจะเป็นการ 
	 จดัหางานท่ีเหมาะสม การจ้างงานในเยาวชน ค่าจ้างขัน้ต�ำ่ ฯลฯ  
	 ซึ่งสามารถช่วยเหลือประเทศต้นทางให้มีสภาพเศรษฐกิจที่ดี 
	 ขึ้นและลดการอพยพไปยังไปยังประเทศอื่นได้ 

	 ประการที่สาม ระยะยาว

	 การแก้ไขปัญหาผู้อพยพให้มีประสิทธิภาพนั้นจ�ำเป็นต้อง
มีแนวทางการแก้ไขปัญหาระยะยาวเพื่อก่อให้เกิดสังคมท่ีเป็นธรรม 
ก้าวหน้า และยั่งยืน กล่าวคือ คณะกรรมาธิการยุโรปได้ริเริ่มแนวทาง
ทบทวนความเป็นไปได้ของการปรบัปรงุสนธสิญัญาและข้อกฎระเบยีบ
ต่าง ๆ เพื่ออ�ำนวยความสะดวกให้เกิดแนวทางการแก้ไขปัญหาระยะ
ยาว ดังต่อไปนี้

	 1. การผลักดันระบบ CEAS หรือ Common European 
Asylum System ให้ส�ำเร็จ โดยสหภาพยุโรปส่งเสริมให้สร้างระบบ
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ท่ีพักพิงท่ีสอดคล้องกันทั่วทั้งสหภาพ โดยคณะกรรมาธิการริเร่ิมจาก
การสร้างกฎเกณฑ์ที่พักพิงร่วมกัน (common asylum code) และ
การตดัสนิใจทีอ่ยูบ่นพืน้ฐานการรบัรูร้ะหว่างกนั (mutual recognition 
of asylum decisions) เพื่อน�ำไปสู่กระบวนการตัดสินใจของระบบที ่
พักพิงที่ความเป็นเอกภาพ (single asylum decision process)

	 2. การร่วมกันจัดการพรมแดนสหภาพ การปฏิบัติงานบริเวณ
ทะเลเมดิเตอร์เรเนียนช่วงท่ีผ่านมาท�ำให้เกิดการตระหนักได้ว่าการ
ท�ำงานส่วนใหญ่จ�ำเป็นต้องวางอยู่บนพื้นฐานของความรับผิดชอบร่วม
กนั โดยมคีวามพยายามขยายขอบข่ายหน้าทีข่อง European System 
of Border Guards ให้ควบรวมพื้นที่บริเวณชายฝั่งเช่นกัน อีกทั้งยัง
เสนอแนวคิดริเริ่มการแบ่งปันทรัพยากรและซ้อมปฏิบัติการร่วมกัน

	 3. การพัฒนารูปแบบใหม่ของการอพยพที่ถูกกฎหมาย  
สนธิสัญญาของสหภาพยุโรปได้สงวนการตัดสินใจสุดท้ายในการเปิด
รับผู้อพยพด้วยเหตุผลทางเศรษฐกิจให้กับรัฐสมาชิก อย่างไรก็ตาม
แนวทางดงักล่าวก่อให้เกดิข้อจ�ำกดัหลายประการ คณะกรรมาธกิารจึง
มองหาความเป็นไปได้ในการพัฒนาระบบ “Expression of Interest” 
โดยระบบนี้จะจับคู่ระหว่างนายจ้างกับผู้อพยพที่ผ่านคุณสมบัติและ
เงื่อนไขเข้าด้วยกันเพื่อให้ผู้อพยพสามารถมีงานท�ำก่อนที่จะเดินทาง
มายังประเทศปลายทาง โดยวิธีนี้จะช่วยลดปัญหาผู้อพยพไม่มีงานท�ำ
และช่วยเหลือตัวเองไม่ได้ลงไป

	 แนวทางการแก้ไขปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยของสหภาพยุโรป
ทั้งในระยะเร่งด่วน ระยะกลาง และระยะยาวนั้น สามารถแบ่งอีกนัย
หนึ่งได้เป็นสองมิติ ดังต่อไปนี้

	 มิติแรกคือ การแก้ไขปัญหาด้วยการลดปัจจัยผลัก (Push  
Factor) กล่าวคอื ผูอ้พยพจ�ำนวนมหาศาลทีเ่ข้ามาในสหภาพยโุรปเกดิ
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จากความยากจน ภัยพิบัติ สงคราม การไม่มีงานท�ำ ฯลฯ ในประเทศ
ต้นทางที่ผลักให้ประชาชนของตนต้องออกจากประเทศ การที่สหภาพ
ยุโรปจะเข้าไปแก้ไขในประเทศต้นทางเพียงล�ำพังนั้นกระท�ำได้อยาก
ล�ำบาก เพราะข้อจ�ำกดัทัง้ทางด้านงบประมาณและอ�ำนาจอธปิไตยของ
ประเทศนัน้ ๆ  สหภาพยโุรปจึงร่วมมอืกับองค์กรระหว่างประเทศอืน่ ๆ  
รวมทั้งประเทศต้นทางเพื่อให้ความช่วยเหลือและพัฒนาโดยมุ่งลดการ
ผลักกลุ่มผู้อพยพให้เข้ามาในสหภาพยุโรป เช่น การประสานงานกับ
ประเทศที่สามเพื่อสกัดกั้นการไหลบ่าเข้ามาของผู้อพยพซึ่งเป็นความ
ร่วมมือกันระหว่าง EEAS หรือ European External Action Service 
กบัประเทศคู่เจรจา โดยการจัดตัง้ Regional Development and Pro-
tection Programmes ในบริเวณแอฟริกาเหนือและแหลมแอฟริกา
เพื่อดูแลจุดต้นทางของผู้อพยพ และการจัดตั้ง Pilot Multi-Purpose 
Centre ในประเทศ Niger ซึง่เป็นการทดลองการร่วมมอืระหว่าง IOM, 
UNHCR และหน่วยงานท้องถิ่น 

	 มติทิีส่องคอื การแก้ไขปัญหาด้วยการลดปัจจยัดงึ (Pull Factor)  
หรือการปรับท่าทีนโยบายท่ีดึงดูดผู้อพยพเข้ามาในสหภาพยุโรป จาก
การศกึษาพบว่าสหภาพยโุรปไม่ได้ลดปัจจยัดังกล่าวมากนกั โดยเฉพาะ
ในส่วนผูอ้พยพทีมี่ฝีมอื มคีวามรู ้และมีความสามารถ ซ่ึงจะช่วยลดอัตรา
ว่างงานในบางสาขาอาชพีและพฒันาเศรษฐกจิสหภาพยโุรปให้เตบิโตได้
ในระยะยาว โดยสังเกตได้จากการให้บัตรสีฟ้าแก่ผู้อพยพที่มีทักษะ
และประสบการณ์ท�ำงานหรือการริเริ่มแนวคิดระบบ “Expression  
of Interest” ซึง่จะจบัคู่ระหว่างนายจ้างกบัผูอ้พยพก่อนทีผู่อ้พยพจะเดนิ
เข้ามาในประเทศปลายทางจรงิ ๆ  อย่างไรกต็ามปัญหาทีต่ามมาคอื ปัจจยั
ดงึของสหภาพยโุรปหลายครัง้ไม่สามารถจะเลือกเฉพาะกลุ่มผู้อพยพที่
มีความสามารถหรือทักษะการท�ำงานได้เพียงอย่างเดียว เพราะหลาย
ครั้งก็ดึงดูดผู้ลี้ภัยจากประเทศที่มีสงครามกลางเมือง ความแห้งแล้ง  
ภาวะอดยาก และภัยพิบัติธรรมชาติ ฯลฯ ดังนั้นสหภาพยุโรปจึง
จ�ำเป็นต้องเตรียมมาตรการไว้ส�ำหรับการการอพยพของผู้คนทุกกลุ่ม



บทบาทของสหภาพยุโรปและความรับผิดชอบต่อ
การจัดการปัญหาผู้อพยพในช่วง 2015 - ปัจจุบัน

100

	 ในบทต่อไปผู้เขียนจะอธิบายถึงบทเรียนและผลลัพธ์เบื้องต้น
ของนโยบายการแก้ไขปัญหาของสหภาพยุโรปว่ามีประสิทธิภาพมาก
น้อยเพียงใด โดยมุ่งเน้นไปที่การท�ำหน้าที่บทบาทน�ำของสหภาพยุโรป
และความรับผิดชอบต่อการจัดปัญหาผู้ลี้ภัยในช่วง 2015 - ปัจจุบัน

4. บทเรียนของสหภาพยุโรปที่ได้เรียนรู้จาก
การแก้ ไขปัญหาเรื่องนี้
	 การประเมนิบทบาทสหภาพยโุรปและความรบัผดิชอบต่อการ
จัดการปัญหาผู้อพยพตลอดช่วงเกือบสามปีที่ผ่านมาว่าประสบความ
ส�ำเร็จหรือมีประสิทธิภาพหรือไม่นั้น ผู้เขียนจะพิจารณาจากวิธีการ
จัดการปัญหาผู้อพยพของสหภาพยุโรปซึ่งแบ่งได้เป็นสองวิธีด้วยกัน
คือ วิธีแรกคือการจัดการและปรับปรุงระบบภายในภูมิภาคเอง และ
วิธีที่สองคือการที่สหภาพยุโรปไปสร้างพันธมิตรและเจรจากับประเทศ
ต้นทางหรือประเทศระหว่างทาง 

	 ถ้าหากพิจาณาวัตถุประสงค์อย่างแคบคงกล่าวได้ว่า สหภาพ
ยุโรปประสบความส�ำเร็จในบทบาทน�ำและความรับผิดชอบในการ
แก้ไขปัญหาเพราะสหภาพยโุรปได้สร้างพนัธมติรและเจรจากบัประเทศ
ต้นทางหรือประเทศระหว่างทางจนท�ำให้ตัวเลขจ�ำนวนผู้อพยพหรือ 
ผูล้ีภ้ยัทีเ่ข้ามาในสหภาพยโุรปผ่านช่องทางต่าง ๆ  ลดลงได้ เช่น ในกรณี
แถลงการณ์ร่วมสหภาพยุโรป-ตุรกี เมื่อวันที่ 21 มีนาคม 2016 ซึ่งเป็น
หมุดหมายส�ำคัญที่ท�ำให้จ�ำนวนผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยที่เดินทางผ่านตุรกี
เข้ามาในสหภาพยุโรปลดลงถึง 98%19 โดยแถลงการณ์ดังกล่าวนี้เกิด 
 
 
19  “A EUROPEAN AGENDA ON MIGRATION 2017,” European Commission, 
September 27, 2017, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/
files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170927_communica-
tion_on_the_delivery_of_the_eam_en.pdf (accessed on April 30, 2018).
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จากการที่สหภาพยุโรปไปเจรจากับต้นทางหรือประเทศทางผ่านของ 
ผู้อพยพและผู้ลี้ภัย

	 อย่างไรก็ตามจ�ำนวนที่ลดลงนั้นไม่ได้สะท้อนถึงความส�ำเร็จ
ในเชิงการจัดการและปรับปรุงระบบภายในภูมิภาคเพื่อให้มีความ 
เข้มแข็ง รัดกุม และคงทนต่อการไหลบ่าเข้ามาของผู้อพยพ ดังนั้นจึง
ท�ำให้ในมติทิีส่องวตัถุประสงค์อย่างกว้างคงกล่าวได้ว่า สหภาพยโุรปยงั
ไม่ประสบความส�ำเร็จในบทบาทและความรับผิดชอบดังกล่าวมากนัก 
ซึ่งมีสาเหตุหลักมาจากสองประเด็นด้วยกันคือ ประเด็นแรกข้อจ�ำกัด
เชงิโครงสร้าง (structural limitation) และประเดน็ทีส่องข้อจ�ำกดัเชงิ
นโยบาย (policy limitation)

	 ประเด็นแรก ข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้าง หลายครั้งสหภาพยุโรป
ไม่สามารถด�ำเนินมาตรการบางอย่างได้อย่างมีประสิทธิภาพเพราะ 
ข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้างระหว่างสหภาพยุโรปและรัฐสมาชิก เพราะท้าย
ท่ีสุดแล้วอ�ำนาจการตัดสินใจต่อการน�ำมาตรการแก้ไขปัญหาผู้ล้ีภัยไป
ใช้นั้นอยู่ที่รัฐสมาชิก กล่าวคือ สหภาพยุโรปวางอยู่บนฐานของแนวคิด
ความร่วมมือโดยรัฐบาลสมาชิก (Intergovernmentalism) มากกว่า
แนวคิดสหพนัธรฐันยิม (Federalism) และแนวคดิการปกครองเหนอืรฐั 
(Supranational Governance) โดยแนวคดิ Intergovernmentalism 
มองว่าแม้ว่าจะเกิดองค์กรกลางขึ้นมาแล้ว หากรัฐต่าง ๆ ยังคงเห็นแก่
ผลประโยชน์แห่งชาติของตนเอง (national interest) ก็จะไม่มีรัฐใด
ที่ให้ความจงรักภักดีแก่สหภาพยุโรปมากกว่ารัฐของตน แต่สาเหตุที่ยัง
คงเป็นส่วนหนึ่งของสหภาพยุโรปอยู่เนื่องจากนโยบายหรือการตัดสิน
ใจของสหภาพยุโรปสามารถตอบสนองผลประโยชน์แห่งชาติตนได้
มากกว่า โดยสามารถสังเกตได้จากการที่รัฐสมาชิกสหภาพยุโรปบาง
ประเทศ เช่น โปแลนด์ ฮังการี เช็ก ไม่ยอมท�ำตามแผน Relocation 
หรือระบบ Dublin ของสหภาพยุโรปเพื่อแบ่งเบาปัญหาผู้อพยพหรือ 
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ผู้ลี้ภัยที่อยู่ในอิตาลีและกรีซ20 จนก่อให้เกิดความไม่พอใจต่อประเทศ
ผู ้น�ำสหภาพยุโรปในการจัดการปัญหาเร่ืองนี้ เช่น เยอรมนีและ
ฝรั่งเศส โดยสามารถสังเกตได้จากในช่วงเดือนกันยายน ปี 2015 ที่
ประธานาธิบดี Francois Hollande ของฝร่ังเศสออกมากล่าวว่า “ผู้
ทีไ่ม่ส่งเสรมิและเคารพหลกัการของสหภาพจ�ำเป็นต้องพจิาณาถงึท่ีทาง
ของตนเองในสหภาพยุโรป”21

	 ประเด็นที่สอง ข้อจ�ำกัดเชิงนโยบาย เนื่องจากข้อจ�ำกัดเชิง
โครงสร้างที่ไม่เอื้ออ�ำนวยจึงส่งผลโดยตรงต่อข้อจ�ำกัดเชิงนโยบายที่
ท�ำให้มาตรการหรือนโยบายหลายอย่างไม่สามารถน�ำไปใช้ได้อย่าง
มีประสิทธิภาพซึ่งส่งผลกระทบต่อบทบาทและความรับผิดชอบของ
สหภาพยุโรปในการแก้ไขปัญหา เช่น ในกรณีที่สหภาพยุโรปต้องการ
พัฒนา CEAS หรือ Common European Asylum System แต่ยัง
คงประสบปัญหาอยู่เนื่องจากข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้างที่บางประเทศไม่
น�ำระบบ Dublin หรอืการแบ่งเบาภาระการตรวจสอบผู้ล้ีภยัซ่ึงวางอยู่
บนฐานของความรับผดิชอบร่วมกนัไปใช้เท่าใดนกัจึงท�ำให้สหภาพยโุรป
จ�ำเป็นต้องกลบัมาทบทวนข้อกฎหมายและข้อจ�ำกดัของมาตรการและ
แผนการปฏิบัติต่าง ๆ อีกครั้ง

	 ข้อจ�ำกัดเชิงนโยบายสะท้อนให้เห็นว่าการจัดการปัญหา
หลายอย่างยังคงติดอยู่ที่ข้อจ�ำกัดเชิงโครงสร้างซึ่งเป็นรากฐานของ
การน�ำนโยบายสหภาพไปปรับใช้ภายในรัฐสมาชิก อีกทั้งยังท�ำให้
บทบาทสหภาพยุโรปและความรับผิดชอบต่อการจัดปัญหาผู้ลี้ภัยใน
ปี 2015 - ปัจจุบัน เมื่อถูกมองผ่านวัตถุประสงค์อย่างกว้างแล้วยังไม่ม ี
 

20  Ibid.
21  Michael Birnbaum, “European leaders struggle over deep splits on 
migrant crisis efforts” The Washington Post, September 23, 2015, https://www.
washingtonpost.com/world/european-leaders-struggle-over-deep-splits-on-mi-
grant-crisis-efforts/2015/09/23/203d222e-6155-11e5-8475-781cc9851652_story.
html?noredirect=on&utm_term=.8d17d6f22453 (accessed on April 30, 2018). 
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ประสิทธิภาพมากนัก โดยสาเหตุส�ำคัญประการหนึ่งคือการมอง 
ผลประโยชน์ที่ต่างกันระหว่างรัฐสมาชิกได้แก่ผลประโยชน์แห่งชาติ
และผลประโยชน์สหภาพซึ่งต้องการให้มีความเป็นหนึ่งเดียวและความ 
รับผิดชอบร่วมกัน

บทบาทน�ำและความรับผิดชอบในการจัดการปัญหาผู้ลี้ภัย

	 ตัง้แต่ปี 2015 - ปัจจบัุน สหภาพยโุรปได้แสดงบทบาทน�ำและ
ความรบัผดิชอบในการจดัการปัญหาผูล้ีภ้ยัอย่างเสมอมาซ่ึงสะท้อนออก
มาผ่านความพยายามปรับปรุงระบบภายในภูมิภาคและการที่สหภาพ
ยุโรปไปสร้างพันธมิตรและเจรจากับประเทศต่าง ๆ แม้ว่าความส�ำเร็จ
จะจ�ำกัดอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์อย่างแคบแต่ถึงกระนั้นก็ตระหนักว่า 
แม้สหภาพยโุรปจะมบีทบาทส�ำคญัในเวทีระหว่างประเทศหรอืเป็นยกัษ์
ใหญ่ทางเศรษฐกจิและการเมอืง แต่สหภาพยุโรปก็เปรยีบเสมอืนองค์การ 
อื่น ๆ ที่เต็มไปด้วยความสลับซับซ้อน กระบวนการ และกฎกติกาที่ส่ง
ผลโดยตรงต่อการผลักดันนโยบายต่าง ๆ ของสหภาพ22 กล่าวอีกนัย
หนึ่งคือ กระบวนการหรือระบบระเบียบภายในสหภาพยุโรปบางคร้ัง
ก็เป็นตัวเหนี่ยวรั้งที่ท�ำให้สหภาพไม่สามารถผลักดันนโยบายบางอย่าง
ได้ เหตุนี้เองจึงท�ำให้ปัจจุบันสหภาพยุโรปพยายามที่ผลักดันในการลด 
ละ เลกิกฎเกณฑ์ต่าง ๆ  เพือ่ให้การประสานงานระหว่างกนัท�ำได้สะดวก
มากยิ่งขึ้น 		

	 การจัดการปัญหาผูอ้พยพหรอืผูล้ีภ้ยัเป็นปัญหาทีส่ลบัซบัซ้อน
และท้าทาย แม้ว่าสหภาพยุโรปจะมีบทบาทน�ำและเครื่องไม้เครื่องมือ
ต่าง ๆ  แต่ยงัคงไม่เพยีงพอต่อการจดัการปัญหาเรือ่งนีเ้พราะต้องอาศยั
ความช่วยเหลอืจากตวัแสดงระหว่างประเทศอืน่ ๆ  หรือกล่าวอกีนยัหนึง่ 
 

22  Michael Smith, The EU as an International Actor, Jeremy J. Richardson, 
ed. (Routledge, 1996), 247.
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คือ การจัดการปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยนั้นต้องอาศัยทั้งวิธีเชิงรับและ
เชิงรุก เชิงรับคือการที่สหภาพยุโรปต้องสร้างมาตรการ ประสานความ
ร่วมมือ และโน้มน้าวรัฐสมาชิกให้ปฏิบัติตามบรรทัดฐานหรือนโยบาย
การจัดการปัญหาของสหภาพเพื่อเตรียมรับมือกับผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัย
ทีห่ลัง่ไหลมาจากภายนอก ขณะทีเ่ชงิรกุคอื สหภาพยโุรปต้องไปเจรจา
ข้อตกลงกบัประเทศต้นทาง ประเทศระหว่างทาง และองค์การระหว่าง
ประเทศ เช่น IOM และ UNHCR เพือ่เข้าไปพฒันาหรอืให้ความช่วยเหลอื
ลดปัจจัยผลักที่ท�ำให้ผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยออกจากประเทศ โดยวิธีการ 
แก้ไขปัญหาท้ังเชิงรับและเชิงรุกต่างเผชิญกับความท้าทายที่แตกต่าง
กนัออกไป แต่แนวทางท้ังสองของสหภาพยโุรปเป็นสิง่ทีจ่�ำเป็นและต้อง
ด�ำเนินควบคู่กันไปเพื่อก่อให้เกิดการแก้ไขปัญหาอย่างยั่งยืน

กระบวนการยโุรปภวิตัน์ (Europeanization) กับการจดัการปัญหา
ผู้ลี้ภัยตั้งแต่ปี 2015 - ปัจจุบัน

	 เมื่อการจัดการปัญหาผู้ลี้ภัยยังคงไม่มีประสิทธิภาพมากนัก
เพราะปัญหาส่วนใหญ่มาจากรัฐสมาชิกยังหวงแหนอ�ำนาจอธิปไตย
และไม่ยอมรับบรรทัดฐานหรือแนวทางการแก้ไขปัญหาของสหภาพ
อย่างเตม็ที ่โดยเฉพาะเมือ่ผลประโยชน์แห่งชาติขดักบัผลประโยชน์แห่ง
สหภาพ เช่น การยอมรับโควต้าของผู้ลี้ภัยตามแผน Relocation หรือ
การแบ่งปันการตรวจสอบผู้ลีภ้ยัตามระบบ Dublin จนท�ำให้เกิดช่องว่าง 
ระหว่างความสามารถ-ความคาดหวงั (capability-expectation gap)23 
ต่อสหภาพยุโรป กล่าวคือ แม้ว่าสหภาพยุโรปจะเป็นองค์การระหว่าง
ประเทศที่มีประวัติศาสตร์และพัฒนาการมายาวนาน อีกท้ังเป็นผู้เล่น
ที่ส�ำคัญ ยักษ์ใหญ่ทางเศรษฐกิจและการเมือง แต่สหภาพยุโรปยังไม่
สามารถผลักดันนโยบายการจัดการผู้อพยพได้อย่างมีประสิทธิภาพ

23  Ibid., 260.
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	 บทความนี้จึงเสนอว่าหนึ่งในทางออกของการก้าวพ้นปัญหา
การจัดการผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยคือ กระบวนการยุโรปภิวัตน์หรือการ
มองว่ารัฐสมาชิกในยุโรปพัฒนาความเป็นยุโรป (Europeanized) ไป
มากเพียงใดซึ่งอาจช่วยลดอิทธิพลของแนวคิดความร่วมมือโดยรัฐบาล
สมาชกิ (Intergovernmentalism) ลงได้ กล่าวคอื ขณะทีส่หภาพยโุรป
พัฒนาโครงสร้างสถาบันให้แข็งแกร่งและเป็นระบบขึ้น สหภาพยุโรปก็
ยงัมีบทบาทต่อการปรบัพฤตกิรรมของประเทศสมาชกิให้สอดคล้องกบั
แนวทางของสหภาพยุโรป หรอือกีนยัหนึง่คอื บทบาทสหภาพยโุรปไม่ได้
เกิดจากการที่รัฐสมาชิกตัดสินใจเพียงอย่างเดียวเท่านั้น (bottom-up 
perspective) แต่เกิดจากบทบาทของสหภาพยุโรปส่งผลต่อการ
ตัดสินใจของรัฐสมาชิกด้วยเช่นกัน (top-down perspective) โดย
กระบวนการยุโรปภิวัตน์ประกอบไปด้วย 9 กระบวนการด้วยกัน ดังนี้ 
1) พัฒนาการของสถาบันการปกครองยุโรป 2) การเข้าครอบง�ำของ
สหภาพยโุรปต่อการปกครองในระดบัชาต ิ3) การส่งรปูแบบและระบบ
การปกครองที่มีลักษณะเฉพาะของสหภาพยุโรปออกไปนอกพรมแดน
ทวีปยุโรป 4) กระบวนการทางการเมืองที่มุ่งให้ยุโรปมีความเข้มแข็ง
เป็นหนึ่งเดียวกัน 5) กระบวนการท�ำให้การเมืองภายในประเทศต้อง
ขึ้นอยู่กับการตัดสินใจในระดับภูมิภาค 6) กระบวนการที่ส่งผลต่อการ
เปลีย่นแปลงภายในประเทศอนัเป็นผลมาจากการสัง่การในระดบัยโุรป 
7) กระบวนการท�ำให้กฎหมายของสหภาพยุโรปได้รับการอ้างอิงจาก
ตัวแสดงในประเทศ 8) การปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสหภาพยุโรป 
9) กระบวนการยอมรับและปรับใช้กฎระเบียบของสหภาพยุโรปจาก
ประเทศสมาชิก (Acquis Communataire)24 ถ้าหากพิจารณาการ
จัดการปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยตั้งแต่ปี 2015 - ปัจจุบัน แล้วจะพบ
ว่าทั้ง 9 กระบวนการยุโรปภิวัตน์ได้สะท้อนออกมาผ่านแนวทางการ
แก้ไขปัญหาของสหภาพยโุรป แม้ว่าจะยงัไม่ประสบความส�ำเรจ็ทัง้หมด
เพราะบางประเทศยงัคงมปัีญหากบัการท�ำตามค�ำสัง่ของสหภาพยโุรป  
 
24  ณัฐนันท์ คุณมาศ, “ทฤษฎีในการศึกษาสหภาพยุโรป,” 149-151.
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แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าสหภาพยุโรปได้กลายไปเป็นตัวการส�ำคัญท่ีส่งผล 
กระทบต่อการตัดสินใจของรัฐสมาชิก แนวทางการแก้ไขปัญหาของ
สหภาพได้รับการอ้างอิงเกิดเป็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐและสหภาพ 
ตลอดจนการยอมรับและปรับใช้กฎระเบียบของสหภาพยุโรปในหลาย
ประเทศ ซึง่ยิง่ตอกย�ำ้ความเป็นตัวแสดง (actorness) ของสหภาพยโุรป
ตามทฤษฎ ีsocial constructivism ทีเ่ชือ่ว่ารัฐสมาชกิและสหภาพต่าง
ส่งผลต่อกันและกัน (mutually constituted) ตามที่กล่าวไปข้างต้น

	 โดยกลไกทีก่่อให้เกิดการเปลีย่นแปลงหรอืการปรบัตวัประกอบ
ไปด้วย 4 กลไกด้วยกนัคอื 1) การบงัคบั (Coercion) 2) แรงกดดันจาก
ปทสัถานและข้อจ�ำกดั (Normative Pressure and Limitation) 3) การ 
แข่งขันแบบคัดเลือกและควบคุมก�ำกับ (Competitive Selection/ 
Regulatory) 4) การวางกรอบ (Framing) โดยตัวแสดงในยุโรปเป็น 
ผูจ้ดัการด้านแนวคดิ (Ideational Entrepreneur)25 การจัดการปัญหา
ผู้อพยพหรือผู ้ลี้ภัยที่ผ่านมาได้พยายามท�ำให้แต่ละรัฐสมาชิกปรับ
แนวทางการแก้ไขปัญหาภายในให้สอดคล้องกบัแนวทางของสหภาพซึง่
สร้างแรงกดดนัให้รัฐสมาชกิพยายามปรบัเปลีย่นและใช้ตวัแบบท่ีเสนอ
โดยสหภาพยุโรปเพื่อหลีกเลี่ยงความเสี่ยงจากการตัดสินใจของตนเอง

	 โดยเมื่อกลไกเหล่านี้ถูกท�ำไปใช้ในแต่ละรัฐสมาชิกก็จะเกิด
ผลลัพธ์ในระดับที่ต่างกันดังต่อไปนี้ 1) การไม่เปลี่ยนแปลงใด ๆ 
(Inertia/ Absence of Change) 2) การปฏิเสธการเปลี่ยนแปลง 
(Retrenchment) 3) การรองรับนโยบาย (Absorption) 4) การตอบ
สนองนโยบาย (Accommodation) 5) การปฏิรูป (Transformation)26 
กล่าวคือ รัฐสมาชิกตอบสนองต่อการจัดการปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัย
ที่แตกต่างกันออกไป บางรัฐปฏิเสธการเปลี่ยนแปลง บางรัฐตอบรับ
นโยบายแต่เป็นไปอย่างจ�ำกัด และบางรฐัตอบสนองนโยบายอย่างเต็มที่

25  Ibid.
26  Ibid.
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	 จากข้อเสนอข้างต้นจะเห็นได้ว่า สหภาพยุโรปขณะนี้ก�ำลัง
พยายามท�ำให้การจัดการปัญหาผู้อพยพและผู้ลี้ภัยมีความเป็นยุโรป
มากขึ้น แต่ยังคงเป็นไปในทิศทางท่ีจ�ำกัดเพราะบางรัฐสมาชิกยังไม่
ยอมรับแนวทางเหล่านั้นไปใช้อย่างมีประสิทธิภาพซ่ึงถือว่าเป็นเรื่องท่ี
ต้องใช้เวลาในการปรับและเปลี่ยน โดยถ้าหากสหภาพยุโรปสามารถ
น�ำข้อเสนอข้างต้นมาประยกุต์ใช้ได้อย่างมปีระสทิธภิาพกจ็ะยิง่ตอกย�ำ้
และเสรมิภาพการเป็นตวัแสดงระหว่างประเทศทีม่บีทบาทน�ำและความ 
รับผิดชอบต่อปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยได้มากยิ่งขึ้น

5. บทสรุป
	 ปัญหาผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยท่ีปะทุข้ึนมาตั้งแต่ปี 2015 ด้วย
สาเหตุหลายประการไม่ว่าจะเป็นสงครามกลางเมือง ความยากจน 
ความอดยาก ฯลฯ ตลอดรวมไปถึงการแสวงหาโอกาสที่ดีกว่าท�ำให้
ผูค้นจ�ำนวนมากหลัง่ไหลเข้ามาในสหภาพยโุรปผ่านทางช่องทางต่าง ๆ  
ซึ่งส่วนใหญ่แล้วเป็นเส้นทางที่อันตรายและเสี่ยงต่อชีวิต ปัญหาเหล่านี้
เรียกร้องและท้าทายบทบาทและความรับผิดชอบของสหภาพยุโรปใน
การจัดการปัญหา ทั้งด้วยเหตุผลเพราะสถานการณ์เกิดขึ้นในสหภาพ
ยโุรปเองหรอืการส่งเสรมิการช่วยเหลอืสทิธมินษุยชนของสหภาพ รวม
ทัง้การตระหนกัถงึความส�ำคญัของการรบัรอง Refugee Convention 
ปี 1951 และหลกัความรบัผดิชอบในการปกป้องประชาชน นอกจากนี้ 
การจัดการปัญหาตลอดช่วงที่ผ ่านมาท�ำให้สหภาพยุโรปรวมท้ัง 
รัฐสมาชิกตระหนักได้ว่าการคลี่คลายปัญหาผู้อพยพหรือผู้ล้ีภัยเป็น
เงือ่นไขทีส่�ำคัญต่อความมัน่คงของภมูภิาคซ่ึงสะท้อนออกมาผ่านความ
ส�ำเร็จระดับต่าง ๆ แม้ว่าในตอนนี้สหภาพยุโรปยังคงประสบความ
ส�ำเร็จในวัตถุประสงค์อย่างแคบ แต่สหภาพยุโรปยังคงพัฒนาและ
ปรับแนวทางการจัดการต่อไปเพื่อบรรลุจุดประสงค์โดยเฉพาะการ
ผลักดันแนวคิด CEAS หรือ Common European Asylum System 
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ให้ส�ำเร็จ การจัดการปัญหาเรื่องน้ีมีความสลับซับซ้อนเพราะไม่เพียง
แต่ต้องอาศัยความร่วมมือจากรัฐสมาชิก แต่ยังรวมไปถึงการเข้าไป
เจรจากับทั้งประเทศที่สามและองค์กรระหว่างประเทศอื่น ๆ ซึ่งในทุก
ระดับการแก้ไขล้วนต่างมีความท้าทายเป็นของตนเอง เช่น ในระดับ
รัฐสมาชิก การให้คุณค่าต่อผู้อพยพหรือผู้ลี้ภัยท่ีต่างกันระหว่างเป็น
ทรัพยากรแรงงานส�ำคัญในการขับเคล่ือนและพัฒนาเศรษฐกิจหรือ
เป็นภาระทีต้่องดแูลย่อมท�ำให้ท่าทขีองรฐัสมาชกิต่อสหภาพแสดงออก
มาในลักษณะท่ีแตกต่างกันออกไป ส่วนในระดับสหภาพ การร่างแผน
ปฏิบัติการ การระดมทุน และการแก้ไขกฎหมาย ต้องกระท�ำไปอย่าง
รอบคอบเพื่อให้เกิดมาตรการท่ีมีประสิทธิภาพมากที่สุด และในระดับ
ระหว่างประเทศ การออกไปสร้างพันธมิตรหรือการช่วยเหลือและ
พัฒนาที่ประเทศต้นทางหรือประเทศระหว่างทางล้วนต้องอาศัยความ
อดทน ความตั้งใจจริง และเวลาในการแก้ไขปัญหา สหภาพยุโรปและ 
รัฐสมาชิกยังคงต้องพยายามต่อไปในการแก้ไขปัญหาเร่ืองนี้เพื่อรักษา
ไว้ซ่ึงสถานะการเป็นตัวแสดงหลักที่ได้รับความเคารพในเวทีระหว่าง
ประเทศ และที่ส�ำคัญเพื่อช่วยเหลือและป้องกันการสูญเสียชีวิตเพื่อน
มนุษย์อย่างค�ำกล่าวของ Angela Merkel นายกรัฐมนตรีเยอรมนีท่ี
กล่าวไว้ว่า “ในเรือ่งของศกัดิศ์รคีวามเป็นมนษุย์และสิทธมินุษยชน พวก
เราไม่ควรอ่อนข้อต่อความไม่เป็นธรรมต่าง ๆ”


