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Abstract  

This research paper examines the international dimension of Myanmar’s political and 
economic reforms. The areas of the research interests include foreign direct investment and 
economic infrastructure development, democratic governance, and peace process and 
reconciliation from 2007 to 2015, during which external actors have been extensively involved in the 
reform processes of Myanmar. In reference to the study of democratization and democratic 
consolidation, the research asks: How have the international context and external actors, namely 
foreign governments, agencies, and international organizations, played roles in; and to what extent 
have they been influential in the process of Myanmar’s democratization.  

The research finds that Myanmar’s democratic transition has remained a military-driven 
process. Despite the series of unprecedented reforms, Myanmar’s democratization and its path 
toward democratic consolidation continue to be contingent on, if not the outcome of, the willingness 
and perseverance of the elected governments, the military, and the relationship between them. Roles 
of external actors in promoting Myanmar’s democratization are therefore limited. However, the 
research finds that, in parallel, external actors are able to play supportive roles in Myanmar’s process 
of political and economic reforms contributing to democratization in the long run, especially in terms 
of domestic institutional and local development. 
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consolidation 
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มิตริะหว่างประเทศของกระบวนการปฏริูปทางการเมือง และเศรษฐกจิของเมียนมา (ค.ศ. 2007-
2015)** 

ม.ล.พินิตพนัธุ์ บริพตัร* 
บทคัดย่อ  

บทความวิจยัศกึษามิติระหวา่งประเทศของกระบวนการปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา 
ใน 3 ด้าน ได้แก่ การลงทนุโดยตรงจากตา่งประเทศและการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานทางเศรษฐกิจ การพฒันา
ระบบการอภิบาลประชาธิปไตย และกระบวนการสนัติภาพและการเจรจาปรองดอง ตลอดจนวิเคราะห์บริบท
ระหว่างประเทศและตัวแสดงภายนอก ได้แก่ รัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศต่าง ๆ ว่ามีบทบาทและ
อิทธิพลตอ่กระบวนการประชาธิปไตยนบัตัง้แตปี่ ค.ศ. 2007 ถงึ ค.ศ. 2015 หรือไม ่อยา่งไร โดยอาศยัการศึกษา
เร่ืองกระบวนการพฒันาประชาธิปไตย (democratization) และการสถาปนาความมัน่คงสถาพรของระบอบ
ประชาธิปไตย (democratic consolidation) เป็นกรอบความคิดสาํคญั 

การเปลี่ยนผ่านและกระบวนการประชาธิปไตยของเมียนมาถกูริเร่ิม ขบัเคลื่อน และยงัคงครอบงําโดย
รัฐบาลทหารและกองทพั อีกทัง้การพฒันาประชาธิปไตยเข้มแข็ง จะยงัคงขึน้อยูก่บัเจตนารมณ์และความจริงจงั
ของรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้ กองทพั และความสมัพนัธ์ของทัง้ 2 ฝ่าย ดงันัน้ตวัแสดงภายนอกจงึมีอิทธิพล
อย่างจํากดัในการส่งเสริมกระบวนการพฒันาประชาธิปไตยของเมียนมา อย่างไรก็ดี งานวิจยัพบว่าตวัแสดง
ภายนอกยังสามารถสนับสนุนกระบวนการปฏิรูปประเทศท่ีสําคัญและจําเป็นต่อการวางรากฐานเพ่ือการมี
ประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งในเมียนมาได้ในอนาคต โดยเฉพาะอย่างย่ิงในด้านการพฒันาเชิงสถาบนัและการ
พฒันาท้องถ่ิน 
 
คาํสาํคัญ: ตัวแสดงภายนอก, กระบวนการปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจ, เมียนมา, กระบวนการพัฒนา
ประชาธิปไตย, ความม่ันคงสถาพรของระบอบประชาธิปไตย 
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บทนํา 
สญัลกัษณ์ “นิว้เปือ้นหมึก” อนัแสดงออกถึงการออกมาใช้สิทธิเลือกตัง้เม่ือวนัท่ี 8 พฤศจิกายน ค.ศ. 

2015 ปรากฏในสือ่ตา่ง ๆ อยา่งดาษด่ืน พร้อมด้วยภาพแห่งการเฉลิมฉลองชยัชนะของพรรคสนันิบาตแห่งชาติ
เพื่อประชาธิปไตย (National League for Democracy: NLD) หลงัการปิดหีบบัตรลงคะแนนเสียงเพียงไม่ก่ี
ชั่วโมง ผู้ นําต่างประเทศต่างส่งสาสน์แสดงความยินดีกับชัยชนะของพรรคและนางอองซานซูจีกับความ
พยายามในการต่อสู้ กับระบอบทหาร SLORC/SPDC (State Law and Order Restoration Council/State 
Peace and Development Council) ท่ีครอบครองอํานาจมาอย่างยาวนานกว่า 3 ทศวรรษ ผู้สงัเกตการณ์
ความเคลื่อนไหวทัง้ภายในและภายนอกเมียนมาได้มอบความคาดหวงัอนัย่ิงใหญ่ให้กบันางซจีูในฐานะผู้แทน
โดยชอบธรรมตามครรลองประชาธิปไตยตอ่การเพาะปลกูเมลด็พนัธุ์ประชาธิปไตยให้ผลดิอกออกผลเติบโตหยัง่
รากแข็งแรง และความเปลี่ยนแปลงสูป่ระชาธิปไตยขัน้เร่ิมต้นก็ปรากฏแทบจะในทนัทีในห้วงหลงัการเลือกตัง้
ครัง้นี ้ดงัจะเห็นได้จากรายงานผลการประเมินระดบัการพฒันาประชาธิปไตยขององค์กร Freedom House ท่ี
ตีพิมพ์ในปี ค.ศ. 2017 สรุปว่าเมียนมาได้รับการเพ่ิมสถานะจาก “ไม่เสรี” (not free) ในปี ค.ศ. 2015 มาเป็น 
“เสรีบางสว่น” (partly free) ในปี ค.ศ. 2016 (Freedom House 2018) เน่ืองจากการมีรัฐบาลและผู้นําท่ีมาจาก
การเลือกตัง้ท่ีเสรีมีสว่นร่วมจากทกุฝ่ายตลอดจนมีกระบวนการปฏิรูปทางการเมืองท่ีต่อเน่ืองมาเป็นระยะเวลา
หนึง่ 

แม้วา่การปฏิรูปไปสูป่ระชาธิปไตยของเมียนมาจะเป็นผลโดยตรงตอ่จากความมุ่งมัน่และจริงจงัของตวั
แสดงภายในต่าง ๆ ดังที่ผู้ นํานานาชาติอ้างถึง ทว่า การสร้างความเข้มแข็งให้เกิดแก่ระบบหรือระบอบ
ประชาธิปไตยของเมียนมาในช่วงหลายปีท่ีผา่นมาและนบัจากนี ้จําเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องได้รับการสง่เสริมและ
สนบัสนนุจากตวัแสดงภายนอก ไม่วา่จะเป็นองค์การระหวา่งประเทศ ชาติมหาอํานาจ หรือประเทศเพื่อนบ้าน
อย่างต่อเน่ือง แรงสนับสนุนจากภายนอกท่ียกขึน้มาข้างต้น แสดงออกถึงความสนใจของประชาคมระหว่าง
ประเทศต่อการพฒันาทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา ซึ่งในทางกลบักันสามารถเป็นรากฐานของ
ความชอบธรรมและสร้างการยอมรับต่อเมียนมาในเวทีและประชาคมระหว่างประเทศ อนัจะนํามาซึ่งความ
ร่วมมือ โอกาส และความช่วยเหลือทัง้ทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคมวฒันธรรม ท่ีมีความจําเป็นต่อ
การรักษาระดบัการพฒันาประชาธิปไตยท่ีมีเสถียรภาพ และสิ่งท่ีจะขาดเสียมิได้สําหรับการเปลี่ยนแปลงสู่
ประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งก็คือระดับการพัฒนาด้านองค์ประกอบพืน้ฐานทางประชาธิปไตย ได้แก่ ระดับการ
พฒันาทางเศรษฐกิจท่ีต่อเน่ืองพร้อมกบัโครงสร้างพืน้ฐานทางเศรษฐกิจระบบตลาด สาํคญัตอ่สวสัดิการความ
เป็นอยู่ท่ีดีของประชาชน ความเข้มแข็งของสถาบนัและประชาคมทางการเมือง ความปรองดอง ค่านิยม และ
ความเข้าใจในการมีส่วนร่วม ตลอดจนหน้าท่ีและสิทธิพลเมืองตามครรลองประชาธิปไตย เป็นต้น ซึง่ประเด็น
ทัง้หมดนี ้ตวัแสดงภายนอกได้เข้ามามีบทบาทสาํคญัในชว่งเวลาแห่งการเปลีย่นผา่นท่ีเกิดขึน้อยา่งมีนยัสําคญั
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นบัตัง้แต่ปี ค.ศ. 2007 เม่ือการปราบปรามคณะพระสงฆ์ได้ก่อให้เกิดแรงกดดนัจากประชาคมระหวา่งประเทศ
ระลอกใหม ่รวมถงึชาติสมาชิกอาเซียน ให้เมียนมาจริงจงักบัการปฏิรูปประเทศ  

บทความวิจยันีศ้กึษาบทบาทและอิทธิพลของตวัแสดงภายนอกในฐานะท่ีเป็นตวัแสดงท่ีสําคญัต่อการ
ปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา ไม่ว่าจะเป็นองค์การระหว่างประเทศ ประเทศมหาอํานาจ 
ตลอดจนประเทศในภูมิภาค ใน 3 ด้านได้แก่ การลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศและการพัฒนาโครงสร้าง
พืน้ฐาน การพฒันาระบบการอภิบาลประชาธิปไตย และกระบวนการสนัติภาพและการเจรจาปรองดอง และ
ด้วยเหตุว่าความความสมัพันธ์ระหว่างตัวแสดงภายนอกและเมียนมาในลกัษณะดงักล่าวยังไม่ได้รับความ
สนใจมากนักจากแวดวงวิชาการทัง้ไทยและต่างประเทศ บทความจึงตัง้คําถามสําคัญได้แก่ 1) ตัวแสดง
ภายนอกมีนโยบายและบทบาทอยา่งไรตอ่การปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจเมียนมานบัตัง้แตปี่ ค.ศ. 2007 
ถงึ ค.ศ. 2015 ซึง่ถือเป็นช่วงเวลาของการปฏิรูปท่ีมีตวัแสดงภายนอกเข้ามาเก่ียวข้องอย่างเป็นรูปธรรม และ 2) 
บทบาทของตวัแสดงภายนอกดงักลา่วเสริมสร้างการพฒันาประชาธิปไตยในเมียนมาในด้านความเข้มแข็งและ
การพฒันาทางเศรษฐกิจ ความเข้มแข็งของสถาบนัทางการเมือง และความปรองดองทางสงัคมในเมียนมา ได้
หรือไม ่อยา่งไร 
 
วรรณกรรมท ี่เก ี่ยวข้อง 

วรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาประชาธิปไตยและการต่างประเทศของเมียนมาในปัจจุบัน
สามารถจําแนกได้เป็น 2 แนวทางศึกษา ได้แก่ 1) การศึกษาจากมิติพฒันาการทางการเมืองภายใน และ 2) 
การศกึษาจากมิติบทบาทของตวัแสดงตา่งประเทศตอ่การพฒันาประชาธิปไตย  

ในสว่นงานท่ีเก่ียวเน่ืองกบัมิติพฒันาการทางการเมืองภายในและการพฒันาประชาธิปไตยในเมียนมา
นัน้ ได้ให้ความสําคัญกับตัวแสดงภายในประเทศ เช่น กองทัพ ผู้ นํา และบริบททางการเมืองว่าเป็นปัจจัย
ควบคมุการเปลี่ยนแปลงของเมียนมาสู่ประชาธิปไตย ในทางหนึ่ง เม่ือรัฐบาลทหารของเมียนมาภายใต้การ
ปกครองโดยสภาสนัติภาพและการพฒันาแห่งรัฐได้จดัทํารัฐธรรมนญูและลงประชามติในปี ค.ศ. 2008 และได้
มีการจดัการเลือกตัง้ทัว่ไปในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2010 เพื่อสง่ผ่านอํานาจไปสูรั่ฐบาลพลเรือน การเปลี่ยน
ผา่น (transition) ไปสูป่ระชาธิปไตยสะท้อนลกัษณะที่เรียกวา่ “การเปลี่ยนแปลงรูปร่าง” (metamorphosis) อนั
เป็นกระบวนการพฒันาท่ีซบัซ้อนทัง้มีลกัษณะของการปรับเปลีย่น (change) และปรับตวัท่ียืดหยุน่อยา่งคงทน 
(resilience) มากกว่าเป็นการเปลี่ยนแปลงท่ีเป็นกระบวนการจากอํานาจนิยมสู่ประชาธิปไตยอย่างสมบูรณ์ 
(Egreteau and Robinne 2016, 1-5) และแน่นอนว่าความท้าทายของการเปลี่ยนแปลงสู่ประชาธิปไตยของ
เมียนมาขึน้อยู่กบัปัจจยัหลายประการ อาทิ การดํารงอยู่ของกองทพัในระบอบการเมือง ซึง่รัฐธรรมนญูปี ค.ศ. 
2008 ได้รับประกนัการครอบงําทางอํานาจของฝ่ายความมัน่คง โดยการคงให้จํานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร
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ร้อยละ 25 ไว้ให้กบักองทพั อนัจะสง่ผลต่อการขอแก้รัฐธรรมนญู ดงันัน้กองทพัเองก็ยงัคงเป็นอปุสรรคสําคญั
ตราบท่ีรัฐธรรมนญูยงัคงกําหนดบทบญัญัติดงักลา่วไว้ (Pederson 2014, 22-25) และเมียนมาจะยงัคงเผชิญ
ความท้าทายสําคญัจากปัญหาในเชิงโครงสร้างอย่างเช่นการเรียกร้องสิทธิในการปกครองตนเองของกลุม่ชาติ
พนัธ์ตา่ง ๆ (autonomy) (Holliday 2008; 2011; Steinberg 2012)  

ในขณะเดียวกันงานอีกจํานวนหนึ่งให้ความสําคัญกับบทบาทของผู้ นําและรัฐบาลในกระบวนการ
เปลี่ยนผ่าน Yoshihiro Nakanishi (2013) กล่าวว่า การเมืองของเมียนมาในปัจจุบันนัน้ประกอบด้วย 3 ขัว้
อํานาจท่ีสําคญั การเปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึน้จึงล้วนเป็นผลของฉนัทามติทางการเมืองของทัง้ 3 ฝ่าย โดยทัง้ต่อสู้ 
และประสานกนัให้เกิดสมดลุของอํานาจทางการเมืองซึง่จะสง่ผลต่อการปฏิรูปทางเศรษฐกิจและการเมืองของ
เมียนมา คือ 1) ประธานาธิบดีเต็งเส่ง 2) พรรคสหภาพแห่งการพัฒนา (USDP) 3) กลุ่มเคลื่อนไหวเพ่ือ
ประชาธิปไตยและพรรคสนันิบาตแหง่ชาติเพื่อประชาธิปไตย (NLD) กระนัน้ Nakanishi ยงัตัง้ข้อสงัเกตเพิ่มเติม
วา่ ความคาดหวงัวา่การพฒันาประชาธิปไตยของเมียนมาจะพฒันาอย่างต่อเน่ืองเป็นเร่ืองท่ีเต็มไปด้วยความ
ท้าทาย ยากลําบาก เป็นการเปลี่ยนแปลงท่ีอ่อนไหว และเป็นกระบวนการท่ีเกิดขึน้จากบนลงลา่ง  เป็นความ
ต้องการของประธานาธิบดีเต็งเสง่และพรรคพวกของเขาท่ีต้องการจะปฏิรูปประเทศไม่ใช่เพราะแรงกดดนัจาก
ภายนอก (Pederson 2014, 21-30) (โปรดพิจารณา Steinberg 2013; Chambers 2014; Wilson 2014) และ
การปฏิรูปนัน้ก็ไม่ใช่ว่าจะประสบความสําเร็จได้โดยง่าย เพราะยงัต้องคํานึงถึงกลุม่ชนชัน้นําโดยเฉพาะพรรค 
NLD ชนกลุ่มน้อย และกลุ่มทางสงัคมกลุ่มอ่ืน ๆ อย่างไรก็ดี การเปลี่ยนผ่านของเมียนมาจําต้องพิจารณาถึง
ความสมัพนัธ์ระหว่างกลุ่มผู้ นําทางการเมืองและองค์ประกอบทางการเมืองอ่ืน ๆ อีกด้วย (Blazevic 2016; 
Englehart 2012)  

วรรณกรรมอีกจํานวนหนึ่งให้ความสาํคญักบับทบาทของกองทพัเมียนมาเป็นการเฉพาะ อาทิ งานของ 
Kyaw Yin Hlaing (2012) ท่ีศกึษาการเมืองเมียนมาท่ีเปลี่ยนไปหลงัจากมีรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้ครัง้แรก
ในปี ค.ศ. 2011 โดยศึกษาจากบทสมัภาษณ์ข้าราชการเกษียณ นักกิจกรรมทางการเมือง และสมาชิกพรรค
สนันิบาตแห่งชาติเพื่อประชาธิปไตย ซึ่งจะทําให้สามารถเข้าใจถึงการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการเมือง
ภายในของตวัแสดงทางการเมืองต่าง ๆ ในเมียนมาตัง้แต่ก่อนและหลงัการเลือกตัง้ได้เป็นอย่างดีและพบว่า
ปัจจยัท่ีจะทําให้เมียนมาเปลีย่นผา่นไปสูร่ะบอบประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งได้นัน้ต้องพิจารณาเร่ืองการทํางานของ
ฝ่ายสนับสนุนประชาธิปไตยท่ีสามารถทํางานร่วมกันเพ่ือก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองได้หรือไม่ 
ประกอบกบัการปราศจากการรัฐประหารของกองทพั ฉะนัน้แล้วปัจจยัที่สาํคญัท่ีสดุก็คือการทํางานร่วมกนัของ
กลุม่ทางการเมืองที่ไม่ใชก่ารเผชิญหน้ากนั น่ีจงึเป็นเง่ือนไขท่ีสําคญัต่อการสร้างประชาธิปไตยที่ถาวรในเมียน
มาให้เกิดขึน้ได้ (Lall 2016, 1-42)  
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ภมิูทศัน์การศกึษาการเปลีย่นผา่นสูป่ระชาธิปไตยของเมียนมาจงึเห็นคล้อยไปในทิศทางท่ีใกล้เคียงกนั
ว่าปัจจัยท่ีจะส่งผลทําให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตยได้อย่างมั่นคงนัน้ ได้แก่ 1) ผลประโยชน์ของกลุ่ม
การเมืองตา่ง ๆ โดยเฉพาะชนชัน้นําเดิม 2) โครงสร้างทางการเมืองของรัฐธรรมนญู 3) การจดัการความขดัแย้ง
ทางชาติพนัธุ์ หากสามารถประสานความสมัพนัธ์ของทัง้ 3 ปัจจยันีไ้ด้ลงตวัประชาธิปไตยในเมียนมาก็จะหยัง่
รากลกึได้อย่างมัน่คง และประเด็นนีไ้ด้รับการหยิบยกขึน้มาอย่างสําคญัในงานของ Larry Diamond (2012) 
เป็นต้น นอกจากนัน้ Renaud Egreteau และ Larry Jagan (2013) ยงัได้เพ่ิมเติมและฉายภาพให้เห็นวา่ความ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองและเศรษฐกิจของประเทศหลงัปี ค.ศ. 2011 ได้เปลี่ยนแปลงภมิูทศัน์ความสมัพนัธ์
ของเมียนมากบัโลกภายนอกให้เมียนมามีความจําเป็นจะต้องดําเนินนโยบายต่างประเทศท่ีเปิดกว้างขึน้เพ่ือ
แสวงหาความร่วมมือในการพฒันาประเทศ กระนัน้ลกัษณะของระบอบการปกครองท่ีคุ้นชินกบัการปกครอง
รวมศนูย์และอ่อนไหวต่อภยัคกุคามภายในประเทศจะทําให้การดําเนินนโยบายตา่งประเทศยงัคงได้รับอิทธิพล
ตอ่การหวนคํานงึถงึประเดน็ความมัน่คงแหง่ชาติเป็นสาํคญั 

มิติต่อมาได้แก่ บทบาทของตัวแสดงต่างประเทศต่อการพัฒนาประชาธิปไตย ในด้านบทบาทของ
อาเซียนกับการพฒันาประชาธิปไตยในเมียนมานัน้ มีข้อถกเถียงเร่ืองความสมัพนัธ์ระหว่างทัง้ 2 ฝ่าย ผ่าน
หลกัการไม่แทรกแซงกิจการภายในของชาติสมาชิกและประสิทธิภาพของอาเซียน ในการบงัคบัใช้กฎระเบียบ
ของการเป็นประชาคมต่อการพฒันาสิทธิมนษุยชนในเมียนมา (McCarthy 2008; Kyaw 2009) เป็นเหตผุลท่ี
อาเซียนไม่สามารถเข้าไปมีอิทธิพลและสง่เสริมเร่ืองสิทธิมนษุยชนต่อรัฐบาลเมียนมา เน่ืองจากปทสัถานและ
โครงสร้างเชิงสถาบนัของอาเซียนท่ีไม่ได้ถกูออกแบบเพ่ือท่ีจะคว่ําบาตรหรือกดดนัประเทศสมาชิกได้ และไม่มี
การพฒันายทุธศาสตร์ทางการเมืองเชิงปฏิบติัระหวา่งชาติสมาชิกด้วยกนัอย่างต่อเน่ือง รวมถึงความกงัวลต่อ
การทําให้เป็นหนึ่งเดียวกันภายใต้อาเซียนท่ีอาจทําให้เกิดการแทรกแซงจากภายนอกต่อประเด็นการเมือง
ภายในของประเทศ (Davies 2012) ข้อวิพากษ์วิจารณ์ดงักลา่วเป็นสิ่งท่ีได้รับความสนใจจากหมู่นกัวิชาการท่ี
ติดตามสถานการณ์ทางการเมืองของเมียนมามาอย่างยาวนาน และเห็นเป็นข้อจํากัดในเชิงสถาบันไม่ให้
อาเซียนมีส่วนต่อการพฒันาประชาธิปไตยในเมียนมาอย่างมีนยัสําคญั เช่นงานของ Haacke (2008) ซึง่ก็ได้
วิเคราะห์ถงึประเดน็นีพ้ร้อมกบัอรรถาธิบายนโยบายตา่งประเทศของเมียนมาไว้ได้อยา่งครอบคลมุ 

ขณะท่ีอาเซียนไม่สามารถเป็นตวัแสดงหลกัในการผลกัดนัประชาธิปไตยในเมียนมาได้แล้วนัน้ บทบาท
ของมหาอํานาจเองก็เป็นไปอย่างจํากดั เน่ืองจากความแตกต่างและหลากหลายในการกําหนดผลประโยชน์
แหง่ชาติของตนเอง โดยแนวคิดหนึง่อธิบายวา่ความสมัพนัธ์อนัดีทางเศรษฐกิจกบัเมียนมานัน้มีจดุประสงค์เพ่ือ
การหากําไรทางเศรษฐกิจท่ีมีมลูค่ามหาศาล โดยงานของ Zhao Hong (2014) ได้ศึกษาถึงบทบาทของญ่ีปุ่ น 
(ดูเพ่ิมเติม Ditlevsen 2014, 401-405; Oishi and Furuoka 2003) และจีน (Legene and Ytzen 2014, 109, 
111) เก่ียวกบัความสมัพนัธ์กบัเมียนมาในเร่ืองการแข่งขนัเพ่ือเป็นผู้สนบัสนนุเศรษฐกิจในเมียนมาอนัอาจจะ



 

6 
 

สร้างรายได้มหาศาลให้กบัประเทศตน ภายใต้การเข้ามามีบทบาทสําคญัของญ่ีปุ่ นอาจจะทําให้สามารถลด
ความร้อนแรงลงระหว่างจีนกบัเมียนมาก็ได้ แตถ่งึกระนัน้ทัง้คูต่่างก็รู้ว่าการมีความสมัพนัธ์อนัดีกบัเมียนมาจะ
ทําให้ตนนัน้ได้รับผลกําไรจากการลงทุนและการค้าท่ีมีมูลค่ามหาศาลในอนาคต รวมถึงการเช่ือมโยงกับ 
อาเซียนของเมียนมาย่ิงจะทําให้ตัวเลขการค้าและการลงทุนสูงขึน้ไปอีก ซึ่งก็เป็นการอธิบายถึงกรณีของ
ความสมัพนัธ์ระหว่างเมียนมากับอินเดีย (Lee 2014)  และกับไทย (James 2010) ได้เช่นกัน ในขณะที่การ
เปลีย่นแปลงสูป่ระชาธิปไตยในเมียนมาได้เปิดโอกาสในมีการปรับปรุงความสมัพนัธ์กบัสหรัฐอเมริกา กระนัน้ก็
ไม่สามารถรับประกนัได้ถึงการรักษาระดบัการพฒันาประชาธิปไตยให้มีอย่างต่อเน่ือง ซึง่ขึน้อยู่กบัสญัญาณ
ตอบรับของรัฐบาลท่ีเนปิดอว์  (Clapp 2010; Clymer 2015)  

ในด้านการพฒันาเศรษฐกิจและการลงทนุจากต่างประเทศก็มีความสําคญัต่อการปฏิรูปของเมียนมา
เช่นเดียวกนั อย่างไรก็ดี ข้อโต้แย้งถกูพฒันาไปใน 2 ทิศทาง กลา่วคือฝ่ายหนึ่งมองวา่ขณะที่ความสมัพนัธ์ทาง
เศรษฐกิจกบัต่างประเทศเป็นองค์ประกอบสําคญัสําหรับการนําไปสูป่ระชาธิปไตย (Alamgir 2008)ในขณะท่ี
อีกฝ่ายหนึ่งมองว่าความสมัพนัธ์ทางเศรษฐกิจเป็นเพียงมิติหนึ่งของการปฏิรูป มากกว่านัน้ความสามารถใน
การบริหารนโยบายทางเศรษฐกิจภายในก็จะเป็นตัวชีว้ัดท่ีสําคัญสําหรับอนาคตทางการเมืองของเมียนมา 
(Freeman 2018; Thawnghmung 2008; Turnell 2008; Turnell 2009) 

เมื่อพิจารณางานท่ีศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตยในเมียนมาท่ีได้กล่าวไปแล้วนัน้ งานวิจัยชิน้นี ้
ต้องการเสนอมมุมองของตวัแสดงตา่งประเทศเป็นสาํคญั กลา่วคือท่ามกลางการแขง่ขนัทางอํานาจ ด้วยปัจจยั
นําของสภาพภมิูรัฐศาสตร์ท่ีโดดเด่นและศกัยภาพทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะทรัพยากรธรรมชาติของเมียนมา 
การนําเสนอมิติด้านความสมัพนัธ์ระหวา่งเมียนมาและประเทศภายนอก ถือวา่มีความสําคญัอย่างมากในห้วง
หลายปีท่ีผ่านมา อีกทัง้วรรณกรรมสว่นใหญ่ท่ีเก่ียวข้องกบัการพฒันาประชาธิปไตยในประเทศยงัเน้นเพียงมิติ
การพฒันาจากปัจจยัประวติัศาสตร์และการเมืองภายใน ทัง้ ๆ ท่ีการเปลีย่นแปลงสูป่ระชาธิปไตยสามารถได้รับ
ประโยชน์ (หากไมใ่ชแ่รงกดดนั) จากบทบาท อิทธิพล และความสมัพนัธ์กบัประเทศภายนอกด้วย การฉายภาพ
นีย้งัคงไม่ได้รับความสนใจมากนกั อีกทัง้งานวิจยัจงึจะให้ความสําคญักบัประเด็นดงักลา่วเพื่อทําความเข้าใจ
จากความสมัพนัธ์ของตวัแสดงภายนอกและการพฒันาภายในประเทศเมียนมาท่ีสามารถดําเนินไปควบคู่กนั 
ในลกัษณะสหสมัพนัธ์ร่วมกนั (mutually coexisted) ระหว่างความร่วมมือและความขดัแย้งท่ีความช่วยเหลือ
และความสมัพนัธ์ของตวัแสดงภายนอกสามารถดําเนินไปท่ามกลางอปุสรรคและข้อจํากดัของการปฏิรูปทาง
การเมืองและเศรษฐกิจภายในเมียนมาท่ีเกิดขึน้จะมีประโยชน์ตอ่การศกึษาการพฒันาประชาธิปไตยของเมียน
มาและประเทศอ่ืน ๆ ในอนาคต  
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วธิ ีดาํเนินการวจิัย  
งานวิจัยอาศัยกรอบการศึกษาแนวคิดของกระบวนการเปล่ียนผ่านสู่ประชาธิปไตย (democratic 

transition) และความมัน่คงสถาพรของประชาธิปไตย (democratic consolidation) เพ่ือสํารวจความสมัพนัธ์
ระหว่างบทบาทของตวัแสดงภายนอกต่อกระบวนการพฒันาประชาธิปไตย (democratization) (Huntington 
1991; O’Donnell and Schmitter 1986; Whitehead 2001; Diamond 1999; Carothers 1999) ของเมียนมา
ใน 3 ด้าน ได้แก ่ด้านการลงทนุตา่งประเทศและการปฏิรูปเศรษฐกิจ ด้านการพฒันาศกัยภาพและประสทิธิภาพ
ของระบบการปกครอง และสนัติภาพและความปรองดองภายในประเทศ  

ความมัน่คงสถาพรของประชาธิปไตย (democratic consolidation) เป็นขัน้ตอนหนึง่ของกระบวนการ
เปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย (democratic transition) เป็นการก่อตัวอย่างเข้มข้นของโครงสร้างระบอบการ
ปกครองประชาธิปไตยท่ีพฒันาเร่ิมต้นเม่ือประเทศมีการเคลื่อนออกจากระบอบอํานาจนิยมหรือระบอบรัฐบาล
พรรคการเมืองเดียว (one-party regime) ไปสูก่ารมีระบอบการปกครองประชาธิปไตยที่มาจากการเลือกตัง้ท่ี
ซึ่งหลายพรรคการเมืองมีสิทธิในการแข่งขันและจัดตัง้รัฐบาล (Schmitter and Karl 1994; O’Donnell and 
Schmitter 1986) อย่างไรก็ดี  มีผู้ ใ ห้ทัศนะท่ีหลากหลายต่อความหมายของความมั่นคงสถาพรของ
ประชาธิปไตย อาทิ Huntington (1991, 266) กล่าวว่า ความมัน่คงสถาพรของประชาธิปไตยจะเกิดขึน้เม่ือมี
คณะผู้บริหารประเทศท่ีมาจากการเลือกตัง้และสามารถผลดัเปลี่ยนกนัขึน้มาดํารงตําแหน่งตามวาระผ่านการ
เลือกตัง้ได้ ในขณะท่ีนักวิชาการหลายคนเห็นว่าการไม่มีกลุ่มทางการเมืองท่ีพยายามล้มรัฐบาลหรือการมี
โครงสร้างทางสถาบนัประชาธิปไตยท่ีมีประสิทธิภาพที่สามารถรักษาการปกป้องสิทธิก็เป็นคณุสมบติัท่ีสําคญั
เช่นกัน หรือหากจะสรุปให้ชัดเจนการสถาปนาความมั่นคงสถาพรของประชาธิปไตยมีลกัษณะของการเป็น
กระบวนการปกป้องระบอบการเลือกตัง้และการเปลี่ยนแปลงกลบัสู่อํานาจนิยม การรักษาสิทธิเสรีภาพและ
สิทธิมนุษยชน ตลอดจนการส่งเร่ิมความเข้มแข็งในเชิงสถาบัน การตรวจสอบและความรู้ความเข้าใจด้าน
ประชาธิปไตย ดงันัน้หากเป้าหมายของการสร้างประชาธิปไตยที่เข้มแข็งคือเพิ่มเง่ือนไขหรืออปุสรรคให้แก่การ
กลบัเข้าสู่อํานาจของระบอบอํานาจนิยมเกิดยากขึน้ หรืออย่างน้อยท่ีสดุก็เป็นเง่ือนไขท่ีรัง้เวลาการปฏิรูปให้
ยาวนานและลกึซึง้มากท่ีสดุ พร้อมสง่เสริมความสามารถทางของภาครัฐและประชาชนอย่างตอ่เน่ือง  

งานวิจยัสาํรวจวา่ปัจจยัตวัแสดงภายนอกสามารถเข้ามามีบทบาทและอิทธิพลตอ่การสร้างบรรยากาศ 
(atmosphere) เพื่อประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งในเมียนมาได้หรือไม่และอย่างไร โดยใช้วิธีวิจยัเชิงคณุภาพท่ีเน้น
การวิจยัเชิงเอกสารและการสมัภาษณ์เชิงลกึกบัผู้ ท่ีเก่ียวข้อง ซึง่ปฏิบติังานในหน่วยงานระหว่างประเทศและ
หน่วยงานภาครัฐท่ีมีบทบาทเก่ียวข้องการกระบวนการปฏิรูปการเมืองและเศรษฐกิจเมียนมา อาทิ องค์กรเพ่ือ
การพฒันาระหวา่งประเทศแหง่สหรัฐอเมริกา (USAID) องค์การความร่วมมือระหวา่งประเทศแห่งญ่ีปุ่ น (JICA) 
ธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชีย (ADB) โครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) กระทรวงการ
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ตา่งประเทศเมียนมา และกระทรวงการตา่งประเทศไทย เป็นต้น นอกจากนัน้ในสว่นของข้อมลูปฐมภมูิ งานวิจยั
ได้ใช้ประโยชน์จากฐานข้อมูลด้านการเป็นประชาธิปไตยประชาธิปไตย การพัฒนาเศรษฐกิจและความ
ช่วยเหลือระหว่างประเทศของเมียนมาท่ีรวบรวมโดยองค์การและสถาบันต่าง ๆ อาทิ Freedom House  
ธนาคารเพ่ือการพฒันาแห่งเอเชีย (ADB) โครงการพฒันาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) กองทนุการเงินระหว่าง
ประเทศ (IMF) ธนาคารโลก อาเซียน ตลอดจนกรมความสมัพันธ์ทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ กระทรวง
ความสัมพัน ธ์ทา ง เศ รษฐ กิจ ระหว่ า งประ เทศและการลงทุน เ มี ยนมา  ผ่ าน เ ว็ บ ไ ซ ต์ โม ฮิ งกา 
(www.mohingya.info) ซึ่งเป็นโครงการการรวบรวมข้อมูลความช่วยเหลือระหว่างประเทศเพื่อความโปร่งใส
และตรวจสอบได้ท่ีได้รับการสนับสนนุจากสหภาพยโุรป และในส่วนของข้อมลูทติุยภูมิเน้นแหล่งข้อมลูท่ีเป็น
ภาษาองักฤษ ไมว่า่จะเป็นขา่วหนงัสอืพิมพ์ หนงัสอื และบทความวชิาการจากวารสารชัน้นําตา่ง ๆ เช่น วารสาร 
Contemporary Southeast Asia วารสาร Asian Survey และ Journal of Democracy เป็นต้น 

ถึงแม้วา่งานวิจยัจะมุ่งศึกษาความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงภายนอกและการปฏิรูปทางการเมืองและ
เศรษฐกิจของเมียนมาตัง้แต่ ค.ศ. 2007 ถึง 2015 ซึ่งเป็นช่วงท่ีตัวแสดงระหว่างประเทศเข้ามามีส่วนอย่าง
จริงจังและเป็นรูปธรรมต่อปัญหาสิทธิมนุษยชนในเมียนมาภายหลังจากเหตุการณ์การปราบปรามคณะ
พระสงฆ์ ค.ศ. 2007 สืบเน่ืองไปจนวิกฤตการณ์ไซโคลนนากีซ์ ค.ศ. 2008 (Sabandar 2010; Fink 2009) ข้อ
วิพากษ์ของประชาคมระหว่างประเทศเก่ียวกบัปัญหาสิทธิมนุษยชนอย่างกว้างขวางทัง้ภายในและภายนอก
ภูมิภาคดําเนินไปพร้อมกับความเก่ียวพันระหว่างเมียนมาและอาเซียนในความพยายามร่วมกันให้ความ
ชว่ยเหลือผู้ ได้รับผลกระทบจากไซโคลนนากีซ์ ซึง่เป็นท่าทีของรัฐบาลทหารเมียนมาท่ีไม่เคยปรากฏมาก่อน อีก
ทัง้ในเวลาเดียวกนั เมียนมาได้ริเร่ิมกระบวนการปฏิรูปประเทศด้วยการออกเสียงประชามติรับร่างรัฐธรรมนญู 
ค.ศ. 2008 (ทัง้ ๆ ท่ีถกูวิจารณ์ถึงความไม่เหมาะสมของการจดัประชามติในพืน้ท่ีประสบภยัพิบติั) กลายเป็น
จดุเร่ิมต้นท่ีทําให้นานาชาติเปลี่ยนจดุยืนและหนัมาปรับความสมัพนัธ์กบัเมียนมาอย่างเข้มข้นและรอบด้าน 
ชว่งเวลาดงักลา่วจงึเป็นบริบทท่ีสําคญัย่ิงท่ีจะศกึษาบทบาทของตวัแสดงภายนอกในห้วงของการเปลี่ยนผ่านสู่
ประชาธิปไตย ทัง้นีก้ารเก็บข้อมลูทัง้เอกสารและการสมัภาษณ์จะครอบคลมุชว่งเวลาก่อนและหลงัจากนัน้ เพ่ือ
ก่อให้เกิดความเข้าใจเก่ียวกับพัฒนาการของประชาธิปไตยในเมียนมาซึ่งมีลักษณะของความเป็น 
“กระบวนการ” ท่ีประกอบด้วยความสมัพนัธ์ของตวัแปรที่ซบัซ้อน อาทิ สถานการณ์และความเปลี่ยนแปลงท่ี
นําไปสู่การเสนอแผนการสู่ประชาธิปไตยของเมียนมาในปี ค.ศ. 2003 และภายหลงัจากการเป็นรัฐบาลท่ีมา
จากเลอืกตัง้ของพรรคสนันิบาตแหง่ชาติเพ่ือประชาธิปไตย (NLD) เป็นต้น  
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การพฒันาประชาธ ิปไตยบนทางขนาน  
งานวิจัยพบว่าการสร้างความเก่ียวพันกับเมียนมาโดยประชาคมระหว่างประเทศในห้วงที่ผ่านมา

อาจจะไม่ทําให้ระบอบประชาธิปไตยพฒันาขึน้ในด้านสารัตถะหรือ “คณุภาพ” อย่างมีนัยสําคญั เห็นได้จาก
สถานการณ์ต่าง ๆ อาทิ วิกฤตการณ์ย้ายถ่ินของชาวโรฮิงญาและการตอบสนองต่อปัญหาของรัฐบาล เสรีภาพ
และอิสรภาพของสื่อมวลชนต่อการวิพากษ์รัฐบาล การดํารงสถานะอนัทรงอิทธิพลทางรัฐธรรมนญูของกองทพั 
การเจรจาปรองดองท่ียงัไม่มีความชดัเจน หรือแม้กระทั่งความขัดแย้งและความรุนแรงท่ียงัคงปรากฏขึน้ใน
พืน้ท่ีกลุม่ชาติพนัธ์ุตา่ง ๆ อยา่งไรก็ตามงานวิจยัชิน้นีก้ลบัพบวา่บทบาทของตวัแสดงภายนอกแสดงบทบาทอนั 
“เป็นประโยชน์” ต่อพืน้ฐานทางปกครองระบอบประชาธิปไตยให้กบัเมียนมา การท่ีจะพฒันาประชาธิปไตยให้
เป็นประชาธิปไตยมากขึน้ (to make democracy more democratic) จําเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องได้รับการ
สนับสนุนจากตวัแสดงภายนอกทัง้ในด้าน “วตัถุ” และ “ความคิด” จริงอยู่ท่ีการพฒันาประชาธิปไตยให้มีอยู่
อยา่งตอ่เน่ืองสูค่วามเข้มแข็งจะขึน้อยู่กบัเจตจํานงของรัฐบาลและผู้ นํารัฐบาลในการสร้างสถาบนัทางการเมือง
ท่ีเข้มแข็ง การออกแบบสถาบนัท่ีเหมาะสม การกระจายอํานาจ ความหลายหลากหลายของภาคประชาสงัคม 
และศกัยภาพทางการเมืองและเศรษฐกิจของประเทศ (Diamond 1999)  

ในกรณีของเมียนมานัน้การลงทุนและความช่วยเหลือระหว่างประเทศท่ีคอยจัดวางพืน้ฐานท่ีเป็น
ประโยชน์ต่อการพัฒนาประชาธิปไตยนัน้ ได้แก่ การผลกัดันให้เกิดโครงสร้างและสถาบันทางเศรษฐกิจท่ี
สามารถรองรับการลงทนุต่างประเทศได้อย่างต่อเน่ือง การสง่เสริมสถาบนัทางการเมืองให้มีความสามารถใน
การตอบสนองความต้องการของประชาชนท่ีเปิดกว้างและหลากหลาย และการสง่เสริมสนัติภาพและบทบาท
ชมุชนผ่านความช่วยเหลือด้านการพฒันาอนัเป็นประโยชน์ต่อสนัติภาพในระยะยาว ต่างยงัประโยชน์ต่อการ
ส่งเสริม “คุณภาพ” ของระบอบการปกครองได้เช่นกัน เมียนมามีการเปลี่ยนแปลงด้านองค์ประกอบด้าน
ประชาธิปไตย และในจํานวนนัน้ตวัแสดงตา่งชาติก็เข้ามามีบทบาทคอยช่วยเหลือประคบัประคองกระบวนการ
เปลีย่นแปลงสูก่ารมีประชาธิปไตยท่ีเข้มแขง็ของเมียนมา  

ประการแรก ด้านการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศและการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ 
การลงทนุจากต่างประเทศอย่างต่อเน่ืองภายหลงัจากท่ีเมียนมามีรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตัง้ในปี ค.ศ. 2010 
เป็นอิทธิพลสําคญัต่อการปฏิรูปกฎหมายและระเบียบทางเศรษฐกิจต่าง ๆ อาทิ กฎหมายเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
กฎหมายบรรษัท กฎหมายต่อต้านคอร์รัปชนั กฎหมายป้องกนัการฟอกเงิน กฎหมายการแข่งขนัทางการค้า 
และกฎหมายประกันสังคม เป็นต้น ในทางกลับกันการปฏิรูปโครงสร้างทางเศรษฐกิจเหล่านีก็้เป็นปัจจัย
สนับสนุนและจงูใจให้เกิดการขยายตวัของการลงทุนจากต่างประเทศมาสู่เมียนมา (Sakai 2018)  อีกทัง้ตวั
แสดงภายนอกโดยเฉพาะอย่างย่ิงสหภาพยุโรปและกลุ่มประเทศสมาชิกยงัเป็นส่วนสําคญัต่อการสนับสนุน
กระบวนการปฏิรูปทางด้านเศรษฐกิจของเมียนมาในหลายโครงการในปัจจบุนั อาทิ ความช่วยเหลอืในโครงการ
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เพื่อการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานทางเศรษฐกิจท่ีหลากหลายท่ีสง่เสริมการเข้าถึงข้อมลูและความโปร่งใสของ
การดําเนินกิจการของรัฐมากขึน้ โครงการศูนย์ข้อมูลความช่วยเหลือต่างประเทศ โครงการการบริหารและ
นโยบายการจดัเก็บรายได้และภาษี โครงการการพฒันาด้านการค้า การพฒันาระบบ ICT สาํหรับการธนาคาร
และระบบปฏิบติัการทางการเงิน โครงการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน และโครงการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ต่าง ๆ เป็นต้น ถึงแม้ว่าการลงทุนจากต่างประเทศและการพัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานทางเศรษฐกิจจะไม่ได้
นําไปสูก่ารพฒันาประชาธิปไตยได้โดยตรงก็ตาม ซึง่หากพิจารณาในมิติด้านการปฏิรูปเศรษฐกิจแล้วด้วย ยงัมี
แนวโน้มเป็นอปุสรรคตอ่การพฒันาประชาธิปไตย สาเหตมุาจากการกระจกุตวัของการลงทนุระหวา่งประเทศที่
จํากดัเพียงการลงทนุในภาคทรัพยากรธรรมชาติและโครงสร้างพืน้ฐาน ซึง่อาจจะก่อให้เกิดความเหลื่อมลํา้ทาง
เศรษฐกิจมากขึน้ (Turnell 2009; OECD 2014, 50; World Bank 2015; World Bank 2016; JICA 2014; Bak 
2019) อีกทัง้ยงัไม่สามารถสร้างความเข้มแข็งให้กบัภาคแรงงาน ตลอดจนการพฒันาคณุภาพและทกัษะของ
แรงงานในวางกว้าง หากพิจารณาในมิติของการขยายพืน้ที่การมีส่วนร่วมของประชาชนในระบอบเศรษฐกิจ
แล้วนัน้ ความเข้มแข็งของแรงงานมีความจําเป็นอย่างยิ่งต่อการขบัเคลื่อนระบอบประชาธิปไตยในฐานะท่ีเป็น
ตัวแสดงท่ีสามารถสร้างแรงกดดันทางการเมืองแก่รัฐบาลให้มีความโปร่งใส (Mahoney and Collier 1995; 
Pandya 2014; UNDP Myanmar 2015; Khine 2019 ; Saw 2018; Chalumpol Lotharukpong 2018; Win 
2019)  

ประการท่ีสอง ด้านการพัฒนาระบบการอภิบาลประชาธิปไตย ตวัแสดงภายนอกแสดงบทบาทสําคญั
ในการวางรากฐานในเชิงสถาบนัท่ีมีคณุภาพรองรับกบัระบบอภิบาลประชาธิปไตย (democratic governance) 
(Magen and McFaul 2009) ในห้วงแห่งการปฏิรูปในเมียนมา รัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศ อาทิ UK-
DID USAID JICA สหประชาชาติ สหภาพยุโรป และธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห่งเอเชีย อนุมัติงบประมาณ
จํานวนมหาศาลเพ่ือสง่เสริมโครงการความช่วยเหลือด้านการพฒันาสมรรถนะของหน่วยงานภาครัฐเมียนมา
เพื่อส่งเสริมความสามารถในการตอบสนองต่อความต้องการประชาชนที่มีเพ่ิมขึน้เป็นทวีคณู อาทิ โครงการ
พัฒนาหน่วยงานองค์กรศาล และการยุติธรรมให้มีอิสระ โครงการสงัเกตการณ์และตรวจสอบการเลือกตัง้ 
โครงการฝึกอบรมสมาชิกพรรคการเมืองเพื่อพฒันาศกัยภาพด้านการสื่อสาร โครงการพฒันาศนูย์ทรัพยากร
ข้อมูลของรัฐสภาให้เป็นศูนย์ความรู้สําหรับการวิจัย องค์กรภาคประชาสังคมท่ีมีบทบาทสนับสนุนและ
ช่วยเหลือการบริการด้านการไกล่เกลี่ย เหย่ือจากความรุนแรงทางเพศ และการบริการทางด้านกฎหมาย 
โครงการฝึกอบรมครูและการสอนภายใต้แนวทางการพฒันาท่ีมีเด็กเป็นศูนย์กลาง (Kyaw 2018) โครงการ
พัฒนาการจัดการการคลงัสาธารณะ เกษตรกรรม พลงังาน และสาธารณสขุ โครงการพฒันาบุคลากรเพื่อ
บริหารจดัการความช่วยเหลือระหว่างประเทศให้มีประสิทธิภาพ และโครงการการจดัทําข้อมลูสถิติเพ่ือการ
วางแผนเศรษฐกิจและสงัคม เป็นต้น ทัง้นีค้วามก้าวหน้าของการปฏิรูประบบการจดัการความชว่ยเหลอืระหวา่ง
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ประเทศร่วมกบัหน่วยงานตา่งประเทศของเมียนมายงัได้รับความช่ืนชมจากหน่วยงานระหวา่งประเทศวา่ดําเนิน
ไปด้วยการประสานงานหารือกบัผู้ มีสว่นได้สว่นเสยีตอ่การพฒันาประเทศในวงกว้าง  

ดงันัน้จึงไม่ได้เป็นผลงานของความพยายามของเมียนมาในการพฒันาศกัยภาพและความเช่ือมโยง
ระหวา่งความช่วยเหลือต่างประเทศกบัการพฒันาประเทศเพียงเท่านัน้ ยงัแสดงให้เห็นถึงอิทธิพลและบทบาท
ของตวัแสดงระหว่างประเทศต่อการส่งเสริมความตระหนกัรู้ด้านการพฒันา เพ่ือเป็นฐานคิดท่ีสําคญัต่อการ
พัฒนาประชาธิปไตย (Anonymous informant #2 2018; Anonymous informant #3 2018) ความช่วยเหลือ
ระหวา่งประเทศท่ีมุ่งสง่เสริมประชาธิปไตยของเมียนมาได้สร้างความเช่ือมโยงในเชิงโครงสร้างระหว่าง “ผู้ ให้” 
และ “ผู้ รับ” ภายในประเทศเมียนมา ให้มีการถ่ายทอดประสบการณ์ และ “สารัตถะ” ความคิดของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยสูป่ระชาชน ซึง่เป็นสิง่ท่ีได้รับการเน้นยํา้จากข้าราชการของเมียนมาวา่เป็นส่ิงท่ีปรากฏขึน้
จริง (Khin 2019; Swai 2017; Lin 2019) ความช่วยเหลือระหว่างประเทศด้านประชาธิปไตยจึงมีความสําคญั
อย่างมากต่อการพฒันาในยคุสมยัใหม่ท่ีจะไม่ได้ให้ความสําคญักบัการพฒันาประชาธิปไตยในเชิงโครงสร้าง
เพียงอย่างเดียวโดยเน้นเพียงกระบวนการเลือกตัง้ การพัฒนากลไกการถ่วงดุลอํานาจ และการสนับสนุน
บทบาทและอํานาจขององค์กรภาคประชาสงัคมเพียงเท่านัน้ แตเ่ป็นการเน้นการพฒันาโดยความสมคัรใจของ
ประเทศผู้ รับหรือตรงตามความต้องการของผู้ รับ ตลอดจนให้ความสําคัญกับเนือ้หาและความรู้ด้าน
ประชาธิปไตยท่ีเก่ียวกบัการเลือกตัง้ การพฒันาภาคประชาสงัคม และการสร้างความเป็นนิติรัฐ เป็นต้น เพ่ือ
การพัฒนาท่ีเท่าเทียมกันในประเทศ (Carothers 2015; 2009) ปรากฏให้เห็นเป็นโครงการความช่วยเหลือ
ต่างประเทศในเมียนมาในปัจจุบนั ทัง้นีใ้นกรณีของเมียนมา งานวิจัยตระหนักในข้อโต้แย้งว่าการให้ความ
ช่วยเหลือด้านการพัฒนาสมรรถนะ (capacity building) และการส่งเสริมประชาธิปไตย (democratic 
promotion) ไม่ควรที่จะพิจารณาร่วมกนั เน่ืองจากโครงสร้างสถาบนัทางการเมืองท่ีมีประสทิธิภาพมากขึน้อาจ
ก่อให้เกิดการคงอยู่ของอํานาจนิยมมากขึน้ก็เป็นได้ อยา่งไรก็ตามงานวิจยัสนบัสนนุความคิดท่ีว่าการให้ความ
ช่วยเหลือด้านการพฒันาสมรรถนะเป็นสิ่งสมควรอย่างย่ิงท่ีจะต้องมีการให้เง่ือนไข (conditionality) ต่อการ
พัฒนาประชาธิปไตยในประเทศด้วย (Risse 2009) ดังเช่นในกรณีของการสนับสนุนแนวนโยบายความ
ชว่ยเหลอืเพ่ือการค้า (aid for trade) เป็นต้น ประสทิธิภาพในการบริหารจดัการความชว่ยเหลอืระหวา่งประเทศ 
ตลอดจนการกําหนดแนวนโยบายท่ีชดัเจนของรัฐบาลเมียนมาต่อการพฒันาโครงสร้างและความเป็นสถาบนั
ของรัฐบาลและองค์กรทางการเมืองตา่ง ๆ ทัง้ในระดบัสว่นกลาง ภมิูภาค และท้องถ่ิน (Republic of the Union 
of Myanmar. Ministry of Planning and Finance 2018, 2) จงึเป็นความท้าทายสําคญัท่ียงัคงดํารงอยู่ และมี
นยัสาํคญัตอ่อนาคตของระบอบประชาธิปไตยและการพฒันาที่เทา่เทียมของเมียนมา  

ประการท่ีสาม ด้านกระบวนการสันติภาพและกระบวนการเจรจาปรองดอง ตวัแสดงภายนอกมีส่วน
ร่วมในกระบวนการสร้างสันติภาพในทางอ้อม ผ่านการเป็นผู้ ประสานงานและอํานวยความสะดวกใน
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กระบวนการเจรจาแลกเปลีย่นความเห็น เพือ่สร้าง “ชอ่งทาง” การสนทนาระหวา่งรัฐบาล กองทพั และกลุม่ชาติ
พนัธุ์ตา่ง ๆ อีกทัง้ยงัสนบัสนนุความช่วยเหลือด้านการพฒันาพืน้ท่ีชมุชนหลงัความขดัแย้ง ถือเป็นแนวทางการ
สนบัสนนุสง่เสริมกระบวนการเจรจาควบคู่ไปกบัการสร้าง “บริบท” ท่ีเอือ้อํานวยต่อกระบวนการสนัติภาพใน
ระดบัท้องถ่ิน อาทิ โครงการพฒันาชนบทด้านการปลกูพืชเศรษฐกิจและการผลติเกษตรแบบหมนุเวียน (JICA) 
โครงการพฒันาบทบาทของสตรีและการเปิดพืน้ท่ีทางการเมืองเพื่อการแลกเปลี่ยนความเห็นผา่นโครงข่ายทาง
สือ่โทรทศัน์และอินเทอร์เน็ต (USAID) เป็นต้น ขณะท่ีประเทศในกลุม่สหภาพยโุรปยงัคงเป็นตวัแสดงสาํคญัต่อ
กระบวนการสร้างสันติภาพของเมียนมามาอย่างต่อเน่ือง รัฐบาลสหภาพยุโรปได้อนุมัติงบประมาณเพ่ือ
สนับสนุนจดัตัง้หน่วยงานประสานงานการเจรจาสนัติภาพหลายกลุ่ม อาทิ กลุ่มสนับสนุนสนัติภาพระหว่าง
ประเทศ (International Peace Support Group) สํานกังานพม่ายโุรป (Euro Burma Office) กลุม่ข้อริเร่ิมการ
สนับสนุนสนัติภาพเมียนมา (Myanmar Peace Support Initiative) นอร์เวย์และฟินแลนด์เป็น 2 ประเทศท่ีมี
นโยบายสนบัสนนุสนัติภาพในเมียนมาอย่างแข็งขนัที่เป็นแกนกลางของการดําเนินนโยบายต่างประเทศในเชิง
สนัติภาพมาอยา่งยาวนานนบัตัง้แตห่ลงัสงครามเยน็สิน้สดุ (Svejda 2018; Stokke 2012) 

การเจรจาสนัติภาพและความปรองดองคือเร่ือง “ภายใน” ของเมียนมา เป็นเสยีงสะท้อนของเจ้าหน้าท่ี
หน่วยงานของรัฐบาลและองค์การระหว่างประเทศท่ีเห็นไปในทิศทางเดียวกัน (Del Rio 2018; Aye 2019; 
Anonymous informant #1 2017; Anonymous informant #2 2018; Anonymous informant #3 2018; Jukr 
Boon-Long 2018; Svejda 2018) ความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐบาลเมียนมาและกลุม่การเมืองและกลุม่กองกําลงั
ติดอาวธุชาติพนัธ์ุต่าง ๆ ดําเนินไปบนบริบทท่ีซ้อนทบักนัระหว่างความมัน่คงของรัฐ การพฒันาเศรษฐกิจ และ
การแทรกแซงจากภายนอก ในกระแสธารของการปฏิรูปทางการเมืองท่ีถึงแม้ว่ารัฐบาลเต็งเส่งจะประกาศให้
การสร้างสนัติภาพและความปรองดองเป็นหนึง่ในแนวทางการปฏิรูปท่ีสําคญัเป็นอนัดบัต้น ๆ และเป็นใจกลาง
ของการปฏิรูปทางการเมืองและเศรษฐกิจ อย่างไรก็ดี การสร้างสนัติภาพและความปรองดองกลบัยังไม่มี
บทสรุปและทางออกท่ีชดัเจน ข้อโตแย้งเก่ียวกบัระบอบการปกครองและข้อเสนอของการสร้างรัฐแบบสหภาพ
สหพนัธรัฐ (union federalism) การจดัสรรประโยชน์ทางเศรษฐกิจระหว่างรัฐบาลและคนในพืน้ที่ ข้อขดัแย้ง
ของสถานะของกองกําลงัชายแดน ตลอดจนความเก่ียวพนัของตวัแสดงภายนอก อยา่งเชน่จีน ตา่งมีสว่นทําให้
กระบวนการเจรจาสนัติภาพมีความออ่นไหวต่อความมัน่คงแห่งรัฐ ซึง่ไม่เปิดโอกาสให้ตวัแสดงภายนอกได้เข้า
ไปมีบทบาทในการเจรจาอยา่งเป็นทางการและรูปธรรม อยา่งไรก็ดี งานวิจยัพบวา่ตวัแสดงภายนอกได้มีสว่นใน
กระบวนการสร้างสันติภาพในทางอ้อม ผ่านการเป็นผู้ประสานงานและอํานวยความสะดวกในการสร้าง 
“ชอ่งทาง” การหารือและสนทนาระหวา่งรัฐบาล กองทพัและกลุม่ชาติพนัธุ์ตา่ง ๆ อีกทัง้ยงัมีสว่นสําคญัต่อการ
ให้ความช่วยเหลือในเชิงการพฒันาพืน้ท่ีหลงัความขดัแย้ง การให้ได้มาซึ่งสนัติภาพในสายตาของตัวแสดง
ภายนอก จึงมีลกัษณะท่ีเป็นกระบวนการท่ีจะต้องใช้เวลา ความพยายาม และการเก่ียวพนักนัของผู้ มีส่วนได้
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ส่วนเสีย ซึ่งจะต้องได้รับการส่งเสริมควบคู่กับการสร้าง บริบท “สนัติภาพ” ในเกิดกับชุนชนท้องถ่ิน (UNDP 
Myanmar 2013; UNDP Myanmar 2016) 
 
ภมูิร ัฐศาสตร์กับการพฒันาประชาธ ิปไตย 

ท่ามกลางข้อกังขาถึงอิทธิพลและบทบาทของตัวแสดงภายนอกต่อการพัฒนาประชาธิปไตยใน 
เมียนมา เน่ืองจากปัจจยัภายในที่ได้กลา่วไว้ในเบือ้งต้น งานวิจยัชิน้นีย้งัพบว่าอปุสรรคของตวัแสดงภายนอก
ต่อการขบัเคลื่อนประชาธิปไตยในเมียนมายงัเกิดจากเจตนารมณ์ของตวัแสดงภายนอกเองท่ียงัยึดมัน่อย่าง
เข้มแข็งในหลกัการท่ีว่า การพฒันาประชาธิปไตยเป็น “กิจการภายใน” ของเมียนมาโดยเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
ข้อจํากดัดงักลา่วเก่ียวโยงกบัระเบียบระดบัภมิูภาคของเอเชียท่ียึดถือคา่นิยม “รัฐชาติ” อย่างไม่ประนีประนอม 
และปัจจยัด้านภมิูรัฐศาสตร์ท่ีเมียนมาตัง้อยู่ท่ามกลางกลุม่ประเทศท่ียงัยินดีกบัการสร้างสหสมัพนัธ์กบัเมียน
มาในเชิงบวกมากกวา่ ความพยายามท่ีจะตรวจสอบ กดดนั และเข้มงวดกบัการพฒันาประชาธิปไตยให้เกิดขึน้
อย่างเป็นรูปธรรมในเมียนมา และก็เป็นสิ่งที่ปรากฏขึน้ในหลายกรณีของกลุ่มประเทศแอฟริกาในอดีตเช่น 
แอฟริกาใต้ รวนัดา และโซมาเลีย เป็นต้น ที่มาตรการคว่ําบาตรของประเทศตะวนัตกไม่เป็นผลต่อการโค่นล้ม
ระบบเผด็จการและการเปลี่ยนแปลงสู่ประชาธิปไตย เน่ืองจากนโยบายท่ีหลากหลายของกลุ่มประเทศเพื่อน
บ้าน ความใกล้ชิดระหว่างเมียนมากบัจีน ไทย (อาเซียน) และอินเดีย เป็นสาเหตสุําคญัท่ีความสมัพนัธ์ การ
ลงทนุ และความช่วยเหลอืระหวา่งประเทศ ไม่ได้เป็นกระบวนการท่ีสร้างเง่ือนไขและเร่งรัดให้เมียนมาจริงจงัใน
เส้นทางการพฒันาสูป่ระชาธิปไตยท่ีเข้มแข็ง ซึง่สะท้อนให้เห็นถงึข้อโต้แย้งของความสมัพนัธ์ระหวา่งปัจจยัทาง
ภมิูรัฐศาสตร์และการพฒันาประชาธิปไตยได้เป็นอย่างดี 

ด้วยจุดยุทธศาสตร์ท่ีตัง้ของเมียนมาท่ีเห็นได้ว่าพฒันาการทางการเมืองและเศรษฐกิจของเมียนมา
แบ่งแยกออกไม่ได้จากผลประโยชน์ของประเทศเพื่อนบ้านและมหาอํานาจ อีกทัง้กระบวนการปฏิรูปประเทศ
ของเมียนมายังเอือ้ประโยชน์ต่อรัฐบาลกึ่งประชาธิปไตยในเมียนมาท่ีอาศัยประโยชน์จากการรือ้ฟื้น
ความสมัพนัธ์กับกลุ่มประเทศตะวนัตก เพ่ือเพ่ิมอํานาจการต่อรองทางอิทธิพลกับจีน  ความสําคัญทางภูมิ
ยุทธศาสตร์ (geo-strategy) ของเมียนมาและการเปลี่ยนแปลงสู่ประชาธิปไตยเป็นส่วนสําคัญย่ิงต่อการ 
“กระชับ” ความสมัพันธ์ระหว่างสหรัฐอเมริกาและญ่ีปุ่ นท่ีมีความร่วมมือกันในการให้ความช่วยเหลือและ
สง่เสริมภาคเอกชนในการลงทนุในเมียนมาเพื่อรักษาอิทธิพลทางการเมืองความมัน่คงและเศรษฐกิจ ทา่มกลาง
บทบาทของจีนท่ีเพ่ิมมากขึน้ในเอเชีย (Schoff 2014) นกัวิชาการจํานวนหนึ่งจึงมองปรากฏการณ์และกระแส
ของการปฏิรูปทางการเมืองในฐานะท่ีเป็นยุทธศาสตร์การต่างประเทศเพื่อแสวงหาการรับประกันทาง
ยทุธศาสตร์ (strategic hedging behavior) เป็นยทุธศาสตร์ที่ต้องการจะรับประกนัความอยู่รอดท่ามกลางการ
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เติบโตทางอํานาจของจีน ซึง่เมียนมาก็จําเป็นจะต้องลดภาระด้านการพึง่พาจีนผ่านการสร้างความสมัพนัธ์ท่ีดี
กบัสหรัฐอเมริกาและประเทศพนัธมิตรอยา่งญ่ีปุ่ น  

จีนคือตวัแปรสาํคญัตอ่การพฒันาประชาธิปไตยในเมียนมา เมียนมามีความสาํคญัทางยทุธศาสตร์ตอ่
จีนอยา่งมาก โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในมิติของผลประโยชน์และการพฒันาพืน้ท่ีตอนในของประเทศ ได้แก่ มณฑล
ยนูนานซึง่พึง่พาเมียนมาในฐานะท่ีเป็นเส้นทางการค้า ในทางกลบักนัเมียนมาได้รับประโยชน์มหาศาลจากจีน 
โดยเฉพาะในด้านเศรษฐกิจ นบัตัง้แตป่ริมาณการค้าชายแดนระหวา่งเมียนมาและจีนท่ีดา่นรุ่ยลีจ่นถงึงบลงทนุ
ต่างประเทศจํานวนมหาศาล ในภาคทรัพยากรธรรมชาติ ถึงแม้ว่าเมียนมาจะมีความพยายามในการดําเนิน
นโยบายให้หลดุพ้นจากการเป็นรัฐในอาณติั (client state) จากจีน ผา่นความพยายามในการเปิดความสมัพนัธ์
กบัชาติมหาอํานาจอ่ืน ๆ ในห้วงของการปฏิรูปหรือการประกาศระงบัการก่อสร้างเข่ือนมยิตโซน ซึง่เป็นอาการ
หนึ่งของกระแสการตอ่ต้านจีนท่ีมีอยูใ่นเมียนมาท่ีมาอยา่งยาวนาน เมียนมาก็ไม่สามารถปฏิเสธได้ถึงประโยชน์
และแรงจงูใจทางเศรษฐกิจจากโครงการการลงทนุจากจีน อาทิ โครงการท่าเรือนํา้ลกึและเขตเศรษฐกิจพิเศษ
ยอกพิว และโครงการท่อขนส่งนํา้มนัดิบและก๊าซธรรมชาติ (Pinitbhand Paribatra 2017)  นอกจากนัน้จีนยงั
ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ว่ามีสว่นต่อการสร้างบริบทความสมัพนัธ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองระหว่างชนกลุม่
น้อยกับรัฐบาลเมียนมาท่ีซับซ้อนมากย่ิงขึน้ (Woods 2011; Sadan 2016) กลายเป็นความสัมพันธ์ 3 เส้า
ระหว่างชนชัน้นําทหารส่วนกลาง ผู้ นํากลุ่มกองกําลังชาติพันธุ์  และชนชัน้นํานักธุรกิจชาวจีน ท่ีต่างมี
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและการลงทุนในทรัพยากรธรรมชาติเป็นรายได้สําคัญ และแน่นอนว่าการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางการเมืองส่วนกลางของเมียนมาในห้วงการปฏิรูปนัน้ จะสร้างความระสํ่าระสาย
ให้กับเครือข่ายความสมัพนัธ์ดงักล่าวในท้ายท่ีสดุ หากพิจารณาในแง่มุมต่อบทบาทของจีนในกระบวนการ
สนัติภาพ บทบาทของจีนในความสมัพันธ์ดังกล่าวจึงตกอยู่ในสภาวะทางแพร่งท่ีไม่สามารถทัง้สนับสนุน
กระบวนการสนัติภาพได้อยา่งเตม็ตวั ซึง่อาจจะนํามาสูก่ารเปลี่ยนแปลงอิทธิพลทางการค้าในพืน้ท่ี และอาจจะ
ได้รับแรงต้านจากกลุม่ชาติพนัธุ์ในเวลาเดียวกนั  

ข้อวิพากษ์ที่พึงพิจารณาอีกประการสําหรับบทบาทของจีนต่อความเป็นประชาธิปไตยของเมียนมา
เก่ียวกบัว่าปริมาณการลงทนุขนาดใหญ่ของจีนยงักระจกุตวัอยู่ท่ีภาคทรัพยากรธรรมชาติ และหากพิจารณา
เมียนมาถึงความไร้ประสิทธิภาพในการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมาอย่างยาวนาน ประกอบกบัปัญหา
คอร์รัปชนัในการจดัทาสมัปทานภาครัฐท่ีไร้ซึง่กระบวนการตรวจสอบจากประชาชน (Turnell 2009) การลงทนุ
ของจีนจะย่ิงรัง้ให้เกิดการกระจกุตวัของรายได้บนความเข้มแข็งของภาครัฐอย่างต่อเน่ือง และ ในกรณีของการ
ก่อสร้างเข่ือนมยิตโซนบนลุม่นํา้อิรวดีก็เป็นกรณีศกึษาท่ีน่าติดตาม แม้วา่รัฐบาลเต็งเสง่ (ตอ่เน่ืองถงึรัฐบาลซูจี) 
จะระงบัการก่อสร้างเข่ือนอนัเป็นไปตามข้อเรียกร้องของประชาชนเก่ียวกบัปัญหาสิ่งแวดล้อมและการละเมิด
สทิธิด้านที่ดินทํากิน หากโครงการสามารถดําเนินการตอ่ได้จนแล้วเสร็จการผลติกระแสไฟฟ้าจะถกู ปอ้นกลบัสู่
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จีนโดยปราศจากผลประโยชน์ท่ีตกสู่ชุมชนท้องถ่ิน ประการถัดมา การพัฒนาเศรษฐกิจจะมีความสมัพนัธ์
เ ช่ือมโยงกับประชาธิปไตยได้ก็ต่อเ ม่ือ รัฐบาลสามารถท่ีจะโอนถ่ายรายได้จากอุตสาหกรรมด้าน
ทรัพยากรธรรมชาติมาสู่การสร้างความหลากหลายด้านเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย่างย่ิงภาคอตุสาหกรรมซึ่งมี
ความจําเป็นต่อการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน การจ้างงาน การเพ่ิมรายได้ และการพฒันาทกัษะฝีมือแรงงาน 
และประการท่ีสาม การยดึถือหลกัการไม่แทรกแซงกิจการทางการเมืองของจีนอย่างหนกัแน่นและการสง่เสริม
การลงทนุโดยเห็นแก่ผลประโยชน์แต่ฝ่ายเดียวโดยปราศจากการถ่ายทอดเทคโนโลยีและความรู้ด้านการลงทนุ
และการผลติหรือปราศจากการคํานงึถงึมาตรฐานและสทิธิของแรงงานและสิง่แวดล้อม (ซึง่มีลกัษณะท่ีตรงข้าม
กับการลงทุนของญ่ีปุ่ นและยุโรป) อันเป็นสาระสําคัญท่ีจะไม่ทําให้เกิดการสร้างเง่ือนไขเพื่อการเป็น
ประชาธิปไตย (lack of democratic conditionality) 

จดุยืนทางการเมืองของอาเซียนต่อหลกัการ “ไม่แทรกแซงกิจการภายใน” ของประเทศสมาชิกเป็นอีก
ปัจจยัหนึ่งท่ีการสร้างเง่ือนไขของการเป็นประชาธิปไตยไม่ใช่ประเด็นสําคญัความสมัพนัธ์ระหวา่งอาเซียนและ
เมียนมา จริงอยู่ท่ีสถานการณ์ทางการเมืองในเมียนมาหลายต่อหลายครัง้ได้สร้างบริบทกดดนัให้เกิดความ
เคลื่อนไหวในระดบัความร่วมมืออาเซียน (Haacke 2006; Jones 2012) ให้แสดงความกงัวลและกดดนัให้เกิด
การเปลี่ยนในประเทศ อนัเป็นการหักหลกัการไม่แทรกแซงกิจกรภายในของอาเซียน ขณะที่ข้อเสนอกรอบ
นโยบายเก่ียวพนัอย่างสร้างสรรค์ของไทยเพื่อเปิดโอกาสให้อาเซียนสามารถแสดงความกงัวลอย่างยืดหยุ่นต่อ
ความเป็นไปทางการเมืองในเมียนมา ก็จะเป็นปฐมบทของกระแสการปรับหลกัการท่ีไม่ประสบความสําเร็จ
เท่าไหร่นัก เหตุการณ์ความรุนแรงท่ีเกิดขึน้จากการปะทะกันท่ีเดปายิน ค.ศ. 2003 การประท้วงของคณะ
พระสงฆ์ ค.ศ. 2007 หรือความรุนแรงท่ีมีต่อชาวโรฮิงญานบัตัง้แต่ ค.ศ. 2012 จนถึงในห้วงปัจจบุนั ตลอดจน
สภาวะวิกฤตของความมัน่คงมนษุย์หลงัไซโคลนนากีซ์ ก่อให้เกิดแรงกดดนัรัฐบาลเมียนมาตอ่การเปลี่ยนแปลง
เพื่อการเป็นประชาธิปไตย แต่การเคลื่อนไหวของอาเซียนนัน้ ไม่ได้มีการสร้างเง่ือนไขต่อกระแสการปฏิรูปแต่
อยา่งใด บทบาทและแนวนโยบายของอาเซียนสะท้อนให้เห็นถงึการผสมผสานระหวา่ง หลกั “ยทุธศาสตร์” และ 
หลกั “ปทสัถาน” ท่ีซ้อนทบักนัอยา่งแยกไม่ออก ความไม่พอใจตอ่ระบอบทหารและการละเมิดสิทธิมนษุยชนใน
เมียนมาอาจจะนํามาซึ่งการปรับตัวของหลักการท่ีว่าด้วยเร่ืองการไม่แทรกแซงกิจการภายในของสมาชิก
อาเซียน แต่อาจไม่สําคญัเพียงพอต่อการปรับเปลี่ยนหลกัคิดท่ีขับเคลื่อนเป็นปทสัถานของอาเซียนมาอย่าง
ยาวนาน ปรากฏการณ์ดงักลา่ว Amitav Archaya (2013, 231-233) เสนอวา่ คือ “กระบวนการกลอ่มเกลาทาง
สงัคมเฉพาะโอกาส” (contingent socialization)  

ขณะท่ีโครงการพฒันาด้านเครือข่ายโครงสร้างพืน้ฐานและการคมนาคมที่อินเดียนําเสนอให้เมียนมา
เป็นตวัอย่างท่ีชีช้ดัว่าเมียนมาคือจดุยทุธศาสตร์สําคญัของอินเดีย และเม่ือนําเมียนมาจดัวางในสมการทาง
ยุทธศาสตร์ของประเทศเพ่ือนบ้าน จะเห็นได้ว่าการสร้างเง่ือนไขงัดข้อต่อการเปลี่ยนแปลงในเมียนมาสู่
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ประชาธิปไตย (democratic conditionality) (Letvisky and Way 2005; Nodia 2014) จงึไมมี่ความจําเป็นหรือ
อาจจะกล่าวได้มากว่านัน้ คือผลประโยชน์ของประเทศเพ่ือนบ้านของเมียนมาไม่ได้อยู่ท่ีว่าเมียนมาจะเป็น
ประชาธิปไตยหรือไม่ หากแต่อยู่ท่ีว่าเมียนมาจะมีความมั่นคงและเสถียรภาพเพียงใดท่ีจะตอบสนองต่อ
ผลประโยชน์ของประเทศเพ่ือนบ้าน ด้วยเหตุผลทางยุทธศาสตร์ดงักล่าวจะเห็นได้ว่าบทบาทของตัวแสดง
ต่างประเทศท่ีมีต่อเมียนมายังมีอยู่อย่างจํากัดและสามารถแสดงบทบาทได้เพียงการวางรากฐานเพ่ือ
พฒันาการประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็งทางอ้อมในระยะยาวเทา่นัน้  

อย่างไรก็ตามงานวิจัยชิน้นีไ้ด้ตระหนักถึงการพัฒนาประชาธิปไตยท่ีเป็นขัน้เป็นตอนจากการ
เปลี่ยนแปลงจากเผด็จการอํานาจนิยมสู่ประชาธิปไตยแบบก้าวหน้า (Schedler 1998) เมียนมากําลงัล้มลุก
คลกุคลานกบัการสร้างความมัน่คงให้แก่ระบบประชาธิปไตยแบบเลือกตัง้ แม้ว่ารัฐและผู้ นํารัฐจะเป็นตวันํา 
(Callahan 2005) แต่ในกระบวนการพฒันาสู่ประชาธิปไตย รัฐบาลจะเกิดความท้าทายมากย่ิงขึน้เป็นลําดบั 
เพราะเมียนมากําลงัดําเนินอยู่บนจุดตัด (intersection) ระหว่างปัจจัยบริบทแวดล้อมระหว่างประเทศและ
บริบททางสงัคมภายใน ความเก่ียวพนัของตัวแสดงระหว่างประเทศจึงไม่ได้ทําให้รัฐเมียนมาปฏิบัติการใน
กรอบสงัคม (state in society) ท่ีรัฐถกูยดึโยงตรวจสอบจากกลุม่ต่าง ๆ ในสงัคมท่ีมีความเป็นเสรีนิยมมากขึน้
เพียงเท่านัน้ (Migdal 2001) หากแต่เป็นรัฐท่ีอยู่บนจดุตดัระหวา่งความเก่ียวพนัระหวา่งประเทศ (ไม่วา่จะเป็น
การค้า การลงทุน หรือการพัฒนาประเทศ) กับกลุ่มตัวแสดงภายในประเทศท่ีมีความยึดโยงสัมพันธ์กับ
ต่างประเทศในมิติ ท่ีคู่ขนานกับรัฐ  (state in the international–societal  intersection) เช่นกันท่ี เมื่อ รัฐ
เปลีย่นแปลงสูป่ระชาธิปไตยแล้ว การบริหารจดัการโครงสร้างอํานาจรัฐแบบบนสูล่า่งไม่สามารถดําเนินไปโดย
ปราศจากแรงกดดนัจากทัง้ในและนอกประเทศ การศึกษาตวัแสดงภายนอกต่อการพฒันาประชาธิปไตยใน
เมียนมาจงึแสดงให้เห็นวา่เมียนมาหลงัการปฏิรูปถกูยดึโยงเข้ากบัการเก่ียวพนัระหวา่งประเทศใน 3 ด้าน คือ 1) 
ความสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่องค์กรเอกชนภายในประเทศกบัรัฐบาล/หน่วยงาน/องค์กรระหว่างประเทศท่ีพฒันา
สายสมัพนัธ์ท่ีดีมาอย่างต่อเน่ือง 2) บทบาทของรัฐสภาท่ีมีความเข้มแข็งมีความรู้ความเข้าใจในบทบาทของ
ตนเองและมีความตระหนกัรู้เร่ืองความเป็นไปภายนอก และ 3) การพึง่พาการลงทนุจากตา่งประเทศท่ีได้ร้อยรัด
ยึดโยงเมียนมาเข้ากับโลกและระบบห่วงโซอุปทานมากขึน้ในทุกขณะ สร้างบริบทแวดล้อมท่ีสามารถสร้าง
เง่ือนไขและแรงกดดนัสูป่ระชาธิปไตยได้ (Levitsky and Way 2005; Callahan 2012) 

งานวิจัยตัง้ข้อสังเกตต่อไปว่าท่ามกลางข้อจํากัดมากมายของการสร้างความมั่นคงสถาพรให้กับ
ระบอบประชาธิปไตยของเมียนมาจากมมุมองมิติภายนอกดงัท่ีได้กล่าวมาข้างต้นแล้ว ตวัแสดงภายนอกจะ
ยังคงสําคัญและจําเป็นต่อการวางรากฐานของประชาธิปไตยในประเทศนีห้รือไม่ งานชิน้สําคัญของ Larry 
Diamond (1999) ได้กล่าวถึงการสร้างความมัน่คงให้แก่ประชาธิปไตยในลกัษณะของการสร้าง “คุณภาพ” 
ให้แก่ระบอบการปกครองให้ได้นัน้ ระบอบการปกครองก็ควรจะมีคุณสมบัติอันประกอบด้วยวัฒนธรรม 
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พฤติกรรม ความเชื่อ และปทสัถานท่ีเก่ียวกบัประชาธิปไตย ในขณะที่การมีชนชัน้นําท่ีเคารพในสิทธิประชาชน
และความพยายามไม่ใช้ข้อได้เปรียบทางการเมืองในการปกครองและจําเป็นอย่างย่ิงกบัระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยในยคุแรกเร่ิมจําเป็นจะต้องมีสถาบนัการเมืองท่ีเข้มแข็ง มีระบบการตรวจสอบ ความหลากหลาย
ของภาคประชาสงัคม ศกัยภาพทางเศรษฐกิจท่ีพฒันาขึน้ ตลอดจนแนวทางการพฒันาประเทศท่ีเน้นความเท่า
เทียมกนั ซึง่เห็นได้ชดัเจนว่าบทบาทของตวัแสดงต่างประเทศได้เข้ามามีบทบาทอย่างมากในห้วง 1 ทศวรรษ
แหง่การปฏิรูปประเทศของเมียนมา 
 
สรุป 

งานวิจยัชิน้นีจ้งึสรุปว่าบทบาทของตวัแสดงต่างประเทศมีความสําคญัต่อการสง่เสริม “คณุภาพ” ของ
ระบอบประชาธิปไตยเมียนมาท่ีกําลังดําเนินอยู่ได้ดังท่ีได้กล่าวไปข้างต้น งานวิจัยจึงยังเป็นประโยชน์ต่อ
การศึกษา การสนับสนุนประชาธิปไตย (democratic promotion) ท่ีชีช้ดัว่าการสนับสนุนประชาธิปไตยจาก
ภายนอกจําเป็นและสําคญัท่ีว่า ตวัแสดงภายนอกไม่ได้เข้าไปมีกลไกด้านการแพร่ขยาย ควบคมุ การยินยอม 
หรือการสร้างเงื่อนไข (Whitehead 2001) เท่านัน้ แตเ่ป็นการสร้างความเช่ือมโยง (connectivity) ท่ีเป็นสาเหตุ
ให้เกิดการเก่ียวโยงสัมพันธ์ระหว่างสถาบันทางเศรษฐกิจการเมือง ตลอดจนมวลชนระหว่างภายในและ
ภายนอก ซึง่เป็นการอธิบายความสมัพนัธ์ระหวา่งตวัแสดงภายนอกและรัฐในมิติ “ลา่งสูบ่น” ตวัแสดงภายนอก
จะก่อประโยชน์ในการพฒันาประชาธิปไตย โดยการเพ่ิมพนูทรัพยากร ทกัษะ ความคิด ความเช่ือมโยง และ
ความชอบธรรมขององค์การภาคประชาสงัคม สื่อสารมวลชน ฝ่ายนิติบญัญัติ ระบบตลุาการ พรรคการเมือง 
และระบบการเลอืกตัง้ 

อย่างไรก็ดี ไม่ได้หมายความถึงว่าตัวแสดงระหว่างประเทศจะมีความสามารถในการเปล่ียนแปลง
ส่งเสริมพฒันาการประชาธิปไตยให้เข้มแข็งได้หากปราศจากเจตนารมณ์จากผู้ปกครองภายในประเทศ หรือ
สามารถป้องกนัการกลบัคืนสู่อํานาจของระบอบเผด็จการทหารในเมียนมาได้ ในหลายกรณีความช่วยเหลือ
ระหวา่งประเทศกลบัถกูใช้เป็นเคร่ืองมือสร้างความเข้มแข็งให้กบัรัฐบาลอํานาจนิยมจนมีข้อคิดเห็นว่าถกูมอง
ว่าเป็นการอรรถาธิบายท่ีมองโลกในแง่ดีเกินไป (Carothers 1999; Risse 2009) เพ่ือให้เกิดการพัฒนา
ประชาธิปไตยท่ีมั่นคงสถาพร รัฐท่ีเข้มแข็งและมีประสิทธิภาพ (strong and effective state) เป็นสิ่งจําเป็น 
(Huntington 1968; Fukuyama 2014) การพฒันาประชาธิปไตยในประเทศท่ีมีระดบัการพฒันาทางเศรษฐกิจ
และสงัคมท่ีอยู่ในระดบัต่ํามีสว่นสําคญัที่ทําให้เกิดความไม่สมดลุในความช่วยเหลือเพ่ือการพฒันา เช่นดงัใน
กรณีของเมียนมาท่ีความช่วยเหลือเพื่อการพฒันาจะทุ่มงบประมาณส่วนใหญ่ไปกับการพัฒนาโครงสร้าง
พืน้ฐาน การเข้าถึงการบริการด้านสาธารณปูโภคของประชาชน และการสง่เสริมบทบาทของภาคประชาสงัคม
โดยไม่ให้ความสําคญักบัการพฒันาสถาบนัทางการเมืองของรัฐให้มีประสิทธิภาพและความเข้มแข็งเพียงพอ 
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ข้อสงัเกตประการดงักลา่วสะท้อนให้เห็นถงึอปุสรรคของการสง่สร้างประชาธิปไตยผ่านความช่วยเหลือเพ่ือการ
พัฒนาในเมียนมาอีกประการหนึ่ง นั่นคือเง่ือนไขและระดบัการพฒันาของประเทศผู้ รับ มิติการพฒันาด้าน
สถาบันทางการเมืองของเมียนมา ดูเหมือนจะไม่ได้รับความสําคัญเท่ากรอบการพัฒนาด้านอ่ืน ๆ อัน
เน่ืองมาจากการจดัลําดบัการพฒันาของทัง้ตวัแสดงภายนอกและเมียนมาที่ให้ความสําคญักบัการพฒันาใน
เชิงกายภาพ เช่น การพัฒนาเศรษฐกิจและโครงสร้างพืน้ฐาน ตลอดจนการพัฒนาด้านการสร้างสนัติภาพ
มากกว่าการพฒันา “สารัตถะ” ของสถาบนัทางการเมือง การพฒันาประชาธิปไตยเมียนมาจะยงัคงไร้ความ
มั่นคงด้วยเหตุผลของความไร้ประสิทธิภาพของการปกครอง หรือหากจะหยิบยืมคําอธิบายของ Larry 
Diamond (2015, 148) ตอ่การเสือ่มถอยของการพฒันาประชาธิปไตยทัว่โลกนบัตัง้แตปี่ ค.ศ. 2006 ก็คือปัจจยั
การปกครองท่ีย่ําแย่ (bad governance) นัน่เอง และความท้าทายประการสดุท้ายคือการพฒันาประชาธิปไตย
สูค่วามมัน่คงสถาพรยงัมีความสมัพนัธ์กบัปัจจยัด้านภมิูรัฐศาสตร์ของประเทศเมียนมาเอง การท่ีเมียนมาราย
ล้อมไปด้วยประเทศพนัธมิตรท่ีเห็นวา่กระบวนการพฒันาประชาธิปไตยเป็น “กิจการภายใน” ทําให้การลงหมดุ
รากฐานท่ีมัน่คงของประชาธิปไตยยงัเป็นคําถามท่ีท้าทาย ความสมัพนัธ์ของเมียนมาและประเทศรอบบ้านกลบั
ไม่ได้มีมิติสมัพนัธ์บนพืน้ฐานของหลกัการหรือหลกัปฏิบติัด้านเสรีนิยมประชาธิปไตย ตวัอย่างท่ีเห็นได้ชดัเจน
ในปัจจบุนัก็คือการการตอบสนองต่อความขดัแย้งและความรุนแรงในรัฐยะไข่ท่ีประเทศรอบบ้านกลบัละเลย
ประเดน็ท่ีเก่ียวข้องกบัมาตรฐานด้านประชาธิปไตยและสทิธิมนษุยชน แตก่ลบัเน้นยํา้ถงึมิติปัญหาในเชิงเทคนิค 
เช่น ประเด็นอาชญากรรมระหว่างประเทศ การก่อการร้าย หรือประเด็นด้านการพัฒนา เป็นต้น ดังนัน้
ความสมัพนัธ์ระหวา่งตวัแสดงภายนอกโดยเฉพาะในมิติของประเทศมหาอํานาจกบักระบวนการประชาธิปไตย
ในเมียนมา ก็ไมห่า่งหายไปจากสมการทางการเมืองวา่ด้วยเร่ืองอํานาจด้วยเชน่กนั 
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