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บทคัดย่อ
	 การทำ�ข้อตกลงหยุดยิงในบริเวณพื้นที่ที่มีความขัดแย้งในปัจจุบันพบว่า เป็นการแก้ไขปัญหา
อันเกิดจากความขัดแย้งภายในประเทศ หรือจากการทำ�สงครามกลางเมืองมากกว่าการยุติสงคราม
ระหว่างรัฐที่ปรากฏในช่วงแรก ๆ ของการทำ�ข้อตกลงหยุดยิง โดยการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงเริ่มต้นขึ้น
ในช่วงคริสตมาสระหว่างสงครามโลกคร้ังท่ีหน่ึง โดยเป็นข้อตกลงหยุดยิงระหว่างกลุ่มรัฐฝ่ายมหาอำ�นาจ
กลางและกลุ่มรัฐฝ่ายสัมพันธมิตร แต่ในปัจจุบันข้อตกลงหยุดยิงส่วนใหญ่ เป็นการลงนามระหว่าง
รัฐบาลกับกลุ่มชาติพันธุ์ที่ต้องการแบ่งแยกดินแดน  ทั้งนี้การศึกษาข้อตกลงหยุดยิงในบทความนี้ศึกษา
การทำ�ข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลสหภาพเมียนมา กับ กลุ่มชาติพันธุ์หลักสองกลุ่ม คือ คะฉิ่น และ 
กะเหรี่ยง โดยตั้งคำ�ถามต่อการเสนอข้อตกลงหยุดยิงที่รัฐบาลเมียนมาเสนอต่อกลุ่มชาติพันธุ์ว่า
มีจุดประสงค์อะไร และมีความเหมือนและความต่างของเนื้อหาของข้อตกลงหยุดยิงระหว่างสองกลุ่ม
ชาติพันธุ์อย่างไร ผลการศึกษาพบว่าเนื้อหาของการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงระหว่างฝ่ายรัฐบาลกับแต่ละ
กลุ่มชาติพันธ์ุมีความแตกต่างและไม่เสมอภาคกัน ซ่ึงข้อเสนอลงนามข้อตกลงหยุดยิงโดยรัฐบาลจะทำ�ให้
แต่ละกลุ่มชาติพันธ์ุสนใจการลงนามข้อตกลงหยุดยิงมากกว่าหันมาร่วมมือกันเอง และยังเป็นการรักษา
เป้าหมายหลักของรัฐบาลเมียนมาในการบริหารประเทศในด้านการแบ่งแยกไม่ได้ ทั้งนี้ความแตกต่าง
ของเนื้อหาการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงยังเป็นอีกเหตุผลสำ�คัญของรัฐบาลที่ต้องการสร้างความไม่เสมอภาค
กันของทางความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับแต่ละกลุ่มชาติพันธุ์ ภายใต้กรอบแนวคิด การแบ่งแยก
และปกครอง เป็นยุทธศาสตร์ที่รัฐบาลเมียนมายังคงไว้ นับตั้งแต่ตกเป็นอาณานิคมของอังกฤษ ทั้งยัง
เป็นการสร้างระบบอุปถัมภ์ อันเกิดจากการพัฒนาความสัมพันธ์ที่ดีขึ้นระหว่างรัฐบาลทหารเมียนมา
และกลุ่มชาติพันธุ์หลังการลงนามข้อตกลงหยุดยิง
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Abstract
	 Currently, a ceasefire agreement is used as a solution to locate peace in 
domestic conflicts or armed civil wars rather than to end wars between states as it was 
in the past. The first ceasefire agreement was initiated at the inter-state level during 
World War I between the Allies and the Axis nations. At present, most agreements are 
intra-state between the central government and the ethnic separatism. This article is a 
comparative study of ceasefire agreement of the Union of Myanmar government and 
two ethnic groups: Kachin and Karen. The research examines the Myanmar government
intention and compare the similarities and differences in the agreement that the 
government bestowed to both ethnic groups. The research shows that the ceasefire 
proposal (after passing several negotiation) offered by the government to each ethnic 
group was different and inequitable. The commitment to the ceasefire agreement led 
the ethnic group to focus on ceasefire rather than collaborate among ethnic groups 
to retaliate the central government. Furthermore, it also shows that the Myanmar 
government remain an indivisible state as intended by the Junta government.  Moreover,
the differing content of the ceasefire agreement constructed the unequal attachment 
between the central government and each ethnic group. The framework “Divide and 
Rule” allow for transmitting power from the colonial power to the government. The 
Patron-Client Concept was also applied to explain the relations between the central 
government and each ethnic group after signing the ceasefire agreement.

Keywords: Ceasefire, Kachin, Karen, Ethnic groups, Myanmar

บทนำ� 
	 นับต้ังแต่รัฐบาลเมียนมาเสนอข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลเมียนมากับกลุ่มชาติพันธ์ุ ท้ังแบบ
ทวิภาคีและพหุภาคี เพ่ือสร้างความสัมพันธ์ท่ีดีระหว่างกันโดยเร่ิมต้นเสนอข้อตกลงหยุดยิงแบบทวิภาคี
ใน ค.ศ. 1989 และแบบพหุภาคีใน ค.ศ. 2015 โดยที่เนื้อหาในการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงหลัก ๆ คือการ
ไม่ปะทะกัน โดยสามารถมีอาวุธไว้ในครอบครองได้ ตามจุดประสงค์ของการทำ�ข้อตกลงหยุดยิง ต่อมา
ผลหลังจากลงนามข้อตกลงหยุดยิงไม่ได้สะท้อนความตั้งใจจริงของรัฐบาล เนื่องจากรัฐบาลไม่ได้ยุติ
ความรุนแรงได้อย่างแท้จริง จนเข้าใจได้ว่าข้อเสนอข้อตกลงหยุดยิงของรัฐบาลเป็นเพียงความต้องการ
สร้างความชอบธรรมของรัฐบาลผ่านการลงนามข้อตกลงหยุดยิง 
	 ในเนื้อหาของข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลและกลุ่มชาติพันธ์ุได้ผนวกเอานโยบายการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจ ซึ่งเป็นข้อแลกเปลี่ยนที่รัฐบาลต้องการส่งเสริมการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานให้แก่
กลุ่มชาติพันธ์ุ อย่างไรก็ตาม เน้ือหาของข้อตกลงหยุดยิงท่ีรัฐบาลเสนอให้กับแต่ละกลุ่มชาติพันธ์ุในด้าน
การพัฒนาเศรษฐกิจไม่เหมือนกันราวกับต้องการดำ�รงลักษณะความไม่เท่าเทียมกันระหว่างกลุ่ม
ชาติพันธุ์และยังสร้างความเป็นปฏิปักษ์ระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์ให้ไม่อาจร่วมมือกันได้ กล่าวคือรัฐบาล
ทหารยังคงดำ�รงรูปแบบเดียวกับที่เจ้าอาณานิคมอังกฤษได้กระทำ�ไว้โดยการปกครอง แบ่งแยกและ
ปกครอง (Divide and Rule)
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	 การเสนอข้อตกลงหยุดยิงเกิดข้ึนภายหลังเหตุการณ์นองเลือดในวันท่ี 8 สิงหาคม 1988 เน่ืองจาก
รัฐบาลได้โจมตีประชาชนผู้เดินขบวนประท้วง ณ ย่างกุ้งอย่างรุนแรง และข้อเสนอลงนามข้อตกลง
หยุดยิงเป็นหนทางท่ีรัฐบาลเมียนมาใช้เสนอต่อกลุ่มชาติพันธุ์เพื่อคงความชอบธรรมให้สามารถ
ปกครองต่อไป โดยรัฐบาลให้เหตุผลว่าเป็นหน่ึงในกระบวนการเปล่ียนผ่านประชาธิปไตย อย่างไรก็ตาม
รัฐบาลยังคงแอบซุ่มโจมตีฝ่ายกลุ่มชาติพันธ์ุอยู่บ้างประปราย แม้จะได้ลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างกัน

กรอบแนวคิด แบ่งแยกและปกครอง กับการทำ�ข้อตกลงหยุดยิง
	 ดารอน อเซมอนกลู นำ�เสนอแนวคิด กฎส่วนตัว (personal rule) ซึ่งเป็นกฎที่กำ�หนดโดยผู้นำ� 
อันเป็นยุทธศาสตร์เพื่อการคงไว้ซึ่งอำ�นาจของผู้นำ�  (Acemonglu. 2004: 162-192) โดยที่ผู้นำ�จะ
ยังคงอำ�นาจต่อไปหากได้รับการเลือกตั้งต่อไป ซึ่งอาจกระทำ�โดยการแก้ไขเนื้อหารัฐธรรมนูญในด้าน
ระยะเวลาการดำ�รงตำ�แหน่งของตัวผู้นำ� แจ็คสันและ โรสเบิร์ก (Jackson and Rosberg) ได้กล่าวถึง
ความอ่อนแอของสถาบันทางการเมือง จนทำ�ให้ผู้นำ�หรือ ผู้ปกครองไม่ต้องถูกตรวจสอบการทำ�งานได้ 
(Clapaham. 1982) กล่าวคือผู้ปกครองมีส่วนทำ�ให้การทำ�งานของสถาบันทางการเมืองไม่เข้มแข็ง
และยังทำ�ให้ผู้ปกครองเองไม่ต้องถูกตรวจสอบ ไม่ว่าจะเป็นการใช้อำ�นาจเพื่อแบ่งแยกหน่วยงานใน
การปกครอง (อันส่งผลให้ไม่ร่วมมือกันโค่นล้มอำ�นาจของผู้ปกครอง) เช่นการสับเปลี่ยน ตำ�แหน่ง
รัฐมนตรีไปประจำ�ยังกระทรวงอื่น ๆ (reshuffling) อย่างสมํ่าเสมอ หรือ กำ�หนดอัตราการเก็บภาษีที่
แตกต่างกันในแต่ละพื้นที่เป็นต้น (Acemonglu. 2004: 162-163)
	 ทั้งนี้ความอ่อนแอของสถาบันทางการเมืองท่ีให้อำ�นาจผู้นำ�ทางการเมืองสูงสุดและตรวจสอบ
ได้ยากนั้น ยังสนับสนุนแนวคิดระบบอุปถัมภ์ให้เติบโตขึ้น ด้วยการสร้างพื้นที่ทางอำ�นาจโดยผู้ปกครอง
อย่างไม่เป็นทางการ และยังไม่มีสถาบันทางการเมืองรองรับ กล่าวคือ ระบบอุปถัมภ์ คือระบบความ
สัมพันธ์ระหว่าง สองฝ่ายประกอบด้วยผู้อุปถัมภ์ และผู้ใต้อุปถัมภ์อย่างซับซ้อน โดยมีความสัมพันธ์
ที่แลกเปลี่ยนระหว่างกันอย่างไม่เท่าเทียมกัน เนื่องจากความแตกต่างทาง สถานภาพทางสังคม และ
เศรษฐกิจ ตลอดจนอิทธิพลในเชิงอำ�นาจ โดยผู้อยู่ใต้อุปถัมภ์จะเสนอให้ผลประโยชน์บางอย่างแก่
ผู้อุปถัมภ์ โดยที่ผู ้อุปถัมภ์จะเสนอให้การสนับสนุนทางการเมืองบางประการเป็นการแลกเปลี่ยน 
(Bethke. 2012: 1-3) 

กรอบแนวคิด ระบบอุปถัมภ์ กับการทำ�ข้อตกลงหยุดยิง
	 ฉะนั้นความสัมพันธ์ในระบบอุปถัมภ์จึงเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เสมอภาคกันและต่างตอบแทน
ซึ่งกันและกัน โดยเหตุการณ์นี้จะเกิดขึ้นได้เมื่อสถาบันทางการเมืองกำ�กับดูแลอ่อนแอ ประกอบกับ
ผู้ใต้อุปถัมภ์มีความหลากหลายในการนำ�เสนอผลประโยชน์แก่ผู้อุปถัมภ์ ผู้ปกครองในฐานะผู้อุปถัมภ์
ต้องการปกครองกลุ่มผู้ใต้อุปถัมภ์หลากหลายกลุ่มเพื่อให้ดำ�รงผลประโยชน์ร่วมกันกับผู้ปกครองได้ 
จึงไม่ต้องการให้ผู้ใต้ปกครองเหล่านั้นร่วมมือกันเองและตอบโต้ผู้อุปถัมภ์ในทิศทางที่ไม่อาจควบคุม
ผู้ใต้อุปถัมภ์ได้ ฉะนั้นผู้ปกครองจึงแบ่งแยกผู้ใต้อุปถัมภ์กลุ่มต่าง ๆ ที่มีผลประโยชน์ทั้งเหมือนและ
แตกต่างกัน ด้วยการเสนอผลประโยชน์ทางการเมืองที่แตกต่างกัน แล้วจึงทำ�การปกครองเพื่อทำ�ให้
ระบบอุปถัมภ์ยังคงอยู่ต่อไป และสามารถควบคุมผู้ใต้อุปถัมภ์ทุกกลุ่มได้
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	 ในงานของไอเสนสตัดท์ และ โรนิเจอร์ ได้กล่าวถึงลักษณะความสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ (Patron-
Client relation) โดยท่ีบุคคลสองกลุ่มท่ีแตกต่างกันทางโครงสร้างทางความสัมพันธ์ในสังคม ได้ทำ�การ
แลกเปลี่ยนทรัพยากรหรือผลประโยชน์ อันจะทำ�ให้เกิดการร่วมมือกันในชุดของการแลกเปลี่ยน 
แต่สิ่งที่แลกเปลี่ยนไม่เฉพาะเจอะจง และมีความแตกต่างจากสินค้าในตลาดทั่ว ๆ  ไป รวมทั้งยังส่งเสริม
ปฏิกิริยาตอบโต้ทางสังคม อันทำ�ให้เกิดการกำ�หนดกฎระเบียบให้อยู่ร่วมกันหรือกำ�หนดโครงสร้างทาง
สังคมให้อยู่ร่วมกันในสังคม บนพ้ืนฐานของการกำ�หนดกฎเกณฑ์ต่างตอบแทน (Eisenstadt & Roniger.
1980: 51) ฉะนั้น เพื่อให้อยู่ร่วมกันระหว่างกลุ่มบุคคลสองกลุ่มอย่างปกติสุข นอกจากจะต้องมีผล
ประโยชน์ต่างตอบแทนที่แต่ละฝ่ายต้องการแล้ว ยังนำ�พาไปสู่การสร้างกฎเกณฑ์สังคมที่ไม่แน่นอน 
ขึ้นอยู่กับกลุ่มต่าง ๆ ที่ตกลงกฎเกณฑ์ร่วมกันและสามารถแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ที่แต่ละฝ่าย
ต้องการได้
	 กรณีสหภาพเมียนมารัฐบาลทหารเมียนมาเสนอข้อตกลงหยุดยิงต่อกลุ่มชาติพันธุ์ เพื่อให้ยุติ
การปะทะระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์ที่ลงนามและฝ่ายรัฐบาล แต่ทว่ารัฐบาลเมียนมาได้เสนอเนื้อหาใน
ข้อตกลงหยุดยิงให้แต่และกลุ่มชาติพันธุ์แตกต่างกัน ขึ้นอยู่กับความสามารถในการเจรจาของฝ่าย
รัฐบาลเมียนมามีต่อกลุ่มชาติพันธุ์ซึ่งมีปัจจัยแปรผันแตกต่างกันเช่น ความแข็งแกร่งทางทหารและ
ทรัพยากรธรรมชาติของกลุ่มชาติพันธุ์ที่จะนำ�มาใช้ต่อรองกับรัฐบาลเมียนมาต่างกัน
	 อย่างไรก็ตามฝ่ายกลุ่มชาติพันธุ์ที่มีอำ�นาจทรัพยากรและความแข็งแกร่งทางทหาร ต่อรองน้อย
จะได้รับการปฏิบัติจากรัฐบาลไม่เท่าเทียมกับกลุ่มชาติพันธุ์ที่มีปัจจัยแปรผันอุดมสมบูรณ์มากกว่า 
อย่างเช่น ฝ่ายคะฉิ่นที่มีทรัพยากร หยก อำ�พันมากและทำ�เลที่ตั้งยังเป็นแหล่งนํ้าต้นกำ�เนิดของแม่นํ้า
สาละวินไหลผ่าน ซ่ึงเหมาะต่อการร่วมลงทุนสร้างเข่ือน ในขณะท่ีฝ่ายกะเหร่ียงมีทรัพยากรก๊าซธรรมชาติ 
และจำ�นวนของทหารที่มากและศักยภาพทางการรบ รวมทั้งยุทธวิธีการรบที่ชำ�นาญบนพื้นที่ป่าและ
ภูเขา แต่ก็มีความเปราะบางจากความแตกแยกภายใน
	 เนื่องจากรัฐบาลทหารเมียนมาต้องการให้การลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลทหาร
และกะเหรี่ยงเสร็จสิ้นลงโดยเร็ว ทหารจึงได้ยินยอมต่อข้อเสนอ 11 ข้อที่กะเหรี่ยงเสนอมา ในทาง
ตรงข้ามรัฐบาลเมียนมาไม่ได้ยินยอมในข้อต่อรองกับฝ่ายคะฉ่ินในประเด็นที่เรียกร้องให้มีการเจรจา
ประเด็นทางการเมืองแต่เน่ืองจากคะฉ่ินได้เล็งเห็นประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนในช่วงยุติการรบบนพ้ืนท่ีคะฉ่ิน
ไม่ว่าจะเป็นการพัฒนาทางเศรษฐกิจและการร่วมลงทุนกับจีน จะเห็นได้ว่าการครอบครองทรัพยากร
ของกลุ่มชาติพันธุ์ดังกล่าวนี้เปรียบได้กับ กลุ่มชาติพันธุ์เป็นฝ่ายผู้อยู่ใต้อุปถัมภ์ที่ปฏิบัติต่อผู้อุปถัมภ์
คือรัฐบาลทหารเมียนมา โดยที่มีฝ่ายรัฐอยู่ใต้อุปถัมภ์ได้ตอบสนองผลประโยชน์คือทรัพยากรธรรมชาติ
บนพื้นที่ของกลุ่มชาติพันธุ์ ในขณะที่ฝ่ายรัฐบาลทหารในฐานะผู้อุปถัมภ์ได้เสนอมาตรการการหยุดยิง 
การบริหารการเมืองท้องถิ่นอย่างอิสระ และการพัฒนาทางเศรษฐกิจเป็นผลประโยชน์ต่างตอบแทน
แก่ผู้ใต้อุปถัมภ์
	 อย่างไรก็ตาม ผู้ใต้อุปถัมภ์อาจปฏิเสธ หรือยกเลิกการอุปถัมภ์จากผู้ใต้อุปถัมภ์หากผลประโยชน์
ที่แลกเปลี่ยนกันไม่ยุติธรรม เช่น เมื่อฝ่ายคะฉิ่นตอบโต้การซุ่มโจมตีจากรัฐบาลด้วยการใช้กำ�ลัง และ
รัฐบาลยังไม่จัดให้มีการเจรจาทางการเมืองตามที่ได้ตกลงไว้ จนในที่สุดได้ยุติข้อตกลงหยุดยิงใน ค.ศ. 
2011 ส่วนฝ่ายกะเหรี่ยงไม่สามารถตอบโต้ด้วยการรบกับรัฐบาลเมียนมาได้มากนัก หากแต่อพยพ
ไปทางตอนเหนือสุดจนกระทั่งข้ามชายแดนเป็นผู้ลี้ภัยบริเวณตะเข็บชายแดนไทย โดยที่หัวหน้ากลุ่ม
ชาติพันธุ์กะเหรี่ยงและพวกพ้องยังได้ประโยชน์ทางเศรษฐกิจจากรัฐบาลเมียนมา ทั้งนี้ผู้นำ�กะเหรี่ยง
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ยังไม่ยุติการลงนามข้อตกหลงหยุดยิง ฉะนั้น จะเห็นได้ว่ารัฐบาลทหารดำ�รงแนวทางปฏิบัติต่อกลุ่ม
ชาติพันธุ์แตกต่างกัน เพื่อทำ�ให้แต่ละกลุ่มตอบโต้กับรัฐบาลในแนวทางตามแบบของกลุ่มชาติพันธุ์
แต่ละกลุ่ม โดยที่ไม่ร่วมมือกัน
	 ต่อมาฝ่ายกลุ่มชาติพันธุ์ได้สร้างความร่วมมือระหว่าง กลุ่มชาติพันธุ์ ในนามองค์กรชาติพันธุ์
ติดอาวุธ (Ethnic Armed Organization [EAO]) เพื่อสร้างอำ�นาจต่อรองกับรัฐบาลและตอบรับการ
ลงนามในรูปแบบพหุภาคี (Nationwide Ceasefire Agreement [NCA]) แต่ทว่า ก็เป็นความร่วมมือ
แบบหลวม ๆ และประเด็นที่เห็นชอบร่วมกันทั้งหมดยังเป็นเรื่องที่ท้าทาย เนื่องจากเป็นไปได้ยาก ทั้งนี้
สมาชิก EAO ลงนาม NCA มีจำ�นวน 10 กลุ่มชาติพันธุ์จาก 21 ชาติพันธุ์ ใน ค.ศ.2018 (Federer. 
2019)

ความเป็นมาและสาเหตุของการเลือกเปรียบเทียบระหว่างกลุ่มชาติพันธ์ุ
คะฉิ่นและกะเหรี่ยง
	 รัฐบาลเมียนมาเสนอข้อตกลงหยุดยิงให้กับกลุ่มชาติพันธุ์จำ�นวนมากกว่า 20 กลุ่มแตกต่างกัน
ไปในแต่ละช่วงเวลา และทำ�เลที่ตั้ง โดยเน้นให้ความสำ�คัญกับกลุ่มประเทศขนาดเล็ก และขาดแคลน
ทรัพยากร เป็นลำ�ดับต้น ๆ เน่ืองจากกลุ่มชาติพันธ์ุเหล่าน้ันยังต้องการพัฒนาและการคุ้มกันจากรัฐบาล 
ซ่ึงรัฐบาลเล็งเห็นความเป็นไปได้สำ�หรับบางกลุ่มชาติพันธ์ุท่ีอ่อนแอจะยินยอมลงนามกับรัฐบาลเมียนมา
ได้โดยใช้เวลาไม่นาน
	 รัฐบาลเริ่มต้นเสนอข้อตกลงหยุดยิงใน ค.ศ. 1989 หลังเหตุการณ์นองเลือด 8888 และได้ตกลง
จัดให้มีการเลือกต้ังใน ค.ศ. 1990 เพ่ือส่งเสริมแนวทางการเปล่ียนผ่านสู่ประชาธิปไตย ข้อตกลงหยุดยิง
ได้รับการยอมรับจากกลุ่มชาติพันธุ์ที่อยู่บริเวณชายแดนเมียนมา-จีนเป็นกลุ่มแรก ๆ เนื่องจากต้องการ
ความคุ้มกันบริเวณชายแดน เช่น กลุ่มชาติพันธุ์กลุ่มแรกที่ลงนามคือ โกก้าง (Kokang) อีกทั้งกลุ่ม
นักลงทุนจากจีนได้เข้ามาร่วมลงทุนในเขตชายแดนทางตอนเหนือ เพิ่มมากขึ้นเช่น บริเวณ รัฐโกก้าง 
และ เขต ไลซา (Laiza) ของรัฐคะฉิ่น เนื่องจากทำ�เลที่ตั้งอยู่ห่างไกลและต้องการคุ้มกันอันตรายจาก
การเข้ามาลงทุนโดยภาคเอกชนชาวจีนและยังเป็นพื้นที่ที่ต้องการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานจากรัฐบาล
โดยเร่งด่วน แต่ต่อมาพื้นที่ดังกล่าวกลายเป็นพื้นที่ปะทะกันอย่างรุนแรงระหว่างรัฐบาลและฝ่ายกลุ่ม
ชาติพันธุ์คะฉิ่นหลังยุติข้อตกลงหยุดยิง 
	 คะฉิ่นและกะเหรี่ยงเป็นกลุ่มที่ผู้เขียนบทความนี้สนใจและเลือกเพื่อเปรียบเทียบ เนื่องจาก
มีพื้นที่ขนาดใหญ่ โดยที่คะฉิ่นตั้งอยู่ทางตอนเหนือของสหภาพเมียนมาได้รับความช่วยเหลือจาก
นักธุรกิจจีนในทางเศรษฐกิจ ส่วนกะเหรี่ยงมีพื้นที่ตั้งทางตะวันออกของสหภาพเมียนมาโดยมีชายแดน
ติดกับไทย และยังมีผู้อพยพไปยังชายแดนไทยอยู่จำ�นวนมาก นอกจากนั้นทั้งคู่ยังมีความเข้มแข็ง
ทางการทหารใกล้เคียงกัน โดยคะฉิ่นมีกองกำ�ลังในนามกองกำ�ลังอิสระคะฉิ่น (KIA) และกะเหรี่ยง
มีกองกำ�ลังเพื่อการปลดปล่อยแห่งชาติกะเหรี่ยง (KNLA) โดยที่ไม่นับรวมกองกำ�ลังที่เป็นส่วนหนี่ง
ของกองกำ�ลังพิทักษ์ชายแดน (BGF) นอกจากนั้น ทั้งคู่ยังมีความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจ อันเนื่องมาจาก
เป็นพื้นที่ขนาดใหญ่ส่งผลให้มีทรัพยากรธรรมชาติอยู่จำ�นวนมหาศาล และมีอำ�นาจต่อรองกับรัฐบาล
เมียนมาสูง จะเห็นได้ว่าทั้งคู่มีคุณลักษณะใกล้เคียงกัน 
	 ในบทความนี้จะขอจำ�แนกความเหมือนกันและความต่างกันของในการทำ�ข้อตกลงหยุดยิง
ระหว่างรัฐบาลและรัฐกลุ่มชาติพันธุ์
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	 1.	 ความเหมือนกันของการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงของรัฐกะเหรี่ยงและรัฐคะฉิ่น
	 	 1.1	 จุดประสงค์ในการลงนามข้อตกลงหยุดยิงของฝ่ายรัฐกะเหรี่ยงและรัฐคะฉิ่น
	 	 	 สาเหตุของการลงนามข้อตกลงหยุดยิง ทั้งฝ่ายรัฐกะเหรี่ยงและรัฐคะฉิ่น ต่างต้องการ
สิทธิปกครองตัวเอง โดยเฉพาะรัฐคะฉิ่น ยืนยันเงื่อนไขสำ�คัญ คือให้มีการเจรจาทางการเมืองกับรัฐบาล
หลังการลงนามข้อตกลงหยุดยิง เมื่อฝ่ายคะฉิ่น ลงนามข้อตกลงหยุดยิง หลังลงนามข้อตกลงหยุดยิง
รัฐบาลเมียนมาได้แสดงจุดยืนว่าจะ เริ่มต้นเจรจาทางการเมืองกับกลุ่มคะฉิ่นเมื่อทุกกลุ่มชาติพันธุ์ลง
นามข้อตกลงหยุดยิงจนครบ โดยรัฐบาลได้กำ�หนดกรอบข้อตกลงหยุดยิงทั่วประเทศเพิ่มเติมใน ค.ศ. 
2015 
	 	 	 ในกระบวนการเสนอข้อตกลงหยุดยิงนั้น ฝ่ายคะฉิ่นถือได้ว่าเริ่มต้นมายาวนาน โดย
ฝ่ายที่เริ่มข้อเสนอข้อตกลงหยุดยิงคือฝ่าย รัฐบาล นับตั้งแต่ยุครัฐบาลนายพล เนวิน ใน ค.ศ.1963  
ทั้งนี้การพบปะกันสองครั้ง โดยไม่ได้มีแต่กลุ่มคะฉิ่น หากแต่ยังประกอบไปด้วยฝ่ายกองกำ�ลังติดอาวุธ
ของกลุ่มชาติพันธ์ุอ่ืน ๆ ท่ีเป็นข้ัวตรงข้ามรัฐบาล โดยรวมเอาสภาอิสระคะฉ่ิน (Kachin Independence 
Council [KIC]) ในฐานะเป็นสภาในการปกครองท้องถิ่นของรัฐคะฉิ่น เลือกตั้งโดยคนคะฉิ่น เมื่อ
ตัวแทนของกลุ่มชาติพันธุ์เข้าร่วมประชุม แต่กลับไม่ได้พูดคุยประเด็นทางการเมือง จนกระทั่งใน ค.ศ. 
1980 นำ�โดยนายพล เนวิน ผู้นำ�พรรค Burmese Socialist Program Party (BSPP) ได้จัดให้มีการ
ประชุมที่เมืองมิตจีนาเมืองหลวงของรัฐคะฉิ่น โดยฝ่ายคะฉิ่นได้แสดงจุดยืน คือ “ต้องการสิทธิปกครอง
ตนเองท่ีมาจากการแสดงความคิดเห็นของคนคะฉ่ิน ซ่ึงไม่ใช่มาจากองค์การอิสระคะฉ่ิน (Htung. 2018: 
234-235)
	 	 1.2	 แม้ไม่บรรลุวัตถุประสงค์ทางการเมือง คะฉิ่นยินยอมลงนามข้อตกลงหยุดยิง
	 	 	 นายพล บราง เซง (Brang Seng) ประธานพรรคองค์การคะฉิ่นอิสระ (Kachin 
independence Organization [KIO]) ซึ่งเป็นผู้ที่มีจุดมุ่งหมายแก้ไขปัญหาโดยไม่ใช้ความรุนแรง โดย
มองหาแนวทางแก้ไขปัญหาใหม่ในแนวทางสงบ พบปะกับนายพล ขิ่น หยุ้น ตัวแทนในนามของรัฐบาล 
การเจรจาเป็นไปอย่างไม่ลำ�บาก โดยรัฐบาลไม่ได้บังคับให้ฝ่ายกองกำ�ลังคะฉิ่นส่งกองกำ�ลังทหาร
เข้าร่วมกับฝ่ายกองกำ�ลังของฝ่ายรัฐบาล เพียงแต่ให้กองกำ�ลังทหารคะฉิ่นย้ายที่ประจำ�การโดยที่ยัง
สามารถมีอาวุธไว้ในครอบครองได้ นอกจากนั้นฝ่ายกลุ่มชาติพันธุ์คะฉิ่นอยากให้มีการเจรจาสามฝ่าย
ประกอบไปด้วยฝ่าย พรรคการเมืองที่ได้รับการเลือกตั้ง (ผลการเลือกตั้ง ค.ศ.1990 คือ พรรคสันนิบาต
แห่งชาติเพื่อประชาธิปไตย) ฝ่ายรัฐบาลทหารและกองกำ�ลังทหารคะฉิ่น (KIA) ซึ่งการเจรจาทางการ
เมืองสามฝ่ายจัดให้มีขึ้นเป็นขั้นตอนสุดท้าย
	 	 	 อย่างไรก็ตามฝ่ายนายพล ขิ่น หยุ้น ปฏิเสธการจัดให้มีการเจรจาทางการเมือง 
เพราะไม่ได้มีหน้าที่รับผิดชอบการจัดให้มีการเจรจาทางการเมือง (Jacquet. 2018: 34-35) ใน ค.ศ. 
1994 ในที่สุดฝ่ายคะฉิ่นก็ได้ลงนามหยุดยิงกับรัฐบาล โดยทั้งสองยินยอมร่วมกันในการบรรจุเนื้อหา
ในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่จะมีขึ้นใน ค.ศ. 2008 โดยจะสามารถใช้สิทธิกำ�หนดโชตชะตาตัวเองและ
ให้ความเท่าเทียมกันทางการเมือง
	 	 1.3	 รัฐบาลเมียนมายินยอมในข้อเสนอของกลุ่มกะเหร่ียงท้ัง 11 ข้อ ทำ�ให้กะเหร่ียงตัดสินใจ
ลงนามข้อตกลงหยุดยิง
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	 	 	 ฝ่ายรัฐกะเหรี่ยงในตอนแรกเรียกร้องความเป็นรัฐกะเหรี่ยงที่ปกครองตัวเองได้โดย
เรียกร้องเอาดินแดนที่อยู่ติดด้านตะวันออกของรัฐย่างกุ้งบริเวณคือ รัฐพะโค และพื้นที่บางส่วนของ
ลุ่มแม่นํ้าอิระวดีให้เป็นรัฐกะเหรี่ยง อีกทั้งยังต้องการแยกออกเป็นรัฐเดี่ยว รัฐบาลเมียนมาไม่เห็นด้วย 
ซึ่งเป็นช่วงเวลาเดียวกับการร่างรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1947 ที่กำ�หนดให้การบริหารพื้นที่ลุ่มแม่นํ้าสาละวิน
โดยรัฐบาลเมียนมา ทำ�ให้ฝ่ายกะเหรี่ยงได้เริ่มหาแนวทางต่อสู้ด้วยกองกำ�ลังตัวเอง และจัดตั้งหน่วย
กองกำ�ลังทหารในนาม Karen National Defense Organization (KNDO) ใน ค.ศ. 1947 รวมถึง
หน่วยปล้นสะดมกะเหร่ียง (Karen rifles) การต่อสู้ระหว่างรัฐบาลเมียนมาและรัฐกะเหร่ียงดำ�เนินต่อไป
จนถึง ค.ศ. 1995 แม้ว่ากะเหรี่ยงได้เปลี่ยนจุดยืนเป็นความต้องการสิทธิปกครองตัวเองและพร้อมอยู่
ในระบบสหพันธรัฐ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ไม่ต้องการแบ่งแยก หากแต่ต้องการสิทธิปกครองตัวเองภายใต้
รัฐบาลสหพันธรัฐของสหภาพเมียนมา (Jollife. 2016)
	 	 	 กระบวนการลงนามข้อตกลงหยุดยิงของกะเหรี่ยงได้เริ่มต้นข้ึนหลังสงครามที่เมือง
มาเนอเปลอ (Mannerplaw) ผลจากการรบคือ ชาวกะเหรี่ยงพ่ายแพ้สงครามให้กับรัฐบาลเมียนมา 
ใน ค.ศ. 1995 การตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิงของกลุ่มกะเหรี่ยงเป็นไปด้วยความรวดเร็ว และ
ยังประกอบด้วยบางกลุ่มที่ไม่ยอมรับ  โดยมีสาเหตุจาก ปัจจัยภายนอก คือ สถานการณ์ภายนอกรัฐที่
กลุ่มชาติพันธุ์อื่น ๆ เริ่มลงนามข้อตกลหยุดยิง ตลอดจนโอกาสความเป็นไปได้การเพิ่มโอกาสทางธุรกิจ
ที่รัฐบาลเสนอให้ หากกะเหรี่ยงตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิง เพื่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจจะทำ�ให้
รัฐกะเหรี่ยงพัฒนามากกว่าที่เป็นอยู่ ประกอบกับเมื่อกลุ่มชาติพันธุ์อื่น ๆ ลงนามข้อตกลงหยุดยิงทำ�ให้
ฝ่ายทหารรัฐบาลไม่ต้องควบคุมกลุ่มชาติพันธุ์ที่ลงนาม ทำ�ให้ฝ่ายทหารรัฐบาลมีกองกำ�ลังทหารเพิ่ม
มากยิ่งขึ้น จากสถิติที่ฝ่ายรัฐบาลทหารเมียนมามีจำ�นวนทหารเพิ่มมากขึ้นจาก 180,000 คนมาเป็น 
จำ�นวน 400,000 คน ในนาม Tatmadaw นับตั้งแต่ ค.ศ. 1988 เป็นต้นมา (Brenner. 2018: 85)
	 	 	 กะเหร่ียงมีรายได้หลักเป็นแหล่งผลิต และส่งออกยาเสพติด เน่ืองจากพ้ืนท่ีรัฐกะเหร่ียง
มีเส้นทางที่สามารถเชื่อมต่อไปยังจีน ไทยและลาว อีกทั้งในเขตพื้นที่กองพันที่ 5 และ 7 (ภาพที่ 3) 
ยังเป็นเขตพื้นที่ติดอยู่กับชายแดน ไทย-เมียนมา จึงทำ�ให้รายได้หลักของรัฐกะเหรี่ยงมาจากการค้า
ชายแดนและเก็บภาษีนำ�เข้าผ่านด่านชายแดน ร้อยละ 5-10 ทั้งยังเก็บภาษีสินค้าที่นำ�เข้าสู่ตลาดมืด 
เช่นไม้ และแร่ต่าง ๆ เป็นต้น  จนเมื่อรัฐบาลเมียนมาเปลี่ยนนโยบายเปิดเสรีทางการค้า ทำ�ให้รายได้
หลักจากการเก็บภาษีลดลง สินค้าส่งออกที่สำ�คัญเช่นข้าว ผ้า ไม้สัก ฝิ่น วัวและควายเป็นต้น 
	 	 	 ในส่วนของรัฐไทยอาจกกล่าวได้ว่ามีส่วนทำ�ให้การลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่าง
รัฐบาลเมียนมาและฝ่ายชาติพันธุ์กะเหรี่ยงช้าลง เนื่องจากจากรัฐไทยให้การสนับสนุนการทำ�ธุรกิจของ
ทั้งฝ่ายรัฐกะเหรี่ยงและรัฐบาลเมียนมา ทำ�ให้รัฐกะเหรี่ยงมีความสามารถซื้ออาวุธมาต่อสู้กับรัฐบาล
เมียนมาได้ยาวนานขึ้น จึงไม่ส่งผลการลงนามข้อตกลงหยุดยิงสำ�เร็จลงได้ เช่น บริษัทผลิตนํ้ามันจาก
ไทย ฝรั่งเศส สหรัฐเมริกาและรัฐบาลเมียนมาร่วมลงทุนในการขุดเจาะนํ้ามันที่ทวาย (Mergui-Tavoy 
District) ซึ่งเป็นเขตพื้นที่ของรัฐกะเหรี่ยง ทั้งนี้รัฐบาลไทยยังได้ร่วมลงทุนสร้างท่อส่งก๊าซ จากทวาย
ข้ามชายแดนมายังรัฐไทยจากแหล่งขุดเจอะ ยาดานะ (Yadana) มายังบริเวณใกล้ ๆ กับกรุงเทพ โดย
เป็นระยะทาง 63 กิโลเมตร อีกทั้งไทยยังเป็นที่พักพิงของเหล่าผู้ลี้ภัยอพยพข้ามเขตแดนมายังไทย 
นอกจากน้ันท้ังไทยและกลุ่มสมาชิกอาเซียน ยังได้กำ�หนดนโยบายผูกพันอย่างสร้างสรรค์ (Constructive 
Engagement) เป็นนโยบายไม่ยุ่งเก่ียวกิจการทางเมืองของรัฐสมาชิก แต่ให้การสนับสนุนการทำ�การค้า
ระหว่างกัน อาจมองได้ว่าไทยไม่ได้ดำ�รงความเป็นเพ่ือนบ้านท่ีดี ตัวอย่างเช่น นับต้ังแต่ในช่วงสงครามเย็น 
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ด้วยทำ�เลที่ตั้งทางภูมิศาสตร์ที่กะเหรี่ยงอยู่ระหว่างไทยกับเมียนมาจึงทำ�ให้กะเหรี่ยงเป็นรัฐกันชน
ปกป้องรัฐไทยจากภัยคุกคามคอมมิวนิสต์ โดยที่ไทยยังส่งกลุ่มชาติพันธุ์กะเหรี่ยงกลับสหภาพเมียนมา
ในบางคร้ังแม้จะนับได้ว่าเป็นการละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยท่ีรัฐไทยก็รู้ว่าหากส่งกลุ่มชาติพันธ์ุกะเหร่ียง
กลับไปอาจถูกโจมตีโดยฝ่ายรัฐบาลเมียนมา ส่วนความช่วยเหลือของรัฐบาลไทยได้ให้ความช่วยเหลือ
ผู้นำ�กะเหรี่ยงและประชาชนกะเหรี่ยงที่หนีการสู้รบกับรัฐบาลคือเป็นแหล่งหลบภัยและ ได้จัดสถานที่
การประชุมในหลาย ๆ ครั้งที่ระหว่างรัฐบาลเมียนมาและฝ่ายกะเหรี่ยง หรือ รัฐกะเหรี่ยงกับรัฐกลุ่ม
ชาติพันธุ์อื่น ๆ โดยที่ฝ่ายคู่เจรจามักจะเลือกเอา จังหวัด เชียงใหม่ เป็นจุดนัดพบ (Brenner. 2018: 
86-87)
	 	 	 ลักษณะสำ�คัญของรัฐกะเหรี่ยงคือ ประกอบด้วยกลุ่มชาติพันธุ์ภายในรัฐกะเหรี่ยง
ที่มีความหลากหลาย อันส่งเสริมให้เกิดความแตกแยก ด้วยลักษณะทางกายภาพได้แบ่งพื้นที่ปกครอง
ออกเป็น 7 เขตกองพัน ทุกกองพันต่างมีความแตกต่างกันไปตามลักษณะที่ตั ้ง เขตกองพันทาง
ตอนเหนือ ทางตะวันออกและตะวันตก พื้นที่ทางตะวันออกเฉียงเหนือเขตกองพันที่ 5 รัฐมูตรอ
(Mutraw) หรือ ผาปูน (Hpapun) มีความเข้มแข็งทางการทหารที่สุด และมักจะตั้งตนเป็นเอกเทศ 
โดยไม่มีปฏิสัมพันธ์กับภายในมากนัก ทั้งยังมีพื้นที่เชื่อมต่อจาก เขตเมียวดีมายัง อ.แม่สอด จ. ตาก 
ของไทย ในขณะที่พื้นที่ทางตะวันออกสุด บริเวณเขตกองพันที่ 7 หรือบริเวณรัฐ ผาอัน (Hpa An) และ
กอทูเร (Kaw thoo Lei) ได้สูญเสียกำ�ลังทหารและ ดินแดนอันเนื่องจากเป็นเขตที่มีการปะทะ และ
ยังคงทำ�สงครามกับรัฐบาล ทั้งยังประสบปัญหาด้านเศรษฐกิจ
	 	 	 ระบบการบริหารของฝ่ายสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง หรือ KNU เป็นการรวมเข้าสู่
ศูนย์กลาง ด้วยการเก็บภาษีนำ�เข้าสู่ส่วนกลางบางส่วน และในส่วนที่เหลือแต่ละเขตกองพันสามารถ
บริหารจัดการเองได้ พื้นที่กองพันที่ 5 ตั้งอยู่มีส่วนที่อยู่ติดกับชายแดน และเป็นพื้นที่ตั้งอยู่ห่างไกล
จากรัฐบาลเมียนมาจึงเป็นพื้นที่ที่ได้เปรียบปลอดจากการต่อสู้โดยรัฐ และยังพัฒนาเศรษฐกิจด้วย
การค้าข้ามชายแดน นอกจากนั้น พื้นที่เขตกองพันที่ 1 และ 3 ยังเป็นพื้นที่ที่มีการแบ่งแยกระหว่าง
ฝ่ายที่นับถือศาสนาพุทธและคริสต์ ซึ่งเป็นปัจจัยส่งเสริมให้ชาติพันธุ์กะเหรี่ยงแยกตัวกัน โดยฝ่ายนับถือ
พุทธหันไปให้ความร่วมมือกับรัฐบาลเมียนมาในนามกองกำ�ลังประชาธิปไตยกะเหรี่ยงฝ่ายพุทธ หรือ 
DKBA รวมท้ังยังเป็นส่วนหนึ่งของทหารรัฐบาลในนามกองกำ�ลังพิทักษ์ชายแดน หรือ BGF ทำ�ให้ฝ่าย
สหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงหรือ KNU ยิ่งอ่อนแอลง และพ่ายแพ้ต่อสงครามในเขตมาเนอร์เปลอ 
Mannerplaw ฉะนั้น ความร่วมมือของฝ่ายกองกำ�ลังประชาธิปไตยกะเหรี่ยงฝ่ายพุทธหรือ DKBA 
แสดงให้เห็นถึงความร่วมมือระหว่างกลุ่มชาติพันธ์ุกับรัฐบาลเมียนมาว่าเป็นไปได้ ท้ังท่ีฝ่ายกลุ่มชาติพันธ์ุ
กะเหรี่ยงฝ่านสหภาพแห่งชาติรู้สึกถูกหักหลัง
	 	 	 ในการลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างฝ่ายกองกำ�ลังประชาธิปไตยกะเหรี่ยงฝ่าย
พุทธ หรือ DKBA กับรัฐบาล เมียนมาเกิดขึ้น ใน ค.ศ 1994 ส่วนฝ่ายสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง หรือ 
KNU ได้จัดให้มีการประชุมร่วมกันภายในเพื่อสร้างความเข้มแข็งให้มากขึ้น หลังจากนั้น ฝ่ายสหภาพ
แห่งกะเหรี่ยงก็ได้มีการแบ่งแยกออกเป็นสองกลุ่ม (อีกครั้ง) โดยมีข้อตกลงหยุดยิงเป็นปัจจัยแห่งความ
ขัดแย้ง กล่าวคือ การแบ่งแย่งออกเป็นสองฝ่าย เป็นการแบ่งแยกระหว่าง ฝ่ายที่เห็นด้วยกับการ
ลงนามข้อตกลงหยุดยิง และฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับการลงนามข้อตกลงหยุดยิง 
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	 	 	 ฝ่ายที่เห็นด้วยภายใต้การนำ�ของประธาน KNU ท่านนายพล Mutu Say Poe และ
เลขาธิการ Padoh Kwe Hatoo Win อดีตประธานสหภาพแห่งชาตะกะเหรี่ยง KNU ในบริเวณ
กองพันที่ 7 เขตทวาย (Mergui-Tavoy) รวมทั้งหัวหน้ากองกำ�ลังปลดปล่อยแห่งชาติกะเหรี่ยง หรือ 
KNLA นาย จอห์นนี่ ซอร์ (Johnny Saw) กล่าวถึง สาเหตุที่ต้องการลงนามข้อตกลงหยุดยิงด้วย
จุดประสงค์การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ประกอบกับ เลขาธิการสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงหรือ KNU 
ได้กล่าวถึงสถานการณ์ความไม่สงบที่มีมาอย่างยาวนาน ทำ�ให้เศรษฐกิจของกะเหรี่ยงพัฒนาได้ยาก 
อีกทั้งกองกำ�ลังทหารฝ่ายกะเหรี่ยงเริ่มอ่อนแอมากขึ้น อีกทั้งรัฐบาลเมียนมายังคงบุกรุกเข้ามาขุดเจาะ
ใช้ทรัพยากรนํ้ามันและก๊าซ ในนามบริษัททวาย “Dawei Company” ในขณะที่ฝ่ายต่อต้านการ
ลงนามหยุดยิง นำ�โดย รองประธาน KNU นำ�โดยนาง ซิปโปราห์ เซน (Zipporah Zain) และเลขาธิการ
ร่วม KNU (Padoh Thathi Bwe) ซึ่งยืนกรานให้ทั้งสองฝ่ายคือฝ่ายรัฐบาลทหารและสหภาพแห่งชาติ
กะเหรี่ยง พูดคุยทางการเมืองก่อนจึงจะลงนามข้อตกลงหยุดยิง (Brenner. 2018: 90-91) เนื่องจาก
นาง ซิปโปรา เซน ไม่เชื่อใจในการปฏิบัติตามที่ลงนามในข้อตกลงหยุดยิงของฝ่ายรัฐบาลเมียนมา
	 	 	 ในที่สุดฝ่ายประธานสหภาพแห่งชาติ KNU ท่านนายพลมูตู เซ โพ (Mutu Say Poe) 
ได้ลงนามข้อตกลงหยุดยิงลงในที่สุด หลังจากได้ประชุมก่อนหน้านั้น สามครั้ง โดยแต่ละครั้งเป็นการ
ประชุมอย่างไม่เป็นทางการ และไม่เน้นมีข้อผูกพัน หากแต่เน้นการกำ�หนดกฎเกณฑ์ ระหว่างสองฝ่าย 
และกระบวนการลงนามข้อตกลงหยุดยิงจะต้องประสานงานกันอย่างไร จนกระท่ังการประชุมในคร้ังท่ีส่ี 
ที่ฝ่ายรัฐบาลยินยอมรับข้อตกลงของฝ่าย KNU ที่เสนอข้อตกลงร่วม 11 ข้อ2 (Taw. 2012) ทำ�ให ้
นายพลมูตู เซ โพ (Mutu Say Poe) รู้สึกประหลาดใจในการตัดสินใจของการยินยอมในเนื้อหาข้อ
ตกลงหยุดยิงทั้ง 11 ข้อ ซึ่งมีผลต่อการตัดสินใจของนายพล มูตู เซโพว ที่ตัดสินใจลงนามข้อตกลง
หยุดยิงในวันที่ 12 มกราคม 2012 ทั้ง ๆ ที่ฝ่ายผู้บริหารภายในสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงท่านอื่น ๆ 
ยังไม่ตัดสินใจให้ลงนามข้อตกลงหยุดยิง แต่ประธานสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง KNU ได้ลงนามไปแล้ว 
(Taw. 2012)
	 	 	 การแก้ไขปัญหาความชอบธรรมภายในรัฐกะเหรี่ยงที่นายพล มูตู เซ โพว ลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิงโดยไม่ปรึกษาก่อน ด้วยการตัดสินใจโดยประชาชนกะเหรี่ยงผ่านการเลือกตั้งทั่วไป
ภายในรัฐกะเหรี่ยง ซึ่งจัดให้มีขึ้นเป็นประจำ�ทุก ๆ 4 ปี ซึ่งตรงกับช่วงปลาย ค.ศ. 2012 จึงทำ�ให้การ
เลือกตั้งไม่ใช่แค่เพื่อเลือกตั้งประธานสหภาพกะเหรี่ยงแห่งชาติ หากแต่ยังตัดสินว่าการตัดสินใจลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิงที่กระทำ�โดยพลการจะได้รับการยอมรับหรือไม่ โดยที่หากผลการเลือกตั้งปรากฏว่า
นายพลมูตู เซ โพว สามารถเอาชนะการเลือกตั้งอีกฝ่ายหนึ่งคือ ฝ่ายรองประธานสหภาพแห่งชาติ
กะเหรี่ยงภายใต้การนำ�โดยนาง ซิปโปราห์ เซน เป็นการแสดงว่าประชาชนชาวกะเหรี่ยงยอมรับการ
ลงนามหยุดยิงของนายพลมูตู เซ โพว อย่างเป็นเอกฉันท์ ซ่ึงผลการเลือกต้ังปรากฏว่า นายพลมูตู เซ โพว 
ยังคงดำ�รงตำ�แหน่งประธานสหภาพแห่งกะเหรี่ยงอีกสมัย สะท้อนความโปร่งใสและการรับรองโดย
คนส่วนใหญ่ในรัฐกะเหรี่ยง 
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		  1.4	 การตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างคะฉิ่นและกะเหรี่ยง
	 	 	 โดยเปรียบเทียบแล้วการลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลและกลุ่มคะฉ่ินเป็น
ไปด้วยความยินยอมและความตั้งใจตั้งแต่เริ่มของฝ่ายคะฉิ่นที่สนใจลงนามข้อตกลงหยุดยิง ด้วยรัฐบาล
ยอมรับในข้อเสนอท่ีจะบรรจุเน้ือหารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่ประกอบไปด้วยการให้สิทธิกลุ่มชาติพันธ์ุ
ให้สามารถกำ�หนดโชคชะตาตัวเองและความเท่าเทียมกันทางการเมืองของกลุ่มชาติพันธุ์ โดยที่รัฐบาล
เมียนมาไม่ได้ให้ข้อเสนอด้านการพัฒนาทางเศรษฐกิจแก่กลุ่มคะฉิ่นมากนั้น   ในขณะที่กะเหรี่ยงเต็ม
ไปด้วยความสามารถในการต่อรองของฝ่ายกะเหรี่ยงและเข้าร่วมประชุมมากถึง 4 ครั้งจึงตัดสินใจลง
นามข้อตกลงหยุดยิง ด้วยการยอมรับจากฝ่ายรัฐบาลที่ยืนยันจะยุติการละเมิดสิทธิมนุษยชนซึ่งเป็น
ประเด็นหลัก ๆ สำ�คัญของเนื้อหาข้อต่อรองของฝ่ายกะเหรี่ยง
	 	 	 จะเห็นได้ว่าเนื้อหาของข้อต่อรองฝ่ายกะเหรี่ยงจะเน้นหนักไปที่การยุติการทำ�ร้าย
ร่างกาย หรือใช้ความรุนแรงจากทางรัฐบาล ในขณะที่ฝ่ายคะฉิ่นมุ่งเน้นไปยังหลักการประชาธิปไตย 
การสร้างความเท่าเทียมกัน โดยย้อนกลับนับตั้งแต่ฝ่ายคะฉิ่น ฉาน ฉินและรัฐบาลเมียนมา ได้ลงนาม
ในสนธิสัญญาปางโหลง ค.ศ.1947 โดยเนื้อหาหลักคือ การให้สิทธิกำ�หนดชะตากรรมว่าจะอยู่ภายใต้
สหภาพเมียนมาหรือ แยกเป็นรัฐเดี่ยว หลังจากนั้นเหตุการณ์การลอบสังหารท่านนายพลอองซาน
ทำ�ให้รัฐบาลเมียนมาไม่ปฏิบัติตามสนธิสัญญาปางโหลงในด้านการให้สิทธิกำ�หนดชะตากรรมในการ
แบ่งแยกรัฐของกลุ่มชาติพันธุ์ที ่ลงนามในสนธิสัญญาปางโหลงเป็นระยะเวลา 10 ปี โดยที่ต้องได้
คะแนนเสียงเห็นชอบสองในสามของสภาแห่งรัฐ และ ผู้นำ�รัฐต้องแจ้งให้สหภาพทราบเพ่ือลงประชามติ 
(พรพิมล ตรีโชติ. 2542: 252-253)
	 	 	 หลังจากนั้น กลุ่มชาติพันธุ์ คะฉิ่น ฉาน มอญ กะเหรี่ยง คะเรนนี ฉิน และอาระกัน 
เสนอหลักการฉาน (Shan Mu / Shan Principle) ให้แก่รัฐบาลเมียนมาใน ค.ศ.1961 เพื่อแก้ไข
ความขัดแย้งในประเด็นทางการเมืองที่ปรากฏในเนื้อหารัฐธรรมนูญ ค.ศ.1947 เพื่อกำ�หนดให้มีสิทธิที่
เท่าเทียมกันของทุกกลุ่มชาติพันธุ์ในเมียนมาและการจัดตั้งรัฐในรูปแบบสหพันธรัฐ (Federal State) 
ซึ่งกลุ่มชาติพันธ์ุคะฉิ่นเห็นว่าข้อเสนอของหลักการฉานนี้จะสะท้อนความเท่าเทียมกันทางการเมือง
ของทุกกลุ่มชาติพันธุ์ได้อย่างแท้จริง และยังคงชื่อฉานไว้ เนื่องจากเป็นหลักการขอแก้ไขเนื้อหา
รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1947 โดยรัฐฉานเป็นฝ่ายริเริ่มและพัฒนาขึ้นมาจึงทำ�ให้เป็นชื่อหลักการฉาน ทั้งนี้ได้
นิยามลักษณะของสหพันธรัฐ ประกอบด้วย รัฐบาลสองระดับคือ ระดับรัฐบาลกลาง จะดูแลด้านการ
ทหาร เก็บภาษี ค่าเงินตราการไปรษณีย์และการสื่อสาร รวมทั้งการต่างประเทศในขณะที่ ด้านอื่น ๆ 
ภายในรัฐฝ่ายรัฐบาลมลรัฐหรือ รัฐบาลกลุ่มชาติพันธุ์บริหารจัดการเองรวมทั้งยังกำ�หนดให้ภายใน
รัฐสภาแห่งชาติ (Assembly of the Union) มีสัดส่วนกลุ่มชาติพันธุ์อย่างเท่าเทียมกันในวุฒิสภา 
(House of Nationalities) ส่วนในสภาราษฎร (House of Representatives) กำ�หนดให้มีสัดส่วน
ตัวแทนประชาชนกลุ่มชาติพันธุ์ ตามจำ�นวนประชาชนของกลุ่มชาติพันธุ์ รวมทั้งการออกกฎหมาย 
ฝ่ายบริหารและตุลาการ ให้มีอำ�นาจอิสระในระดับมลรัฐ (Htung. 2018: 245-246)
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	 	 	 หากสหภาพเมียนมาจะพิจารณาจัดต้ังระบบสหพันธรัฐ เป็นการยากท่ีรัฐบาลจะเลือก
เอาระบบสหพันธรัฐแบบไหน หากจะปล่อยให้มีการปกครองตนเองภายในรัฐบาลมลรัฐ หรือ รัฐบาล
กลุ่มชาติพันธุ์จะได้อำ�นาจมากน้อยระดับใด อู เมียด ธู (U Myat Thu) กล่าวว่า “ชนิดของสหพันธรัฐ
ขึ้นอยู่กับโครงสร้างของรัฐ” (Soe. 2016) โดยเขาเห็นด้วยที่รัฐบาลควรจัดรูปแบบสหพันธรัฐแบบ
อินเดีย ที่ให้สิทธิในการกำ�หนดชะตากรรมแก่บางกลุ่มชาติพันธุ์ ทั้งนี้ ลินท์เนอร์ (Lintner) อธิบายรูป
แบบของอินเดียว่า “รัฐบาลกลางได้มีการจัดสรรอำ�นาจบางอย่างให้แก่รัฐบาลของกลุ่มชาติพันธุ์ โดยที่
กลุ่มชาติพันธ์ุออกกฎหมายและบริหารงานภายใน มีตำ�รวจและดำ�รงวัฒนธรรมด้านภาษาได้อย่างอิสระ 
ยกเว้นด้านการทหารที่ต้องสั่งการมาจากรัฐบาลกลาง” (Soe. 2016) ดังนั้น ระบบสหพันธรัฐจึงเป็น
เรื่องที่รัฐบาลสหภาพเมียนมาจะต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมและประนีประนอมทางความสัมพันธ์
ระหว่างสองฝ่ายไม่ใช่เรื่องสั่งการจากส่วนกลางทางเดียว
	 	 1.5	 ผลจากการลงนามหยุดยิงและยุติการลงนามข้อตกลงหยุดยิง ต่อความสัมพันธ์ระหว่าง
รัฐบาลและกลุ่มชาติพันธุ์
	 	 	 1.5.1 คะฉิ่น
	 	 	 	 	 การลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างฝ่ายรัฐบาลและกลุ่มคะฉ่ินได้ยุติหลังจาก
ลงนามเป็นเวลา 17 ปี สาเหตุหลักที่ไม่อาจตกลงกันได้เนื่องจากต้นตอของปัญหาไม่ได้รับการแก้ไข 
กล่าวคือ ความต้องการจัดตั้งเวทีเจรจาทางการเมือง จัดตั้งรัฐแบบสหพันธรัฐ ตลอดจนสร้างความ
เท่าเทียมระหว่างฝ่ายรัฐบาลและกลุ่มชาติพันธุ์ ซึ่งเป็นความต้องการของฝ่ายคะฉิ่น ก่อนการลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิงไม่ได้รับการตอบสนองจากรัฐบาล 
	 	 	 	 	 ดังนั้น การลงนามข้อตกลงหยุดยิงจึงเป็นการสร้างสันติภาพแบบสันติภาพ
เชิงลบ3 เน่ืองจากเป็นการทำ�ให้ยุติการปะทะกัน หรือเป็นการสร้างสันติภาพปรากฏข้ึนช่ัวคราวระหว่าง
การทำ�ข้อตกลงระหว่างตัวแทนท้ังสองฝ่าย ดังน้ันรัฐบาลเมียนมาจึงได้ประโยชน์จากการยุติการปะทะกัน
และสร้างความชอบธรรมเป็นรัฐบาลต่อเน่ืองไปผ่านการลงนามข้อตกลงหยุดยิง ท้ังน้ีต้นเหตุของปัญหา
ยังไม่ได้รับการแก้ไขและยังส่งผลให้ความคับข้องใจของฝ่ายคะฉ่ินยังคงอยู่ โดยท่ีฝ่ายรัฐบาลไม่ดำ�เนินการ
ตามข้อเสนอของฝ่ายคะฉิ่นที่ต้องการให้รัฐบาลเมียนมาพิจารณาจัดให้มีเวทีการเจรจาทางการเมือง
หลังลงนามข้อตกลงหยุดยิง ดังนั้นเมื่อข้อเสนอของฝ่ายคะฉิ่นไม่ได้รับการตอบสนองทำ�ให้สันติภาพอยู่
ได้ไม่นาน
	 	 	 	 	 นอกจากน้ัน ทรัพยากรและดินแดนของกลุ่มคะฉ่ินยังถูกรัฐบาลริบ อีกท้ังรัฐบาล
ต้องการให้หน่วยกองกำ�ลังป้องกันตนเองของฝ่ายคะฉิ่นรวมเป็นส่วนหนี่งของหน่วยพิทักษ์ชายแดนท่ี
ฝ่ายคะฉ่ินเคยปะทะด้วยมาก่อน จึงเป็นการยากท่ีฝ่ายคะฉ่ินท่ีมีกองกำ�ลังทหารท่ีเข้มแข็งและ ยังสามารถ
ใช้เป็นเคร่ืองมือสำ�คัญท่ีใช้ต่อรองกับรัฐบาลจะยินยอมรวมกองกำ�ลังคะฉิ่นกับกองกำ�ลังฝ่ายรัฐบาล 
ฉะนั้น คะฉิ่นจึงไม่เข้าร่วมเป็นหน่วยทหารที่รัฐบาลควบคุม อีกทั้งการปะทะจากรัฐบาลทหารตาม
ชายแดนพื้นที่คะฉิ่นกับจึน เป็นสองปัจจัยที่ทำ�ให้ข้อตกลงหยุดยิงยุติลงในที่สุด

________________________________

3สันติภาพเป็นการสร้างสันติภาพที่เกิดขึ้นในระยะสั้น ใช้เวลาไม่นาน และไม่ส่งผลดีต่อการดำ�รงรักษาสันติภาพระยะยาว 
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	 	 	 	 	 หากย้อนกลับมาพิจารณาสาเหตุอีกประการของการตัดสินใจลงนามข้อตกลง
หยุดยิงระหว่างคะฉิ่นและรัฐบาลคือความต้องการยุติการรบ ท่ามกลางการปะทะระหว่างรัฐบาลและ
คะฉิ่นที่เป็นไปอย่างต่อเนื่อง ไม่เคยได้ยุติการรบนับตั้งแต่ข้อตกลงปางโหลงยุติลง แต่การโจมตีที่ส่งผล
กระทบกระเทือนจนต้องมีผู้ลี้ภัยชาวคะฉิ่นเป็นจำ�นวนมากคือในช่วง ค.ศ.1987 คะฉิ่นปะทะกับทหาร
รัฐบาลและหลบหนีไปยังพ้ืนท่ีชายแดนจีน-เมียนมา โดยอพยพมายังท่ีเมืองเล็ก ๆ คือ Laiza  Laisin และ 
Samo ซึ่งเป็นฐานที่มั่นของกลุ่มคะฉิ่น อาวุธที่ใช้มีความรุนแรงมากเช่น ระเบิด รวมทั้งการยิงระเบิด
ทางอากาศ การดำ�เนินการรุนแรงครั้งนี้ส่งผลต่อการตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิงของคะฉิ่น การ
ถอยร่นมายังพื้นที่ตั้งรกรากแห่งใหม่ของคะฉิ่น คือ Laiza และ Mai Ja Yang และยังไม่ย้อนกลับมา
อยู่พื้นที่เดิมของพวกเขา จนกว่าพวกเขาจะแน่ใจในด้านความมั่นคง การอยู่อาศัยในช่วงก่อนลงนาม
หยุดยิงเป็นไปด้วยความยากลำ�บาก หากกลุ่มใดหนีเข้าป่า ต้องตัดไม้ หาของป่าและใช้วัตถุดิบมาทำ�
เป็นอาหาร บางกลุ่มอยู่ในระยะเดินทางกลับมายังพื้นที่เดิมของพวกเขาได้ ก็จะเดินทางไป-มา เพื่อทำ�
การเกษตรที่บ้าน อีกทั้ง บางกลุ่มตั้งหมู่บ้านในพื้นที่แห่งใหม่ที่รู้สึกว่าไม่คุ้นชิน จำ�นวนผู้อพยพออก
จากที่อยู่อาศัยเพิ่มจำ�นวนมากขึ้นเรื่อย ๆ จึงทำ�ให้เป็นอีกสาเหตุหนึ่งผลักดันให้ต้องลงนามข้อตกลง
หยุดยิง (Jolliffe. 2014: 16-20)
	 	 	 	 	 ข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลและคะฉ่ินได้เร่ิมต้นข้ึนใน ค.ศ. 1994 เน่ืองจาก
คะฉิ่น มองสภาพการณ์ทางการเมืองในเมียนมาหลัง ค.ศ. 1988 ไม่ใช่แค่จำ�เป็นต้องเปลี่ยนแปลง
ทางเศรษฐกิจ แต่ที่สำ�คัญกว่าคือการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครองแบบเดิมที่ไม่ชอบธรรม และ
เหตุการณ์ “8888” ถือได้ว่าเป็นช่วงเวลาวิกฤติ ท้าทายสถาบันทางการเมืองเดิม ๆ  ให้ต้องเปลี่ยนแปลง
และไม่อาจย้อนกลับไปยังเส้นทางเดิม โดยท่ีรัฐบาลเมียนมาเสนอเส้นทางใหม่ท่ีเปล่ียนแปลงต่างไปจาก
แนวทางเดิม แม้จะต้องสูญเสียการลงทุนเพิ่มมากยิ่งขึ้น โดยข้อเสนอข้อตกลงหยุดยิง 
	 	 	 	 	 กระบวนการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงระหว่างรัฐบาลเมียนมาและคะฉ่ินสามารถ
อธิบายผ่านแนวคิด “Historical Institutionalism” หรือ สถาบันในทางประวัติศาสตร์ซึ่งช่วงเวลา 
และเหตุการณ์มีส่วนท้าทายการทำ�งานของสถาบันที่มีมาก่อนให้ต้องเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมโดยจะ
ต้องสิ้นเปลืองงบประมาณในการเปลี่ยนแปลงเพื่อทำ�ให้ สถาบันสามารถปรับตัวกับยุคสมัยใหม่ ทั้งนี้
แนวคิดสถาบันในทางประวัติศาสตร์นี้ประกอบด้วยส่วนประกอบหลัก ๆ คือ หนทางที่เป็นอิสระจาก
แนวทางเดิม (Path Dependence) และจุดเปลี่ยนที่มีส่วนให้ผลักดันให้ต้องเปลี่ยนแปลง (Critical 
Juncture) ในกรณีของข้อเสนอลงนามในข้อตกลงหยุดยิงของรัฐบาลเมียนมาต่อกลุ่มชาติพันธุ์จึงเป็น
การริเริ ่มเปลี่ยนแปลงแนวทางเดิม ด้วยวิกฤติ “8888” ส่งผลให้สถาบันทหารของเมียนมาต้อง
เปลี่ยนแปลงให้ไม่อาจดำ�รงอยู่ในลักษณะเดิมได้ ดังนั้นข้อเสนอการลงนามข้อตกลงหยุดยิงจึงเป็น
แนวทางใหม่ที่ฝ่ายรัฐบาลเป็นผู้ริเริ่มเจรจา กับกลุ่มชาติพันธุ์ที่ในอดีตเคยเป็นฝ่ายศัตรูและลงนามเพื่อ
สานสัมพันธ์กันในลักษณะที่ไม่เคยมีมาก่อน
	 	 	 	 	 ฉะนั้นอีกสาเหตุหนึ่งที่คะฉิ่นตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิง เนื่องจากฝ่าย
คะฉิ่นรับรู้การเปลี่ยนแปลงท่าทีของฝ่ายรัฐบาลเมียนมา ว่าอย่างไรเสียสถานการณ์ในเมียนมาได้มาถึง
จุดที่ต้องเปลี่ยนแปลง ดังนั้น การลงนามข้อตกลงหยุดยิงจะทำ�ให้สัมพันธภาพระหว่างตัวแทนฝ่าย
รัฐบาลเมียนมาและกลุ่มชาติพันธ์ุพัฒนามากข้ึน รัฐบาลทหารยุติการเดินลาดตระเวนซ่ึงจะให้การปะทะ
หรือทำ�ร้ายประชาชนเหมือนแต่ก่อนลดลง ชาวคะฉิ่นเริ่มเดินทางกลับมายังพื้นที่เดิมของตน แต่ไม่ใช่
ทุกคน เพราะบางคนยังไม่แน่ใจในพื้นที่เดิมหากย้อนกลับไปจะปลอดภัย ผู้คนคะฉิ่นต้องการการเดิน
ทางไปมาได้อย่างปลอดภัย มีการจัดตั้งตลาดเพื่อสร้างชุมชนขึ้น
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	 	 	 	 	 แม้ฝ่ายคะฉิ่นจะลงนามข้อตกลงหยุดยิงไปแล้วในช่วง ค.ศ. 1994-2011 แต่
ในช่วงเวลาดังกล่าวมีประชาชนกลุ่มคะฉิ่นจำ�นวนไม่น้อย ไม่อาจแน่ใจในด้านความปลอดภัยชีวิต
และทรัพย์สิน จึงไม่ย้อนกลับไปยังพื้นที่บ้านเกิดอีกเลย หากแต่ตั้งรกรากอยู่ที่แห่งใหม่คือ บริเวณ
พื้นที่ Laiza และ Mai Ja Yang ซึ่งเป็นพื้นที่ที่รัฐบาลลงทุนสร้างถนน สร้างโรงแรม ผลิตกระแสไฟฟ้า
จากเขื่อน รวมไปถึง ติดตั้งเคเบิลโทรทัศน์ ลักษณะเช่นนี้เป็นความพยายามสร้างความเจริญให้กับ
พื้นที่คะฉิ่นในพื้นที่ติดชายแดน เมื่อชาวคะฉิ่นที่ย้ายมาอยู่ที่บริเวณดังกล่าว ต้องจ่ายค่าเช่าที่ดินให้กับ
รัฐบาลเป็นมูลค่า 30 หยวน ต่อพื้นที่ 100 ตารางฟุต เป็นต้น สมาชิกเกษียณอายุ วัย 67 ปี ของกลุ่ม
สมาคมสตรีแห่งคะฉิ่น กล่าวถึง“องค์กรเอกราชคะฉิ่นได้เตรียมพื้นที่ดินให้กับทุกครอบครัว แต่พวกเรา
ต้องชำ�ระค่าที่ดินเป็นจำ�นวน 30 หยวนต่อ100 ตารางฟุต  เพื่อการสร้างบ้านและพื้นที่เพาะปลูกพืชผัก 
ตามแนวทางที่รัฐบาลเมียนมากำ�หนด” (Jolliffe. 2014: 18)
	 	 	 	 	 การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของทหารไม่ได้ทำ�ให้กลุ่มคนคะฉิ่นมีความเป็น
อยู่ที่สบายขึ้น อีกทั้งการลงนามหยุดยิงไม่ได้ทำ�ให้ทหาร “Tatmadaw” หรือทหารของรัฐบาลเมียนมา
มีพฤติกรรมที่เปลี่ยนไปจากเดิม ทหารยังคงทำ�ร้ายประชาชน สร้างความกดดันในการอยู่อาศัยร่วมกัน 
เพราะทหารยังคงเรียกคนคะฉิ่นไปทำ�ในสิ่งที่พวกเค้าพวกเขาต้องการ ทหารแต่ละคนก็มีพฤติกรรม
แตกต่างกัน ทหารบางกลุ่มไม่ทำ�ร้ายคนคะฉิ่น กลับสร้างความเป็นพันธมิตร แม้จะมีการลักลอบเอา
ทรัพยากรของคนคะฉิ่นไปบ้างก็ตาม หากการโจมตีโดยทหารรัฐบาลยังดำ�รงอยู่ต่อไป ย่อมส่งผลต่อ
การลงนามข้อตกลงหยุดยิง ทั้งนี้การลงนามข้อตกลกหยุดยิงได้ยุติลงใน ค.ศ. 2011  เมื่อทหารรัฐบาล
หันกลับมาใช้ความรุนแรงกับประชาชนยังพื้นที่ที่ควบคุมโดยองค์การเอกราชคะฉิ่น (KIO-controlled 
area) ทำ�ให้กลุ่มคะฉิ่นต้องอพยพลี้ภัยอีกครั้ง และไม่อาจแน่ใจในความปลอดภัยที่จะได้รับจากรัฐบาล
ได้อีกต่อไป ตลอดจนข้อเสนอในการลงนามข้อตกลงหยุดยิงครั้งต่อไปยังเป็นไปได้ยากมากขึ้น ผู้อยู่
ในค่ายผู้ผลัดถิ่น (IDP) Pa Kahtwang ตั้งอยู่บริเวณพื้นที่ Laiza กล่าวหลังจากยุติข้อตกลงหยุดยิงว่า 
“ทุก ๆ อย่างที่พวกเราพยายามสร้างในช่วงข้อตกลงหยุดยิงไม่เหลืออะไรแล้ว รวมทั้งทรัพย์สมบัติของ
พวกเราก็เป็นของฝ่ายรัฐบาล ในการทำ�ข้อตกลงหยุดยิงต่อไปน้ันเราต้องรู้และแน่ใจในความม่ันคงต่อชีวิต 
ทรัพย์สมบัติและเสรีภาพจากความกลัว” (Jolliffe. 2014: 20)
	 	 	 1.5.2	 กะเหรี่ยง 
	 	 	 	 	 หลังจากฝ่ายกะเหรี่ยงลงนามข้อตกลงหยุดยิง รัฐบาลได้ส่งสัญญานที่ดีในการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจ แท้จริงหาได้ส่งผลดี เนื่องจากทหารเพิ่มจำ�นวนเข้ามายังพื้นที่กะเหรี่ยง และอาจ
ทำ�ร้ายประชาชน โดยอ้างเหตุผลเพื่อควบคุมการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานที่จำ�เป็น ซึ่งโครงสร้างพื้น
ฐานประเภทถนนในบ้างพื้นที่มีผลประโยชน์ของฝ่ายทหารแฝงอยู่ กล่าวคือ เป็นการสร้างถนนเพื่อการ
เชื่อมต่อระหว่างเส้นทางทหารที่สร้างไว้อยู่เดิม เพื่อทำ�ให้ทหารสามารถใช้เส้นทางในพื้นที่กะเหรี่ยง
เพ่ือกองกำ�ลังทหารรัฐบาลเข้าถึงชุมชนกะเหร่ียงได้ง่ายมากข้ึน กล่าวคือถนนเส้นดังกล่าวน้ันคือเส้นทาง
ยุทธศาสตร์ของฝ่ายทหารกะเหรี่ยง ดังกรณีสร้าง ถนน สาย Bu Sa Kee เชื่อมเมือง Ler Mu Plaw 
และ Poh Gaw Loh (ภาพที่ 1)
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ภาพที่ 1 ที่ตั้งถนน Ler Mu Plaw และการสร้างถนน Bu Sa Kee Road
เชื่อมต่อไปยัง เมือง Kay Pu ซึ่งทหารรัฐบาลเมียนมาควบคุมอยู่ 

ที่มา: Free Rangers Burma (2013)

	 	 	 	 	 อีกทั้งระหว่างการดำ�เนินการก่อสร้างไม่ได้สร้างด้วยความสุขสงบต่อผู้อยู่
อาศัยเดิม หากแต่กวาดต้อนแรงงานฝ่ายกะเหรี่ยงจำ�นวนมากให้ออกไปจากพื้นที่ด้วยการใช้ระเบิดต่อ
คนกะเหรี่ยงที่ใช้เส้นทางเดินเท้าเพื่อดำ�เนินชีวิตประจำ�วันหรือ เพื่อทำ�การเกษตร ซึ่งเป็นเส้นทางเดิน
เท้าที่ประชาชนชาวกระเหรี่ยงใช้เป็นประจำ� ทำ�ให้ชาวกะเหรี่ยงเหมือนถูกซุ่มโจมตีตลอดเวลา สูญเสีย
อวัยวะต่าง ๆ หรือชีวิต
	 	 	 	 	 นอกจากน้ันการสร้างโครงสร้างพื้นฐานยังทำ�ให้เพิ่มฐานที่มั่นของกองกำ�ลัง
ทหารของเมียนมาไปพร้อม ๆ กับการเพิ่มจำ�นวนโรงงานอุตสาหกรรมเพื่อการพาณิชย์ที่ริบทรัพยากร
ธรรมชาติของกลุ่มชาติพันธุ์ไปลงทุน ส่งผลให้ชาวกะเหรี่ยงสูญเสียพื้นที่ทำ�การเกษตรและทรัพยากร
โดยที่ฝ่ายรัฐบาลริบไป (Land Grabs) ทั้งนี้การร่วมลงทุนในทรัพยากรของฝ่ายกะเหรี่ยงยังรวมไปถึง
การร่วมลงทุน ระหว่างรัฐบาลและฝ่ายชนชั้นนำ�กะเหรี่ยง และการร่วมลงทุนระหว่างนักลงทุนชาวต่าง
ประเทศ เช่นการขุดเจาะวางท่อก๊าซมายังรัฐไทยบริเวณ มะริดและทวาย (Mergui-Tavoy) (ภาพที่ 2) 
เป็นต้น 
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ภาพที่ 2 ที่ตั้งพื้นที่ขุดเจอะนํ้ามันและก๊าซธรรมชาติที่ส่งผ่านมายังชายแดนไทยเมียนมา 
ภายใต้การร่วมลงทุนจากบริษัทต่างชาติเช่น PTTEP, Total, JX NOEX,

Myanmar oil and Gas Enterprise (MOGE)
ที่มา: Mitsubishi Corporation (2013)

	 	 	 	 	 ทหารรัฐบาลเมียนมามีส่วนทำ�ให้สถานการณ์ความขัดแย้งภายในกลุ่ม
กะเหรี่ยงเลวร้ายลง โดยมีความท้าทายเดิม เนื่องมาจากลักษณะทางภูมิศาสตร์ที่กระจัดกระจาย และ
บางพื้นที่อยู่ใกล้เมืองหลวง และบางพื้นที่อยู่ห่างไกลติดชายแดนไทย-เมียนมา รวมไปถึงกะเหรี่ยง
ยังมีความต่างในด้านศาสนาและความต่างในด้านอุดมการณ์ทางการเมือง เมื่อรัฐบาลทหารเสนอให้
กะเหรี่ยงฝ่ายพุทธลงนามข้อตกลงหยุดยิง กะเหรี่ยงฝ่ายพุทธในนามกองกำ�ลังประชาธิปไตยกะเหรี่ยง
ฝ่ายพุทธ หรือ DKBA ตัดสินใจเข้าร่วมกับฝ่ายรัฐบาล ในทางภูมิศาสตร์ ฝ่ายสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง
ถูกโจมตีจากรัฐบาลเมียนมาโดยเฉพาะบริเวณพะโค (Bago) ซึ่งเป็นพื้นที่ที่ตั้งใกล้กับกรุงย่างกุ้ง และ
พื้นที่ลุ่มแม่นํ้าสาละวิน นอกจากนั้น(ดูในรูปภาพที่สาม)ในเขตกองพันที่ 1 และ 3 ที่เป็นพื้นที่ที่มีการ
รบระหว่างฝ่ายทหารเมียนมาอยู่เสมอ ทำ�ให้ชาวกะเหรี่ยงต้องสูญเสียดินแดนและผู้คนอพยพออกไป
อย่างต่อเนื่อง ในขณะที่กองพันที่ 2, 5, 6 และ 7 เป็นทำ�เลที่อยู่ไกลห่างจากศูนย์กลางรัฐบาลเมียนมา
แล้ว พื้นที่ยังตั้งอยู่ติดชายแดนไทย-เมียนมา ทั้งยังมีพื้นที่กองพันอื่น ๆ  ที่ตั้งอยู่รายล้อมเป็นพื้นที่กันชน 
ส่งผลให้กองพันที่ 5, 6 และ 7 มีความเข้มแข็งในการจัดกองกำ�ลังทหาร อีกทั้งยังมีรายได้จากค้าข้าม
ชายแดนตลอดจนเก็บภาษีข้ามชายแดนได้รายได้จำ�นวนหนึ่ง จนกระทั้งรัฐบาลเมียนมาเสนอข้อตกลง
หยุดยิงให้ฝ่ายกองพันที่ 7 นำ�โดย ประธานสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง นายพล มูตู เซ โพว (Mutu Say 
Poe) ได้ตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิง โดยได้รับการสนับสนุนจากฝ่ายกองพันที่ 1, 3, 4, 6 และ 7 
ทำ�ให้ รองประธานสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงผู้ดูแบกองพันที่ 5 ไม่พอใจเกิดความร้าวฉานจากภายใน 
จะเห็นได้ว่าความร้าวฉานเกิดขึ้นจากความผูกพันโยงใยโดยฝ่ายทหารรัฐบาลเมียนมา (ภาพที่ 3)
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ภาพที่ 3 ทำ�เลที่ตั้งของกองพันทั้งเจ็ดในรัฐคะยิน หรือ กะเหรี่ยง
ที่มา: พงษ์พันธุ์ ชุ่มใจ (2562)

	 	 	 	 	 เดวิด เบรนเนอร์ (David Brenner) ต้ังข้อสังเกตว่านับต้ังแต่กลุ่มชาติพันธ์ุ 
กะเหร่ียงและคะฉ่ินลงนามข้อตกลงหยุดยิง ผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนระหว่างสองกลุ่มชาติพันธ์ุท่ีลงนามข้อตกลง
หยุดยิงดูจะไม่ต่างกัน คือรัฐบาลทหารยังคงโจมตีกลุ่มชาติพันธ์ุท่ีลงนามข้อตกลงหยุดยิง โดยเขาพิจารณา
ในกรณี องค์การเอกราชคะฉิ่น หรือ KIO เปรียบเทียบกับสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง หรือ KNU โดยที่
องค์กรเอกราชคะฉิ่น หรือ KIO ได้ยุติข้อตกลงหยุดยิงไปด้วยการถูกทำ�ร้ายจากรัฐบาล และการบังคับ
ให้ต้องเป็นส่วนหน่ึงของกองกำ�ลังพิทักษ์ชาติ โดยท่ีต้องยุติกองกำ�ลังทหารในนามกองกำ�ลังคะฉ่ินอิสระ
หรือ KIA ซึ่งรัฐบาลยังไม่มีท่าทีกล่าวถึงประเด็นทางการเมืองที่ฝ่ายคะฉิ่นเรียกร้องให้มีการเจรจา 
(Brenner. 2017) ดังนั้นการโจมตีฝ่ายคะฉิ่นอย่างรุนแรงโดยรัฐบาลเมียนมาใน ค.ศ. 2011 ฝ่ายคะฉิ่น
คิดว่าไม่เป็นไปตามหลักการข้อตกลงหยุดยิงที่ได้ลงนามจึงได้ยุติข้อตกลงหยุดยิงในที่สุด
	 	 	 	 	 ในลักษณะเดียวกัน ฝ่ายสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง หรือ KNU มีความเป็นไปที่
จบแบบเดียวกันในการยุติข้อตกลงหยุดยิง เนื่องจากการลงนามข้อตกลงหยุดยิงระหว่างฝ่ายกะเหรี่ยง
กับรัฐบาลเมียนมายิ่งเพิ่มความร้าวฉานภายใน อีกทั้งรัฐบาลเมียนมายังเข้ามาช่วงชิงทรัพยากรและ
ดินแดนจากกลุ่มกะเหรี่ยง ในท้ายที่สุดแล้ว ข้อตกลงหยุดยิงไม่นำ�ไปสู่สันติภาพและการละเมิดสิทธิ
มนุษยชนกลุ่มกะเหรี่ยงมากยิ่งขึ้น
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	 	 	 	 	 ดังนั้นเบรนเนอร์ (Brenner) มองว่าคะฉิ่นสูญเสียผลประโยชน์ให้กับชนชั้นนำ�
คะฉิ่นที่มีสายสัมพันธ์กับรัฐบาล และไม่มีโอกาสเจรจาต่อรองกับรัฐบาล ซึ่งไม่ต่างจากฝ่ายกะเหรี่ยงท่ี
สูญเสียดินแดนและชีวิตผู้คนมากข้ึน ท้ังยังการลงนามข้อตกลงหยุดยิงกลับย่ิงเพ่ิมความแตกแยกภายในรัฐ
กะเหรี่ยงที่แบ่งออกเป็นฝ่ายสนับสนุนการลงนามข้อตกลงหยุดยิง และฝ่ายต่อต้านการลงนามข้อตกลง
หยุดยิง ท้ังยังฝ่ายทหารรัฐบาลไม่สามารถยุติการละเมิดสิทธิมนุษยชนท่ีมีต่อกลุ่มกะเหร่ียงและเป็นส่ิงท่ี
กลุ่มกะเหรี่ยงต้องการจากรัฐบาล

	 2. ความต่างหลังจากการทำ�ข้อตกลงหยุดยิง: โครงสร้างทางการเมืองก่อนและหลังลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิง
	 	 2.1	 คะฉิ่น: การบริหารงานภายในรัฐคะฉิ่น
	 	 	 นับต้ังแต่สหภาพเมียนมาได้รับเอกราช ระบบการเมืองภายในของคะฉ่ินก็เปล่ียนแปลง
ตามไปด้วย แต่เดิมคะฉิ่น ภายใต้อาณานิคมอังกฤษ ได้ถูกจัดให้เป็นพื้นที่ “Frontier Area” ด้วยกลไก
การบริหารการแบ่งแยกและปกครอง โดยพื้นที่เมืองหลวงได้ถูกจัดให้เป็นพื้นที่เขต “Burma Proper” 
หรือ “Ministerial Burma” ทั้งนี้อังกฤษได้แบ่งแยกผู้ปกครองไปตามเขตการปกครองที่แบ่งออกเป็น
สี่เขตคือ เขต คือ Commissioner ปกครอง Division, Deputy Commissioner District, Sub-Divi-
sional Officer ปกครอง Sub-Division และ Township Office Manager ปกครอง Township
	 	 	 เดิมที่คะฉิ่นก่อนตกเป็นอาณานิคมได้ปกครองแบบมีหัวหน้าเรียกว่า Duma โดยมี
ผู้ช่วยมีหน้าที่ช่วยเหลือด้านการเก็บภาษีและ ให้ความช่วยเหลือ Duma ในด้านการตัดสินคดีและ
หน้าท่ีด้านอ่ืน ๆ จนกระท่ัง ใน ค.ศ. 1947 คณะกรรมาธิการ รีส วิลเลียม Reese-Williams ประกอบด้วย
ตัวแทนจากรัฐชาติพันธ์ุต่าง ๆ และรัฐบาลเมียนมาตกลงสร้างรัฐท่ีมีรูปแบบเป็นสหพันธรัฐประกอบด้วย
กลุ่มชาติพันธุ์ฉาน ฉินและคะฉิ่นที่ตกลงเป็นส่วนหนี่งกับเมียนมา ในขณะที่รัฐอื่น ๆ ต้องการแบ่งแยก 
และคงไว้ซึ่งเสรีภาพในการดำ�รงวัฒนธรรมของกลุ่มชาติพันธุ์
	 	 	 รัฐคะฉิ่นได้จัดตั้งโครงสร้างทางการเมืองแบบหลวม ๆ ใน ค.ศ. 1948 โดยโครงสร้าง
ทางการเมืองประกอบด้วย สภารัฐคะฉิ่น สภาบน สำ�หรับชาวคะฉิ่น 6 คน และไม่ใช่คะฉิ่น  6 คน และ
สภาล่างอีก 7 คน รวมท้ังส้ิน 19 คน มาจากการเลือกต้ังสมาชิกท้ังหมดท่ีอาศัยอยู่ในรัฐคะฉ่ิน  จะเห็นได้ว่า
คะฉิ่นอยู่ร่วมกันได้ท่ามกลางความแตกต่างทางชาติพันธุ์ที่ อาศัยอยู่ร่วมกันในพื้นที่คะฉิ่นโดยถือว่า
เป็นคนคะฉิ่น แม้ว่าจะไม่มีสัญชาติคะฉิ่น รวมทั้งคณะรัฐมนตรีก็เช่นกัน ซึ่งประกอบด้วยฝ่ายรัฐมนตรี
ที่เป็นคนคะฉิ่น และรัฐมนตรีที่ไม่ใช่คนคะฉิ่น กล่าวคือ คนที่ไม่ได้ถือเชื้อชาติคะฉิ่นจะสามารถปรึกษา
รัฐมนตรีที่ไม่ใช่เชื้อชาติคะฉิ่น ที่มีจำ�นวนสัดส่วน 1 ใน 2 ส่วนของจำ�นวนรัฐมนตรีทั้งหมด จนกระทั่ง
ใน ค.ศ. 1974 รัฐธรรมนูญแห่งสหภาพเมียนมาได้กำ�หนดให้แบ่งรัฐออกเป็น 7 เขต 7 รัฐ เพื่อส่งกลุ่ม
ทหารจากส่วนกลางเข้าไปบริหาร และได้แบ่งเขตการบริหารออกเป็น พื้นที่หมู่บ้าน (village tracts) 
ส่วนท้องถิ่น (ward) และ ส่วนเมือง (township) อย่างไรก็ตาม กลุ่มชาติพันธุ์สามารถจัดตั้งกลุ่ม
พรรคการเมืองและกิจกรรมของพรรคภายในรัฐได้ ดังนั้นรัฐคะฉิ่นจึงได้จัดโครงสร้างทางการเมืองใน
ท้องถิ่นโดยแบ่งออกเป็นสภาประชาชน พื้นที่หมู่บ้าน ส่วนท้องถิ่นและส่วนเมือง โดยที่ในเวลานั้น 
รัฐบาลทหารเมียนมามาจากพรรค Burmese Socialist Program Party (BSPP) เพียงพรรคการเมือง
เดียว  
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	 	 	 หลังจากเหตุนองเลือด “8888” รัฐบาลส่งทหารมายังพื้นที่กลุ่มชาติพันธุ์เพิ่มมากชึ้น 
ภายใต้การบริหารงานของ สมาคมเพื่อการพัฒนาและความเป็นหนึ่งเดียวของสหภาพ Union 
Solidarity and Development Association (USDA) รัฐบาลได้ตั้งเขตปกครองพิเศษในพื้นที่รัฐ
คะฉิ่น สองเขตคือ พื้นที่ปกครองพิเศษรัฐคะฉิ่น 1 และ 2 (Kachin State Special Region 1 and 2) 
ซึ่งพื้นที่เหล่านี้จะได้รับการบริหารโดยตรงจากรัฐบาลเมียนมาผ่านโครงการการพัฒนาชายแดนและเช้ือ
ชาติแห่งชาติ ที่ประกอบไปด้วยพื้นที่ 19 เขตปกครอง ปกคลุมพื้นที่ 1/3 ของประเทศ4 (The State of 
Local Governance: Trend in Kachin. 2015)
	 	 2.2	 การเลือกตั้งทั่วไป
	 	 	 คะฉิ่นไม่มีโอกาสปกครองตนเองเม่ือย้อนไปดูเหตุการณ์ในอดีตพบว่ารัฐบาลทหาร
เมียนมา หลังจากจัดให้มีการเลือกตั้งทั่วไป และได้ส่งพรรคการเมืองของรัฐบาลทหารเข้ามาร่วมชิงชัย
เอาชนะทุกพื้นที่ในเขตปกครองของคะฉิ่น ทำ�ให้คะฉิ่นไม่สามารถปกครองตนเองได้ คะฉิ่นมีหน่วย
งานองค์การเอกราชคะฉิ่น Karen Independence Organization (KIO) ซึ่งก่อตั้งนับตั้งแต่ ค.ศ. 
1961 แม้ไม่ได้มีบทบาททางการเมือง แต่องค์การนี้หาเงินทุนเพื่อสนับสนุนกองกำ�ลังทหารคะฉิ่นอิสระ 
Kachin Independence Army (KIA) ด้วยการค้าขายสินค้าประเภท ไม้ ทองคำ� หยกและ ยาเสพติด
ข้ามชายแดนไทยและจีน นับตั้งแต่ก่อตั้งองค์การเอกราชคะฉิ่น หรือ KIO เคยให้การช่วยเหลือและ
สนับสนุนพรรคคอมมิวนิสต์แห่งเมียนมา จนรัฐบาลเมียนมาต้องมาเจรจากับองค์การเอกราชคะฉ่ิน หรือ
KIO ให้ยุติบทบาท
	 	 	 อย่างไรก็ตามหลังความพยายามเจรจาสันติภาพระหว่างรัฐบาลเมียนมาและคะฉิ่น
เริ่มต้นขึ้นตั้งแต่ ค.ศ. 1963 และ ค.ศ. 1974 ที่ประชาชนคะฉิ่นลงประชามติยอมรับในรัฐธรรมนูญค.ศ. 
1974 ทำ�ให้คะฉิ่นสามารถส่งตัวแทนไปลงรับสมัครเลือกตั้งได้ ในการเลือกตั้ง ค.ศ.1990 ในขณะนั้น
รัฐบาลเมียนมาส่งพรรคการเมืองเข้าร่วมแข่งขันคือ พรรคเอกภาพแห่งชาติ National Unity Party 
(NUP) ส่วนคะฉิ่นส่งผู้สมัครจาก Kachin State National Congress for Democracy (KSNCD), 
Kachin State National Democratic Party (KSNDP) และ Kachin National Congress (KNC) 
ผลจากการเลือกตั้งตัวแทนคะฉิ่นได้รับเลือกตั้งมีเพียงพรรคการเมืองเดียว คือ พรรค Kachin State 
National Congress for Democracy (KSNCD) เอาชนะการเลือกตั้งได้มา 3 ที่นั่ง 

________________________________

4รัฐคะฉิ่นประกอบด้วย 18  เขต จัดให้มีการเลือกตั้งได้ในสามระดับคือ ระดับเขตท้องถิ่นเลือกตั้งได้ 34 เขตเลือกตั้ง จาก 36 เขต
เลือกตั้ง เนื่องจาก 2 เขตเลือกตั้งไม่อาจจัดเป็นเขตเลือกตั้งได้เนื่องจากเหตุผลด้านความมั่นคง และ เพิ่มเติมอีก 4 เขตเลือกตั้งที่
ไม่ใช่เพื่อคะฉิ่น Burman, Lisu, Rawang and Shan แต่อาศัยอยู่ในพื้นที่คะฉิ่น ผลการเลือกตั้งพรรคที่ได้คะแนนเสียงข้างมาก 
คือพรรคของรัฐบาลทั้งสองพรรคคือ USDP ได้คะแนนเสียง 20 ที่นั่ง NUPคะแนนเสียง 11 ที่นั่ง ส่วนพรรคที่ได้คะแนนเสียงตาม
ลงมากคือ พรรค SNDP พรรค UDPKS และอิสระ ได้คะแนนเสียง 4 ,2 และ 1 ที่นั่ง ตามลำ�ดับ ทั้งนี้ทหารได้ส่งผุ้แทนมาอีก 13 
คนรวมทั้งสิ้น 38 คน ระดับต่อมาคือเลือกตั้งทั่วไปเพื่อสภาผู้แทนราษฏรและสภาวุฒิสภาพโดยคะแนนเสียงที่รัฐคะฉิ่นได้ทั้งหมด
ทั้งสองสภา คือสภาละ 12 เสียง โดยทั้งสภาบนและสภาล่างพรรคที่ได้เสียงข้างมากสองลำ�ดับแรกคือ USDP และNUP  แม้พรรค
ของฝ่ายคะฉิ่นจะได้เพียงเสียงเดียวทั้งสองสภา ก็ยังยืนยันที่จะดำ�รงความเป็นพรรคเดียวในการตรวจสอบในฐานะพรรคฝ่ายค้าน
กับรัฐบาล (Opposition)โดยร่วมมือกับกลุ่มกิจกรรมทางการเมืองนอกสภา 
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	 	 	 หลังจากนั้น คะฉิ่นลงนามข้อตกลงหยุดยิงกับรัฐบาลทหารใน ค.ศ.1994 เมื่อคะฉิ่น
ลงนามข้อตกลงหยุดยิง ทำ�ให้รัฐบาลสามารถมีส่วนในการบริหารทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจแห่งรัฐ
คะฉิ่นมากยิ่งขึ้น โดยผลการเลือกตั้งภายในคะฉิ่นใน ค.ศ. 2010 ทำ�ให้ผู้บริหารภายในคะฉิ่นประกอบ
ไปด้วย ตัวแทนจากพรรคการเมืองของรัฐบาลเกือบทั้งหมดคือ พรรคเอกภาพแห่งชาติ (NUP), พรรค
สหภาพแห่งชาติเพื่อการพัฒนา (USDP) พรรคสันนิบาตแห่งชาติรัฐฉานเพื่อประชาธิปไตย (SNDP) 
และพรรคโดยคนคะฉิ่น ทั้งนี้ยังมีพรรคการเมืองอิสระเข้าร่วมลงสมัครรับเลือกตั้งด้วย ซึ่งผลการเลือก
ตั้งรัฐคะฉิ่นปรากฏว่า พรรคการเมืองของคนคะฉิ่นไม่ได้รับความนิยมเท่าพรรคจากรัฐบาล ฉะนั้น
พรรครัฐบาลเมียนมาจึงเป็นฝ่ายบริหารให้กับรัฐคะฉิ่น (The State of Local Governance: Trend 
in Kachin. 2015) ต่อมาสำ�นักงานใหญ่ของคะฉิ่นเริ่มจัดตั้งขึ้นใน ค.ศ.2005 ที่บริเวณเขต Laiza เพื่อ
ดูแลคนคะฉิ่นพลัดถิ่นกว่า 7,000 คน และจึงได้จัดตั้งฝ่ายบริหารด้านตำ�รวจ ระบบการศึกษา คนเข้า
เมืองและ เขตปกป้องไฟป่าเป็นต้นเพื่อการปกครองตัวเอง (The State of Local Governance: 
Trend in Kachin. 2015)
	 	 	 ท้ังน้ีการบริหารโดยพรรครัฐบาลเหนือพ้ืนท่ีควบคุมโดยคะฉ่ิน มีส่วนต่อการยุติข้อตกลง
หยุดยิงที่ลงนามมากว่า 17 ปี เมื่อรัฐบาลเสนอให้เปลี่ยนรูปแบบทหารเป็นหน่วยเดียวกันทั้งประเทศ
ในนามหน่วยพิทักษ์ชายแดน Border Guard Force ได้ทำ�ให้คะฉิ่นไม่อาจเข้าร่วมข้อตกลงหยุดยิงได้
อีกต่อไป เพราะหน่วยพิทักษ์ชายแดนเป็นฝ่ายโจมตีฝ่ายคะฉิ่น ในช่วงหลังนามข้อตกลงหยุดยิง ฉะนั้น
จะให้เข้าร่วมเป็นกองกำ�ลังเดียวกันจึงเป็นเรื่องที่กองกำ�ลังคะฉิ่นไม่อาจรับได้ อีกทั้งช่วงเวลาที่ลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิง ทหารยังได้ละเมิดสิทธิมนุษยชนอยู่อย่างสมํ่าเสมอ โดยทหารรัฐบาลยังคงซุ่มโจมตี
ฝ่ายคะฉิ่นที่เขต Japu และเขต Nam San Yaung จนเกิดเป็นคำ�ถามต่อประเด็นด้านความมั่นคง
มนุษย์ โดยเฉพาะด้านสุขอนามัยและด้านอาหารที่ส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของผู้พลัดถิ่นชาว
คะฉิ่น ในที่สุดผู้พลัดถิ่นชาวคะฉิ่นได้ตัดสินใจอพยพมายังชายแดนไทยและจีน ทั้งนี้นานาชาติ ได้เข้ามา
ช่วยเหลือจัดตั้งพื้นที่อยู่อาศัยชั่วคราวแก่ผู้พลัดถิ่นชาวคะฉิ่นกว่า 100,000 คน (Lut. 2013)
	 	 2.3	 กะเหรี่ยง: การบริหารงานภายในกะเหรี่ยง
	 	 	 กะเหรี่ยงได้แบ่งเขตการปกครองในระดับท้องถิ่นออกเป็น 7 เขตย่อย หรือ 7 กองพัน 
โดยที่จะจัดให้มีการเลือกตั้งในทุก ๆ 4 ปี โดยจะเป็นการเลือกตั้งทางอ้อม ซึ่งผลจากการเลือกตั้งจะได้
ตัวแทนในแต่ละเขตเพื่อไปเลือกตั้งสภาผู้บริหาร ทั้งสองสภา คือสภาผู้บริหาร (Central Standing 
Committee)ประกอบด้วยตำ�แหน่งสำ�คัญ ห้าตำ�แหน่งจาก 11 ตำ�แหน่ง คือ ประธานพรรค รองประธาน
พรรค เลขาธิการพรรค และรองเลขาธิการพรรคร่วม และคณะกรรมการกลางสภาผู้บริหาร (Central 
Executive Committee) มีจำ�นวน 55 คน โดยไล่เลียงตามลำ�ดับคะแนนที่ได้รับการเลือกตั้ง ภายใน
สภายังกำ�หนดให้มีหน่วยงานย่อย ๆ บริหารจัดการในแต่ละด้าน เทียบได้กับเป็นกระทรวง เช่น ด้าน
สาธารณสุข ด้านการศึกษาและวัฒนธรรม ด้านการคลัง ด้านการเกษตร ด้านการปศุสัตว์และประมง 
ด้านเหมืองแร่ ด้านความสัมพันธ์กิจการระหว่างประเทศเป็นต้น (KNU Departments. 2018) กะเหร่ียง
ไม่ได้รวมตัวเป็นกลุ่มเอกภาพ หากแต่ได้แบ่งออกเป็นสองกลุ่มคร่าว ๆ นับตั้งแต่ลงนามข้อตกลงหยุด
ยิงโดยปรากฏเป็นกลุ่มเห็นด้วยกับการลงนามข้อตกลงหยุดยิงกลุ่มที่ตั้งอยู่ในกองพันที่ 1, 3, 4, 6 และ 
7 และไม่เห็นด้วยกับการลงนามข้อตกลงหยุดยิง กลุ่มที่ตั้งอยู่ในกองพันที่ 5
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	 	 	 การแบ่งแยกดังกล่าวนั้นมาจากสาเหตุคือ ฝ่ายตัวแทนสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง
นำ�โดย นายพล มูตู เซ โพว ตัดสินใจลงนามข้อตกลงหยุดยิงโดยไม่ได้ฟังเสียงประชามติ ท้ัง ๆ ท่ีตอนแรก 
ตั้งใจเข้าประชุมกับฝ่ายรัฐบาลเมียนมาในฐานะตัวแทนประชาชนกะเหรี่ยงเพ่ือตรวจสอบเนื้อหาของ
ข้อตกลงหยุดยิงขั้นต้นเท่านั้น เมื่อนายพล มูตู เซโพได้รับการตอบรับในข้อเสนอของฝ่ายกะเหรี่ยงที่
เสนอต่อฝ่ายรัฐบาลเมียนมา โดยรัฐบาลเมียนมาสัญญาว่าจะปฏิบัติการตามกฎทั้ง 11 ข้อตามที่ฝ่าย
สหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงหรือ  KNU เสนอไว้ จึงนำ�ไปสู่เหตุผลที่ นายพล มูตู เซโพ ตัดสินใจลงนามข้อ
ตกลงหยุดยิงทวิภาคีในวันที่ 12 มกราคม ค.ศ. 2012  และในปลาย ค.ศ. 2012 มีการเลือกตั้งภายในรัฐ
กะเหรี่ยง ผลการเลือกตั้ง ผู้นำ�มูตู เซ โพว ได้รับการเลือกตั้งให้เป็นประธานสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยง
หรือ KNU อีกหนึ่งสมัยเป็นการสะท้อนการยอมรับ การตัดสินใจของนายพล มูตู เซ โพว ในการลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิงในระบบเสียงข้างมาก
	 	 	 นายพลมูตู เซ โพว เริ่มมีท่าทีเปลี่ยนไปในการประชุมในนามสภาสหพันธรัฐแห่งชาติ 
United Nationalities Federal Council (UNFC) ที่กลุ่มชาติพันธุ์ทางตอนเหนือของสหภาพเมียนมา
เป็นสมาชิก ซึ่งมีจำ�นวนทั้งสิ้น 12 กลุ่มเข้าร่วมประชุม ณ บริเวณชายแดนไทยเมียนมานับตั้งแต ่
ค.ศ. 2011 โดยมีจุดประสงค์หลัก คือให้ความร่วมมือกันทางการทหาร (ประชาไท. 2557) โดยนายพล
มูตู เซ โพว แสดงจุดยืนว่าจะไม่เข้าร่วมการประชุมอีกต่อไป เน่ืองจากหลักการของสภาสหพันธรัฐแห่งชาติ 
หรือ UNFC กำ�หนดไว้ว่าหากจะมีนโยบายใด ๆ ต้องได้รับการเห็นชอบจากรัฐสมาชิกทุกคน ซ่ึงผู้บริหาร
ฝ่ายสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงหรือ KNU เห็นว่าล่วงล้ำ�อธิปไตยของรัฐอื่น ๆ อีกทั้งการห้ามการลงนาม
หยุดยิงแบบทวิภาคี ดูจะไม่ทันสมัยและเป็นอันตรายมากกว่า (Myanmar Times. 2014) อนึ่ง 
สถานการณ์ภายในรัฐกะเหร่ียงกลับย่ิงมีการแบ่งแยกภายในอย่างชัดเจน เน่ืองจากฝ่ายท่ีลงคะแนนเสียง
ให้ นายพลมูตู โซ โพว เท่านั้นที่เห็นชอบกับการออกจากการเป็นสมาชิกสภาสหพันธรัฐแห่งชาติ หรือ 
UNFC ส่วนฝ่ายผู้นำ�กองพันที่ 5 นำ�โดยนางซิปโปราห์ เซน (Zipporah Sain) ที่ยังต้องการให้สหภาพ
แห่งชาติกะเหรี่ยงเป็นสมาชิกสภาสหพันธรัฐแห่งชาติ หรือ UNFC แต่เมื่อประธานสหภาพแห่งชาติ
กะเหรี่ยง KNU ตัดสินใจออกจากการเป็นสมาชิกสภาสหพันธรัฐแห่งชาติ หรือ UNFC จึงได้สร้างความ
ผิดหวังและแตกแยกภายในกลุ่มกะเหรี่ยง อย่างไรก็ตามกลุ่มที่ไม่เห็นด้วย แสดงให้เห็นถึงการเคารพ
ในเสียงส่วนใหญ่ และยอมรับการตัดสินใจของตัวแทนที่ชนะการเลือกตั้ง ตามหลักการประชาธิปไตย
	 	 	 จากกรอบแนวคิดว่าด้วยระบบอุปถัมภ์ รัฐบาลเมียนมาถือได้ว่าเป็น ผู้ให้การอุปถัมภ์ 
แก่กลุ่มชาติพันธ์ุซ่ึงถือได้ว่าเป็นกลุ่มผู้ใต้อุปถัมภ์ การอุปถัมภ์ของทหารคือการเข้ามาส่งเสริมการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจด้านโครงสร้างพื้นฐาน เช่นการสร้างถนน การขุดเจาะน้ำ�มันและพัฒนาท่อส่งก๊าซ หรือ 
การสร้างเขื่อนผลิตกระแสไฟฟ้าพลังงานนํ้า
	 	 	 โดยที่ฝ่ายคะฉิ่น หลังการลงนามข้อตกลงหยุดยิงได้รับการอุปถัมภ์จากฝ่ายทหาร
รัฐบาลในด้านพัฒนาเศรษฐกิจ การเปิดรับการลงทุนจากต่างประเทศ การเดินทางไปมาระหว่างกัน
สะดวกมากขึ้นโดยไม่ต้องผ่านจุดตรวจ ทั้งนี้คะฉิ่นไม่อาจยอมรับการเข้ามาควบรวมทรัพยากรจาก
ฝ่ายรัฐบาลทหาร อีกทั้งยังละเมิดสิทธิมนุษยชน โดยทหารรัฐบาลโจมตีฝ่ายคะฉิ่นอย่างรุนแรงในบาง
พื้นที่ส่งผลให้คะฉิ่นยุติการลงนามข้อตกลงหยุดยิงและยุติสายสัมพันธ์การอุปถัมภ์ ทั้งนี้ฝ่ายคะฉิ่นหลัง
ยุติข้อตกลงหยุดยิง นอกจากจะต้องปะทะกับฝ่ายรัฐบาลมากขึ้น แต่ทรัพยากรและที่ดินที่รัฐบาลควบ
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รวมไปต้องคืนกลับสู่คะฉิ่นบางส่วน ทำ�ให้คะฉิ่น ต้องพัฒนาเศรษฐกิจด้วยตัวเอง สำ�หรับกะเหรี่ยงสาย
สัมพันธ์ระบบอุปถัมภ์ยังคงอยู่ต่อเนื่อง กะเหรี่ยงไม่มีกองกำ�ลังทหารที่เข้มแข็งเหมือนเดิมเนื่องจาก
ความแตกแยกภายใน และสถาบันทางการเมืองยังไม่อาจส่งเสริมความสัมพันธ์ระหว่างคนกะเหรี่ยง
ให้เข้มแข็งขึ้นมาได้ อีกทั้งคนกะเหรี่ยงจำ�นวนมากได้อพยพมายังชายแดนหรือ ไปอยู่ที่กรุงย่างกุ้ง และ
ลุ่มแม่น้ําอิระวดี ส่งผลให้ทรัพยากรกะเหร่ียงท่ีครอบครองต้องการเงินลงทุนพัฒนาอย่างมาก การเข้ามา
ของรัฐบาลทำ�ให้การพัฒนาเศรษฐกิจภายในรัฐกะเหรี่ยงดีขึ้น หากแต่ประชาชนกะเหรี่ยงยังคง
ถูกละเมิดสิทธิมนุษยชน และปะทะกันกับรัฐบาลจนไร้ที่อยู่อาศัย อย่างไรก็ตามผู้นำ�กะเหรี่ยงยังเน้น
การพัฒนาเศรษฐกิจภายในรัฐกะเหรี่ยงเป็นปัจจัยสำ�คัญ

บทสรุป
	 โดยสรุป ความเหมือนระหว่างฝ่ายคะฉิ่นและฝ่ายกะเหรี่ยงในการลงนามข้อตกลงหยุดยิง
คือ จุดประสงค์ ในการตัดสินใจลงนามและผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มชาติพันธ์ุและรัฐบาลเมียนมา
หลังการลงนามข้อตกลงหยุดยิง ซึ่งปรากฏว่า จุดประสงค์เริ่มต้นในการลงนามข้อตกลงหยุดยิงมีความ
เหมือนกันคือ ความต้องการเจรจาทางการเมืองและจัดตั้งรัฐแบบสหพันธรัฐ ทั้งนี้การตัดสินใจลงนาม
ยังส่งเสริมให้รัฐบาลยุติการละเมิดสิทธิมนุษยชน กล่าวคือเป็นโอกาสที่ดีในการไม่ต้องสู้รบระหว่าง
กลุ่มชาติพันธุ์และรัฐบาลเมียนมา อีกทั้งความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์และรัฐบาลเมียนมา
ยังพัฒนาไปในทางที่เจรจากันได้มากขึ้น ในทางด้านรัฐบาล ฝ่ายรัฐบาลเสนอข้อตกลงหยุดยิงอย่างไม่
เท่าเทียมกันให้กับแต่ละกลุ่มชาติพันธ์ุเปรียบได้กับเป็นการสร้างความแตกต่างทางความสัมพันธ์
ระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์ เพื่อทำ�ให้กลุ่มชาติพันธุ์ต่าง ๆ  เน้นการสร้างปฏิสัมพันธ์กับรัฐบาลมากกว่าจะหัน
หน้าร่วมมือกัน   อีกทั้งยังเป็นการดำ�เนินการในลักษณะสร้างความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ระหว่างรัฐบาล
เมียนมากับกลุ่มชาติพันธุ์ด้วยการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อคงความสัมพันธ์ให้ดำ�เนินต่อไป
	 ในขณะที่ความแตกต่างระหว่างกลุ่มชาติพันธุ์กะเหรี่ยงและคะฉิ่น ในแง่ค้านโครงสร้างทางการ
เมืองที่ฝ่ายคะฉิ่นไม่สามารถส่งตัวแทนพรรคการเมืองแข่งขันกับฝ่ายรัฐบาลทหารได้ในช่วงที่ลงนาม
ข้อตกลงหยุดยิงแต่มีโอกาสเจรจากับรัฐบาลมากขึ้น ส่วนหลังจากยุติข้อตกลงหยุดยิงคะฉิ่นได้โอกาส
ในการส่งพรรคการเมืองมากขึ้น เนื่องจากรัฐบาลทหารไม่อาจเข้ามายุ่งเกี่ยวกิจการภายในรัฐคะฉิ่นได้
มากเท่าช่วงท่ีลงนามข้อตกลงหยุดยิง  ในขณะท่ีฝ่ายกะเหร่ียงไม่อาจคงไว้ซ่ึงอำ�นาจทางการเมืองได้อย่าง
เข้มแข็งเนื่องจากความแตกแยกภายในรัฐกะเหรี่ยง แม้ว่าภายในสหภาพแห่งกระเหรี่ยงเองยังไม่
สามารถรวมเป็นหนึ่งเดียวกันได้ หนทางที่ฝ่ายสหภาพแห่งชาติกะเหรี่ยงเห็นว่าสำ�คัญคือการมุ่งเน้น
พัฒนาเศรษฐกิจ และสนับสนุนการเข้ามาพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานโดยรัฐบาลแม้จะทำ�ให้ชาวกะเหรี่ยง
ต้องคอยหลบหนีภัยสงครามไปยังพื้นที่อื่น ๆ จะเห็นได้ว่าความต่างดังกล่าวนี้จะทำ�ให้รัฐบาลเมียนมา
ไม่ต้องจัดการเจรจากับฝ่ายกะเหรี่ยงมากนัก เนื่องจากความขัดแย้งภายใน ส่วนฝ่ายคะฉิ่นรัฐบาล
ต้องหาทางเจรจาเพื่อเสนอแนวทางให้ยินยอมกลับมาลงนามหยุดยิงอีกครั้ง
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