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1. ท�าไมเราต้องเข้าใจปัญหาผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ 

 ปัญหาปาเลสไตน์เป็นวกิฤตด้านมนุษยธรรมทีย่ดืเยือ้มาหลายสบิปี 
จากการศึกษาของผู้เขียนท่ีผ่านมา มีองค์ประกอบหลักที่สัมพันธ์กัน 
3 ประการ ซ่ึงวางเป็นเงื่อนไขใจกลางของปัญหานี้ ได้แก่ ระเบียบทาง 
การเมือง และรูปแบบของรัฐที่เหมาะสมกับสภาพการณ์ทางประชากร 
และสังคม แนวทางจัดการกับผู้ลี้ภัยและผู้พลัดถิ่นจ�านวนมหาศาล และ
สถานะของเยรซูาเลม็ (อาทิตย์ ทองอนิทร์, 2561ก) อนึง่ ปัญหาปาเลสไตน์
ทกุองค์ประกอบ ล้วนมพัีฒนาการทางประวตัศิาสตร์ซึง่ท�าให้สถานการณ์ 
ซับซ้อนมากขึ้นตามล�าดับ (อาทิตย์ ทองอินทร์, 2561ข และ; รัตนาพร 
เขม้นกิจ, 2564)  ส�าหรับเนื้อหาของหนังสือเล่มนี้เป็นผลที่ได้มาจาก
โครงการวิจัยที่ผู้เขียนมุ่งท�าการศึกษาเฉพาะเจาะจงไปที่องค์ประกอบ 
เงื่อนไขข้อที่ 2 คือ ประเด็นวิกฤติผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์แม้จะตระหนักว่า 
แต่ละองค์ประกอบไม่สามารถพิจารณาโดยแยกขาดออกจากกันได้อย่าง
สมบูรณ์ แต่การก�าหนดเป้าหมายของการศึกษาเช่นน้ี ก็เพื่อให้สามารถ
อธิบายลักษณะเฉพาะของแต่ละองค์ประกอบอย่างชัดเจน  

1 
บทน�า
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 วิกฤติผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์เกิดข้ึนนับตั้งแต่การก่อต้ังรัฐยิว (the 
Jewish state) ที่ชื่อว่า อิสราเอล ข้ึน ใน ค.ศ.1948 ซึ่งรองรับด้วย
แผนแบ่งแยกดินแดนปาเลสไตน์ของสหประชาชาติออกเป็นสองรัฐ คือ 
รัฐอาหรับกับรัฐยิว (the UN Partition Plan) ตามข้อมติสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาตทิี ่181 (II) ค.ศ.1947 (United  Nations General Assembly, 
1947) แผนการนีมุ้ง่เปลีย่นสภาพทางการเมอืงของปาเลสไตน์จากดนิแดน 
ในระบบอาณัติ (mandate system) ภายใต้อังกฤษ เป็นรัฐอาหรับกับ 
รัฐยิว โดยรัฐยิวก่อตั้งขึ้นบนดินแดนร้อยละ 56 ของดินแดนปาเลสไตน์ 
ในอาณตัเิดมิ แต่ประชากรภายในดนิแดนรฐัยิวตามแผนการนี ้ประกอบขึน้ 
ด้วยกลุ่มชนที่มีจ�านวนไม่ต่างกันนัก คือ ชาวยิว 499,000 คน และ 
ชาวอาหรับ 438,000 คน ขณะที่แผนการเดียวกัน ก�าหนดให้รัฐอาหรับม ี
ดินแดนร้อยละ 44 ของดินแดนปาเลสไตน์ในอาณัติเดิม ซึ่งประชากร 
ส่วนใหญ่เป็นอาหรับด้วยจ�านวน 818,000 คน และมีกลุ่มชนชาวยิวอยู ่
เพียง 10,000 คน ดังนั้นจึงสังเกตได้ว่า หากพิจารณาสภาพเชิงประชากร
ของดินแดนปาเลสไตน์ในอาณัติเดิมก่อนแผนการของสหประชาชาติ  
ประชากรยิวมีสัดส่วนจ�านวนเพียงประมาณร้อยละ 32 ของประชากร
ทัง้หมดเท่านัน้ แต่แผนการดงักล่าวกลบัขีดแบ่งดนิแดนให้กบัพวกเขาเกนิ
คร่ึงของดนิแดนเดมิทัง้หมด (Benny Morris, 2008: 47 and; Mohammed 
Haddad, 2020)  

 สภาพการณ์เช่นนี้ย่อมวางตัวเป็นเงื่อนไขแนวโน้มที่สามารถสร้าง
แรงกดดันเชงิประชากรและการย้ายถ่ินฐานเป็นทนุเดมิทีพ่อจะคาดการณ์
ได้ไม่ยาก และปัญหาดงักล่าวกป็ะทอุย่างรนุแรงจนกลายเป็นวกิฤตผิูล้ีภั้ย 
อันยืดเยื้อมาถึงปัจจุบัน เม่ือการตัดสินใจข้อมติอันเต็มไปด้วยปัญหา 
ข้างต้นของสหประชาชาตนิ�าไปสูส่งครามกลางเมอืงในดนิแดนปาเลสไตน์
ในอาณติั (Mandatory Palestine) ค.ศ.1947-1948 และลกุลามเป็นสงคราม 
อาหรบั-อิสราเอล ค.ศ.1948-1949 ผลลพัธ์ประการส�าคญัคอื การเกดิคลืน่
ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ใหญ่ ระลอกแรก ด้วยจ�านวน 726,000 คน รวมทั้ง 
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ชาวปาเลสไตน์ต้องกลายเป็นผูพ้ลดัถิน่ภายในประเทศจ�านวนมาก  พร้อมกบั 
เมืองและหมู่บ้านถ่ินฐานของชาวปาเลสไตน์เดิมถูกร้ือถอนท�าลายจนไม่
สามารถอยู่อาศัยได้จ�านวนกว่า 530 แห่ง (Benny Morris, 2004: 602 
and; Salman H. Abu-Sitta, Atlas of Palestine, 2010: 106,  108-115)  

 ด้วยความตระหนักเช่นนั้น ผู้เขียนจึงมุ่งท�าการศึกษาพัฒนาการ
ของสถานการณ์ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ ตั้งแต่จุดตั้งต้นดังกล่าวมาจนถึง
ปัจจุบัน ตลอดทั้งแนวทางการแก้ไขปัญหา ซึ่งผู้เขียนจ�าแนกออกเป็น 
2 แบบแผนใหญ่ หนึง่ คอื การให้ความช่วยเหลอืทางมนษุยธรรมในกรอบ
ของสหประชาชาติ อันถือเป็นมาตรการบรรเทาผลกระทบของปัญหา 
โดยมศีกัยภาพเพยีงระงบัอาการของโรค (symptoms of disease) กระนัน้  
กรอบการด�าเนินการนี้ก็มีความจ�าเป็นอย่างย่ิงยวด เพื่อลดระดับวิกฤติ
ทางมนุษยธรรมให้กับผู้คน กับ สอง คือ การแก้ไขปัญหาทางการเมือง
ในกรอบสหประชาชาติ อันว่าด้วยการแสวงหาข้อยุติอันถาวร (seeking 
durable solutions) ซึ่งผู้เขียนมุ่งส�ารวจตรวจสอบไปท่ีบทบาทของคณะ 
มนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติเป็นหลัก ในฐานะแบบแผนการ
ด�าเนินการที่มีศักยภาพจัดการกับสาเหตุรากเหง้าของโรค (root causes 
of disease) ที่เป็นปัญหาทางการเมือง กระนั้นกรอบการด�าเนินการนี้ก ็
เตม็ไปด้วยอุปสรรคและข้อจ�ากดัมากมาย อนัน�ามาซึง่การขาดพลงัอ�านาจ
ท่ีมากเพียงพอต่อการเข้าแทรกแซงสถานการณ์อย่างที่ควรจะเป็นตาม
หลักมนุษยธรรม 

2. เราจะเข้าใจเรื่องราวเหล่านี้ได้อย่างไร1 

 หนงัสอืเล่มนี ้ชวนผู้อ่านท�าความเข้าใจวกิฤตผูล้ีภ้ยัชาวปาเลสไตน์
ผ่านแนวคิดทฤษฎีหลัก 2 แนวคิด  หนึ่ง คือ แนวคิดลัทธิล่าอาณานิคม

1 ผู้เขียนจัดท�าเนื้อหาส่วนนี้ โดยสรุปและเรียบเรียงบางส่วนมาจากงานที่ตนเองเขียน
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แบบตั้งถ่ินฐาน (Settler Colonialism) ซึ่งเป็นแนวคิดภายใต้แนวทางการ
ศึกษาแบบหลังอาณานิคม (postcolonial studies) ในการท�าความเข้าใจ 
รูปแบบและวิธีการที่หลากหลายของนักล่าอาณานิคมนั้น หากใช้เกณฑ์ 
แบ่งเป็นเรือ่งของยุทธศาสตร์และวิธีการในการกระท�าการล่าอาณานคิมแล้ว 
กพ็อจะจ�าแนกได้เป็น 2 รปูแบบแนวคดิหลกั ได้แก่ การล่าอาณานคิมแสวง
ประโยชน์ (Exploitation Colonialism) ซึ่งมุ่งเน้นท�าความเข้าใจการแสวง 
ผลประโยชน์ ขดูรดี กอบโกยทรพัยากรธรรมชาตแิละแรงงานจากดินแดน
อาณานิคม กับ การล่าอาณานิคมรุกตั้งถิ่นฐาน (Settler Colonialism) ซึ่ง
มุ่งสร้างความเข้าใจกระบวนการเข้าไปตั้งถิ่นฐานของประชากรของชาต ิ
ผู้ยึดครองในดินแดนใหม่ที่ท�าการยึดครองเป็นอาณานิคม (Roisin Healy 
and Enrico Dal Lago, 2014: 126) รูปแบบหลังนี้ เป็นเรื่องกระบวนการ
แทนท่ีเชิงประชากร เพื่อเปล่ียนสถานะความเป็นเจ้าของดินแดนนั้นๆ 
ไปอย่างสมบูรณ์  การล่าอาณานิคมรุกตั้งถิ่นฐานจึงว่าด้วย เรื่องระบบ
การยึดครองดินแดนพร้อมกับการกวาดล้างท�าลายและเข้าแทนที่ชนชาติ 
พืน้เมอืง/ประจ�าถิน่ ซึง่ถือเป็นกระบวนการมุง่ไปสู่ปลายทางทีผู่ล่้าอาณานคิม
สามารถบรรลุทั้งการครอบครองและการปกครองพื้นที่และผู้คนได้โดย
เบ็ดเสร็จ จนมีสถานะความเป็นเจ้าของอาณาบริเวณนั้นอย่างสมบูรณ์ 
ดังนั้น ขณะที่มิติของการขูด รีด กอบโกย และแสวงประโยชน์สัมพันธ์อยู่
กับการศึกษาสายมาร์กซิสต์ ขณะเดียวกัน การศึกษามิติการรุกตั้งถิ่นฐาน
ของการล่าอาณานิคมเป็นสิ่งที่พัฒนาแตกแขนงออกมาจากองค์ความรู้
ของแวดวงการฆ่าล้างเผ่าพนัธุศ์กึษา (Genocide Studies) และชนพืน้เมือง
ศึกษา (Indigenous Studies) 

 งานชิน้ส�าคัญทีเ่ชือ่มร้อยการฆ่าล้างเผ่าพนัธุศ์กึษา ชนพืน้เมอืงศกึษา 
และการศึกษาการล่าอาณานิคม คือ ชุดงานของแพทริก โวล์ฟ (Patrick 
Wolfe) ที่ส�าคัญคือ Settler Colonialism and the Transformation of 
Anthropology) ค.ศ.1999 The Settler Complex: Recuperating Binarism 
in Colonial Studies ค.ศ.2016 และบทความเรือ่ง Settler Colonialism and 
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the Elimination of the Nativeค.ศ.2006 ซ่ึงเผยแพร่ในวารสารการวิจัย 
การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ (Journal of Genocide Research) ใน ค.ศ.2006 
สิง่ที ่โวล์ฟ กระท�าผ่านงานของเขาคอื การพฒันาแนวคิดการล่าอาณานิคม
รุกต้ังถ่ินฐานขึน้จากการวเิคราะห์เปรยีบเทยีบองค์ประกอบทีเ่หมอืนและ
แตกต่างกนัระหว่างการล่าอาณานคิมรกุต้ังถิน่ฐานกบัการฆ่าล้างเผ่าพนัธุ์ 
จนได้มาซึง่คณุลกัษณะพืน้ฐานของแนวคดิการล่าอาณานิคมรุกตัง้ถ่ินฐาน 
อันประกอบด้วยอย่างน้อย 3 ประการ ดังนี้  

 1) ความเป็นดนิแดน (territoriality) ดงัทีไ่ด้กล่าวไว้ข้างต้น การล่า
อาณานคิมรกุตัง้ถิน่ฐานเป็นการกระท�าซึง่วางอยูบ่นตรรกะของการท�าลายล้าง 
แต่แรงจูงใจเบือ้งต้นในการท�าลายล้างส�าหรบัการล่าอาณานคิมรกุตัง้ถิน่ฐานนี้ 
ไม่ได้สัมพันธ์อยู่กับเรื่องเผ่าพันธุ์ (race) หากแต่เป็นเร่ืองการท�าลายเพื่อ 
เข้าถงึและครอบครองดนิแดน ประเดน็นีจ้งึเป็นข้อแตกต่างแรกเริม่อนัส�าคญั 
ที่แนวคิดการล่าอาณานิคมรุกตั้งถิ่นฐานมีคุณลักษณะอันแตกต่างไปจาก
การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ และเมื่อใดที่กล่าวถึงการล่าอาณานิคมรุกตั้งถิ่นฐาน 
ก็จ�าเป็นต้องมีเรื่องของความเป็นดินแดนเข้ามาเป็นคุณลักษณะพ้ืนฐาน
ที่สุดอยู่ด้วยเสมอ กล่าวอีกนัยหน่ึง แม้ว่าทั้งการล่าอาณานิคมรุกตั้ง 
ถิ่นฐานและการฆ่าล้างเผ่าพันธุ์วางอยู่บนตรรกะของการท�าลายล้าง 
ทั้งสองแนวคิด แต่การฆ่าล้างเผ่าพันธุ์เป็นการท�าลายล้างต่อชนชาติที่ 
เป็นเหยื่อ จากเหตุผลเชิงเผ่าพันธุ์ว่าพวกเขาคือใคร (who they are) 
ส่วนการล่าอาณานคิมรกุตัง้ถิน่ฐานเป็นการท�าลายล้างต่อกลุม่ชนทีเ่ป็นเหยือ่
จากเหตุผลเชิงดินแดนว่า พวกเขาด�ารงอยู่ ณ ที่แห่งใด (where they are) 
เป็นส�าคัญ (Patrick Wolfe, 2006: 388-390) 

 2) ความเป็นโครงสร้างไม่ใช่เหตกุารณ์ (a structure, not an event) 
การล่าอาณานคิมรกุตัง้ถิน่ฐาน คอื การรกุรานทีเ่ป็นโครงสร้าง ไม่ใช่เหตกุารณ์ 
โดยโครงสร้างน้ีกอปรข้ึนจากมิตกิารท�าลาย (negative  dimension) และมติิ
การสรรค์สร้าง (positive dimension) ควบคูก่นั ผูค้นโดยทัว่ไปอาจเหน็เพยีง
มติิของการท�าลายของการล่าอาณานิคมรกุตัง้ถิน่ฐาน ที่ว่าด้วยการท�าให้
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สภาพสงัคมของกลุม่ชนพื้นเมอืงสลายลง กระนัน้  มติขิองการสรรค์สร้าง 
ก็เป็นอีกองค์ประกอบอีกด้านที่ขาดไปมิได้ของการล่าอาณานิคมรุกต้ัง
ถิ่นฐาน มิตินี้เป็นเรื่องของการสร้างสังคมอาณานิคมขึ้นใหม่บนดินแดน
ที่ยึดครองเวนคืนมาจากชนพื้นเมือง ดังนั้น ตรรกะของการท�าลายล้างที ่
ขับเคลื่อนการล่าอาณานิคมรุกตั้งถ่ินฐานนี้ จึงปรากฏออกมาในรูปแบบ
หลักการจัดระเบียบสังคมอาณานิคมของผู้รุกตั้งถิ่นฐานอย่างเป็นระบบ 
เป็นชุดของกจิกรรมทีใ่ช้ระยะเวลา มากกว่าจะเป็นเพยีงเหตกุารณ์ของการ
รกุล่ายดึดนิแดนและแทนทีท่างประชากรเพียงครัง้เดียว มติกิารสร้างสรรค์
ทีว่่า ครอบคลมุมาตรการอนักว้างขวางท้ังการผสมกลมกลนืทางสายเลือด
ผ่านการแต่งงาน การท�าลายระบบกรรมสิทธิข์องชนพืน้เมอืง กระบวนการ
ผนวกชนพื้นเมืองเข้าสู่การถือสัญชาติเป็นพลเมืองของอาณานิคม การ 
(บงัคบั) เปล่ียนศาสนา และการจัดกระบวนการกล่อมเกลาทางสังคมขึน้ใหม่ 
ผ่านสถาบนัทางสงัคมพืน้ฐาน เช่น โบสถ์ โรงเรียน เป็นต้น โดยเราจะพบว่า 
โครงสร้างของการท�าลายล้างเพือ่เข้าสวมรอยแทนท่ีดังกล่าวน้ีเป็นประเด็น
ศึกษาและถกเถียงอยู่ภายในแวดวงการฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ศึกษาด้วยไม่น้อย
เช่นกัน (Ibid: 388-390)

 3) ท�าลายเพื่อแทนที่ (destroys to replace) ขณะที่การฆ่าล้าง 
เผ่าพนัธุ ์มุง่หมายไปยงัการท�าลาย กลุม่ชน/เผ่าพนัธ์ุให้หายไป หรือกล่าว
ได้ว่า มเีป้าหมายคอื คน เป็นส�าคญั ในทางตรงกนัข้าม การล่าอาณานคิม 
รกุตัง้ถ่ินฐานมุ่งหมายไปยงัการท�าลายกลุม่ชนเพ่ือเข้าแทนทีใ่นเชงิดนิแดน 
อนัจดัได้ว่ามเีป้าหมายคือ ดนิแดน อาณาเขต เป็นเป้าหมายพืน้ฐานมากกว่า
จะเป็นชนหรือเผ่าพันธุ์กลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเป็นการเฉพาะ ดังนั้น การเข้า 
ท�าลายเพ่ือแทนท่ี จึงไม่ได้ปรากฏในลักษณะการฆ่าล้างเผ่าพันธุ์ได้เพียง
สถานเดียว และไม่ได้ปรากฎในลักษณะการเข้าสวมแทนที่อย่างเรียบง่าย 
แต่กระบวนการแทนทีก่อปรด้วยกิจกรรมซบัซ้อนหลายมติ ิ(Ibid: 388-390) 
ตวัอย่างทีส่�าคญัปรากฏในกรณีศกึษาปาเลสไตน์-อสิราเอล เมือ่การล่ารกุ 
ตั้งถิ่นฐานของฝ่ายแรกถูกขับเคลื่อน ด้วยหนึ่งในแนวคิดส�าคัญได้แก่ การ
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พิชิตทางแรงงาน (conquest of labour) (Anita Shapira, trans., William  
Templer, 1999: 64 and; Itamar Even-Zohar, 1996: 727-729) ท�าให้
การล่าอาณานคิมรกุตัง้ถิน่ฐานของยวิ ไซออนิสต์ เหนอืปาเลสไตน์นัน้มใิช่
เพียงการครอบครองและเข้าแทนทีเ่หนือดนิแดนเท่านัน้ แต่ยงัครอบคลมุ
ถึงการแทนทีเ่ชงิก�าลงัแรงงานบนรากฐานแนวคดิกลุม่/ชมุชนเกษตรกรรม 
ทีเ่รยีกว่า คบิบตุส์ (kibbutz) รวมทัง้ การก่อตัง้องค์การทัว่ไปแห่งแรงงานใน
อสิราเอล หรอื ฮสิทาดรสั (Histadrust; General Organization of Workers 
in Israel) (Ze’ev Tzahor, 1996: 473-508) การพชิติทางแรงงานในรปูของ
การจัดองค์กรทางการเกษตรและอุตสาหกรรมเช่นน้ี ถือเป็นสถาบันทาง
เศรษฐกิจและสังคมศูนยก์ลางในการสร้างรัฐอิสราเอลขึน้ ในลักษณะของ 
ระบบการกีดกันการจ้างงานแรงงานที่ไม่ใช่ยิว เพื่อสร้างระบบเศรษฐกิจ
พึ่งพาตนเองของชนชาติยิว พร้อมกับรังสรรค์จินตนาการร่วมเชิงสถาบัน
ว่าด้วยอาณาบริเวณที่ปลอดคนต่างชนชาติขึ้นในรัฐเถื่อนสร้างใหม่แห่งนี้  
โดยแม้จะพบเห็นการจ้างงานชาวปาเลสไตน์เช่นกัน แต่ในยุคปัจจุบัน 
โดยเฉพาะหลังเหตุการณ์ อินติฟาเฎาะฮฺ ครั้งที่ 2 (the 2nd Intifada) ได้มี
กระแสเรยีกร้องให้ฟ้ืนคนืวถิปีฏบิติัของการจ้างงานเฉพาะแรงงานชาวยวิขึน้ 
อีกครั้งในระบบเศรษฐกิจอิสราเอลและดินแดนที่ยึดครอง (occupied 
territories) การกระท�าดังกล่าวแม้จะขัดกับข้อกฎหมายความเท่าเทียมใน
การจ้างงานของอิสราเอลเอง แต่ผู้ประกอบการจ�านวนมากก็ปฏิบัติโดย 
อ้างเหตุผลความกังวลทางความมั่นคง (Rony Kress, 2007) ดังนั้น กรณี
ศึกษานี้ จึงช่วยสะท้อนว่า การท�าลายเพื่อแทนที่นั้น ครอบคลุมไปถึงการ
แทนที่ในมิติทางแรงงานด้วย  

 แนวคดิท่ีสองท่ีชวนผูอ่้านใช้ท�าความเข้าใจวกิฤตผูล้ีภ้ยัชาวปาเลสไตน์ 
ได้แก่ แนวคดิมนษุยธรรมนยิม (Humanitarianism) ซึง่มสีารตัถะความคิดคอื
ความเช่ือม่ันในคณุค่าการมชีวิีตของมนษุย์ แนวคดินี ้จงึส่งเสรมิการปฏบิตัิ
ของมนุษย์ต่อเพื่อนมนุษย์ด้วยกันอย่างเห็นอกเห็นใจ และส่งเสริมการให้
ความช่วยเหลอืเพือ่นมนษุย์ผูก้�าลังประสบความทกุข์ทรมานให้ก้าวข้ามผ่าน
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สถานการณ์ดังกล่าวออกมาได้  ส่วนในภาพกว้าง แนวคดิมนษุยธรรมนยิม 
เชื่อในการส่งเสริมปฏิบัติการปรับปรุงสภาพเงื่อนไขแวดล้อมส�าหรับ 
การทีม่นษุย์คนหน่ึงจะสามารถด�ารงความเป็นมนษุย์เอาไว้ได้อย่างมศีกัดิศ์รี 
และมคีณุค่าในฐานะทีเ่ป็นมนษุย์ ดงันัน้ การขบัเคลือ่นแนวคดินี ้ในด้านหนึง่ 
จงึให้น�า้หนกักบัการให้ความช่วยเหลือเพ่ือนมนุษย์ในภาวะวกิฤตฉกุเฉินท่ี
บัน่ทอนการมชีวิีตและการด�ารงอยู่เยีย่งมนษุย์ของพวกเขา โดยไม่เกีย่วข้อง
ว่าผู้รับความช่วยเหลือจะเป็นใคร กลุ่มใด หรือฝ่ายใดในภาวะวิกฤตนั้นๆ 
ส่วนในอกีด้านหนึง่ การขบัเคลือ่นแนวคดิมนษุยธรรมนยิมกค็าบเกีย่วกบั
การปกป้องและส่งเสรมิสิทธมินุษยชน และการให้ความช่วยเหลอืด้านการ
พฒันาตรงทีก่ารท�างานมนษุยธรรมไม่ได้ให้น�า้หนกัเพยีงงานสงัคมสงเคราะห์ 
แต่มุง่ให้เพือ่นมนษุย์ฟ้ืนคนืกลบัจากภาวะวิกฤตและด�ารงชวีติอย่างพึง่พา 
ตนเอง (self-reliance) ได้อย่างยั่งยืน (Norbert Götz, Georgina Brewis 
and, Steffen Werther, 2020) 

 สถานการณ์ฉกุเฉนิทางมนษุยธรรม (humanitarian emergency) หมายถงึ 
สถานการณ์ฉุกเฉินที่กระทบต่อการด�าเนินชีวิตอย่างปกติของบุคคลหรือ
กลุ่มคน โดยผลกระทบดังกล่าวจะส่งผลต่อการด�ารงชีวิตของผู้ได้รับผล 
กระทบในระดับรุนแรง และท�าให้คนไม่สามารถใช้ชีวิตอย่างปกติสุข 
ทัง้ในแง่ความอยูร่อด ความมัน่คงปลอดภยั สขุภาพทางกายและสขุภาพจิต 
รวมไปถงึการไม่สามารถเข้าถงึความจ�าเป็นขัน้พืน้ฐาน เช่น อาหาร น�า้สะอาด 
และท่ีพกัพงิหลบภัย เป็นต้น กล่าวอกีนัยหน่ึง บคุคลและกลุม่คนเป้าหมาย 
ในการให้ความช่วยเหลือข้างต้น จึงจัดเป็นกลุ่มประชากรเปราะบาง 
(vulnerable populations) ทีจ่�าเป็นต้องได้รบัความช่วยเหลอืเร่งด่วน มเิช่นนัน้ 
จะเป็นเหตใุห้กระทบถงึชวีติ ซึง่ผู้ได้รบัผลกระทบดงักล่าวจะเป็นท้ังผู้ได้รับ 
ผลกระทบโดยตรงหรอืโดยอ้อมกไ็ด้ ทัง้นี ้สถานการณ์ฉุกเฉินทางมนษุยธรรม
จ�าแนกได้เป็น 3 รปูแบบหลกั คอื  (1) สถานการณ์ฉกุเฉนิทีเ่กิดจากการกระท�า 
ของมนุษย์เป็นผู้สร้างขึ้นมา (man-made emergencies) อาทิ สงคราม 
การก่อเหตรุนุแรง การประหตัประหาร  (2) สถานการณ์ฉกุเฉนิจากภยัพบิตัิ
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ทางธรรมชาติ (natural disasters) ที่กระทบการด�ารงชีวิตของผู้ได้รับผล 
กระทบอย่างใหญ่หลวง อาท ิอทุกภัย หรอืแผ่นดนิไหว และ (3) สถานการณ์
ฉกุเฉนิทีม่คีวามซบัซ้อน (complex emergencies) อนัเกดิขึน้จากการกระท�า 
ของมนษุย์และภยัธรรมชาตผิสานกนั เช่น วิกฤตด้ิานความมัน่คงทางอาหาร 
ในพื้นที่ที่มีปฏิบัติการเข้มข้นของกลุ่มติดอาวุธ (Humanitarian Coalition, 
2022) 

 ปฏิบัติการหรืองานด้านมนุษยธรรม (humanitarian action) คือ 
การให้ความช่วยเหลือในภาวะวิกฤติและฉุกเฉินที่ต้องมีความรวดเร็วใน
การตอบสนองความจ�าเป็นด้านมนุษยธรรมอันใหญ่หลวง ขณะเดียวกัน 
ทรัพยากรที่มีอยู่ในช่วงภาวะวิกฤตและฉุกเฉินไม่สามารถจะตอบสนอง
ต่อความต้องการทัง้หมดได้ในเวลาอนัสัน้ และยงัมตีวัแปรต่างๆ มากดดัน
ให้การให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมไม่สามารถเป็นกลางได้ อาทิ 
การถูกแรงกดดันจากกองก�าลังติดอาวุธให้จัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่จ�ากัด
ไปให้กับกลุ่มที่มีความสนิททางเครือญาติตน เป็นต้น 

 ดงันัน้การท�างานด้านมนษุยธรรมจงึต้องยึดหลักการทีส่�าคญั 4 ข้อ 
คอื 1) Humanity โดยยดึหลกัการทีใ่ห้ความส�าคญัสงูสดุอยูท่ีค่วามต้องการ 
ที่แท้จริงของบุคคลในความห่วงใยเท่านั้น  2) Neutrality หลักความ  
เป็นกลางโดยไม่เอนเอียงเข้าข้างฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งโดยยึดหลักการแรกสุด
คือความต้องการด้านมนุษยธรรมที่แท้จริง  3) Impartiality คือหลักการ
จดัล�าดบัความส�าคญั เนือ่งจากทรพัยากรทีม่อียู่ในสถานการณ์วิกฤตและ 
ฉกุเฉนิมอียูอ่ย่างจ�ากัด เนือ่งจากไม่สามารถคาดการณ์ความต้องการท่ีแท้จรงิ 
ล่วงหน้าได้ รวมทั้งเวลาเป็นตัวก�าหนดให้การให้ความช่วยเหลือด้าน
มนษุยธรรมต้องรวดเรว็ มเิช่นนัน้จะหมายถงึชวีติผูท่ี้ได้รบัผลกระทบ และ  
4) Independence หลกัความเป็นอสิระในการท�างาน การให้ความช่วยเหลอื 
ด้านมนษุยธรรมต้องมคีวามเป็นอสิระในการให้ความช่วยเหลอืตามความ
ต้องการทีแ่ท้จรงิ โดยไม่มแีรงบบีคัน้ต่างๆ จากบุคคลหรอืกลุม่คนใดๆ ท้ังสิน้ 
(ดูเพิม่เตมิได้ใน, International Federation of Red Cross and Red Crescent 
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Societies, 2020  and; United Nations Office for the Coordination of 
Humanitarian Affairs, 2022) 

 ความเช่ือมโยงระหว่างงานด้านมนษุยธรรมกบังานด้านสิทธิมนษุยชน 
เป็นเสมือนภารกิจที่ควบคู่กัน สิ่งที่แตกต่างคืองานมนุษยธรรมนั้นเป็น
เรือ่งเกีย่วข้องกบัสถานการณ์วกิฤตและฉกุเฉนิทีต้่องได้รบัความช่วยเหลอื 
อย่างทันท่วงที มิเช่นนั้นอาจหมายถึงชีวิตที่ต้องสูญเสีย จะมองเห็นได้ว่า
ทกุงานทีเ่กีย่วข้องกบังานด้านมนษุยธรรมจะต้องมงีานด้านสทิธมินษุยชน
อยูเ่สมอ เนือ่งจากชวีติผู้คนได้รับผลกระทบอย่างรนุแรง ไม่ว่าเกิดจากการ 
กระท�าของมนษุย์หรือภยัพิบัติ ล้วนจดัเป็นสถานการณ์ด้านสทิธมินษุยชน 
ทั้งสิ้น อย่างไรก็ดี งานด้านสิทธิมนุษยชนไม่จ�าเป็นต้องประกอบเข้าด้วย
งานด้านมนุษยธรรมเสมอไป เนื่องจากงานด้านสิทธิมนุษยชนมีได้ตั้งแต่
สถานการณ์ปกติและสถานการณ์ฉุกเฉิน อาทิ สิทธิเร่ืองการดูแลลูกจ้าง
ในสถานที่ท�างาน เป็นเรื่องสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ หากแต่ไม่ใช่งาน
ด้านมนุษยธรรมที่ต้องการการช่วยเหลือเร่งด่วนเพื่อยับยั้งและก้าวข้าม 
สถานการณ์ทีมี่ผลต่อชวีติ แต่ในทางกลบักนั งานด้านมนษุยธรรมหลกีเลีย่ง 
มิได้ที่จะต้องครอบคลุมความค�านึงถึงหลักการด้านสิทธิมนุษยชนอยู ่
ตลอดเวลา (Global Protection Cluster, 2022) เช่นน้ีแล้ว งานด้าน 
มนุษยธรรมจึงได้ก�าหนดหลักส�าคัญในการด�าเนินงานต่างๆ ซ่ึงถือเป็น
หวัใจในการให้ความช่วยเหลอืด้านมนษุยธรรม คอื กระบวนการด้านสทิธิ
มนษุยชน หรือการให้น�า้หนักกบัสทิธขิัน้พืน้ฐานของผูค้นในฐานะทีม่นษุย์
ผู้หนึ่งพึงมี (Rights Based Approach) กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ การวางแผน
ให้ความช่วยเหลอืด้านมนุษยธรรมต้องค�านึงถึงสิทธขิัน้พืน้ฐานของมนษุย์
เป็นสารตั้งต้นนั่นเอง 

 นอกจากนี้แล้ว งานด้านมนุษยธรรมยังสัมพันธ์กับงานด้านพัฒนา
อกีด้วย โดยความสมัพนัธ์คูน่ีว้างอยูบ่นหลกัการของการให้ความช่วยเหลอื
ด้านมนษุยธรรมทีต้่องก้าวข้ามการสร้างสภาวะพึง่พงึให้แก่ผูไ้ด้รบัผลกระทบ 
เนือ่งจากการให้ความช่วยเหลอืด้านมนษุยธรรมในหลายๆ พืน้ท่ีนัน้ แสดง
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ให้เห็นถึงการท่ีผู้ได้รับความช่วยเหลือรอคอยความช่วยเหลือต่างๆ โดย
ภาวะจ�ายอมและไม่คิดจะพึ่งพาตนเองต่อไป ดังนั้นความเชื่อมโยงงาน
ด้านมนษุยธรรมเข้ากบังานพฒันาจงึมคีวามส�าคญัมาก เพือ่หาหนทางให้
ผูไ้ด้รับความช่วยเหลอื สามารถออกแบบ ก�าหนดทศิทาง และพฒันาการ
ด�ารงชีวิตโดยพึ่งพาตนเองมากที่สุดแม้ในยามภาวะวิกฤต กระบวนการ 
ขั้นตอนนี้จึงนับเป็นการสร้างสะพานระหว่างงานด้านมนุษยธรรมกับงาน
ด้านการพัฒนา หรือ กล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า ปฏิบัติการด้านมนุษยธรรมที่
มุ่งรังสรรค์สันติภาพให้เกิดขึ้นอย่างยั่งยืนนั้นจะต้องด�าเนินไปในแนวทาง 
ที่เชื่อมร้อยกับงานพัฒนาอย่างสอดประสานกัน (the humanitarian- 
development-peace nexus approach; HDP Nexus approach) 
(Inter-Agency Standing Committee, 2021: 2-11)

• • • •

@UN Photo
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1. พัฒนาการของสถานการณ์วิกฤตผู้ลี้ภัย
 ชาวปาเลสไตน์จาก ค.ศ.1948 – ปัจจุบัน 

 การก่อต้ังรฐัยิว (the Jewish state) ทีช่ื่อว่า อสิราเอล ใน ค.ศ.1948 
ได้น�ามาซึ่งวิกฤตด้านมนุษยธรรมอย่างกว้างขวางต่อชาวปาเลสไตน์ 
สงครามใหญ่ในปีน้ันสิน้สดุลงด้วยข้อตกลงสงบศกึปี 1949 ระหว่างอสิราเอล 
กับชาติอาหรับ ได้แก่ อียิปต์ เลบานอน จอร์แดน และซีเรีย ข้อตกลงนี ้
ปทูางให้อสิราเอลเพิม่อาณาเขตของตน เพิม่เตมิได้อกีร้อยละ 22 ในดินแดน 
ปาเลสไตน์ในอาณัต ิ(the Mandatory Palestine) ซ่ึงเกนิกว่าขนาดทีค่วรจะมี 
หากอ้างอิงกบัแผนการแบ่งแยกปาเลสไตน์เป็น 2 รฐั ตามข้อมตสิมชัชาใหญ่ 
แห่งสหประชาชาติที ่181(II) ค.ศ. 1947  เมือ่เป็นเช่นนี ้สงคราม ค.ศ.1948 
จึงส่งผลส�าคัญให้ท้ายที่สุดของสงครามแล้ว อิสราเอลสามารถก่อตั้งรัฐ 
ขึน้ได้เหนอือาณาเขตร้อยละ 78 ของดินแดนปาเลสไตน์ในอาณตั ิ(Avalon 
Project and; UNGA, 1947) 

 1.1 สงครามปาเลสไตน์ ค.ศ.1948 

 สงครามปาเลสไตน์ค.ศ.1948 ก่อให้เกิดคลื่นผู้ลี้ภัยและผู้พลัดถิ่น 

2
พัฒนาการของวิกฤต
ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ 

กับการให้ความช่วยเหลือ
ทางมนุษยธรรม
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ภายในประเทศชาวปาเลสไตน์ ระลอกใหญ่คร้ังแรกจ�านวนมากถึง  
726,000 ราย (Benny Morris, 2004: 602) รวมทั้งเมืองและหมู่บ้านของ 
ชาวปาเลสไตน์ 530 แห่ง ถูกท�าลายจนไม่สามารถอยู่อาศัยได้ (Salman 
H. Abu-Sitta, 2010: 106, 108-115) ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์จ�านวนมาก 
หนีจากสงครามโดยไม่ลืมล็อคประตูบ้าน พวกเขาถือกุญแจติดตัวเพราะ
ไม่รูว่้าการออกจากบ้านในเวลานัน้จะกนิระยะเวลายาวนานจนถึงปัจจบุนั 
ย่ิงกว่านั้น พวกเขาไม่คาดคิดว่าภูมิล�าเนาของตน 530 แห่ง จะไม่เพียง
ถูกแทนที่ด้วยผู้อพยพชาวยิวเท่านั้น แต่ยังได้ถูกเปลี่ยนชื่อจากภาษา
อาหรับเป็น ฮิบรู อีกด้วย (Noga Kadman, 2015: 91-109) สถานการณ์
เลวร้ายลงกว่าเดิม เมื่อ ค.ศ.1954 รัฐบาลอิสราเอล ประกาศใช้กฎหมาย
ใหม่ที่มีชื่อเรียกว่า กฎหมายป้องกันการแทรกซึม (the Prevention of 
Infiltration Law) กฎหมายนีมี้จุดมุ่งหมายเอาผดิทางอาญาต่อท้ังการเข้า
และออกจากอิสราเอลกับประเทศเพื่อนบ้านที่เป็นศัตรู บุคคลที่ถูกกล่าว
หาว่าก่ออาชญากรรมนีจ้ะถอืเป็น “ผูบ้กุรกุ” ซึง่เป็นภยัคกุคามความมัน่คง
ปลอดภัยในความรบัผดิชอบของกระทรวงป้องกนัประเทศ (ดรูายละเอยีด 
กฎหมาย ใน, Knesset, Israel, 1954) อย่างไรกต็าม อันทีจ่รงิแล้ว เป้าหมาย 
หลกัของกฎหมายคือ การป้องกนัไม่ให้ชาวปาเลสไตน์กลบัไปตัง้ถิน่ฐานใน
บ้านเกิดเดิม ซึ่งถูกอิสราเอลยึดครองไว้แล้ว (Sabri Jiryis, 1981: 67-92) 
ดงัน้ัน ในทศันะนกัวิชาการบางส่วน สถานการณ์เช่นนีส้ามารถอธบิายได้ว่า 
เป็นรปูแบบหนึง่ของ “การกวาดล้างชาตพินัธุ”์ (ethnic cleansing) โดย
บบีให้ชาวปาเลสไตน์ร้อยละ 90 ต้องออกจากดนิแดนทีอ่สิราเอลยึดครอง 
(ดู, Rosemary M. Esber, 2008) 

 ด้วยข้อเท็จจรงิและเหตผุลนี ้แม้ว่าอสิราเอลจะเรยีกสงครามปี 1948 ว่า 
เป็น สงครามอิสรภาพ ในทางกลับกัน ชาวปาเลสไตน์ให้นิยามเหตุการณ์
เดียวกันนี้ว่าเป็น โศกนาฏกรรม ซึ่งรู้จักในภาษาอาหรับว่า “นักบา” 
โดยมกีารจดังานร�าลกึขึน้ทกุปีในวนัที ่15 พฤษภาคมของ (Nakba ; النكبة )
ทุกปี เรียกว่า “วันนักบา” แน่นอนว่า เป็นวันเดียวกับที่รัฐบาลอิสราเอล
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ก�าหนดให้เป็นวนัเอกราช ดงัทีผู่เ้ขยีนได้กล่าวไว้ข้างต้น วนันกับาถกูจดัขึน้ 
เพือ่ร�าลกึถงึโศกนาฏกรรมของชาวปาเลสไตน์จากเหตกุารณ์นัน้ โดยกลุ่ม
เคล่ือนไหวหลากหลายกลุ่มใช้วันนี้เป็นด่ังสัญลักษณ์หมุดหมายเชิงเวลา 
ของชาวปาเลสไตน์ เพือ่ยนืหยดัเพือ่สิทธใินการกลับบ้านเกิด โดยมกีญุแจบ้าน 
เป็นสญัลกัษณ์ยนืยนัสทิธทีิจ่ะกลบับ้าน (ด,ู Nur Masalha, 2012; Ahmad 
H. Sa’di and Lila Abu Lughod, 2007 and; Helena L. Schulz, 2003) 

 1.2 สงคราม 6 วัน ค.ศ.1967 และสงครามภายในภูมิภาค
ตะวันออกกลาง 

 ผลของสงคราม 6 วัน ได้ท�าให้เกิดคลื่นระลอกใหญ่อีกระลอกของ 
ผูล้ีภ้ยัและผูพ้ลดัถิน่ภายในประเทศ ชาวปาเลสไตน์ โดยมจี�านวนประมาณ 
280,000 – 325,000 คน (Robert Bowker, 2003: 81) ทั้งจากถิ่นฐาน 
ชุมชนที่ถูกยึดครองโดยกองทัพอิสราเอล และจากค่ายพักพิงของผู้ลี้ภัยที่
ถกูโจมตใีนสงคราม อนัท�าให้เหน็ว่า ปฏบิตักิารทางการทหารของอสิราเอล
นัน้โจมตอีย่างไม่เลอืกปฏิบัตแิละพลเรอืนหรอืกระท่ังค่ายพกัพงิผูล้ีภ้ยัเอง
กส็ามารถตกเป็นเป้าหมายในการโจมตไีด้เช่นกัน (Robert Bowker, 2003) 
ท�าให้เกดิสถานการณ์ตลกร้ายทีน่่าหดหูอ่ย่างยิง่ คอื การเป็นผูล้ีภ้ยัซ�า้ซ้อน
ของชาวปาเลสไตน์ 

 สงครามภายในภมูภิาคตะวนัออกกลางเป็นอีกปัจจยัทีส่่งผลกระทบ 
ทวคีวามรนุแรงซ�า้เตมิให้แก่วกิฤตผูล้ีภ้ยัชาวปาเลสไตน์ กล่าวคอื ในสงครามอ่าว 
ค.ศ.1991 ชาวปาเลสไตน์มากกว่า 200,000 คน ทีอ่ยูใ่นคเูวต ซึง่ส่วนใหญ่ 
มสีถานะพลเมืองจอร์แดน อพยพหนภียัสูร้บออกนอกประเทศ ในระหว่าง
ที่อิรักเข้าท�าการยึดครอง เนื่องจากการคุกคามและข่มขู่โดยกองก�าลัง 
ความมัน่คงของอรัิก เม่ือสงครามดังกล่าวยุติ รฐับาลคเูวตขณะนัน้มนีโยบาย 
ตอบโต้การสร้างแนวร่วมระหว่าง ยัสเซอร์ อะราฟัต (Yasser Arafat) ผู้น�า
ปาเลสไตน์ กับซัดดัม ฮุสเซน (Saddam Hussein) ผู้น�าอิรักจึงกดดัน
ชาวปาเลสไตน์เหล่านี้ให้ออกนอกประเทศไปใน ค.ศ.1991 (Yann Le 
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Troquer and Rozenn Hommery al-Oudat, 1999: 37–51) เช่นเดียวกับ
สงครามกลางเมอืงซเีรยีเมือ่ ค.ศ. 2011 เป็นต้นมา ทีส่่งผลให้ใน ค.ศ. 2013 
ชาวปาเลสไตน์ในซเีรียจ�านวนกว่า 235,000 คน กลายเป็นผูพ้ลดัถิน่ภายใน
ประเทศและกว่า 60,000 คน กลายเป็นผู้ลี้ภัยออกนอกประเทศร่วมกับ 
ประชากรกลุม่ชนอืน่ของซเีรยี กระท่ัง ค.ศ. 2019 ส�านกังานข้าหลวงใหญ่ 
ผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาติ (the United Nations High Commissioner for 
Refugees: UNHCR) ประมาณการณ์ว่า มีผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์จากการ
หนีภัยสู้รบออกมาจากซีเรียจ�านวนประมาณ 120,000 คน โดยส่วนใหญ่
มปีลายทางการลีภ้ยัไปท่ีเลบานอนกบัจอร์แดน และบางส่วนมุง่หน้าไปยงั 
ตุรกีและประเทศอื่นในยุโรป เช่น สวีเดน (UN, 2019: Online and; 
UNRWA: Online) 

 สถานการณ์เหล่าน้ีสะท้อนถึงวิกฤตท่ีชาวปาเลสไตน์ต้องเผชิญ
หลายระลอก ไม่ว่าพวกเขาจะอยูใ่นดนิแดนปาเลสไตน์ท่ีถกูยดึครอง หรอื
เป็นพลเมืองของรัฐอ่ืน แต่ชาติก�าเนิดปาเลสไตน์ดูจะประสบชะตากรรม
อันยากล�าบากในเรื่องดินแดนที่ปลอดภัยและสงบสุขมาโดยตลอด ซ่ึง
หากกล่าวโดยสรุปแล้ว จุดเริ่มของค�าสาป ไม่มากก็น้อยพัวพันกับการถูก 
ละเมิดสิทธิความเป็นเจ้าของบ้าน/เจ้าของดินแดนไปอย่างอยุติธรรม 
กล่าวคือ การล่าอาณานิคมรุกตั้งถ่ินฐานของยิวไซออนิสต์น�ามาซึ่งการ
ขับไล่และเข้าแทนที่เชิงประชากรอย่างเป็นระบบ ท้ังในนัยทางกายภาพ 
และสญัลกัษณ์ กระบวนการดงักล่าวมไิด้สิน้สดุลงเม่ือมีจัดตัง้รฐัอสิราเอล
ใน ค.ศ.1948 แต่ยังด�าเนินอยู่เรื่อยมาจนปัจจุบันต่อประชากรปาเลสไตน์  
โดยเฉพาะในเวสต์แบงค์ และการล่าอาณานคิมรกุตัง้ถิน่ฐานของยวิไซออนสิต์ 
นีจ้ะไม่สิน้สดุลงจนกว่าความเป็นปาเลสไตน์จะมลายหายไปจากหน้าแผ่นดนิ 
เพื่อให้การยึดครองของพวกเขาบรรลุผลลัพธ์อย่างหมดจดสมบูรณ์แบบ
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2. บทบาทของสหประชาชาติ
 ในการให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรม
 ต่อผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ 

 สถานการณ์ผู้ล้ีภยัชาวปาเลสไตน์จากสงคราม ค.ศ.1948 เป็นวิกฤติ
ระดับโลกท่ีท้าทายความสามารถของสหประชาชาติโดยตรง ส�านักงาน
บรรเทาทุกข์และจัดหางานของสหประชาชาติส�าหรับผู้ลี้ภัยปาเลสไตน์
ในตะวันออกใกล้ (the United Nations Relief and Works Agency for 
Palestine Refugees in the Near East; UNRWA) เป็นหน่วยงานหลัก 
ของสหประชาชาติทีถ่กูจดัตัง้ขึน้เพือ่ให้ความช่วยเหลอืทางมนษุยธรรมต่อ 
ชาวปาเลสไตน์ เนือ้หาส่วนนีน้�าเสนอถงึจดุตัง้ต้นของการจะให้ความช่วยเหลือ 
ว่าด้วยเรื่องนิยามทางกฎหมายต่อค�าว่า ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์และสิทธิ
ของพวกเขา ก่อนจะอธิบายแบบแผนของการให้ความช่วยเหลือ ดังนี้ 

 2.1 นิยามทางกฎหมายและสิทธิของผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน ์

 ในระยะแรกนั้น ภายใต้กระบวนการร่างข้อมติสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาตทิี ่194 กลุม่ผูจ้ดัท�าร่าง ได้ร่วมมอืกนัก�าหนดนิยามค�าว่า “ผูล้ี้ภยั 
ชาวปาเลสไตน์” โดยมีเจตนาร่วมเพื่อให้นิยามนี้ครอบคลุมประชากรชาว
ปาเลสไตน์ท้ังหมดที่ต้องการการคุ้มครองจากประชาคมระหว่างประเทศ 
ขอบเขตค�าจ�ากัดความในร่างแรกดังกล่าวนี้ ได้นับรวมบุคคลที่มีเชื้อสาย
อาหรบัซึง่ออกจากดนิแดนทีปั่จจบุนัอยูภ่ายใต้การยึดครองของอสิราเอล 
ก่อนสงคราม ค.ศ.1948 เอาไว้ด้วย โดยไม่ค�านึงถึงว่าเป็นพลเมืองชาว
ปาเลสไตน์มาก่อนหรือในขณะนั้นหรือไม่ (Susan Akram, 2011: 19-20) 
อย่างไรก็ตาม UNRWA ซึ่งเป็นหน่วยงานให้ความช่วยเหลือเบื้องต้น
ส�าหรับผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์น้ัน ได้ก�าหนดขอบเขตนิยาม “ผู้ลี้ภัยชาว
ปาเลสไตน์” ในความหมายที่แคบแทนลงจากข้างต้น โดยระบุว่า “ผู้ลี้ภัย 
ชาวปาเลสไตน์” คือ ผู้ท่ีโดยปกติแล้วอยู่อาศัยในดินแดนปาเลสไตน์ใน
อาณัติ (the Mandatory Palestine) ระหว่างวันที่ 1 มิถุนายน ค.ศ.1946 
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ถงึ 15 พฤษภาคม ค.ศ.1948 โดยสญูเสยีทัง้บ้านเรอืน ปัจจัยการด�ารงชพี 
และวถิชีวีติอนัเป็นผลจากความขดัแย้ง ค.ศ.1948 นยิามดงักล่าวถกูใช้เป็น
เกณฑ์ระบคุณุสมบตัขิองบคุคลผู้รับความช่วยเหลอืจาก UNRWA ในพืน้ที่
ปฏิบัติการขององค์กร โดยต้องขึ้นทะเบียนผู้ลี้ภัยกับองค์กร ซึ่งทายาท 
ของชายผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ รวมถึงบุตรบุญธรรม ก็มีสิทธิได้รับการขึ้น
ทะเบียนเช่นกัน (UNRWA: ออนไลน์) 

 แม้ว่าขอบเขตของค�าจ�ากดัความผูล้ีภั้ยชาวปาเลสไตน์จะเปล่ียนจาก
ความหมายกว้างทีส่ดุไปสูแ่คบ แต่ประชากรเหล่านัน้ได้รบัการประกนัสิทธิ
ทีจ่ะกลบับ้านอย่างไร้อุปสรรคใดจะมาก้ันขวางได้ โดยพิจารณาจากถิน่ทีอ่ยู่ 
ตามข้อ 11 ของข้อมติสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติที่ 194(III) เมื่อ 11 
ธันวาคม ค.ศ.1948 ความว่า 

“ผู้ลี้ภัยที่ประสงค์จะกลับบ้านและอาศัยอยู่อย่างสงบสุขกบั
เพือ่นบ้านควรได้รบัอนญุาตให้ท�าเช่นนัน้โดยเรว็ทีส่ดุเท่าทีเ่ป็น
ไปได้ และควรจ่ายค่าชดเชยส�าหรบัทรพัย์สนิของผูท้ีเ่ลอืกที ่
จะไม่กลับคนืถิน่ฐาน และ ส�าหรบัการสญูเสยีทรพัย์สนิ หรอื
ความเสยีหายต่อทรพัย์สิน ซึง่ภายใต้หลักการของกฎหมาย
ระหว่างประเทศ หรือด้วยความเป็นธรรมแล้ว ควรได้รับ
การด�าเนินการโดยรัฐบาล หรือหน่วยงานที่มีอ�านาจหน้าที ่
รับผิดชอบ” (UNGA, 1948) 

 กระนัน้ ดงัท่ีทราบกนัดว่ีา คลืน่ของการอพยพลีภ้ยัของชาวปาเลสไตน์
ไม่ได้ยุติลงหลังสงครามดังกล่าว คลื่นการลี้ภัยระลอกใหญ่อีกครั้งหนึ่ง 
อันเป็นผลจากสงคราม 6 วัน ใน ค.ศ.1967 ท�าให้ผู้อพยพหนีภัยสู้รบใน
คร้ังนี้ ไม่เข้าเกณฑ์นิยามของ “ผู้ล้ีภัยชาวปาเลสไตน์” ที่ UNRWA เคย
ก�าหนดไว้เมื่อ ค.ศ.1948 เพราะ มิได้เป็นผู้พ�านักอาศัยในปาเลสไตน์ช่วง 
ค.ศ.1946-1948 แม้จ�านวนมากจะสามารถสืบสิทธิผ่านเกณฑ์คุณสมบัติ
เรื่อง สายเลือดทางเพศชายได้เช่นกัน (Michael Chiller-Glaus, 2007: 82) 
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แต่ว่าสิทธิการขึ้นทะเบียนและการรับความช่วยเหลือของพวกเขาก็
ไม่ได้ถูกรับรองอย่างเป็นทางการด้วยกรอบกติกาสากลจากตัวของ 
พวกเขาเอง โดยไม่ต้องผ่านกระบวนการพิสูจน์ทราบ ทั้งสายเลือด และ
ข้อมูลประวัติการขึ้นทะเบียน 

 เวลาต้องล่วงมาถงึ ค.ศ.1991 สมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาตถึิงได้ 
ทบทวนเกณฑ์ดังกล่าวและมีข้อมติประจ�าปี ให้ผู้ลี้ภัยปาเลสไตน์จาก 
ผลของสงคราม ค.ศ.1967 ถอืเป็นกลุม่ผูล้ีภ้ยัในอาณตักิารดแูลของ UNRWA 
โดยตรง ข้อมติน้ีส่งผลในแง่การขยับขยายนิยาม “ผู้ล้ีภัยชาวปาเลสไตน์”  
ให้ครอบคลมุในตวัเองมากขึน้ไปยงัชาวปาเลสไตน์ ทัง้ทีข่ึน้ทะเบยีนผูล้ีภ้ยั 
กบั UNRWA และผู้ต้องการความช่วยเหลอื รวมถงึผูจ้�าเป็นต้องลีภ้ยัครัง้แรก 
จากผลของสงคราม ค.ศ.1967 ทัง้ทีล่ีภ้ยัจากชุมชนถิน่พ�านกั และจากค่าย
ลีภ้ยั/พกัพงิเดมิท่ีถกูโจมตหีรอื ได้รบัผลกระทบจากสงคราม (UNGA, 1991) 

 อน่ึง นามบัญญัติประทับตราชาวปาเลสไตน์ที่หนีภัยว่า “ผู้ลี้ภัย” 
นัน้ แม้ถกูใช้อย่างกว้างขวาง แต่ชาวปาเลสไตน์จ�านวนไม่น้อยไม่เห็นด้วย 
กบันามบญัญตัข้ิางต้น เนือ่งจากค�าดงักล่าวสะท้อนนยัของการเป็นเหยือ่ และ
ผูถ้กูกระท�าเพยีงถ่ายเดียว รวมทัง้ลดทอนความสลบัซบัซ้อนของสภาพปัญหา
ด้านประชากรและดนิแดนทีม่สีทิธอินัชอบธรรมลงไป องค์การปลดปล่อย 
ปาเลสไตน์ (Palestine Liberation Organization; PLO) และ รัฐบาลแห่ง
ชาตปิาเลสไตน์ (Palestinian National Authority; PNA) ภายหลงั ตลอดจน
ผู้ลีภ้ยัชาวปาเลสไตน์ในเลบานอน คอืกลุม่ชาวปาเลสไตน์หลักๆ ทีเ่สนอว่า 
แทนทีจ่ะเรยีกพวกเขาว่า “ผูล้ีภ้ยั” (refugee) ควรเรยีกแทนทีด้่วยนามบญัญัติ
ว่า “ผู้กลับคืนถิ่นฐาน” (returnee) มากกว่า เพื่อยืนยันถึงข้อเท็จจริง 
ท่ีว่าภมูลิ�าเนาของ พวกเขาถกูยดึครอง โดยมกีารขบัไล่กดดนัพวกเขาออกมา 
อย่างอยุติธรรม พร้อมทั้งเพื่อยืนยันถึงสิทธิในการกลับคืนถิ่นฐาน (the 
Rights of Return) อนัชอบด้วยกฎหมายระหว่างประเทศ (Kathleen Lawand, 
1996: 532–568) 
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 ขณะเดยีวกนั บนหลกัการเหตุผลท�านองเดียวกนันี ้เพือ่ยืนยนัสถานะ
ของดินแดนที่ถูกยึดครองว่าเป็น ส่วนหนึ่งของรัฐปาเลสไตน์อย่างถูกต้อง
ตามข้อมติสหประชาชาตทิี ่181(II) ค.ศ.1947 ทีว่่าด้วยแผนแบ่งปาเลสไตน์ 
ดังนั้นแล้ว จึงไม่ใช่นามบัญญัติที่ถูกต้องหากจะเรียกชาวปาเลสไตน์ผู้หนี
ภัยสู้รบตั้งแต่สงคราม ค.ศ. 1967 เป็นต้นมา รวมถึงผู้สืบสายเลือดจาก 
คนเหล่านี้ว่า “ผู้ลี้ภัย” ด้วยเช่นกัน แต่นามบัญญัติที่ถูกต้องกว่าคือ “ผู้ถูก
ท�าให้พลดัถิน่/ไร้ถิน่ทีอ่ยู”่ (displaced person) ทัง้นีก้เ็พราะนยิามของผูล้ีภ้ยั 
น้ันสัมพันธ์กับสภาพการหลบหนีออก “นอกประเทศ” เป็นองค์ประกอบ
ส�าคญั แตกต่างจาก “ผู้พลดัถิน่” ทีย่งัคงสามารถยดึโยงได้กบัองค์ประกอบ
การหนีภัยสู้รบภายในประเทศ นัยความหมายจากค�าที่ถูกเสนอเช่นนี้ 
จึงมุ่งกระท�าการต่อสู้ ต่อรองอ�านาจผ่านศัพท์ และนามบัญญัติไม่ให ้
ความจริงว่าด้วยสถานะของดินแดนที่ยังคงถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของ 
รัฐปาเลสไตน์ ถูกกลบหรือกระทั่งถูกลบให้หายไปจากระบบของภาษา 
และการจดบันทึกน่ันเอง ดังน้ัน การปรากฏ ข้อโต้แย้งเหล่านี้จึงสะท้อน 
อกีสนามหนึง่ของการต่อสู ้เพือ่ปกป้องความทรงจ�า ต้านทานความพยายาม
ลบล้าง ท�าให้สังคมโลกลมืเลอืน ปลดแอกการผูกขาดความจริงของผูยึ้ดครอง 
ยิวไซออนิสต์ที่มุ่งหมายลบปาเลสไตน์ให้หายไปอย่างเป็นระบบ

 ในแง่นี้เอง แนวทางการแก้ไขอย่างยั่งยนืต่อวาระปัญหาผู้ลี้ภยัชาว
ปาเลสไตน์จึงถือได้ว่า เป็นหนึ่งในองค์ประกอบใจกลางส�าคัญของความ 
ขัดแย้งที่ท�าให้กระบวนการสันติภาพปาเลสไตน์-อิสราเอลเดินไปด้วย 
ความยากล�าบากและชะงักงัน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การที่อิสราเอลยืน
กรานปฏิเสธอย่างแข็งขืนตลอดมาต่อสิทธิการกลับคืนถิ่นฐานของชาว
ปาเลสไตน์ อีกทั้งยังยืนกรานปฏิเสธว่าการกระท�าของตนไม่เก่ียวข้องใด
ใดต่อการก่ออยุติธรรมในประวัติศาสตร์ของความขัดแย้งชุดนี้ (ดูเพิ่มเติม 
ใน, Nur Masalha, 2003) 
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 2.2 UNRWA กับการให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรมต่อ 
ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน ์ 

 การให้ความช่วยเหลอืทางมนษุยธรรมต่อผูล้ีภ้ยัชาวปาเลสไตน์เป็น
ภารกจิเร่งด่วนท่ีมีความรนุแรงสงู หลงัสงคราม ค.ศ.1948 โดยมหีน่วยงาน 
หลัก 2 หน่วยของสหประชาชาติรับผิดชอบผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ ได้แก่ 
ส�านักงานบรรเทาทุกข์และการท�างานของสหประชาชาติเพ่ือผู้ลี้ภัย 
ชาวปาเลสไตน์ในตะวันออกใกล้ (UNRWA) และส�านักงานข้าหลวงใหญ่
ผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาติ (the United Nations High Commissioner 
for Refugees: UNHCR) ส�าหรับ UNRWA ดูแลผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ใน 
5 พื้นที่ ได้แก่ จอร์แดน เลบานอน ซีเรีย ฉนวนกาซา และเวสต์แบงก์  
ซึ่งครอบคลุมถึงเยรูซาเลมตะวันออกด้วย ส่วน UNHCR เป็นหน่วยงาน
ที่รับผิดชอบดูแลผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ที่กระจัดกระจายอยู่ภายนอกพื้นที ่
ทั้ง 5 แห่งดังกล่าว โดยโครงการวิจัยนี้ให้น�้าหนักการศึกษาไปยังบทบาท
การให้ความช่วยเหลอืของหน่วยงานแรกคอื UNRWA เพราะถอืเป็นกลไก
ให้ความช่วยเหลอืโดยตรง ณ พืน้ทีเ่กดิเหตสุูร้บและพืน้ทีแ่วดล้อมใกล้เคยีง 

 ย้อนกลับไปใน ค.ศ.1948 สมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ (United 
Nations General Assembly; UNGA) ด�าเนินการ 2 ด้านเพื่อแก้ไขวิกฤต
สงครามทีเ่กดิจากการสถาปนารฐัอสิราเอล คอื ด้านมนษุยธรรมและการเมอืง  
ในด้านมนษุยธรรมนัน้ UNGA มข้ีอมตทิี ่212(III) จดัตัง้องค์กรท่ีรบัผดิชอบ
หน้าท่ีให้ความช่วยเหลือฉุกเฉินแก่ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ เพ่ือเป็นกลไก
ท�างานร่วมกบัหน่วยงานด้านมนษุยธรรมอ่ืนๆ องค์กรทีจ่ดัตัง้ขึน้ ตามข้อ
มติข้างต้น มีชื่อในขณะนั้นว่า องค์กรบรรเทาทุกข์ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ 
(United Nations Relief for Palestine Refugees; UNRPR) (UNGA, 
1948) ส่วนด้านการเมือง UNGA มีข้อมติที่ 194(III) โดยข้อ 2 ของ ข้อมต ิ
ดงักล่าว ก�าหนดให้มกีารจดัตัง้คณะกรรมาธกิารไกล่เกลีย่ปรองดองประเดน็
ปาเลสไตน์ (United Nations Conciliation Commission for Palestine; 
UNCCP) ขึ้นเป็นกลไกรับมอบหมายการสนับสนุนกระบวนการแสวงหา
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แนวทางแก้ไขทีจ่ะน�ามาซึง่การบรรลุข้อตกลงข้ันสุดท้ายระหว่างฝ่ายต่างๆ 
ท่ีเกี่ยวข้องในความขัดแย้ง (UNGA, 1948) นอกจากนี้ UNCCP ยังถูก
ก�าหนดให้เป็นกลไกท่ีร่วมมือกับ UNRPR เพ่ืออ�านวยความสะดวก 
ในกระบวนการส่งตัวผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์กลับคืนถิ่นฐาน ช่วยเหลือการ
ตัง้ถิน่ฐานใหม่และฟ้ืนฟเูศรษฐกจิและสังคมส�าหรับการตัง้ถิน่ฐานใหม่ของ
ผู้กลับคืนถิ่นฐาน (Peter Hansen, 2003) 

 ความคิดริเริ่มนี้เป็นข้อพิสูจน์ด้วยตัวมันเองว่าการแก้ไขวิกฤต ิ
ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ไม่สามารถท�าได้ผ่านมาตรการช่วยเหลือของงาน
สังคมสงเคราะห์เพียงอย่างเดียว แต่มาตรการเหล่านั้นจะต้องด�าเนินการ 
ควบคู่กับความพยายามอย่างแข็งขันในการแก้ไขท่ีต้นตอของวิกฤต 
ซึง่กคื็อการแก้ปัญหาทางการเมอืง อย่างไรกต็าม อ�านาจและอาณตัทิีไ่ด้รบั 
มอบหมายอนัจ�ากดัของ UNCCP น�าไปสูค่วามล้มเหลวของความคดิรเิริม่
ของ UNGA ดังกล่าวในการแก้ไขปัญหาทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับความ
ขัดแย้ง สถานการณ์นี้จึงชี้ให้เห็นถึงความเป็นไปได้ ต้ังแต่แรกเริ่มว่าการ 
ด�าเนนิงานในอกีด้าน คือ การให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรมนัน้มแีนวโน้ม 
ต้องด�าเนินต่อไปอีกยาวนาน  UNCCP จึงได้เสนอแนะพัฒนายกระดับ
มิติของการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมให้มีความเป็นสถาบันอัน
ลงหลกัปักฐานมากขึน้ ภายในกรอบของสหประชาชาตเิพือ่ตอบสนองต่อ 
แนวโน้มภารกจิด้านทีดู่จะยดืเยือ้เรือ้รงันี ้ ในทีสุ่ดแล้ว UNGA จงึด�าเนนิการ 
ตามข้อเสนอนีโ้ดยผ่านข้อมตทิี ่302(IV) อนัมผีลเป็นการก่อต้ัง UNRWA ขึน้ 
ในเดือนธันวาคม ค.ศ.1949 (UNGA, 1949 and; Peter Hansen, 2003) 
 กล่าวโดยสรปุ UNRWA จงึถอืก�าเนดิขึน้มาในฐานะผูส้บืทอดภารกจิ
ของ UNRPR แต่มขีอบเขตของการท�างานทีก่ว้างข้ึน ขอบเขตนีค้รอบคลมุ
ทั้งความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรมและการพัฒนา ภายใต้เงื่อนไขของ
การปฏิบัติภารกิจบนพื้นฐานของความเป็นกลางในความขัดแย้ง ทั้งนี้ 
ภารกิจของ UNRWA ไม่ได้มีขอบเขตครอบคลุมตั้งแต่แรกเริ่มก่อตั้ง แต่ได้
ค่อยๆ ขยายด้านภารกจิเพือ่ตอบสนองต่อสถานการณ์ท่ีเลวร้ายลงเรือ่ยๆ 
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ตวัอย่างของพฒันาการทีส่�าคญัของการขยายอาณตัภิารกจิของ UNRWA 
ในทศวรรษแรก ๆ ปรากฏดังนี้ 

1949 UNGA Resolution 302(IV) ■ จัดให้มีการก�ากับอ�านวยการโครงการ 

   บรรเทาทุกข์ และการจัดหางาน 

	 	 ■ ป้องกันสภาวะของความอดอยาก

   ความทุกข์ยาก… และหนุนเสริม

   บรรยากาศและเงื่อนไขอันเอื้อต่อ  

   สันติภาพและเสถียรภาพ

1950 UNGA Resolution 393(V)  ■ จัดตั้งกองทุนเพื่อการกลับคืนสู่สังคม

1952  UNGA Resolution 614(VII) ■ เพิ่มสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายเพื่อ 

   การช่วยเหลือบรรเทาทุกข์ในกรอบ  

   เงินงบประมาณของ UNRWA

1955 UNGA Resolution 916(X)  ■ เน้นย�้าถึงความต้องการอย่างจริงจัง 

   ของผู้ร้องขอความช่วยเหลือกลุ่มอื่น  

   … ได้แก่ ชาวบ้านชุมชนชายแดนใน 

   จอร์แดน ประชากรผูล้ีภั้ยในฉนวนกาซา 

   ผู้ลี้ภัยในอียิปต์จ�านวนหนึ่ง และ 

   ชาวเบดูอินบางส่วน

1958  UNGA Resolution 1315(XIII) ■ วางแผนและด�าเนนิโครงการอนัเกีย่วเนือ่ง 

   กับการศึกษาและการฝึกอาชีพ 

1959  UNGA Resolution 1456(XIV) ■ ขยายโครงการพึง่พาตนเองและฝึกอาชพี… 

    (เท่าที่จะเป็นไปได้ในทางการเงิน) 

ตารางที่ 1 : ตัวอย่างพัฒนาการส�าคัญของการขยายอาณัติของ UNRWA  
 ทศวรรษที่ 1950-1980

  ปี     ข้อมติของสหประชาชาติ       การขยายอาณัติของ UNRWA
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  ปี     ข้อมติของสหประชาชาติ       การขยายอาณัติของ UNRWA

1967 ESS Resolution 2252  ■ ยนืยนัให้ UNRWA ให้ความช่วยเหลอื 

   ด้านมนษุยธรรม… ในกรณฉุีกเฉนิและ 

   เป็นมาตรการชัว่คราวแก่บคุคลในพืน้ที ่

   ซึ่งขณะนี้ต้องพลัดถิ่นและต้องการ 

   ความช่วยเหลืออย่างร้ายแรงต่อไป

1982 UNGA Resolution 37/120(J) ■ ขยายอาณัติของ UNRWA ครอบคลุม

   การให้ความช่วยเหลือต่อผูพ้ลดัถิน่ใน 

   เลบานอนจากการท�าสงครามรุกราน 

   เลบานอนโดยอิสราเอล โดยก�าหนด  

   กรอบการด�าเนินงานตามอาณัตินี้  

   ให้เป็นไปในแนวทางการประสานงาน 

   และการปรกึษาหารอืกบัรฐับาลเลบานอน 

    เช่น “...เพื่อจัดหาที่อยู่อาศัย…” 

	 	 ■ ข้อมตินี้ยังเรียกร้องให้ UNRWA …  

   ด�าเนินมาตรการที่มีประสิทธิผลเพื่อ 

   รับประกันความปลอดภัยและความ 

   มั่นคง ตลอดจนกฎหมายและสิทธิ  

   มนุษยชนของผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน ์

   ในดินแดนที่ถูกยึดครอง

ท่ีมา (1) UNRWA, Resolution 302(IV), access September 3, 2023, https://
www.unrwa.org/content/resolution-302. 

 (2) Dag Hammarskjold Library, UN General Assembly Resolutions    
Tables, access September 3, 2023, https://research.un.org/en/
docs/ga/quick/regular/33. 
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 ตารางที่ 1 แสดงให้เห็นพัฒนาการบางส่วนของการขยายอาณัติ
อ�านาจหน้าที่และภารกิจส�าคัญของ UNRWA จากจุดเริ่มต้นที่มุ่งเน้นการ
บรรเทาทุกข์ฉุกเฉินและการขจัดสภาพความอดอยากส�าหรับผู้ล้ีภัยไปสู่ 
การจดัการกองทนุคนืสงัคมให้กลบัคนืสูส่งัคม (Social Reintegration Fund) 
และอ�านวยความสะดวกในการส่งผู้ลีภ้ยักลบัคนืสูส่งัคมอย่างถาวร กระทัง่
ในปัจจุบัน ภารกิจของ UNRWA ครอบคลุมมิติต่างๆ โดยรอบด้าน ทั้ง
สุขภาพและสาธารณสุข การศึกษา การบรรเทาทุกข์และบริการทางสังคม 
การปรบัปรงุโครงสร้างพืน้ฐานและค่ายพกัพงิ โครงการและแผนช่วยเหลอื
ฉกุเฉนิ การคุม้ครองเพือ่ปกป้องสทิธิของผูล้ีภั้ยชาวปาเลสไตน์ และแม้แต่
ภารกจิในการให้สนิเชือ่รายย่อย อันสรปุได้ว่า อาณตัขิอง UNRWA เหล่านี ้
เกิดขึ้นจากมติของ UNGA ที่มุ่งเป้าไปที่การท�าให้กลไกดังกล่าวสามารถ
รับมือกับพัฒนาการที่เลวร้ายลงของสถานการณ์ในพื้นท่ีปฏิบัติการ ใน
บรบิททางการเมอืง การด�าเนินงาน และการคลงั (Lance Bartholomeusz, 
2009: 452-474) มาตรการเหล่าน้ีถูกมอบให้ UNRWA ต้องด�าเนินการ
ท้ังหมดโดยถือเป็นองค์ประกอบภายในกรอบการให้ความช่วยเหลือและ
คุ้มครองทางมนษุยธรรมแก่ผูล้ีภั้ยชาวปาเลสไตน์ทีข่ึน้ทะเบยีนแล้วทัง้หมด
จ�านวนถงึ 6,388,894 คน ทีซ่ึ่งกระจายตัวอยูใ่น 5 พืน้ที ่ด้วยงบประมาณที่
ต้องใช้ท้ังสิน้ 816,880,000 ดอลลาร์สหรัฐฯ เฉพาะปี ค.ศ.2021 (UNRWA, 
2022: 19 and; UNRWA, 2023: online) 
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ตารางที่ 2 : ข้อมูลพื้นฐานเกี่ยวกับผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ที่ขึ้นทะเบียน
 ใน 5 พื้นที่ ในปี ค.ศ. 2021

ที่มา : UNRWA, UNRWA Fields of Operations Map 2021, access February 20, 
2023, https:// www.unrwa.org/sites/default/files/content/resources/ 
unrwa_fields_of_ operation_2021- eng_1.pdf. 

  จอร์แดน  เลบานอน  ซีเรีย  เวสต์แบงค์  กาซา 

จ�านวนผู้ลี้ภัย      2,463,039  543,832  655,704  1,082,539  1,643,780

ที่ขึ้นทะเบียน          

ศูนย์พักพิง   10  12  9  19  8

โรงเรียน   169  63  103  96  276

ศูนย์ฝึกอาชีพ   2  1  1  2  2

สถานดูแล

สุขภาพเบื้องต้น   25  27  24  43  22

ศูนย์กลาง   14  8  -  19  7

โครงการสตรี

ศูนย์ฟื้นฟูชุมชน   10  1  -  15  7
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 ดังได้กล่าวไปแล้ว การให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรมแก่ผู้ลี้ภัย
ชาวปาเลสไตน์เป็นงานทีย่ดืเยือ้และไม่น่าจะสิน้สดุลงในเรว็ๆ น้ี นอกจากนี้ 
ขอบเขตของภารกิจยังขยายครอบคลุมหลายมิติ ซึ่งต้องใช้งบประมาณ 
จ�านวนมากในแต่ละปี  ทัง้น้ีแหล่งทีม่างบประมาณของ UNRWA โดยหลกัแล้ว 
ขึ้นอยู่กับหลักการบริจาคโดยสมัครใจจากประเทศสมาชิกสหประชาชาต ิ
ซึง่ใน ค.ศ. 2021 ผู้สนับสนุนทางการเงนิหลกั ได้แก่ สหรฐัอเมรกิา เยอรมนี 
สหภาพยุโรป และสวีเดน คิดเป็นร้อยละ 57 ของงบประมาณทั้งหมดที่
จัดสรรให้กับองค์กร (UNRWA, 2022) อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาความ
เป็นจริงเกี่ยวกับผลกระทบของวิกฤตการณ์ทางการเงิน ค.ศ. 2008 ของ
สหรัฐอเมริกา ประกอบกับการเติบโตของพรรคการเมืองและกระแส
การเมืองฝ่ายขวาจัด (Far Right) ในยุโรปและผลกระทบทางเศรษฐกิจ 
โดยรวมของโลกจากสถานการณ์การแพร่ระบาดของโรคติดเชื้อโควิด-19 
ก็มีความเป็นไปได้ที่การสนับสนุนด้านงบประมาณจากผู้บริจาคหลัก 
เหล่าน้ันอาจลดลงในอนาคต และแท้จรงิแล้วปัญหาการเงินการงบประมาณน้ี 
เป็นสิง่ท่ี UNRWA ต้องรับมอืมาอย่างน้อยต้ังแต่ ค.ศ.1956 แล้ว ดังปรากฏ
ให้เหน็การหารอื อภปิราย และพยายามหาข้อสรุปเร่ืองนีเ้ป็นประจ�าทกุปี
ในกรอบของ UNGA (Kjersti G. Berg et.al., 2022: 25-27) ดงันัน้ จงึสรปุ
ได้ว่า ปัญหาใหญ่ของภารกิจด้านการให้ความช่วยเหลือด้านมนุษยธรรม 
ในกรอบของ UNRWA คือ ความไม่ยั่งยืนของงบประมาณส�าหรับภารกิจ 
อนักว้างขวางทีไ่ม่รู้ว่าจะสิน้สดุเมือ่ใด โดยท่ีสภาพการณ์ของปัญหานีส้ะท้อน
ให้เห็นหลายครั้งในข้อมติ UNGA ที่เกี่ยวข้องมาโดยตลอด ข้อมติ UNGA 
บางข้อมติถึงกับร้องขอโดยระบุว่า “...เรียกร้องให้รัฐบาลที่ไม่บริจาคเงิน 
ท�าการบริจาค และเรียกร้องให้รัฐบาลที่เป็นผู้บริจาค พิจารณาเพิ่มเงิน
บริจาคมากขึ้น…” (เช่น UNGA, 1963 and; UNGA, 1968) 

 ดงัน้ัน แทนทีจ่ะพึง่พาเฉพาะภารกจิด้านการให้ความช่วยเหลือทาง
มนษุยธรรมทีเ่ผชญิปัญหาความไม่ยัง่ยืนทางการคลงัตลอดมาเพยีงอย่างเดียว 
วิกฤตผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์มีความจ�าเป็นเร่งด่วนในการทุ่มเทสรรพก�าลัง
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เพือ่แก้ไขปัญหาท่ีรากเหง้าสาเหตใุห้มากกว่าทีเ่ป็นอยู ่อนัเป็นอกีด้านของ
ภารกจิทีถ่กูวางไว้เบือ้งแรกให้ด�าเนนิการควบคูก่นัในกรอบสหประชาชาติ 
เพ่ือหนุนเสริมหรือมากกว่านั้นคือ ก�ากับกระบวนการสันติภาพใน
ระดับภูมิภาค แต่กรอบภารกิจดังกล่าวที่มุ่งด�าเนินการต่อเป้าหมายทาง 
การเมอืงโดยตรง และเป็นข้อต่อยดึโยงอ�านาจของสหประชาชาตกัิบกรอบ
กลไกการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งปาเลสไตน์-อิสราเอลที่ขับเคลื่อนหลัก 
โดยมหาอ�านาจกลับหายไปกว่า 7 ทศวรรษ 

• • • •

@ArabCenterWDC
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3
การแก้ไขปัญหา
ทางการเมือง

ในกรอบสหประชาชาติ

1. ข้อเสนอต่อการแก้ปัญหาทางการเมือง
 ในกรอบสหประชาชาติ 
 เมื่อมองย้อนกลับไปว่า ปัจจัยใดบ้างท่ีเป็นตัวขับเคลื่อนหลักอัน
ท�าให้เกิดการลี้ภัยของชาวปาเลสไตน์ระลอกใหญ่นับต้ังแต่ ค.ศ. 1948 
จะพบว่าปัจจัยเหล่านั้นประกอบด้วย ปฏิบัติการทางทหารเชิงรุกของ
อิสราเอล การท�าลายชุมชนหมู่บ้านอันเป็นบ้านเกิดของชาวปาเลสไตน์ 
และสงครามจิตวิทยา ยิ่งไปกว่านั้น ปัจจัยผลักดันยังรวมถึงความกลัวใน
หมูช่าวปาเลสไตน์ทีจ่ะถกูสงัหารหมูโ่ดยกองก�าลงัตดิอาวธุของไซออนสิต์ 
คล้ายกบัการสงัหารหมูท่ีห่มูบ้่านดยัร ฺยาซนี (Deir Yassin) ซึง่กองก�าลงักึง่
ทหารของยิวไซออนิสต์สังหารหมู่ชาวปาเลสไตน์ ไป 107 คน รวมทั้งเด็ก
และผู้หญิง เมื่อ 9 เมษายน ค.ศ.1948 (Benny Morris, 2004: 239-240; 
ดูรายละเอียด ใน, Benny Morris, 2005: 79-107 and; Walid Khalidi, 
1992) นอกจากนี้ กรณีสงคราม 6 วัน ใน ค.ศ.1967 ยังท�าให้วิกฤตผู้ลี้ภัย
รนุแรงขึน้ โดยท�าให้ชาวปาเลสไตน์มากกว่า 120,000 คนต้องไร้ทีอ่ยูอ่าศยั 
หรือบังคับให้พวกเขาหนีออกจากบ้านเกิดของตนเองเน่ืองจากอันตราย
จากการขัดกันด้วยอาวุธ (UNRWA: Online) 
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 ดงัทีก่ล่าวไปแล้ว ข้อมลูข้างต้นนีส้ะท้อนว่า ชดุของปัจจยัซึง่ท�างาน
ผลกัดันให้ผูค้นกลายเป็นผูล้ีภ้ยันี ้ยงัคงท�างานอย่างต่อเน่ืองมาจนถึงปัจจบัุน 
โดยกองก�าลังติดอาวุธยิวไซออนิสต์ ดังนั้น วิกฤติผู้ล้ีภัยชาวปาเลสไตน์
จึงไม่สามารถแก้ไขได้อย่างย่ังยืน หากไม่สามารถขจัดปัจจัยท่ีเป็นต้นตอ 
เหล่านีอ้อกไปได้  อย่างไรก็ดี บทบาทต่อการขจดัปัจจยัเหล่าน้ีของตวัแสดง
ที่เกี่ยวข้องซึ่งเคยด�าเนินการที่ผ่านมากลับเผชิญกับการหยุดชะงัก โดยที่
ข้อมติของท้ังคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติและสมัชชาใหญ่
แห่งสหประชาชาติ ซึ่งส่วนหนึ่งวางแนวทางแก้ไขปัญหาทางการเมืองให ้
กับความขัดแย้งนี้ กลับไม่ได้รับการปฏิบัติอย่างเคร่งครัดจากฝ่ายต่างๆ 
ทีเ่ก่ียวข้องกบัความขดัแย้ง โดยเฉพาะรฐับาลอสิราเอล ส่งผลให้กระบวน 
การจดัการความขดัแย้งกรอบต่างๆ ในห้วงทีผ่่านมา ไม่สามารถด�าเนนิการ 
ไปได้ในวิถีทางสันติ ซึ่งยิ่งเสริมเพิ่มพูนความรุนแรงให้แก่วิกฤตผู้ลี้ภัยชาว 
ปาเลสไตน์ย่ิงขึน้มาจนถงึปัจจุบนั โจทย์ข้อเสนอทีท้่าทายว่าสหประชาชาติ
ควรขยบับทบาทอย่างไรในการทีจ่ะสามารถแก้ไขปัญหาทีต้่นตอรากเหง้า
อันมีลักษณะเป็นปัญหาทางการเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 ผู้เขียนพัฒนาข้อเสนอนี้โดยตั้งต้นจากข้อสังเกตว่า อาณัติที่ถูก 
คาดหวังและมอบหมายให้กับคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Security Council; UNSC) ตามกฎบัตรสหประชาชาติ 
นั้น ก�าหนดขึ้นจากเจตนารมณ์วัตถุประสงค์และหลักการในการจัดตั้ง
สหประชาชาติตาม มาตรา 1-2 ในการรักษาสันติภาพและความมั่นคง
ระหว่างประเทศ และการใช้มาตรการร่วมกนัของประชาคมโลกเพือ่ป้องกัน
และขจดัภยัคุกคามต่อสนัตภิาพ (Article 1(1), UN Charter) และเพือ่บรรลุ
เป้าประสงค์นี้ รัฐสมาชิกของสหประชาชาติจะต้องให้ความช่วยเหลือ 
ทุกรปูแบบแก่การด�าเนนิการใดใดทีส่อดคล้องกฎบตัรฉบับปัจจุบัน (Article 
2(5), UN Charter) เจตนารมณ์ดังกลา่ววางเปน็รากฐานในการจัดตั้งกลไก
คณะมนตรคีวามมัน่คงแห่งสหประชาชาต ิโดยก�าหนดองค์ประกอบภารกจิ 
อ�านาจ มติ และข้อบังคับภายใต้มาตรา 23-32 ของกฎบัตร โดยเฉพาะ
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อย่างยิ่ง ภารกิจและอ�านาจของ UNSC ตามมาตรา 24 ซึ่งระบุให้ UNSC 
เป็นกลไกที่มี “... ความรับผิดชอบหลักในการรักษาสันติภาพและความ 
มั่นคงระหว่างประเทศ...” และการด�าเนินการด้านนี้ให้ถือเป็นการกระท�า
ในนามของรัฐสมาชิกแห่งสหประชาชาติทั้งหมดรวมกัน ตราบเท่าท่ีการ
ด�าเนินการนั้นมี “… ความสอดคล้องกับเจตนารมณ์และหลักการของ
สหประชาชาต.ิ..”  นอกจากน้ี มาตราเดยีวกนันี ้ยงัได้ก�าหนดโดยแจกแจง
อ�านาจเฉพาะเรือ่งทีม่อบอาณัตใิห้กบักลไก UNSC โดยอ้างถงึหมวดที ่VI, 
VII, VIII และ XII ของกฎบตัรสหประชาชาตด้ิวย (Article 24-25, UN Charter) 

 ประการแรก สิ่งที่ควรสรา้งความกระจา่งเป็นเรื่องแรกก็คือ สถานะ
ทางกฎหมายของข้อมติจากกลไกของสหประชาชาติ โดยเฉพาะข้อมติ
ของ UNSC กล่าวคือ หากพิจารณาตามตัวบทโดยเคร่งครัดแล้วจะพบว่า 
ไม่มกีารกล่าวถงึ “ข้อมต”ิ ทัง้แบบผกูมดัและไม่ผกูมดัไว้ภายในกฎบตัรเลย 
กระนั้นก็ดีศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ (International Court of Justice; 
ICJ) ได้ตีความแนวปฏิบัติของตนไว้ก่อนหน้าน้ีโดยสรุปว่า สมาชิกของ
สหประชาชาตไิด้มอบอ�านาจทางกฎหมายทีจ่�าเป็นแก่องค์การ ทัง้ทีร่ะบไุว้ 
และโดยนัยในกฎบัตร ซึ่งอ้างอิง ความอย่างมีนัยส�าคัญตามบทบัญญัติ
ของมาตรา 2(5) และมาตรา 104 ของกฎบัตร โดยมาตรา 2(5) ระบุว่า 

“สมาชกิรฐัจะให้ความช่วยเหลอืทกุประการแก่สหประชาชาติ
ในการด�าเนินการใดๆ ท่ีได้กระท�าไปโดยสอดคล้องกบักฎบตัร
ฉบับปัจจุบัน และจะต้องละเว้นจากการให้ความช่วยเหลือ
แก่รัฐใดๆ ท่ีสหประชาชาติก�าลังด�าเนินการป้องกัน หรือ
บังคับใช้ข้อบังคับของกฎบัตรต่อรัฐนั้นๆ อยู่” (Article 2(5), 
UN Charter) 

และมาตรา 104 ความว่า 

“องค์การจะต้องได้รับความสามารถทางกฎหมาย (การ
ออกกฎและบังคับใช้กฎ – ผู้เขียน) ภายในอาณาเขตของ 
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รัฐสมาชิกแต่ละรัฐตามที่จ�าเป็นต่อการปฏิบัติหน้าที่และ 
บรรลุวัตถุประสงค์ของตน” (Article 104, UN Charter) 

 แนวการตีความน้ีถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่า ท�าให้การด�าเนินการตาม
มาตรา 24 ส่งผลเชิงขยายบทบาทของ UNSC ออกไปอย่างกว้างขวาง 
โดยอ้างอยู่กับเจตนารมณ์ที่จะรักษาสันติภาพและความมั่นคงระหว่าง
ประเทศ อย่างไรกต็าม ในอกีด้านหนึง่ มาตรา 24 ของกฎบตัรก็กลายเป็น
ทีม่าความชอบธรรมในการใช้อ�านาจโดยทัว่ไปของ UNSC ในการก�าหนด
จดุยนืและมาตรการท่ีเหมาะสมต่อสถานการณ์ท่ีไม่ครอบคลมุอยู่ในวรรคใด 
หรือ มาตราใดของกฎบัตรเลยได้เช่นกัน 

 ประการต่อมาคือ การพิจารณาผลผูกพันทางกฎหมายของข้อมติ 
UNSC ต่อรัฐสมาชิกสหประชาชาติทั้งหมด โดยพบว่า ผลผูกพันทาง
กฎหมายได้เกิดขึ้นจากมาตรา 25 ของกฎบัตรอันระบุว่า รัฐสมาชิกตกลง
ที่จะยอมรับและด�าเนินการปฏิบัติให้เป็นไปตามการตัดสินใจของ UNSC 
ที่สอดคล้องกับบทบัญญัติของกฎบัตรฉบับปัจจุบัน ทั้งนี้ แม้ว่ามาตรา
ดังกล่าวจะมีค�าคลุมเครืออันสามารถตีความได้อย่างกว้างขวาง คือ 
“ที่สอดคล้องกับ (บทบัญญัติของกฎบัตร)” (in accordance with) แต่ก็มี
แนวการตคีวามท่ียดึถอืร่วมกนัในภายหลงั ซึง่น�าไปสูก่ารจ�าแนกข้อมตขิอง 
UNSC ออกได้เป็น สองประเภท คือ ข้อมติที่มีผลผูกพันทางกฎหมายต่อ 
รฐัสมาชกิให้ต้องด�าเนนิการปฏบิตัติามอนัได้แก่ข้อมตทิีเ่กิดจากการตดัสนิใจ 
ของ UNSC ต่อประเด็นและสถานการณ์ที่จัดว่าเป็นการกระท�าที่เป็น
ภัยคุกคามต่อสันติภาพ (Acts Concerning Threats to the Peace) 
ตามบทบัญญัติในหมวด VII ของกฎบัตร (Article 39-51, UN Charter) 
อกีประเภทคอื ข้อมตทีิไ่ม่มผีลผกูพนัทางกฎหมายต่อรฐัสมาชกิ อันได้แก่ 
ข้อมตทิีเ่กดิจากการตดัสนิใจของ UNSC ต่อประเด็นและสถานการณ์เกีย่วกับ 
การระงับข้อพิพาทอย่างสันติ (Peaceful Settlement of Disputes) ตาม
บทบัญญัติหมวด VI ของกฎบัตร (Article 33-38, UN Charter) ซึ่งไม่มี
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กลไกการบงัคบัใช้และโดยท่ัวไปถือว่าไม่มีผลผูกพนัตามกฎหมายระหว่าง
ประเทศ 

 จากการพจิารณากรอบกฎหมายทีท่�าหน้าท่ีรองรบัอ�านาจของ UNSC 
สองข้อทีก่ล่าวมานี ้จะพบว่าในทางปฏบิตัจิรงิ กลไกนีเ้ผชญิกับความยาก
ล�าบากในการลดความรนุแรงและการรกัษาสันติภาพในประเด็นปาเลสไตน์
อย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จากการที่อิสราเอลปฏิเสธที่จะปฏิบัติตาม
ข้อมตขิอง UNSC เกอืบจะตลอดมา สงคราม 6 วนั ใน ค.ศ.1967 ซึง่ส่งผล 
ให้อิสราเอลยดึครองเวสต์แบงก์และฉนวนกาซา เป็นตวัอย่างทีช่ดัเจนของ
ข้อสรุปนี้ ต่อสถานการณ์นี้ UNSC ได้ออกข้อมติท่ี 242 เพื่อรับมือกับ 
สงครามที่ทวีความรุนแรงขึ้น ข้อมตินี้ได้อ้างอิงถึงหมวดที่ VI ของกฎบัตร
สหประชาชาติ คือ การระงับข้อพิพาทอย่างสันติ เพื่อระบุหลักการ 2 
ประการ เป็นกรอบการด�าเนินการของคู่ขัดแย้งและฝ่ายที่เกี่ยวข้องให้
สามารถสถาปนาสันติภาพที่เป็นธรรม และยั่งยืนขึ้นมาให้ได้ในภูมิภาค
ตะวันออกกลาง ความว่า 

 “(I) การถอนกองทัพอิสราเอลออกจากดนิแดนท่ีถกูยดึครอง 
ในความขัดแย้งครั้งล่าสุด; (II) การยุติการเรียกร้องอ้างสิทธิ
หรอืสถานะพพิาทปรปักษ์ท้ังหมด และการเคารพและตระหนัก
ยอมรบัในอธปิไตย บรูณภาพแห่งอาณาเขต ความเป็นอสิระ
ทางการเมืองของทุกรัฐในพื้นที่ ตลอดจนสิทธิในการด�ารง
ชีวิตอย่างสงบสุขภายในอาณาเขตดินแดนที่ปลอดภัยและ
ได้รบัการรับรอง โดยปราศจากการคุกคามหรอืการใช้ก�าลงั” 
(UNSC, 1967) 

 อย่างไรกต็าม แต่อสิราเอลไม่ได้ปฏบิตัติามข้อมตดิงักล่าวแต่อย่างใด 
อกีตวัอย่างหนึง่คอืกรณสีงคราม ค.ศ.1973 หรอืทีเ่รยีกว่าสงครามยมคปิปร์ู 
(Yom Kippur War) ต่อสถานการณ์นี ้UNSC ได้ผ่านข้อมตทิี ่338 เรยีกร้อง 
ให้มีการหยุดยิงเป็นระยะเวลา 12 ชั่วโมงระหว่างฝ่ายต่างๆ ในสงคราม 
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(UNSC, 1973) ผลลพัธ์ท่ีได้กไ็ม่เกนิความคาดหมายว่า ฝ่ายต่างๆ ในขดัแย้ง 
ไม่ได้ปฏิบัติตามข้อมติดังกล่าวแต่อย่างใด (UNSC, 1973) 

 โดยรวมแล้ว กรอบการท�างานของกระบวนการสันติภาพบนฐาน 
ข้อตกลงแคมป์เดวิด ค.ศ. 1978 น้ัน ไม่มากก็น้อย ได้สะท้อนให้เห็นถึง
ความพยายามในการน�าข้อมติที่ 242 ของ UNSC ดังกล่าว มาใช้เป็น 
หลกัการในการจัดการความขดัแย้งท่ีรนุแรงในประเดน็ปาเลสไตน์ รวมไปถงึ 
ความพยายามเน้นย�้าในแผนการแบ่งแยกปาเลสไตน์ ค.ศ.1947 ตาม 
ข้อมติ UNGA ท่ี 181(II) ด้วย อย่างไรก็ดี พัฒนาการของความขัดแย้ง 
กลับดูเหมือนจะด�าเนินไปในทิศทางตรงกันข้าม กระบวนการสันติภาพ
และความพยายามแก้ไขความขัดแย้งด้วยแนวทางสนัตภิายใต้กรอบเหล่านี้ 
กลับด�าเนินไปอย่างช้าๆ ในเวลาเดียวกับที่การยึดครองของอิสราเอลยัง
คงเดนิหน้าไปอย่างต่อเนื่องไมห่ยดุหย่อน โดยแทบทีจ่ะไม่ค�านงึแยแสถงึ
ข้อมติใดใดของสหประชาชาติที่มีมาก่อนหน้านี้เลย สถานการณ์น้ีแสดง 
ให้เห็นถึงการขาดกลไกการด�าเนินการและติดตามผลท่ีมีประสิทธิภาพ 
เพื่อรับประกันว่าผู้มีบทบาทที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะรัฐบาลอิสราเอล 
จะผูกพันตนเองกับกฎหมายและบรรทัดฐานระหว่างประเทศ 

 หากพิจารณาในห้วงเวลา 12 ปีล่าสุด (ค.ศ. 2010 - 2022) มานี้  
จะพบว่า มีการเสนอหนังสือแลกเปลี่ยน (exchange of letters) เกี่ยวกับ
ปัญหาปาเลสไตน์จากหน่วยงานต่างๆ ของสหประชาชาตจิ�านวน 31 ฉบบั 
ที่ได้ยื่นต่อที่ประชุม UNSC ตัวเลขนี้เป็นหนึ่งในหลายตัวชี้วัดท่ีแสดงให้ 
เหน็ว่าความกงัวลของประชาคมระหว่างประเทศเกีย่วกบัปัญหาปาเลสไตน์
ว่ามีอยู่ในระดับสูง พร้อมกันนั้น มีการประชุม UNSC ทั้งหมด 161 ครั้ง
เพื่อหารือเก่ียวกับความขัดแย้งที่ยืดเยื้อนี้ อย่างไรก็ตาม จากการหารือ
จ�านวนมากดังกล่าวนี้ UNSC กลับสามารถบรรลุข้อมติร่วมกันได้เพียง
ข้อมติเดียว ตัวเลขเหล่านี้สะท้อนว่า ขณะท่ีประชาคมระหว่างประเทศมี
ระดบัความกงัวลต่อสถานการณ์ของปาเลสไตน์ค่อนข้างสงู และกลไกระดบั
โลกท่ีมีหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงต่อการรักษาสันติภาพและความม่ันคง
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ระหว่างประเทศก็มีการประชุมร่วมกันจ�านวนมาก แต่กลับบรรลุข้อมติ 
ทีว่างหลกัการ แนวทางการคลีค่ลายวกิฤตดงักล่าวออกมาได้เพียง 1 ข้อมติ 
ในรอบทศวรรษ (UNSC: Online) ตัวเลขเหล่านี้ จึงช้ีชัดถึงความไร้น�้ายา
ของสหประชาชาติ ดังนั้น ขณะที่สถานการณ์ผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์จัดอยู่
ในภาวะวิกฤต สถานการณ์นี้ก็สะท้อนว่ากลไกรักษาสันติภาพและความ
มั่นคงของสหประชาติเองก็วิกฤตไม่น้อยไปกว่ากัน 

 ข้อมตเิดยีวทีเ่กดิขึน้ดงักล่าวคอืข้อมต ิUNSC ที ่2334 เม่ือธันวาคม 
ค.ศ. 2016 โดยมจีดุมุง่หมายเพ่ือประณามการตัง้ถิน่ฐานของชาวอิสราเอล
ในดนิแดนทีถ่กูยึดครอง ซึง่รฐัสมาชกิทัง้หมดลงมตเิหน็ชอบต่อข้อมตข้ิางต้น 
ยกเว้นเพียงสหรัฐอเมริกาที่งดออกเสียง เนื้อหาของข้อมตินี้ส่วนหนึ่งที่
ส�าคัญ คือ การเน้นย�้าให้ทุกฝ่ายในความขัดแย้ง โดยเฉพาะอิสราเอล
ปฏบิตัติามข้อมตทิี่เกีย่วข้อง และเข้าสูก่รอบกระบวนการสนัตภิาพทีม่อียู่
อย่างจริงจัง (UNSC, 2016) ทั้งนี้ แม้การบังคับใช้ข้อมติจะไม่ได้ผลดังที่
เคยเป็นมา แต่ข้อมตินี้ก็ยังพอมีคุณค่าอยู่บ้าง เพราะข้อมติที่ 2334 นี้ได้
รวบรวมเอาข้อมตสิ�าคญัๆ ซึง่ฝ่ายทีเ่กีย่วข้องในความขัดแย้งต้องปฏบิตัติาม 
ไว้อย่างครบถ้วน และยืนยันว่าแนวปฏิบัติเหล่านั้น ยังคงมีผลผูกพันให ้
ทุกฝ่ายต้องยึดถืออยู่ในห้วงเวลาปัจจุบัน ดังแสดงในตารางที่ 3 
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1. S/RES/242 (1967) ■ ยุติการอ้างสิทธ์ิในดินแดนและเคารพอธิปไตย 

ของรัฐ 

   ■ ส�าหรับอิสราเอล ให้ถอนทหารและการยึดครอง

ออกจากดินแดนที่ยึดครอง

2. S/RES/338 (1973)  ■ ผูกพันตนเองเข้ากับกรอบการหยุดยิง และริเริ่ม

กระบวนการพูดคุยสันติภาพ

3. S/RES/446 (1979)  ■ ยืนยันว่า การตั้งถิ่นฐานในดินแดนที่ถูกยึดครอง 

ไม่มีผลรับรองทางกฎหมาย 

  ■ สถานะทางกฎหมายของเยรูซาเล็ม (ตามข้อมติ 

UNGA ที ่181(II) ค.ศ.1947) ไม่สามารถเปลีย่นแปลง

ได้ด้วยการกระท�าฝ่ายเดียวของฝ่ายหนึ่งฝ่ายใด

4. S/RES/452 (1979) ข้อมตินี้ออกมาเพื่ออนุมัติเห็นชอบข้อเสนอแนะใน

รายงาน (S/13450) ที่เสนอโดย คณะกรรมาธิการ

ที่จัดตั้งขึ้นตามข้อมติ UNSC ที่ 446 เพื่อตรวจสอบ

การตั้งถิ่นฐานของชาวอิสราเอล ตั้งแต่ ค.ศ.1967 

ซึ่งยืนยันการกระท�าเชิงลบของอิสราเอล 

  โดยระบุข้อความว่า: 

	 	 ■ ต�าหนิรุนแรงต่ออิสราเอลที่ไม่ให้ความร่วมมือกับ

คณะกรรมาธิการชุดนี้ 

	 	 ■ พจิารณานโยบายของอสิราเอลต่อการตัง้ถ่ินฐานใน

ดนิแดนทีถ่กูยดึครองว่า ไม่มสีถานะทางกฎหมาย 

ตารางที่ 3 : ข้อมตสิ�าคญัทีจ่ะต้องปฏิบตัติามโดยฝ่ายทีเ่ก่ียวข้องกบัประเดน็

 ปาเลสไตน์ ซึ่งได้รับการยืนยัน เน้นย�้าอีกครั้งในข้อมติ UNSC

  ที่ 2334 ค.ศ.2016

 ข้อมติ UNSC  แนวปฏิบัติที่ได้รับการยืนยันเน้นย�้าอีกครั้งให้

  ฝ่ายที่เกี่ยวข้องต้องด�าเนินการ
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และละเมิดอนุสัญญาเจนีวาว่าด้วยการคุ้มครอง 

   พลเรือนในช่วงสงคราม ค.ศ. 1949

	 	 ■ กงัวลอย่างมากกบัแนวปฏบิตัขิองเจ้าหน้าทีร่ฐับาล

อสิราเอลในการด�าเนนินโยบายการตัง้ถิน่ฐานใหม่

ซึง่ส่งผลกระทบเชิงลบต่อประชากรชาวปาเลสไตน์ 

และชาวอาหรับในท้องถิ่น 

	 	 ■ ให้ตระหนกัถงึสถานะพเิศษของกรงุเยรซูาเลม็โดย

เน้นย�า้ให้ด�าเนนิการตามข้อมต ิUNSC ท่ีเกีย่วข้อง 

โดยเฉพาะอย่างยิง่ ความจ�าเป็นในการปกป้องและ 

   รักษาสถานะทางศาสนาและจิตวิญญาณอันเป็น

เอกลักษณ์ของสถานที่ศักดิ์สิทธิ์ในเมืองแห่งนี้ 

	 	 ■ เรยีกร้องให้รฐับาลและประชาชนอสิราเอลยตุกิาร

จัดตัง้ การก่อสร้าง และการวางแผนการตัง้ถิน่ฐาน

ในดนิแดนอาหรับท่ีถูกยดึครองทัง้หมด ซึง่ได้ปฏบิตัิ

การมาตั้งแต่ ค.ศ.1967

5. S/RES/465 (1980)  ■ ประณามนโยบายการตัง้ถิน่ฐานใหม่ของอสิราเอล

ในดินแดนท่ีถกูยดึครอง และเน้นว่าการตัง้ถิน่ฐาน

ไม่มีสถานะทางกฎหมาย

6. S/RES/476 (1980)  ■ ยนืยนัว่าการกระท�าของอสิราเอลในการเปลีย่นแปลง

ธรรมชาติและสถานะของกรุงเยรูซาเล็มนั้น  เป็น

     การกระท�าที่ผิดกฎหมาย

7. S/RES/478 (1980)  ■ ประณามการตรากฎหมายพ้ืนฐานของอิสราเอล 

(รัฐธรรมนูญ) ซึ่งก�าหนดให้มีการเปล่ียนแปลง

สถานะของกรุงเยรูซาเล็ม (รัฐธรรมนูญอิสราเอล 

 ข้อมติ UNSC  แนวปฏิบัติที่ได้รับการยืนยันเน้นย�้าอีกครั้งให้

  ฝ่ายที่เกี่ยวข้องต้องด�าเนินการ
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 ข้อมติ UNSC  แนวปฏิบัติที่ได้รับการยืนยันเน้นย�้าอีกครั้งให้

  ฝ่ายที่เกี่ยวข้องต้องด�าเนินการ

ค.ศ.1980 ก�าหนดให้กรงุเยรูซาเลม็เป็นเมืองหลวง

ของอิสราเอล)

8. S/RES/1397 (2002)  ■ ให้ยติุการใช้ความรนุแรงทกุรูปแบบทัง้หมดอย่างเร่ง

ด่วน และกลับเข้าสู่ กระบวนการพูดคุยสันติภาพ

โดยทันที

9. S/RES/1515 (2003) ■ ระบุความจ�าเป็นในการแก้ปัญหาปาเลสไตน์ด้วย

แนวทางสองรัฐ (two-state solution) และให้การ

รับรองแผนงานสันติภาพท่ีจัดท�าขึ้นโดยกลุ่ม 

จตุรภาคีว่าด้วยตะวันออกกลาง (the Quartet)2

10. S/RES/1850 (2008) ประกาศสนับสนุนการแก้ไขปัญหาในกรอบกระบวน 

การสันติภาพแอนนาโพลิส (the Annapolis Peace 

Process) (ดูรายละเอียด ใน, Udi Dekel and Lia 

Moran-Gilad, 2021)

2 กลุม่จตรุภาคีว่าด้วยตะวนัออกกลาง (the Quartet) เป็นการรวมกลุม่ทางการทตูระหว่าง
สหภาพยุโรป รัสเซีย สหประชาชาติ และสหรัฐอเมริกา ใน ค.ศ.2002 เพื่อไกล่เกลี่ย
และหนุนเสริมกระบวนการสันติภาพปาเลสไตน์-อิสราเอล ทั้งนี้ กลุ่มได้จัดท�าแผนงาน
สนัตภิาพขึน้ในชือ่แผนทีน่�าทางบนพ้ืนฐานของผลปฏบิตังิานสูแ่นวทางการแก้ปัญหาแบบ
สองรัฐ (the Performance-based Road Map to a Permanent Two-State Solution) 
ซึ่งแบ่งห้วงเวลาการด�าเนินการตามแผนเป็น 3 ระยะ ระหว่าง ค.ศ.2003-2005 โปรด 
ดูเพิ่มเติมใน, UNSC, S/2003/529 Letter dated 7 May 2003 from the Secretary 
General addressed tothe President of the Security Council, access September 4, 
2023, https://peacemaker. un.org/sites/peacemaker.un.org/files/IL%20PS_030430_
PerformanceBasedRoadmapTwo-StateSolution.pdf. 

ที่มา: United Nation Security Council, Resolutions adopted by the Security Council 
in 2016, access February 27, 2023, https://documents-dds-ny.un.org/doc/
UNDOC /GEN/N16/46 3/89/PDF/N1646389.pdf?OpenElement.
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 นอกจากการเพิกเฉยของอิสราเอลต่อข้อมติและกฎหมายระหว่าง
ประเทศแล้ว วิกฤตผู้ลี้ภัยปาเลสไตน์ยังยืดเยื้อและเลวร้ายลงจากปัญหา
ของตวักลไกทีใ่ช้แก้ปัญหาเองอีกด้วย กล่าวคือ ปัจจยัส�าคญัทีบ่่อนท�าลาย 
ความสามารถของ UNSC ในการขับเคลือ่นกระบวนการสนัตภิาพปาเลสไตน์
คือ สิทธิในการยับย้ัง (veto) ในที่ประชุม UNSC ซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรง
กับจุดยืนและบทบาทสหรัฐอเมริกา (Majid Bozorgmehri and Alireza 
Mohammad Khani, 2011: 78-98) ดังนั้น แม้ว่าปัจจัยที่ส่งผลต่อทิศทาง
กระบวนการแก้ไขปัญหาผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ในแนวทางทางการเมือง 
จะมีหลายปัจจยั แต่ส�าหรบัปัจจยัว่าด้วยบทบาทของสหประชาชาตแิล้วนัน้ 
การด�ารงอยู่ของกลไกที่ใช้ซึ่งวางอยู่บนหลักการวีโต้นี้เอง เป็นปัจจัย 
อุปสรรคต่อการหาทางออกทางการเมือง 

 ด้วยเหตนุี ้ผูเ้ขยีนจงึมข้ีอเสนอว่า ขณะทีก่ารแก้ปัญหาทางการเมือง
เพ่ือยตุวิกิฤตผูล้ีภั้ยชาวปาเลสไตน์ เป็นภารกจิทีต้่องด�าเนนิการหลายระดับ
ควบคู่กันนั้น ในระดับกลไกในกรอบสหประชาชาติจ�าเป็นต้องเคลื่อนไป
สู่แนวทางและกลไกทางเลือกเพื่อก�ากับกระบวนการสันติภาพในภูมิภาค 
แนวทางทางเลือกที่ท�าลายทางตันของกลไกเดิมที่มีอยู่ และเป็นแนวทาง 
ซึ่งสามารถกระท�าได้เลยภายในกรอบกฎหมายของสหประชาชาติที่มีอยู ่
อยูแ่ล้ว กค็อื การอ้างองิกลบัไปยงัข้อมต ิUNGA ที ่377 A(V) เมือ่ ค.ศ.1950 
ข้อมตินี้ได้วางไว้ซึ่งหลักการและแนวทางด�าเนินการ กรณีที่สมาชิกถาวร
ของ UNSC ไม่สามารถตกลงอย่างเป็นเอกฉันท์ในการตอบโต้เหตุการณ์ 
ซึ่งเป็นภัยคุกคามหรือการกระท�าท่ีท�าลายสันติภาพระหว่างประเทศ 
ในสถานการณ์เช่นน้ี รฐัสมาชกิ UNSC สามารถเลอืกทีจ่ะใช้หลกัเกณฑ์การ
ลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 7 เสียง หรือรัฐสมาชิกสหประชาชาติทั้งหมด 
สามารถร้องขอด้วยเสียงข้างมาก เพื่อให้ใช้ที่ประชุม UNGA เป็นกลไก
ก�าหนดแนวทางด�าเนินการแทนที่ UNSC เมื่อได้มาซึ่งมติเห็นชอบการ
เปลี่ยนกลไกดังกล่างแล้ว รัฐสมาชิกสหประชาชาติสามารถขอจัดประชุม
ไดภ้ายใน 24 ชั่วโมงทันทีเพื่อร่วมกนัจัดท�าข้อเสนอแนะที่เหมาะสมเกี่ยว
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กบัการด�าเนนิการร่วมกนัเพ่ือแก้ไขสถานการณ์ทีพิ่จารณาได้อย่างทนัท่วงที
(Johann Aeschlimann and Mary Regan, 2017: 14-15) 

 หลักการนี้ ซึ่งมีพื้นฐานอยู่บนข้อมติ UNGA ที่ 377 A(V) เรียกว่า 
หลกัการเอกภาพเพือ่สนัตภิาพ (the Uniting for Peace principle) และกลไก
พิเศษที่พัฒนาขึ้นบนหลักการและพื้นฐานของข้อมติข้างต้นในกรอบของ 
UNGA เรียกว่า การประชุมพิเศษฉุกเฉิน (Emergency Special Session; 
ESS) (L. H. Woolsey, 1951: 129-137 and;Keith S. Petersen, 1959: 
219-232) นบัตัง้แต่ข้อมตนิีถู้กบงัคับใช้ ปรากฏ ESS มาแล้วทัง้ส้ิน 11 รอบ 
จัดเป็น ESS ประเด็นปาเลสไตน์ 4 รอบ (UNGA: Online and; Security 
Council Report, 2013) อย่างไรก็ตาม ข้อกังวลคือการประชุม ESS ใน
ประเด็นปาเลสไตน์ใช้เวลานานขึ้นเรื่อยๆ ในแต่ละรอบประชุม ซึ่งอาจ
ไม่สามารถแก้ไขวิกฤตการณ์ด้านมนุษยธรรมที่มีความเร่งด่วน ตัวอย่าง
เช่น ESS รอบที่ 7 จะต้องจัดขึ้นถึงจ�านวน 5 ครั้งการประชุม แต่ละครั้ง
ใช้เวลาประชุมหลายวัน นับรวมกันเป็นระยะเวลาถึง 2 ปี ที่เลวร้ายไป 
ยิง่กว่าน้ันคอื ESS ครัง้ที ่9 ซึง่ต้องจดัการประชมุขึน้ถงึ 18 ครัง้ ครอบคลมุ
ระยะเวลานานถึง 11 ปี เพื่อบรรลุข้อยุติร่วมกันเกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติ
ที่เหมาะสมส�าหรับเวสต์แบงก์และเยรูซาเล็มตะวันออกที่อิสราเอลเข้า 
ท�าการยดึครอง (UNGA: Online) ความจรงิทีน่่าเจ็บปวดและเป็นสิง่อปัยศ
ส�าหรบัสหประชาชาตอิย่างถงึทีส่ดุคอื การใช้เวลาถงึ 11 ปีกว่าจะได้ข้อมติ
ทีอิ่สราเอลไม่ปฏบิตัติามอยูด่ ีโดยไม่มบีทลงโทษหรอืมาตรการบงัคับใด ๆ  

 อย่างไรกต็าม แม้กลไกทางเลอืกดงักล่าวจะมแีนวโน้มเผชญิปัญหา
อกีลกัษณะหนึง่ นัน่คอื ระยะเวลาของการตดัสนิใจข้อมตทิีย่าวนาน แต่การ
เคล่ือนวาระปาเลสไตน์จากกรอบ UNSC ทีม่กีารมส่ีวนร่วมจ�ากดัอยู่เพยีง
มหาอ�านาจมาสู่กรอบ UNGA ที่ทุกรัฐสมาชิกมีบทบาทร่วมกันก็เป็นการ
เปลีย่นแปลงเชงิโครงสร้างกลไกท่ีจ�าเป็น เพือ่ยกระดับให้ประเด็นปาเลสไตน์
กลายเป็นวาระร่วมกันของโลก (global agenda) ผ่านกลไก UNGA และ 
ใช้พืน้ทีด่งักล่าวเป็นพืน้ทีก่ลางของการสร้างความตระหนกัรู้ทีก่ว้างขวางขึน้
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ต่อสภาพอยตุธิรรมอนัเลวร้ายและการแลกเปลีย่นร่วมกนัระหว่างนกัการทตู 
ทั่วโลก อันจะเป็นกระบวนการหนุนเสริมก�ากับวิถีโดยใช้จ�านวนส่วนใหญ่
ของประชาคมระหว่างประเทศกดดันคู่ขัดแย้ง โดยเฉพาะอิสราเอลและ
มหาอ�านาจที่เกี่ยวข้องท้ังในระดับภูมิภาคและระดับโลกให้สามารถสร้าง
ความคืบหน้าให้กับกระบวนการสันติภาพได้มากขึ้น ข้อเท็จจริงได้พิสูจน์
แล้วว่า นับจนถึง ค.ศ. 2022 มีรัฐสมาชิกสหประชาชาติให้การรับรอง
สถานะความเป็นรฐัของปาเลสไตน์ ไปแล้วทัง้สิน้ 138 จากทัง้หมด 193 รัฐ 
หรอืคดิเป็นร้อยละ 71.5 ของรฐัสมาชกิทัง้หมด (World Population Review, 
 2023) แต่ส่วนใหญ่ของรัฐท่ีให้การรับรองเหล่าน้ีเป็นรัฐในแถบเอเชีย
และแอฟริกา ดังนั้น กลไกใหม่ที่สถิตอ�านาจพิจารณาไว้ในกรอบ UNGA  
จะเปิดพื้นท่ีให้รัฐเหล่านี้สามารถมีส่วนร่วมก�าหนดวิถีของกระบวนการ 
แก้ไขปัญหาทางการเมืองในประเด็นปาเลสไตน์ได้มากกว่าที่เป็นอยู่

• • • •
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 หนงัสอืเล่มน้ี ท�าหน้าทีฉ่ายภาพอย่างสังเขปส�าหรบัวกิฤตผูล้ีภ้ยัชาว
ปาเลสไตน์ โดยเนื้อหาที่น�าเสนอมา ทั้งหมดสามารถสรุปได้เป็น 3 เรื่อง
หลัก ดังนี้ 

1. พัฒนาการของสถานการณ์วิกฤตผู้ลี้ภัย
 ชาวปาเลสไตน์จาก ค.ศ.1948 – ปัจจุบัน 

 วกิฤตผูล้ีภ้ยัชาวปาเลสไตน์ก่อตวัขึน้จากการก่อตัง้รัฐอิสราเอล โดย
ตดิตามมาด้วยสงครามปาเลสไตน์ ค.ศ.1948 ส่งผลให้เกดิคลืน่ระลอกแรก 
ของผู้ลีภ้ยัชาวปาเลสไตน์ขึน้ จ�านวนถงึ 726,000 ราย แบบแผนของการเกดิ
วกิฤตนีส้มัพนัธ์อย่างแยกไม่ขาดกบัรปูแบบการเข้ายดึครองของอสิราเอล
ที่มีลักษณะล่าอาณานิคมแบบตั้งถิ่นฐาน ท่ีปฏิบัติการทางการทหารใน
สงครามดังกล่าวท�าลายเมืองและหมู่บ้านของชาวปาเลสไตน์ 530 แห่ง 
จนไม่สามารถอยูอ่าศัยได้ เปลีย่นชือ่เมอืง ชมุชน และภมูปิระเทศทีย่ดึครอง
จากภาษาอาหรับเป็นฮิบรู และใช้เครื่องมือทางกฎหมาย เช่น กฎหมาย
ป้องกันการแทรกซึม เป็นมาตรการป้องกันไม่ให้ชาวปาเลสไตน์กลับไป 

4
บทสรุป
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ตัง้ถิน่ฐานในบ้านเกดิเดิมซึง่ถกูอสิราเอลยดึครองไว้แล้ว คลืน่ระลอกใหญ่
ถดัมาของผู้ลีภั้ยชาวปาเลสไตน์ก่อตวัขึน้จากผลของสงคราม 6 วนั ใน ค.ศ.
1967 สงครามน้ีท�าให้ชาวปาเลสไตน์กลายเป็นผูล้ีภั้ยและผู้พลดัถิน่ภายใน  
ประเทศอีกจ�านวนมาก สถานการณ์ของวิกฤตถูกซ�้าเติมด้วยสงคราม 
ทีเ่ก่ียวข้อง และสงครามในภมูภิาค กระทัง่ท�าให้ชาวปาเลสไตน์กลายเป็น 
กลุ่มชนชาติที่ตกเป็นผู้ลี้ภัยจ�านวนมาก ทั้งนี้ ในขณะที่การล่าอาณานิคม 
รกุตัง้ถิน่ฐานของยวิไซออนสิต์น�ามาซ่ึงการขับไล่และเข้าแทนทีเ่ชงิประชากร
อย่างเป็นระบบ ทั้งในนัยทางกายภาพและสัญลักษณ์จนกว่าความเป็น
ปาเลสไตน์จะหายไปจากหน้าแผ่นดนิ เพือ่ให้การยดึครองของพวกเขาบรรลุ
ผลลัพธ์อย่างหมดจดสมบูรณ์แบบ ในขณะเดียวกันนั้น ชาวปาเลสไตน์ยัง
คงยืนหยัดต่อสู้เพ่ือยืนยันสิทธิของชนชาติอันชอบด้วยกฎหมายระหว่าง
ประเทศ คือ สิทธิในการกลับคืนถิ่นฐาน (the Rights to of Return) และ
ก�าหนดให้วันที ่15 พฤษภาคมของทกุปี เป็นวนัร�าลกึถึงโศกนาฏกรรมทีถู่ก
ปล้นชงิแผ่นดนิโดยยวิไซออนสิต์ในสงคราม เมือ่ ค.ศ.1948 โดยมกีญุแจบ้าน
เป็นสัญลักษณ์ของการต่อสู้เพื่อทวงสิทธิที่จะกลับบ้าน เรียกว่า วันนักบา 

2. บทบาทของสหประชาชาติ
 ในการให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรม
 ต่อผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ 

 การให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรมต่อผู้ล้ีภัยชาวปาเลสไตน ์
เป็นภารกิจเร่งด่วนทีม่คีวามรนุแรงสงู หลงัสงคราม ค.ศ.1948 โดยมหีน่วยงาน 
หลัก 2 หน่วยของสหประชาชาติรับผิดชอบผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ ได้แก่  
ส�านักงานบรรเทาทุกข์และการท�างานของสหประชาชาติเพ่ือผู้ลี้ภัย 
ชาวปาเลสไตน์ในตะวันออกใกล้ (UNRWA) และ ส�านักงานข้าหลวงใหญ ่
ผู้ลี้ภัยแห่งสหประชาชาติ (the United Nations High Commissioner for 
Refugees: UNHCR) ส�าหรบั UNRWA ดแูลผูล้ีภ้ยัชาวปาเลสไตน์ใน 5 พืน้ที ่
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ได้แก่ จอร์แดน เลบานอน ซีเรยี ฉนวนกาซา และเวสต์แบงก์ ซึง่ครอบคลมุ
ถึงเยรูซาเลมตะวันออกด้วย ส่วน UNHCR เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบ
ดูแลผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ที่กระจัดกระจายอยู่ภายนอกพื้นที่ทั้ง 5 แห่ง 
ดังกล่าว โดยรับประกันสิทธิในการกลับคืนถิ้นฐานให้กับพวกเขาไว้ด้วย 
ข้อ 11 ของข้อมตสิมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติที ่194(III) เม่ือ 11 ธนัวาคม 
ค.ศ.1948  ท้ังนี้ ในระยะตั้งต้น สหประชาชาติวางกรอบการแก้ไขวิกฤต 
ดงักล่าวไว้ว่า จ�าเป็นต้องด�าเนนิการใน 2 ด้านของภารกิจควบคูไ่ปด้วยกนั 
จงึจะบรรลุเป้าหมายของการแก้ปัญหาได้ คือ ภารกจิการให้ความช่วยเหลอื 
เร่งด่วน กับ ภารกิจของการแสวงหาทางออกทางการเมือง อย่างไรก็ตาม 
กลไกขบัเคลือ่นภารกจิหลงัมีอ�านาจและอาณตัทิีจ่�ากดั และสลายบทบาท
ลงไป เหลือเพียงภารกิจด้านการให้ความช่วยเหลือทางมนุษยธรรมด้วย
กลไก UNRWA ที่ด�าเนินการมาจนกระทั่งปัจจุบัน  ความยืดเยื้อเรื้อรัง
และเลวร้ายลงของวิกฤตผู้ลี้ภัยนี้ ส่งผลให้สมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ
มีข้อมติขยายอาณัติของ UNRWA อย่างกว้างขวางขึ้นจนกระทั่งปัจจุบัน
องค์กรต้องด�าเนินงานอย่างครอบคลุมแทบทุกมิติ ขณะที่แหล่งที่มาของ
งบประมาณหลักที่มาจากหลักของการบริจาคโดยสมัครใจนั้น ก็ประสบ
ปัญหาความไร้เสถยีรภาพ และความไม่ยัง่ยนืมาอย่างน้อยตัง้แต่ทศวรรษ
ที่ 1950 จนปัจจุบัน ท�าให้ได้ข้อสรุปว่า ภารกิจการให้ความช่วยเหลือทาง
มนษุยธรรมเพยีงด้านเดยีว ไม่เพยีงพอมาตัง้แต่แรกต่อการสามารถบรรลุ
เป้าหมายของการยุติวิกฤตผู้ลี้ภัยชาวปาเลสไตน์ แต่จ�าเป็นต้องทบทวน
รือ้ฟ้ืนบทบาทของสหประชาชาต ิในการก�าหนดกรอบภารกจิด้านการเมอืง 
ก�ากับกระบวนการสันติภาพในระดับภูมิภาค อีกครั้ง ด้วยอ�านาจและ 
อาณตัทิีเ่ข้มแขง็ขึน้ เพือ่จดัการกบัรากเหง้าต้นตอของการท�าให้ประชากร
ต้องลี้ภัยอย่างมีประสิทธิภาพ  
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3. แนวทางแก้ไขปัญหาทางการเมืองในวิกฤติ
 ผู้ลี้ภัยปาเลสไตน์ในกรอบสหประชาชาติ 

 สารตัถะในการแก้ปัญหาที่ยัง่ยืนตอ่วิกฤตผูล้ี้ภยัชาวปาเลสไตน์นั้น
ขึ้นอยู่กับการแก้ปัญหาทางการเมืองที่มีประสิทธิผล การช่วยเหลือทาง
มนุษยธรรมอุปมาได้กับการระงับอาการปลายเหตุ แต่ว่าการแก้ปัญหา
ทางการเมืองเปรียบกับการมุ่งขจัดรากเหง้าของปัญหา ข้อสรุปคือ กลไก 
UNSC ล้มเหลวไม่เพียงแต่การจัดการปัญหาทางการเมืองเท่านั้น แต่ยัง 
ล้มเหลวบรรเทาภาวะถดถอยเลวร้ายลงของวกิฤตทีเ่กดิขึน้กบัชาวปาเลสไตน์ 
ด้วย ดังนั้นการแก้ปัญหาปาเลสไตน์รวมถึงองค์ประกอบของวิกฤตผู้ลี้ภัย 
ในกรอบระดับโลกจึงเป็นเรื่องเดียวกับความจ�าเป็นในการปฏิรูป UNSC 
เป้าหมายน้ีสามารถบรรลไุด้โดยการยกระดับสถานะ ESS ภายใต้ UNGA ให้ 
มีสถานะถาวรในเรื่องปาเลสไตน์ และเสริมศักยภาพรัฐมหาอ�านาจกลาง 
เช่น อินเดีย และแคนาดา ตลอดจน เสริมบทบาทของรัฐสมาชิกที่ให้การ
รบัรองสถานะความเป็นรฐัของปาเลสไตน์ ให้มส่ีวนร่วมในการแก้ไขปัญหา 

Photo by Snowscat on Unsplash
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ภายในกรอบระดับโลกมากข้ึน นอกจากน้ี ควรจัดให้มีกลไกการติดตาม
ผลเพื่อให้ฝ่ายที่เกี่ยวข้องในความขัดแย้งต้องปฏิบัติตามข้อมติใดใดของ
สหประชาชาติอย่างไม่มีเงื่อนไข ซ่ึงเป็นแบบแผนเดียวกับกระบวนการ 
สนัตภิาพในหลายภมูภิาค เช่น มนิดาเนาในฟิลปิปินส์ บทเรยีนจากกรณี
ศึกษาเหล่าน้ีคือ การบรรลุข้อตกลง ระหว่างฝ่ายต่างๆ ในความขัดแย้ง
อาจไม่ส�าคญัเท่ากบัการมีกลไกตดิตามให้พวกเขาปฏบิตัติามข้อตกลงนัน้ 
ด้วยเหตุนี้ อุปสรรคส�าคัญที่สุดประการหนึ่งในการบรรลุแนวทางการ 
แก้ปัญหาอย่างยั่งยืนส�าหรับปัญหาปาเลสไตน์ คือการขาดโครงสร้าง 
พื้นฐานท่ีมีความแข็งแรงเพียงพอจะรองรับกระบวนการสันติภาพ 
โครงสร้างอันเป็นจุดเชื่อมโยงที่ยังขาดหายไปนี้เอง เป็นปัจจัยพื้นฐานที่
จ�ากดัอ�านาจของประชาคมระหว่างประเทศในการแก้ไขสิง่ต่างๆ ทีผ่ดิให้ 
ถูกต้องเพื่อยืนยันคุณค่าเชิงบรรทัดฐานร่วมกันของสังคมโลกที่ปรากฏ
อย่างเป็นรปูธรรม ในหลักการของกฎหมายระหว่างประเทศท่ีทกุรฐัยดึถอื 
ร่วมกัน
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