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บทคัดย่อ

	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ 2 ประการ ได้แก่ (1) ทำ�ความเข้าใจยุทธศาสตร์ของไทยในการ

ก่อตั้งความร่วมมือเอเชีย (Asia Cooperation Dialogue) หรือ ACD และ (2) พินิจท่าทีและการ

ตอบรับของประเทศสมาชกิกอ่ตัง้ ACD โดยเฉพาะชาตมิหาอำ�นาจระดบัภมูภิาค โดยใชก้ารวเิคราะห์

เอกสาร ประมวล และตรวจสอบข้อมูลปฐมภูมิ  รวมถึงเอกสารยกเลิกชั้นความลับของกระทรวงการ

ต่างประเทศและส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง   บทความพบว่ายุทธศาสตร์ต่อการก่อตั้ง ACD ของไทย 

คอื การแสวงหาเสียงสนับสนุนทางการเมืองและการมีสว่นรว่มของประเทศมหาอำ�นาจระดบัภมูภิาค  

ทั้งนี้ เห็นว่าการสนับสนุนของจีนมีความสำ�คัญมากที่สุด  สำ�หรับท่าทีและการตอบรับของประเทศ

สมาชิกก่อตั้ง ACD แม้รัฐบาลหลายประเทศจะเห็นว่า ACD มีเป้าหมายที่ขาดความชัดเจน และการ

ออกแบบสถาบนัทีไ่มเ่ป็นทางการจนเกนิไป รวมถงึการทับซอ้นกบักรอบภมูภิาคอืน่ๆ แตร่ฐัเหลา่นัน้

ก็เข้าร่วมเป็นสมาชิกของกรอบใหม่ในท้ายที่สุด

คำ�สำ�คัญ: ความร่วมมือเอเชีย, ไทย, นโยบายต่างประเทศไทย, เอซีดี
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Abstract

	 The objectives of this article are two-fold: (1) to understand Thailand’s strategy 
to form the Asia Cooperation Dialogue (ACD) and (2) to examine the attitudes and 
reactions of ACD founding-member countries, especially regional great powers. To 
achieve these objectives, this article used document analysis on primary sources, 
including Foreign Ministry’s and related agencies’ declassified documents. This article 
found that Thailand’s ACD strategy was to seek political support and participations 
from regional great powers. However, China’s collaboration was considered the key 
to success. Although some foreign governments raised concerns over ACD’s unclear 
goals, informal institutional design and overlap with existing regional arrangements, 
they eventually joined the new continent-wide forum as its founding members.
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บทนำ�

	 นโยบายต่างประเทศของไทยให้ความสำ�คัญกับภูมิภาคนิยม (regionalism) หรือการรวม

กลุ่มส่วนภูมิภาค (regional grouping) มาโดยตลอด โดยเฉพาะตั้งแต่ช่วงปลายของสงครามเย็น

เป็นต้นมา ดังที่คนทั่วไปมักคุ้นชินชื่อของอาเซียน (Association of Southeast Asian Nations 

– ASEAN) กรอบภูมิภาคซึ่งเป็นโครงการภูมิภาคนิยม (regionalist project) ที่ไทยมีส่วนสำ�คัญใน

การก่อตั้งและผลักดันให้เกิดความก้าวหน้า จนอาเซียนกลายเป็นตัวแบบที่สำ�คัญของการรวมกลุ่ม

ของประเทศกำ�ลังพัฒนา  อย่างไรก็ตาม มีกรอบภูมิภาคอีกกรอบหนึ่งชื่อว่า “ความร่วมมือเอเชีย” 

(Asia Cooperation Dialogue – ACD) ซึ่งเป็นโครงการภูมิภาคนิยมขนาดใหญ่ที่ไทยเป็นผู้ริเริ่ม

และแสดงบทบาทสำ�คญั โดยเปน็เวทรีะดบัทวปี (continent-wide forum) ทีร่วมเอาประเทศภายใน

ภูมิภาคต่างๆ ของทวีปเอเชียเข้าไว้ด้วยกัน และอาจกล่าวได้ว่าเป็นโครงการภูมิภาคนิยมที่มีความ

ทะเยอทะยานและความท้าทายมากที่สุดในประวัติศาสตร์การทูตของไทย  ทว่ากลับไม่เป็นที่รู้จักใน

วงกว้างและงานเขียนวิชาการที่มีสาระสำ�คัญเกี่ยวกับ ACD นั้นก็ปรากฏอยู่เพียง 4 เรื่อง (Ahmad, 

2003; Bunyavejchewin & Nimmannorrawong, 2016; Ismail, 2013; ภวูนิ, 2560) จะมกีแ็ต่

คอลมันใ์นหนงัสอืพมิพแ์ละนติยสารทีส่ง่ผา่นขอ้มลูและความเหน็เกีย่วกบักรอบดงักลา่วตอ่สาธารณะ 

ซึ่งบ่อยครั้งมีอคติทางการเมืองและวาระแอบแฝงในการโจมตีรัฐบาลในขณะนั้น 

	 บทความนี้มุ่งสำ�รวจการกำ�หนดนโยบายต่างประเทศของไทยในการก่อตั้งกรอบ ACD 

ระหว่าง ค.ศ.2001-2002 ด้วยต้องการตอบคำ�ถาม 2 ประการ ได้แก่

	 1)รัฐบาลไทยมีการคิดคำ�นวณและวางยุทธศาสตร์ในการก่อตั้งกรอบ ACD อย่างไร  

เพื่อให้การดังกล่าวประสบความสำ�เร็จ

	 2)ประเทศสมาชิกก่อตั้ง โดยเฉพาะประเทศมหาอำ�นาจระดับภูมิภาค มีท่าทีและการตอบรับ

อย่างไรต่อข้อเสนอการจัดทำ� ACD ของไทย 

	 ในการตอบคำ�ถามดงักลา่ว ผูเ้ขยีนประมวลและตรวจสอบเอกสารของกระทรวงการตา่งประเทศ 

(กต.) และส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง ซึ่งรวมถึงเอกสารยกเลิกชั้นความลับ (declassified document) 

ทัง้นี ้เพือ่ทำ�ความเขา้ใจและอธบิายถงึเรือ่งราวทีเ่กดิขึน้จรงิเบือ้งหลงัการกำ�หนดนโยบายตา่งประเทศ

ในห้วงเวลาประวัติศาสตร์ของการต่างประเทศไทยสมัยใหม่

นโยบายต่างประเทศรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร

	 การขึ้นสู่อำ�นาจของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ถือเป็นหนึ่งในจุดเปลี่ยนสำ�คัญของนโยบายต่าง

ประเทศของไทย ทัง้ในแงข่องเปา้หมาย ยทุธศาสตร ์กระบวนการ และเครือ่งมอื ซึง่ตา่งไปจากแนวทาง

การต่างประเทศของรัฐบาลในอดีต ในคำ�แถลงนโยบายต่างประเทศของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา เมื่อ

วันที่ 26 กุมภาพันธ์ ค.ศ.2001 ได้กล่าวถึงสารัตถะของนโยบายไว้ดังนี้

	 1)มุ่งดำ�เนินนโยบายการต่างประเทศโดยเน้นการทูตเชิงรุกด้านเศรษฐกิจ (proactive eco-

nomic diplomacy) ประกอบกบัการทตูดา้นตา่งๆ เพือ่ฟืน้ฟูและสรา้งความสมัพนัธร์ะหวา่งประเทศ 

รวมทั้งแสวงหาความร่วมมือระหว่างประเทศในทุกด้าน
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	 2)ยดึหลกัการดำ�เนนิงานดา้นความมัน่คง การพฒันา และการสรา้งสนัตภิาพระหวา่งประเทศ 

เพือ่ใหเ้กดิความเปน็ธรรมภายใตก้รอบแหง่สหประชาชาตแิละองคก์ารระหวา่งประเทศทีเ่กีย่วขอ้ง ซึง่

ประเทศไทยเป็นสมาชิก

	 3)เพิม่บทบาทเชงิรกุในสงัคมระหวา่งประเทศ โดยรเิร่ิมการขยายความรว่มมอืและความสมัพนัธ์

ระหว่างประเทศในกลุ่มประเทศอาเซียนไปยังภูมิภาคเอเชียตะวันออก เอเชียใต้ และภูมิภาคอื่นๆ ให้

ใกล้ชิดยิ่งขึ้น รวมทั้งจะทำ�หน้าที่เป็นตัวกลางในการประสานให้เกิดความร่วมมือเพื่อดำ�รงสันติภาพ

และระงับความขัดแย้งระหว่างประเทศในภูมิภาค

	 4)สง่เสรมิ รกัษา และคุม้ครองสทิธแิละผลประโยชนข์องประเทศ รวมทัง้ของภาคเอกชนไทย 

แรงงานไทย และคนไทยในต่างประเทศ

	 5)ฟื้นฟูและกระชับความสัมพันธ์และความร่วมมือเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศไทยกับ

ประเทศเพื่อนบ้านและประเทศในภูมิภาคเอเชียอย่างเร่งด่วน ด้วยการสานต่อหรือริเริ่มความสัมพันธ์

และความร่วมมือเพื่อการพัฒนาในทุกด้าน ทั้งในระดับทวิภาคีและพหุภาคี เพื่อนำ�มาซึ่งความเข้าใจ

อันดีระหว่างกันในการแก้ไขปัญหาและการแสวงหาผลประโยชน์ร่วมกันอย่างสร้างสรรค์ จริงใจ และ

โดยสันติวิธี (กต., 2544a) 

	 เมื่อพิเคราะห์จากคำ�แถลงข้อ 1 จะพบว่านโยบายต่างประเทศของรัฐบาลทักษิณจะมีกลิ่น

อายคล้ายคลึงกับนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลพลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ (ค.ศ.1988–1991) ที่

มุง่ตอบสนองตอ่ผลประโยชนท์างเศรษฐกจิมากกว่าผลประโยชนแ์ห่งชาตติามความหมายดัง้เดมิ ใน

ขณะทีค่ำ�แถลงข้อท่ี 3 อาจกลา่วไดว้า่สะทอ้นใหเ้หน็ทศันคติของฝา่ยบรหิาร โดยเฉพาะนายกรฐัมนตร ี

(นรม.) ต่อแนวการดำ�เนินนโยบายต่างประเทศในอดีตท่ีผ่านมา ซึ่งยึดมั่นในการรักษาสถานะเดิม 

(status quo) มากกว่าจะมุ่งดำ�เนินนโยบายเชิงรุกเพื่อปรับเปลี่ยนสถานภาพที่เป็นอยู่ โดยคำ�แถลง

ข้อ 3 นี้ยังสะท้อนให้เห็นทิศทางในการดำ�เนินนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลทักษิณที่จะกระชับ

ความสัมพันธ์และเชื่อมประสานภูมิภาคต่างๆ ของเอเชียเข้าด้วยกัน   นอกจากนี้ คำ�แถลงข้อ 5 ยิ่ง

สะทอ้นการรบัภาพสถานะ (status) และตำ�แหนง่แหง่ที ่(position) ของไทยในหว้งเวลาทีท่กัษณิ ชนิ

วัตร เข้ารับตำ�แหน่ง นรม. ได้เป็นอย่างดี  กล่าวคือ ภาพลักษณ์ (image) ของประเทศเสียหายอย่าง

มากจากวิกฤตเศรษฐกิจเอเชีย ค.ศ.1997 ซึ่งส่งผลกระทบโดยตรงต่อความเชื่อมั่นของต่างประเทศ 

โดยเฉพาะประเทศเอเชียที่ได้รับผลสะเทือนจากวิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 

	 คำ�แถลงนโยบายตา่งประเทศของคณะรฐัมนตรตีอ่รัฐสภาข้างตน้ ไดร้บัการขยายความในราย

ละเอยีดผา่นถอ้ยแถลงของสรุเกยีรติ ์เสถยีรไทย รฐัมนตรวีา่การกระทรวงการตา่งประเทศ (รมว.กต.) 

โดยถ้อยแถลงของ รมว.กต. ได้เริ่มด้วยการชี้ให้เห็นว่านโยบายที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่าง

ประเทศน้ันปรากฏอยู่ในหมวดต่างๆ ของนโยบายท้ังฉบับ เพราะนโยบายรัฐบาลเป็นนโยบายแบบ

องค์รวม ไม่ได้ได้แยกรายกระทรวงดังที่เคยเป็นมาในอดีต  ในส่วนของการทูตเชิงรุกด้านเศรษฐกิจ 

รมว.กต. ได้ให้ความหมายว่าเป็นการทูตท่ีมีส่วนช่วยในการฟื้นฟูเศรษฐกิจตามนโยบายของรัฐบาล 

และช่วยแก้ปัญหาความอยู่ดีกินดีของประชาชน นโยบายต่างประเทศจึงจำ�เป็นต้องจับต้องได้ และ 

กต. ร่วมกบักระทรวงพาณชิยต้์องเรง่ศกึษาวา่ไทยควรมกีารเจรจาจดัตัง้เขตการคา้เสรกีบัประเทศคูค่า้
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สำ�คญัหรอืไม ่ สำ�หรบัความสมัพนัธเ์ชงิรกุนัน้หมายถงึความสมัพนัธท์ีก่า้วไปขา้งหนา้ในมติติา่งๆ กบั

ประเทศทั้งหลายทั่วโลก เป็นการบอกทิศทางที่ประเทศจะก้าวไปข้างหน้า และเพื่อการดังกล่าวแม้จะ

ไดอ้า้งถงึ การทตูสว่นตวั (personal diplomacy) แตก่ารทตูสว่นตวันัน้ไมไ่ดเ้ปน็ไปเพือ่ผลประโยชน์

ส่วนตัว หากแต่ยึดผลประโยชน์แห่งชาติเป็นสำ�คัญ  ในบางกรณีความสัมพันธ์ส่วนตัวสามารถสร้าง

บรรยากาศและกรุยทางไปสู่กรอบความร่วมมืออย่างเป็นทางการต่อไปได้ (กต., 2544e) 

	 กต. ได้สรุปลักษณะเด่นของนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลทักษิณ โดยมีสาระสำ�คัญดังนี้ 

	 1)รฐับาลจะใชก้ารตา่งประเทศเปน็ยุทธศาสตร์หนึง่ของการแกไ้ขวกิฤตเศรษฐกจิของประเทศ 

โดยมีนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการต่างประเทศอยู่มาก ทั้งด้านการเงิน การคลัง การค้า การลงทุน การ

ท่องเที่ยว ฯลฯ ทั้งนี้ เพื่อมุ่งเพิ่มพูนรายได้ให้กับประเทศเป็นสำ�คัญ

	 2)รัฐบาลจะดำ�เนินการทูตเชิงรุกด้านเศรษฐกิจ เพื่อแสวงหาความร่วมมือระหว่างประเทศใน

ทุกด้าน ทั้งนี้ มิได้หมายความว่าจะละเลยการทูตในมิติอื่นๆ เช่น การเมือง ความมั่นคง สังคม และ

วัฒนธรรม หากแต่จะดำ�เนินการไปพร้อมกันด้วย เพียงจะเน้นและให้ความสำ�คัญกับด้านเศรษฐกิจ

เป็นพิเศษ

	 3)รฐับาลจะดำ�เนนิบทบาทเชงิรกุในสงัคมระหวา่งประเทศดว้ยแนวทางทีเ่รยีกวา่ “การทตูเชงิ

รุก” (Forward Engagement) หรือการสร้างความสัมพันธ์เชิงรุก  คำ�ว่า “เชิงรุก” นี้หมายถึงการ

กำ�หนดทิศทางล่วงหน้า ทั้งนี้ สิ่งที่รัฐบาลต้องการจะเห็น คือ ความร่วมมือในภูมิภาคเอเชีย (Asia 

Cooperation Dialogue)1 ระหว่างประเทศต่างๆ ในภูมิภาคนี้ในทุกด้าน เพื่อสร้างอำ�นาจต่อรอง

ระหว่างประเทศ ระหว่างเอเชียกับยุโรปและสหรัฐอเมริกา

	 4)รัฐบาลจะกระชับความสัมพันธ์และให้ความสำ�คัญเป็นพิเศษกับประเทศเพื่อนบ้าน เพื่อ

สรา้งความไวเ้นือ้เชือ่ใจ และเรง่แกไ้ขปญัหาตา่งๆ อาทิ แรงงานตา่งดา้วผดิกฎหมายและอาชญากรรม

ข้ามชาต ิและจะสง่เสรมิความรว่มมอืทางเศรษฐกจิระหวา่งกนัใหม้ากขึน้ เพือ่ยกระดบัการพฒันาของ

ประเทศเพื่อนบ้านและอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง ด้วยเห็นว่าหากประเทศเพื่อนบ้านมีความเจริญทาง

เศรษฐกิจมากขึ้นจะเป็นการสร้างผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างไทยกับประเทศดังกล่าว  นอกจากนั้น 

รัฐบาลจะใช้แนวทางการแก้ไขปัญหากับประเทศเพื่อนบ้านในลักษณะวิถีเอเชีย (Asian Way) คือ 

รักษาหน้าซึ่งกันและกัน โดยรักษาผลประโยชน์ของประเทศไปพร้อมกันด้วย

	 5)รัฐบาลจะให้ความสำ�คัญ ส่งเสริม และคุ้มครองสิทธิมนุษยชน ดังเห็นได้จากนโยบายของ

รัฐบาลที่เกี่ยวกับการปฏิรูปการเมือง ซึ่งระบุไว้ชัดเจนว่าจะส่งเสริมหลักสิทธิมนุษยชนในการบริหาร

ประเทศ (กต., 2544b)

	 ในส่วนของ กต. ได้จัดทำ�ลำ�ดับความสำ�คัญของยุทธศาสตร์ด้านการต่างประเทศ (ระดับ

กระทรวง) ตามนโยบายของรัฐบาลทักษิณ ตามลำ�ดับดังต่อไปนี้

1	 คำ�ภาษาอังกฤษบ้างก็เขียนว่า Asian Cooperation Dialogue และย่อว่า ACD  อนึ่ง ในบริบทนี้ ผู้วิจัยจะใช้คำ�ว่า “การเชื่อม

โยงอาเซียน เอเชียตะวันออกเฉียงเหนือ และเอเชียใต้” โดยย่อว่า “การเชื่อมโยง ACD” ในการอ้างอิงถึงแนวคิดดังกล่าว  ทั้งนี้ ใช้

ตามเอกสาร กต.
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	 1)ใช้การต่างประเทศเป็นเครื่องมือในการฟื้นฟูเศรษฐกิจของไทย

	 2)พัฒนาความสัมพันธ์ในหลากหลายมิติและในทุกระดับกับประเทศเพื่อนบ้าน เพื่อขยาย

ความร่วมมือในด้านต่างๆ โดยไทยมีบทบาทนำ� เช่น ในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง ตลอดจนเร่งแก้ไข

ปัญหาต่างๆ 

	 3)เน้นการทูตเชิงรุกด้านเศรษฐกิจท้ังในระดับทวิภาคีและพหุภาคี เพื่อตอบสนองนโยบาย

รัฐบาล โดยเฉพาะการผลักดันให้ไทยเป็นศูนย์กลางพัฒนาภูมิภาคในด้านต่างๆ ตลอดจนการจัดตั้ง

เขตการค้าเสรีทวิภาคี การขยายความสัมพันธ์ในลักษณะหุ้นส่วนทางยุทธศาสตร์กับมหาอำ�นาจทาง

เศรษฐกิจ

	 4)เพิ่มบทบาทเชิงรุกของไทยในประชาคมระหว่างประเทศ โดยผลักดันกระบวนการความ

ร่วมมือเอเชียและการทูตเชิงรุก

	 5)เพิ่มศักยภาพทีมไทยแลนด์ (Team Thailand)  และสถานเอกอัครราชทูต (สอท.) CEO

	 6)ขยายชอ่งทางใหภ้าคเอกชนและภาคประชาชนเขา้มามสีว่นรว่มมากขึน้ในการตา่งประเทศ

ผ่านโครงการต่างๆ เช่น บัวแก้วสัญจร และการใช้สื่อสารสนเทศ

	 7)ส่งเสริมและคุ้มครองผลประโยชน์คนไทยในต่างประเทศ

	 8)สนบัสนนุบทบาทสหประชาชาตใินการสง่เสรมิกระบวนการปรองดองแหง่ชาต ิและกระบวนการ

สันติภาพในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้

	 9)แสดงจดุยนืของไทยในกรอบพหภุาค ีเพือ่สง่เสริมความมัน่คง สนัตภิาพ การพฒันาระหวา่ง

ประเทศ และสิทธิมนุษยชน

	 10)เสริมสร้างความแข็งแกร่งให้อาเซียน และผลักดันเขตการค้าเสรีอาเซียน

	 11)ปรบัปรงุระบบเจรจา และความรว่มมอืในเวทเีศรษฐกจิ การคา้ การลงทนุระหวา่งประเทศ 

ตลอดจนเพิม่ศกัยภาพในการเจรจา อำ�นาจตอ่รอง และขดีความสามารถในการแขง่ขนัระหวา่งประเทศ

ของไทย (กต., ม.ป.ป.-d)

	 จากทีก่ลา่วไปขา้งตน้อาจสรปุไดว้า่ นโยบายตา่งประเทศของรฐับาลทกัษณิ ประกอบดว้ยหลกั

หมุดอย่างน้อย 3 ประการ ได้แก่

	 1)การเนน้และให้ความสำ�คญักับผลประโยชน์และการทตูทางเศรษฐกจิ (economic statecraft)

	 2)การแสวงหาสถานะผู้เล่นระดับภูมิภาค (regional player) และเสริมสร้างบทบาทนำ� 

(leading role) ของไทยภายในความร่วมมือระดับภูมิภาค

	 3)การมุ่งความสำ�คัญกับการรวมกลุ่มเอเชีย (pan-Asia focus) ซึ่งสะท้อนให้เห็นอย่างเด่น

ชัดผ่านแนวคิดที่พัฒนาไปสู่การจัดตั้งกรอบ ACD

	 นอกจากนั้น การกำ�หนดนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลทักษิณ มีลักษณะที่แตกต่างไปจาก

แบบธรรมเนยีมการกำ�หนดนโยบายต่างประเทศของไทยทีเ่คยยดึถอืปฏบิตัมิานบัแตอ่ดตี โดยเฉพาะ

การรวมศนูยแ์ละการทำ�ใหเ้ปน็สว่นบคุคล   กลา่วคอื นรม. มแีนวทางการบรหิารในลกัษณะทีค่รอบงำ�

การทำ�หน้าที่ขององคาพยพต่างๆ ในกระบวนการกำ�หนดนโยบาย ภายใต้การสนับสนุนของคณะที่

ปรกึษาในทำ�เนยีบรฐับาล   ในขณะทีบ่ทบาทของ กต. ตอ่การตดัสนิใจกลบัลดน้อยลงอยา่งมนียัสำ�คญั 
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การดงักลา่วสว่นหนึง่เปน็ผลมาจากการทีร่ฐับาลมผีูน้ำ�ทีเ่ขม้แขง็ และมวีาระเกีย่วกบัการตา่งประเทศ

ที่ชัดเจนในระดับพรรคการเมือง

	 อนึ่ง การก่อตั้งกรอบ ACD เป็นวาระสำ�คัญของนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลทักษิณ และ

เป็นเพียงกรอบภูมิภาคเดียวที่ถูกระบุไว้ในยุทธศาสตร์ด้านการต่างประเทศของ กต.  นอกเหนือจาก

อาเซียน การดงักล่าวสะทอ้นความเรง่ดว่นของการจดัตัง้กรอบ ACD ในการดำ�เนนินโยบายของรฐับาล

ทักษิณได้เป็นอย่างดี 

หลักการและแนวคิดเบื้องต้นของความร่วมมือเอเชีย

	 นโยบายของรฐับาลในการกอ่ตัง้กรอบ ACD มาจากแนวคดิเกีย่วกบัรปูแบบความสมัพนัธแ์ละ

ความร่วมมือที่เรียกว่า “การเชื่อมโยงอาเซียน เอเชียตะวันออกเฉียงเหนือ และเอเชียใต้” บ้างเรียกว่า 

“ความรว่มมอืในภมิูภาคเอเชยี” ในเอกสารลบัจดัทำ�โดยคณะทีป่รกึษา รมว.กต. ได้ระบวุา่พืน้ฐานแหง่

เหตุผล (rationale) ของแนวคิดดังกล่าว คือ “การต่างประเทศกู้เศรษฐกิจชาติ” (ครกต., ม.ป.ป.) 

ด้วยการใช้แนวทางที่ครอบคลุมประเด็นหลากหลายมิติของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ได้แก่

1) 	เนน้ Forward Engagement…ประเทศไทยตอ้งมบีทบาทนำ�ใน ASEAN เพือ่เชือ่มเอเชยีใตก้บั

เอเชยีตะวนัออก...[เพือ่] เปน็ตลาดการค้าและบรกิาร...รว่มกนัหาจดุยนืรว่มกนัเพือ่ผนกึกำ�ลงัใน

เวทีโลก...บทบาทนำ�จะทำ�ให้ไทยมีความโดดเด่นพ้นจากภาพ TPI (Thailand, Philippine[s] 

& Indonesia)…

2) 	เน้น Tripartite Cooperation เพื่อกระตุ้นเศรษฐกิจในภูมิภาค…

3) 	รวมตัวกบัประเทศทีไ่ดร้บัผลกระทบจากวกิฤต เพือ่เสนอโครงสรา้งทางการเงนิของโลกใหม ่เชน่ 

การตั้ง Asian Monetary Fund…

4) 	ริเร่ิมการลงทนุจากแหลง่ใหม ่ๆ  เชน่...จนี...[และ] อนิเดยี...5) เนน้ความสมัพนัธท์ีด่แีละกา้วหนา้

กบัประเทศเพือ่นบ้าน โดย...ร่วมกันแก้ปัญหาของภมูภิาคในลกัษณะ “แบบเอเชยี” ซึง่มเีอกลักษณ ์

มีความเป็นตัวของตัวเอง...

6) 	บทบาทไทยในอาเซียน...

7) 	บทบาทไทยต่อองค์การระหว่างประเทศ...หาจุดยืนร่วมกันของประเทศในเอเชียบางเรื่อง เพื่อ

เพิ่มอำ�นาจต่อรอง 

(ครกต., ม.ป.ป.)

	 แมว้า่เอกสารลบัข้างตน้มไิดร้ะบคุวามในรายละเอยีดเกีย่วกบัแนวคดิการเชือ่มโยง ACD มาก

นัก แต่กพ็อบอกเปน็นยัถงึแรงจงูใจ แนวทางดำ�เนนินโยบาย และตัวแสดงภายนอกทีเ่กีย่วขอ้ง ในทัศนะ

ของคณะทีป่รกึษา ซ่ึงมอีทิธพิลสำ�คญัตอ่การวางแนวนโยบายตา่งประเทศของรฐับาล   อยา่งไรกต็าม 

ฝ่ายบริหารและการเมืองจำ�ต้องอาศัยความชำ�นัญพิเศษของ กต. ในการพัฒนาวาระและแนวคิดด้าน

การตา่งประเทศใหเ้ปน็รปูธรรม แม้วา่จะรวมศนูย์อำ�นาจการตดัสนิใจเพียงใดกต็าม แนวคดิการเชือ่ม
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โยง ACD กเ็ชน่กนั เอกสารเชงิหลกัการ (concept paper) จดัทำ�โดย กต. (กต., ม.ป.ป.-a) ไดเ้สนอ

ร่างหลักการของแนวคิดดังกล่าว มีสาระสำ�คัญดังนี้

	 1) ความสำ�คัญของการเชื่อมโยง ACD

1.1	 เอเชียตะวันออกเฉียงใต้เป็นเสมือนจุดผสมผสานวัฒนธรรมระหว่างเอเชียตะวัน

ออกเฉียงเหนือและเอเชียใต้นับแต่อดีตกาล ในปัจจุบันเอเชียตะวันออกเฉียงใต้

ไดก้อ่ตัวขึน้อยา่งมัน่คงในกรอบของอาเซยีน และไดข้ยายความรว่มมอืไปสูเ่อเชยี

ตะวันออกเฉียงเหนือ (กรอบอาเซียน+3)  ขณะนี้จึงถึงเวลาที่อาเซียนควรจะมุ่ง

ขยายความรว่มมอืสูเ่อเชยีใต ้เพือ่แสวงหาความรว่มมอืทีแ่นน่แฟน้และเปน็รปูธรรม 

อกีทัง้จะเปน็โอกาสอนัดทีีอ่าเซียนจะเปน็ชดุเชือ่มของการผสมผสานระหว่างเอเชยี

ตะวันออกเฉียงเหนือและเอเชียใต้อีกครั้งหนึ่ง

1.2 	การพฒันาทางเทคโนโลยทีีร่วดเรว็ยิง่ทำ�ใหอ้าเซยีน เอเชยีตะวนัออกเฉยีงเหนอื และ

เอเชยีใต ้มคีวามใกลช้ดิกนัมากขึน้ และเปดิโอกาสใหก้ารเชือ่มโยงทีก่วา้งขวางไป

สูค่วามเปน็จรงิ  สำ�หรบัอาเซยีนแลว้ ภมูภิาคทัง้สองมศีกัยภาพทางเศรษฐกจิ และ

ระบบเศรษฐกจิทีส่ง่เสรมิซึง่กนัและกนั  การมเีวทกีารเชือ่มโยงจะเปดิโอกาสใหร้บั

ทราบประเดน็และปญัหาทีเ่ผชญิรว่มกนั และเปน็ความรว่มมอือนัจะสง่ประโยชน์

ให้กับทุกฝ่าย

1.3	 ในภาวะท่ีเศรษฐกิจของภูมิภาคอยู่ท่ามกลางความเปลี่ยนแปลง เช่น เศรษฐกิจ

สหรัฐฯท่ีอาจเข้าสู่ภาวะถดถอย เศรษฐกิจญี่ปุ่นที่ยังไม่ฟื้นตัว ตลอดจนการเข้า

องค์การการค้าโลกของจีน และความไม่แน่นอนหากจีนจะลดค่าเงิน ย่อมส่งผล

ใหป้ระเทศในภมูภิาคตอ้งปรบัตวั  การสรา้งศกัยภาพทางเศรษฐกจิและสรา้งเสรมิ

สมรรถภาพในการแข่งขันจะเป็นปัจจัยที่ทุกประเทศต้องเผชิญร่วมกัน จึงสมควร

มีการพบปะหารือและแลกเปลี่ยนทัศนะร่วมกัน 

	

	 2)วัตถุประสงค์ของ ACD

2.1 	 เพื่อเสริมสร้างความเข้าใจร่วมกัน ความไว้เนื้อเชื่อใจ เวทีการสนทนาและความ

ร่วมมือที่ใกล้ชิดระหว่างประเทศสมาชิก เพื่อจะได้สร้างเสริมและแลกเปลี่ยน

ประสบการณ์ อีกทั้งพัฒนาความเป็นหุ้นส่วนที่ดีต่อกัน

2.2	 เพือ่หาแนวทางแสวงหาความรว่มมอือนัหลากหลายทีเ่หมาะสมและมปีระสทิธภิาพ

ต่อกัน โดยอาจเริ่มจากเรื่องที่เป็นผลประโยชน์ร่วมกัน และไม่เป็นประเด็นที่นำ�สู่

ความขัดแย้ง เช่น ด้านเศรษฐกิจ การค้า และการลงทุน เป็นต้น แล้วอาจขยาย

ไปสู่ด้านการเงิน การท่องเที่ยว ตลอดจนปัญหาข้ามชาติ และอื่นๆ

2.3 	 เพือ่กระชบัประเดน็ความรว่มมอืรว่มกนัในด้านตา่งๆ ในเวทรีะหวา่งประเทศ อนั

จะนำ�ไปสู่การสร้างพลังต่อรองเพื่อรักษาผลประโยชน์ที่มีร่วมกัน
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	 3)การมีส่วนร่วมและการหารือในชั้นแรกอาจประกอบด้วยผู้แทนจากประเทศต่างๆ ดังนี้

3.1 	ประเทศสมาชิกอาเซียน 10 ประเทศ

3.2 	ประเทศเอเชียตะวันออกเฉียงเหนือ ได้แก่ จีน ญี่ปุ่น และเกาหลีใต้

3.3 	ประเทศเอเชียใต้ อันได้แก่ บังคลาเทศ อินเดีย เนปาล ปากีสถาน ภูฐาน และ

มัลดีฟส์

	

	 4)รูปแบบ

4.1 	 ในชั้นแรกจะเป็นการเชื่อมโยงแบบหลวมๆ โดยมีลักษณะเป็นเวทีการหารืออย่าง

ไม่เป็นทางการ มีลักษณะเปิด ไม่ต่อต้านกลุ่มอื่น และไม่สวนกระแสโลกาภิวัตน์

4.2 	 ในชั้นต้นการหารือจะเป็นไปในระดับรัฐมนตรีต่างประเทศ เพื่อหารือแลกเปลี่ยน

ขอ้คดิเหน็ และอาจขยายไปถงึความเปน็ไปได้ในการหารอืระดบัรฐัมนตรเีศรษฐกจิ 

และรัฐมนตรีด้านอื่นๆ  รวมทั้งความเป็นไปได้ในการหารือระดับสุดยอด

	 5)กลยุทธ์และขั้นตอนดำ�เนินการ

5.1	 รมว.กต. อาจใช้การประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนอย่างไม่เป็นทางการ 

(ASEAN Foreign Ministers’ Retreat – AMM Retreat) ในเดือนเมษายน 

ค.ศ.2001 แจ้งประเทศสมาชิกทราบ เพื่อหย่ังท่าทีของประเทศสมาชิกอาเซียน 

โดยแจ้งเหตุผลที่ควรมีการเชื่อมโยง ACD ว่ามีประเด็นที่น่าจะได้รับความสนใจ 

ได้แก่ การกล่าวถึงข้อวิตกกังวลของความไม่แน่นอนที่วิกฤตเศรษฐกิจอาจหวน

กลับมาอีก และความจำ�เป็นต้องลดผลกระทบจากกระแสโลกาภิวัตน์ จึงสมควร

มีการหารือไม่เพียงเฉพาะระหว่างอาเซียนกับจีน ญี่ปุ่น และเกาหลีใต้ แต่รวมถึง

เอเชียใต้ด้วย

5.2 	จังหวะที่หยิบยกในการประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนอย่างไม่เป็นทางการ 

อาจใช้ช่วงการหารือเก่ียวกับความร่วมมือในเอเชียตะวันออก โดยแจ้งว่านอก

เหนือจากความเชื่อมโยงที่อาเซียนมีกับเอเชียตะวันออกเฉียงเหนือแล้ว อาเซียน

ควรแสวงหาการเชือ่มโยงกบัเอเชยีใต้ด้วย ซึง่จะเปน็การสรา้งภาพของอาเซียนใน

ฐานะจุดเชื่อมเวทีการหารือในกรอบกว้าง

5.3	 สำ�หรับเวทีการหารือ อาจเริ่มจากโอกาสที่มีการประชุมระหว่างประเทศอยู่แล้ว 

เช่น ในระหว่างการประชุมสมัชชาสหประชาชาติ ณ นครนิวยอร์ก เป็นต้น โดย

ภายหลงัอาจมขีอ้เสนอแนะใหจ้ดัการประชมุระดบัรฐัมนตรตีา่งประเทศเพือ่ระดม

ความคิดเห็นระหว่างกัน

5.4 	หลังจากหารือในการประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนอย่างไม่เป็นทางการ

แล้ว รมว.กต. อาจใช้โอกาสต่างๆ ที่มีการพบปะหารือกับผู้นำ� และรัฐมนตรีของ

ประเทศเป้าหมาย ในการนำ�เสนอการเชื่อมโยง ACD
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	 จากเอกสารเชิงหลักการข้างต้นจะพบว่า กต. ได้เสนอร่างหลักการทำ�แนวคิดการเชื่อมโยง 

ACD ให้เป็นรูปธรรมด้วยการจัดทำ�กรอบความร่วมมือแบบหลวม โดยมีลักษณะเป็นเวทีการหารือ

อย่างไม่เป็นทางการ ในส่วนการออกแบบลักษณะสถาบัน (institutional design) กต. เสนอให้

พิจารณาปรับใช้โครงสร้างสถาบัน (institutional structure) แบบหลวมของอาเซียนเป็นสำ�คัญ ทั้ง

ในด้านกลไก (mechanism) และโครงสร้างองค์กร (organizational structure)  อนึ่ง รัฐบาลได้

กำ�หนดชื่อกรอบความร่วมมือตามแนวคิดนี้เสียใหม่ว่า “ความร่วมมือเอเชีย”

	 หลักการของการจัดทำ�กรอบ ACD ได้รับการปรับปรุงแก้ไขอย่างต่อเนื่อง ตัวอย่างเช่น ใน

เดือนธันวาคม ค.ศ. 2001 เอกสารของสำ�นักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ได้ระบุว่า การมีส่วนร่วมของ

ประเทศตา่งๆ ใหเ้ริม่ตน้ดว้ยการจดัเปน็กลุม่แกนนำ� (core group) ขึน้กอ่น โดยแบ่งเปน็ กลุม่เอเชยี

ใต้ กลุ่มเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และกลุ่มเอเชียตะวันตก (สลร., 2544) ซึ่งขอบเขตครอบคลุมทาง

ภูมิศาสตร์ (geographical coverage) ดังกล่าวต่างจากที่ระบุไว้ในเอกสารเชิงหลักการเดิมในร่าง

สุดท้ายของหลักการที่รัฐบาลทักษิณใช้นำ�เสนอผู้นำ�ต่างประเทศ ดังปรากฏตามเอกสารเชิงหลักการ

จัดทำ�โดย กต. ในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 2002 มีสาระสำ�คัญเกี่ยวกับการจัดทำ�กรอบ ACD สรุปได้

ดังนี้

	 1)กรอบ ACD เป็นความร่วมมือวิวัฒน์ (evolving) ที่มีลักษณะไม่เป็นทางการ (informal) 

และไมม่คีวามเปน็สถาบนั (non-institutional) เพือ่แลกเปลีย่นความคดิเหน็ และประสบการณ ์ ดว้ย

แนวทางการหารอืทีเ่ริม่จากประเดน็ทีม่คีวามหว่งใยรว่มกนัและไมย่ากลำ�บาก  ทัง้นีเ้พือ่เพิม่ระดบัความ

สบายใจระหวา่งกนั (comfort level) ดงันัน้จงึเลอืกใชค้ำ�วา่ “การหารือ” (dialogue) ในชือ่เรยีกของ

กรอบนี้

	 2)กรอบ ACD เป็นกระบวนการที่ค่อยเป็นค่อยไป (incremental) ด้วยการใช้ศักยภาพและ

ความเข้มแข็งของเอเชีย โดยจะเติมเต็มตัวเชื่อมที่ขาดหายไป (missing link) สำ�หรับความร่วมมือ

ในระดับทวีป เพื่อจะเป็นหุ้นส่วนที่มีความสำ�เร็จกับภูมิภาคอื่นๆ 

	 3)เอเชียมกีรอบความรว่มมอืระดับภมูภิาคหลายกรอบ ไดแ้ก ่อาเซยีน ในเอเชยีตะวนัออกเฉยีง

ใต้ อาเซียน+3 (ASEAN Plus Three) ในเอเชียตะวันออก สมาคมความร่วมมือแห่งภูมิภาคเอเชีย

ใต้ (South Asian Association for Regional Cooperation – SAARC) ในเอเชียใต้ และคณะ

มนตรีความร่วมมือรัฐอ่าวอาหรับ (Gulf Cooperation Council – GCC) ในเอเชียตะวันตก  ทว่าก็

ดำ�รงอยู่อย่างปราศจากความเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน  ดังนั้นจึงต้องการความร่วมมือที่ไม่มีความเป็น

สถาบัน (non-institutional arrangement) เพื่อรวมกลุ่มภูมิภาคเหล่านี้เข้าด้วยกัน

	 4)กรอบ ACD ควรเป็นกระบวนการวิวัฒน์ที่มีลักษณะเปิด (open) และไม่เป็นทางการ

	 5)การเตรียมการ (groundwork) สำ�หรับกรอบ ACD สามารถเริ่มต้นด้วยกลุ่มย่อยที่ไม่เป็น

ทางการ ประกอบด้วย รัฐมนตรีต่างประเทศจากอาเซียน เอเชียใต้ เอเชียตะวันออก และเอเชียตะวัน

ตก โดยไทยจะเป็นเจ้าภาพจัดประชุมกลุ่มย่อยในช่วงครึ่งแรกของ ค.ศ.2002

	 6)ไทยปรารถนาจะเปน็เจา้ภาพจัดการประชมุรฐัมนตรีตา่งประเทศ ACD อย่างไมเ่ปน็ทางการ 

เพื่อแลกเปลี่ยนความคิดเห็นเกี่ยวกับประเด็นความร่วมมือระหว่างกัน (MFA., 2002)



	  ไทยกับการก่อตั้งความร่วมมือเอเชีย

	  	 11

	 รา่งสดุท้ายของเอกสารเชงิหลกัการขา้งตน้ ไมเ่พยีงอรรถาธบิายเกีย่วกบัวธิกีารปฏบิตั ิ(modus 

operandi) ของจัดทำ�กรอบ ACD อย่างเป็นรูปธรรมเท่านั้น หากแต่ยังสะท้อนความเชื่อความหมาย

เกี่ยวกับ “ความเป็นเอเชีย” (Asian-ness) ของรัฐบาลไทย โดยเฉพาะ นรม. ด้วย  โดยความเป็น

เอเชียนี้ จะกลายเป็นหลักเกณฑ์ทางความคิดสำ�คัญในการขยายสมาชิกภาพ (membership) ของ

กรอบ ACD ตอ่ไปในอนาคต  อนึง่ การจดัทำ�และผลกัดนักรอบ ACD เปน็วาระดา้นการตา่งประเทศ

สำ�คัญของรัฐบาลทักษิณ และจัดเป็นลำ�ดับท่ี 4 ในลำ�ดับความสำ�คัญของยุทธศาสตร์ด้านการต่าง

ประเทศ (กต., ม.ป.ป.-d)  นัยสำ�คัญของข้อเสนอจัดทำ�กรอบ ACD สะท้อนผ่านการที่ นรม. และ

รมว.กต. ใชเ้วลาสว่นใหญข่องชว่งหนึง่ปแีรกหลงัเขา้รบัตำ�แหนง่ เดนิทางไปตา่งประเทศ เพือ่นำ�เสนอ

วิสัยทัศน์ และแสวงหาการสนับสนุนทางการเมืองจากผู้นำ�ของประเทศต่างๆ  รวมถึงการมอบหมาย

ให้คณะรัฐมนตรีผลักดันข้อเสนอดังกล่าวกับผู้แทนต่างประเทศในโอกาสที่เหมาะสม 

ยุทธศาสตร์การก่อตั้งความร่วมมือเอเชีย

	 ในหวัขอ้ทีผ่า่นมา ผูเ้ขยีนไดอ้ธบิายถงึแนวคดิ กลยทุธ ์และขัน้ตอนดำ�เนนิการเบือ้งตน้ และ

ชี้ให้เห็นพลวัตเกี่ยวกับหลักการของการจัดทำ�กรอบ ACD หัวข้อนี้จะประมวลยุทธศาสตร์การก่อตั้ง

กรอบ ACD ของไทย และพจิารณาการคิดคำ�นวณของตวัแสดงทีม่สีว่นในกระบวนการกำ�หนดนโยบาย

ต่างประเทศ โดยเฉพาะการประเมินปัจจัยแวดล้อม (condition) อนึ่ง การประมวลยุทธศาสตร์ของ

ไทยควรเริ่มด้วยการตรวจสอบแนววิเทโศบายของ นรม. ต่อการจัดทำ�กรอบ ACD เป็นลำ�ดับแรก

	 แนววิเทโศบายของนายกรัฐมนตรี

	 แนววิเทโศบายต่อการจดัทำ�กรอบ ACD ของ นรม. คอื การมสีว่นรว่มของประเทศมหาอำ�นาจ

ระดับภูมิภาค (regional great power) ได้แก่ จีน อินเดียและญี่ปุ่น หากประเทศข้างต้นเข้าร่วมจัด

ทำ�กรอบ ACD แล้ว การก่อตั้งกรอบ ACD ย่อมจะสัมฤทธิ์ผล (สลร., 2544) เพราะประเทศอื่นๆ 

จะมารว่มดว้ยอยา่งแนน่อน และถ้าสามารถจดัตัง้ขึน้ไดจ้รงิ ไทยจะเป็นทีส่นใจและเกรงใจของประเทศ

ขนาดใหญ่  ทั้งนี้ หากไม่ดำ�เนินการยกระดับโปรไฟล์ (profile) ประเทศแล้ว ความสำ�คัญของไทยใน

สายตาต่างประเทศก็จะลดลง (กนว., 2545a)  

	 นรม. และ รมว.กต. ใหค้วามสำ�คญักบับทบาทของจนีเปน็พเิศษ  ในภาพรวมของการดำ�เนนิ

นโยบายด้านการต่างประเทศน้ัน นรม. ได้เคยให้ข้อคิดเห็นว่าควรมองจีนเป็นหุ้นส่วนไม่ใช่คู่แข่ง 

เพราะจีนมีตลาดขนาดใหญ่ที่มีมูลค่ามหาศาล (กนว., 2545b)  สำ�หรับ รมว.กต. ในคราวประชุม

มอบนโยบายแก่ข้าราชการ กต. กล่าวว่า ประเทศไทยควรพิจารณาจีน ในการริเริ่มกรอบความร่วม

มือใหม่ เนื่องจากจีนจะดำ�เนินนโยบายด้านเศรษฐกิจใหม่ ซึ่งจะขยายการลงทุนเข้ามาในประเทศไทย 

(กต., 2544c)

	 แนววิเทโศบายข้างต้นจึงพิจารณาการเข้าร่วมของจีน อินเดียและญ่ีปุ่น ว่าเป็นปัจจัยชี้ขาด 

(decisive factor) ของยุทธศาสตร์การก่อตั้งกรอบ ACD ว่าจะสัมฤทธิ์ผลหรือไม่  คำ�วินิจฉัยเกี่ยว

กับปัจจัยชี้ขาดดังกล่าวจึงเป็นแนวทาง (guideline) ที่รัฐบาลมอบให้ กต. ในฐานะส่วนราชการที่รับ
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ผิดชอบหลักนำ�ไปปฏิบัติ

	 การประเมินปัจจัยแวดล้อม

	 แนววเิทโศบายของ นรม. ในการกอ่ตัง้ ACD คอืการมสีว่นรว่มของประเทศมหาอำ�นาจระดบั

ภูมิภาค ได้แก่ จีน อินเดียและญี่ปุ่น  กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ โน้มน้าวชักชวนให้ประเทศเหล่านี้ยินดี

ร่วมเป็นสมาชิกก่อตั้ง (founding member) ของกรอบที่จะตั้งขึ้นใหม่  อย่างไรก็ตาม การยกร่าง

ยุทธศาสตร์ หรือการวางแผนและจัดทำ�ทางเลือก จำ�ต้องประเมินปัจจัยแวดล้อมอย่างถูกต้องและ

ตามความเป็นจริง เพื่อให้การปฏิบัตินโยบายสัมฤทธิ์ผล  หัวข้อย่อยนี้จะประมวลการประเมินปัจจัย

แวดล้อม ได้แก่ ตำ�แหน่งแห่งที่ (position) ปัจจัยเชิงระบบ (systemic factor) และสถานภาพความ

สัมพันธ์ไทย-จีน  ทั้งนี้ เพราะจีนเป็นผู้เล่นสำ�คัญที่สุดตามแนววิเทโศบายของ นรม.

	 ตำ�แหน่งแห่งที่ของประเทศ: ในการวางยุทธศาสตร์การก่อตั้งกรอบ ACD นรม. พิเคราะห์ว่า

ตำ�แหน่งแหง่ทีข่องไทยมคีวามเหมาะสม โดยเฉพาะความได้เปรยีบทางภมูศิาสตร์ เพราะเปน็ศนูยก์ลาง

ของภมูภิาค  อยา่งไรกต็าม ตลาดภายในประเทศของไทยมขีนาดเลก็ ไทยจำ�ตอ้งดำ�เนนินโยบายดา้น

การต่างประเทศ รวมถึงการจัดทำ�กรอบ ACD เพื่อลดความเสียเปรียบนี้ด้วย (สลร., 2544)

	 สำ�หรับ กต. ประเมินว่าจุดแข็งของไทยได้แก่การเมืองภายใน  กล่าวคือ ไทยมีพัฒนาการ

ทางการเมืองที่โดดเดน่ เป็นตัวอย่างของการปกครองในระบอบประชาธปิไตย และการยึดมั่นในหลัก

สิทธิมนุษยชน (กนว., 2545a) อีกทั้งยังมีเสถียรภาพทางการเมืองสูง เพราะรัฐบาลครองเสียงข้าง

มากในสภาผู้แทนราษฎร ทำ�ให้สามารถผลักดันนโยบายต่างๆ ให้เป็นรูปธรรมได้อย่างรวดเร็ว (กต., 

ม.ป.ป.-c)  นอกจากนั้น บทบาทและความเป็นหุ้นส่วนของไทยในองค์การระหว่างประเทศ ก็เป็นข้อ

ไดเ้ปรียบหนึง่ หากไทยจะสร้างความเปน็ผูน้ำ�ในเวทรีะหวา่งประเทศ หรอืเจรจาตอ่รองกบัประเทศอืน่ๆ 

(กต., ม.ป.ป.-c; กนว., 2545a)  ทว่าจดุออ่นของประเทศ คอื ความเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิทีล่ดลง  

หากเปรียบเทยีบกบัชว่ง ค.ศ.1994-1995 ทำ�ใหต้า่งประเทศสนใจไทยลดลง ตัวอยา่งเช่น สหภาพยุโรป 

(European Union) ไม่เชิญเอกอัครราชทูต (ออท.) ไทยเข้าร่วมการหารือต่างๆ เป็นต้น ประกอบ

กับเศรษฐกิจของไทยพึ่งพาการส่งออกจึงได้รับผลกระทบจากการชะลอตัวของเศรษฐกิจโลก (กต., 

ม.ป.ป.-c; กนว., 2545a)

	 ในส่วนของกรอบ ACD กต. มีความเห็นว่า หากสามารถผลักดันให้เกิดขึ้นได้ ย่อมเป็นการ

สร้างพลังต่อรองให้กับประเทศไทยในอนาคต (กนว., 2545a)  อย่างไรก็ตาม การดำ�เนินงานควร

สนับสนุนให้ประเทศมหาอำ�นาจระดับภูมิภาค โดยเฉพาะจีนเข้ามามีบทบาท เพราะไทยจำ�ต้องเป็น

หุ้นส่วนกับจีน เนื่องจากไม่สามารถแข่งขันโดยตรงได้ (กต., 2545b)

	 ปัจจัยเชิงระบบ: ในช่วง ค.ศ.2001-2002 ภูมิทัศน์ระหว่างประเทศ (international land-

scape) ได้เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว อันเนื่องมาจากการดำ�เนินนโยบายต่างประเทศแบบเอกภาคี

นิยม (unilateralism) ของรัฐบาลสหรัฐฯ ภายใต้การนำ�ของประธานาธิบดี George W. Bush ซึ่ง

การดังกล่าวส่งผลกระทบต่อการกำ�หนดนโยบายของทุกประเทศทั่วโลก  ในขณะนั้น แม้จีนจะเริ่มมี
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บทบาทในการเมืองระหว่างประเทศมากขึ้น รวมถึงแสดงบทบาทเชิงรุกต่อภูมิภาคเอเชียตะวันออก

เฉียงใต้และอาเซียน (กอซ., 2545 และ 2546) ทว่าจีนยังคงไม่อาจท้าทายขีดความสามารถของ

สหรัฐฯ โดยเฉพาะขีดความสามารถทางทหาร ขั้วอำ�นาจ (polarity) ของระบบระหว่างประเทศจึงมี

ลักษณะหนึ่งขั้วอำ�นาจ (unipolarity)

	 เอกสารลบัมากของกรมอาเซยีน กต. ไดอ้รรถาธบิายเกีย่วกบัภมูทิศันร์ะหวา่งประเทศในหว้ง

เวลาดังกล่าวว่า

“ทา่มกลางภมูทัิศน์ทางการเมืองและยทุธศาสตร์โฉมใหม.่..[สหรฐัฯ] แทบจะไมต่อ้งฟงัเสยีงผูใ้ดในโลก 

และไมม่ีประเทศอื่นใดมศีักยภาพหรืออยูใ่นวสิยัที่จะคดัคา้นทดัทานสหรฐัฯ ได.้..เป็นทีช่ัดเจนวา่ จนี

ไมป่ระสงคจ์ะอยูภ่ายใตอ้าณตัขิองสหรฐัฯ ในขณะทีส่หรฐัฯ กไ็ม่นบัจนีเป็นพวกในดา้นการเมอืงความ

มั่นคง และแม้จีนจะเป็น emerging power ในภูมิภาคนี้ แต่จีนก็ยังไม่อยู่ในวิสัยที่จะสร้างเงื่อนไข

ทางการเมืองระหว่างประเทศในลักษณะของอำ�นาจหลายขั้วได้ เนื่องจากสรรพกำ�ลังของสหรัฐฯ ที่

เป็นอยู่ในปัจจุบัน” (กอซ., 2546)

	 เอกสารเดยีวกนั ไดน้ำ�เสนอขอ้พจิารณาเกีย่วกบัการกำ�หนดทศิทางนโยบายตา่งประเทศของ

ไทยว่า

“ไทยจำ�เปน็จะตอ้งประเมนิให้ถอ่งแทว้า่ ไทยควรจะตอ้งวางตำ�แหนง่ของตนเองอยา่งไร จงึจะ ‘พอดี’ 

และ ‘เหมาะสม’ เพือ่ท่ีจะได้ ‘มคีวามหมายบา้ง’ ทา่มกลางภูมทิศัน[์ใหม]่...เป็นข้อเท็จจรงิทีว่า่ ไทยนา่

จะไมม่ทีางเลอืกอืน่ใด นอกจากจะตอ้งเปน็สว่นหนึง่[ของ]โลกใหมภ่ายใตก้ารนำ�ของสหรัฐฯ มใิชเ่ปน็

ส่วนหนึ่งของฝ่ายตรงข้าม โดยเฉพาะเมื่อคำ�นึงถึงอิทธิพลอันมหาศาลของสหรัฐฯ และผลประโยชน์

นานัปการต่างๆ ที่ไทยมีอยู่หรือจะได้จากสหรัฐฯ” (กอซ., 2546)

	 อย่างไรก็ตาม ในการดำ�เนินนโยบายระดับภูมิภาค รัฐบาลทักษิณมองว่า จีนเป็นตัวแสดง

สำ�คัญ และต้องการปรับแนวทางยุทธศาสตร์ (strategic realignment) เข้าหาจีน ดังปรากฏในแนว

วิเทโศบายของ นรม. ต่อการวางยุทธศาสตร์การก่อตั้งกรอบ ACD

	 สถานภาพความสมัพนัธไ์ทย–จนี: แมภ้าพของความสมัพนัธไ์ทย-จนี จะไดร้บัการเสนอวา่เปน็ 

“มหามิตร” หรือ “พี่น้อง” นับแต่ก่อนสงครามเย็นสิ้นสุดลง ทว่าเอกสารลับของ กต. หลายฉบับ ได้

ใหภ้าพความสมัพนัธข์องประเทศทัง้สองตา่งออกไป  ในเอกสารลบัมาก จดัทำ�โดยกรมการเมอืง กต. 

เมื่อ ค.ศ.1992 ได้ประเมินว่า

“ในระยะยาว...ผลประโยชน์ของประเทศทั้งสองจะขัดกันมากขึ้น...แนวโน้มความสัมพันธ์ทางการ

เมอืงระหวา่งจนีกบัไทยในระยะข้างหนา้ อาจไมใ่กลช้ดิกนัดงัเดมิ...สภาพความสัมพันธท์างเศรษฐกจิ

ระหว่างไทย-จนี จะมลีกัษณะทีเ่กือ้กลูกนันอ้ยลง และอาจประสบปญัหาการแข่งขนัมากขึน้...จนีนา่จะ
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เป็นภัยต่อไทยในระยะยาว” (กกม., 2535; เน้นโดยผู้อ้าง)

	 ในเอกสารลับมากข้างต้น วิเคราะห์แนวคิดเบื้องหลังการดำ�เนินนโยบายต่างประเทศของจีน 

ในหว้งปลายทศวรรษ 1980 โดยเฉพาะนโยบายมุง่ใต ้เพือ่พฒันาความสัมพนัธก์บักลุม่ประเทศอนิโด

จีน และกลุม่ประเทศอาเซยีนวา่ “เปน็การเสรมิตอ่นโยบายทีจ่ะรกัษาและขยายบทบาทและอทิธพิลของ

ตนในภมูภิาคเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต.้..เปน็การปอ้งกนัมใิหม้หาอำ�นาจอืน่ใดเขา้มาสรา้งเขตอทิธพิล

เหนือภูมิภาคในลักษณะที่จะเป็นภัยคุกคามทั้งในระยะสั้นและระยะยาวต่อจีน” (กกม., 2535) ทั้งนี้ 

“จีนตระหนักดีถึงความสำ�คัญของไทยที่จะเป็นสะพานเชื่อมการติดต่อกับกลุ่มประเทศอาเซียน และ

กับกลุ่มประเทศอินโดจีน” (กกม., 2535) สำ�หรับไทยควรจะดำ�เนินนโยบายเชิงรุกมากกว่ารองรับ

การรุกของจีน (กกม., 2535)

	 เอกสารปกปิดของ กต. จัดทำ�ในปี ค.ศ.2001 ได้ประเมินสถานภาพความสัมพันธ์ไทย-จีน 

วา่ ในความสมัพนัธท์างการเมอืงและความมัน่คง จดุแขง็ของไทย คือ การมคีวามสมัพนัธอ์นัดีกบัทกุ

ประเทศ และมีบทบาทที่เป็นประโยชน์ต่อจีนนับแต่การสถาปนาความสัมพันธ์ทางการทูต โดยจีนได้

อาศัยความสัมพันธ์ทางการเมืองท่ีดีกับไทยเป็นสะพานเชื่อมความสัมพันธ์กับกลุ่มประเทศอาเซียน 

จนเปน็ทีย่อมรบัและสามารถขยายบทบาทในภมูภิาคได ้ประกอบกบัไทยไดใ้หก้ารสนบัสนนุจีนในเวที

ระหว่างประเทศ โดยเฉพาะเวททีีจ่นีเผชญิปญัหาจากสหรฐัฯ และประเทศตะวนัตก  ในประเดน็ทางการ

เมืองและสิทธิมนุษยชน ทำ�ให้ไทย “มีหนี้บุญคุณระดับหนึ่ง” และจีน “ยังซาบซึ้งต่อความช่วยเหลือ

ที่ได้รับจากไทย และเห็นว่ายังจะต้องได้รับการสนับสนุนจากไทยต่อไป” (กต., 2544d)  แม้ว่าความ

สำ�คัญทางการเมืองของไทยต่อจีนจะลดน้อยลง แต่จีนยังคงเล็งเห็นว่าไทยเป็นประเทศที่พึ่งพาอาศัย

ได้ในยามจำ�เป็น และมีความใกล้ชิดกับจีนมากกว่าประเทศอื่นๆ ภายในภูมิภาค (กต., 2544d)

	 ในแงข่องอำ�นาจการตอ่รอง กต. เหน็วา่ จนีเป็นผูก้ำ�หนดวา่จะใหพ้ระเดชหรอืพระคณุ (carrot 

and stick) กบัไทยเสยีมากกวา่ เพราะนบัแตวิ่กฤตเศรษฐกจิ ค.ศ. 1997 ไทยจำ�ตอ้งพึง่พาจีนในดา้น

เศรษฐกจิอยูม่าก โดยเฉพาะการสง่ออกสนิคา้เกษตร ซึง่เปน็ทัง้ปญัหาการคา้ และปญัหาการเมอืงภายใน 

นอกจากนั้น จีนยังมีความเข้าใจการเมืองภายในของไทยเป็นอย่างดี และรู้ดีว่าการจัดวางยุทธศาสตร์

ตอ่จนีขาดความตอ่เนือ่ง ไมม่กีารดำ�เนนิการอยา่งจรงิจงั ดว้ยเหตนุี ้ไทยจงึไมอ่ยู่ในสถานะทีจ่ะตอ่รอง

กับจีนได้อย่างมีน้ำ�หนัก หรือสามารถกำ�หนดพระเดชหรือพระคุณกับจีนได้ (กต., 2544d)

	 สำ�หรบั การดำ�เนนินโยบายเชงิรกุของจนีตอ่ภมูภิาคเอเชยีตะวนัออกเฉยีงใต ้และอาเซยีน ใน

ช่วงต้นทศวรรษแรกของสหัสวรรษใหม่นั้น เอกสารลับมากของกรมอาเซียน กต. ได้วิเคราะห์ไว้อย่าง

น่าสนใจว่า แรงจูงใจที่แท้จริงน่าจะมาจาก

“ความกงัวลใจของจนีเกีย่วกบัการขยายบทบาทและอทิธพิลในโลกของสหรัฐฯ ทีเ่พิม่มากขึน้

มาตามลำ�ดับ ดังพิจารณาได้จาก...สิ่งที่จีนประสบด้วยตนเองมาตามลำ�ดับ อาทิ เหตุการณ์ 

สอท. จีนในกรุงเบลเกรด ถูกโจมตีทางอากาศ...การตัดสินใจใช้มาตรการทางทหารกับอิรัก 

โดยไมน่ำ�พากบักระแสตอ่ตา้น...ลา่สดุ แรงกดดนัจากสหรฐัฯ ใหจ้นีเขา้ไปมสีว่นชว่ยคลีค่ลาย
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สถานการณ์ในคาบสมุทรเกาหลี” (กอซ., 2546)

	 จากที่กล่าวไปข้างต้น “จีนจำ�เป็นต้องเสาะแสวงหาเครื่องมือต่างๆ ที่จะช่วยให้จีนรับมือกับ

สหรัฐฯ ได้ดีขึ้น ซึ่งขณะเดียวกันก็สอดคล้องกับความพยายามของจีนที่ต้องการแสดงบทบาทนำ�ใน

ภูมิภาคนี้มากขึ้น เนื่องจากปัจจัยหลายด้าน อาทิ ความสำ�เร็จด้านเศรษฐกิจ ความมั่นใจในตัวเองที่มี

มากขึ้น รวมทั้งการที่สหรัฐฯ เองก็ให้ความสำ�คัญกับภูมิภาคนี้น้อยลง” (กอซ., 2546)

	 แรงจูงใจของจีนประกอบกับแรงเพิ่มผล (leverage) ทางการทูตของไทยต่อจีนตามที่กล่าว

ไป นา่จะมสีว่นสำ�คญัตอ่การตดัสนิใจของจนีในการตอบรบัคำ�เชญิของไทยรว่มเปน็สมาชกิกอ่ตัง้ของ

กรอบ ACD

	 การปฏิบัติยุทธศาสตร์

	 ในการก่อตั้งกรอบ ACD เป้าหมายของยุทธศาสตร์ไทย คือ การเป็นเจ้าภาพจัดการประชุม

รัฐมนตรี ACD (ACD Ministerial Meeting)2 ครั้งที่ 1 ทั้งนี้ ผู้แทนของรฐับาลตา่งประเทศต้องเป็น

ระดับ รมว.กต. หรือผู้แทนพิเศษ (special envoy) เท่านั้น ไม่ใช่ระดับรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง

การตา่งประเทศ (รมช.กต.)  ในการปฏบิตัยิทุธศาสตร ์รฐับาลไทยไดใ้ชก้ารทตูเปน็เครือ่งมอืหลกั เพือ่

เจรจาตอ่รองกับรฐับาลตา่งประเทศใหส้ง่ผูแ้ทนในระดับดงักลา่วเขา้รว่มการประชมุ โดยรฐับาลไทย โดย

เฉพาะ กต. ไดใ้ชค้วามพยายามอยา่งมากในการลอ็บบี ้(lobby) ผูน้ำ�ตา่งประเทศ โดยเฉพาะประเทศ

มหาอำ�นาจระดับภูมิภาค ตัวอย่างเช่น ในกรณีของญี่ปุ่น กต.ญี่ปุ่น แจ้งว่า รมว.กต. อาจไม่สามารถ

เดินทางมาร่วมได้ เนื่องจากติดภารกิจในรัฐสภา (สอทยก., 2545) กต. ได้ร้องขอให้ส่งผู้แทนพิเศษ

ที่อยู่ในระดับเหมาะสม ไม่ใช่ระดับ รมช.กต. (กอชตอ., 2545; สอทตก., 2545a) และแจ้งเป็นนัย

ถงึความสำ�คญัของกรอบ ACD ตอ่ไทย  รวมทัง้ยงัไดอ้า้งถงึการตอบรับเขา้รว่มการประชมุของ รมว.

กต. จนีทีไ่ดเ้ลือ่นกำ�หนดการนดัหมายลว่งหนา้อืน่ๆ ออกไป เพือ่กดดนัญีปุ่น่อกีทางหนึง่ดว้ย (กอช

ตอ., 2545; กนว., 2545c)  อนึ่ง การดำ�เนินยุทธศาสตร์ดังกล่าว มีเป้าประสงค์สำ�คัญ คือ การสร้าง

โปรไฟล์ทีโ่ดดเดน่ (high-profile) ใหก้บักรอบ ACD โดยมกีารแสดงเจตจำ�นงทางการเมอืง (political 

will) ของประเทศสมาชกิกอ่ตัง้เปน็สญัลกัษณ ์และการยกระดบัโพรไฟลข์องประเทศไทยในเวทรีะหวา่ง

ประเทศ ด้วยการเสริมสร้างเกียรติภูมิของชาติ (prestige) และความเป็นผู้นำ� (leadership)

	 กลา่วโดยสรปุ การวางยทุธศาสตรข์องไทยตอ่การกอ่ตัง้กรอบ ACD คือ การโนม้นา้วชกัชวน

ให้ประเทศมหาอำ�นาจระดบัภมิูภาค ได้แก ่จนี อนิเดียและญีปุ่่น เขา้มามสีว่นจดัทำ�และรว่มเปน็สมาชกิ

ก่อตั้งกรอบดังกล่าว ด้วยการส่งผู้แทนระดับ รมว.กต. หรือผู้แทนพิเศษ เข้าร่วมการประชุมรัฐมนตรี 

ACD ครั้งแรก ซึ่งไทยเป็นเจ้าภาพ  ด้วยประเมินว่า หากประเทศต่างๆ ข้างต้นตอบรับข้อเสนอของ

ไทย ประเทศเอเชียอื่นๆ ย่อมจะมาร่วมด้วย  ทั้งนี้ รัฐบาลไทยให้ความสำ�คัญกับบทบาทของจีนเป็น

2	 การประชุมรัฐมนตรี ACD หรือ ACD Ministerial Meeting หมายถึง การประชุมระดับรัฐมนตรีต่าง

ประเทศ
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พิเศษ  อนึ่ง เมื่อพิจารณาปัจจัยแวดล้อม ดูเหมือนว่าไทยจะมีแรงเพิ่มผลทางการทูตต่อการจัดทำ�

กรอบ ACD ในระดับหนึ่ง โดยเฉพาะการแสวงหาเสียงสนับสนุนจากจีน

ท่าทีของรัฐบาลต่างประเทศต่อข้อเสนอการก่อตั้งความร่วมมือเอเชีย

	 ในการผลักดันการก่อตั้งกรอบ ACD กต. เป็นส่วนราชการหลักในปฏิบัติยุทธศาสตร์ และ

ได้ใช้ศิลปะทางการทูตล็อบบี้ประเทศเป้าหมาย โดยเฉพาะประเทศมหาอำ�นาจระดับภูมิภาค เพื่อให้

รฐับาลตา่งประเทศใหก้ารสนบัสนนุทางการเมอืง และสง่ผูแ้ทนระดบั รมว.กต. หรอื ผูแ้ทนพเิศษ เขา้

รว่มการประชมุรฐัมนตร ีACD ครัง้ที ่1 ซึง่ไทยจะเปน็เจา้ภาพ  โดยในหวัขอ้นี ้ผูเ้ขยีนจะประมวลทา่ที

ของรัฐบาลต่างประเทศ ได้แก่ จีนและญี่ปุ่น 

	 ท่าทีของจีน

	 จนีสนับสนุนในหลกัการตามขอ้เสนอจดัทำ�กรอบ ACD ของไทยอยา่งดยีิง่ แมจ้ะมขีอ้หว่งใยอยู่

บ้างในบางเรื่อง  ในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2001 ดอน ปรมัตถ์วินัย ออท. ณ กรุงปักกิ่ง ได้เข้าพบ Fu 

Ying อธิบดีกรมเอเชีย เพื่อมอบเอกสารเชิงหลักการให้รัฐบาลจีนพิจารณา และเข้าพบ Yang Yanyi 

รองอธบิดกีรมนโยบายและวางแผน  ในเบือ้งแรก เจา้หนา้ทีอ่าวโุสของ กต. จนีทัง้สอง ไดแ้สดงความ

คิดเห็น มีสาระสำ�คัญสรุปได้ดังนี้

1)	 โดยปกตแิลว้ จนีจะมทีา่ททีีส่งวนทา่ท ี(subtle) ตอ่ความรว่มมอืในกรอบใหญข่องเอเชยี 

หวังว่าไทยจะเข้าใจท่าทีนี้ของจีน

2)	 กระบวนการจดัทำ�กรอบ ACD ควรเริม่ต้นจากการเตรยีมการระดบัเจ้าหนา้ทีใ่หม้คีวาม

ชัดเจนเสียก่อน การจะให้เจ้าหน้าที่ระดับสูง โดยเฉพาะระดับ รมว.กต. หารือและเห็น

พอ้งตัง้แตต่น้นัน้ เปน็เรือ่งทีย่ากมาก  นอกจากนัน้ เปา้หมายตอ้งมคีวามชดัเจน การจะ

ใหเ้จ้าหนา้ทีร่ะดบัสงูพบปะหารอืโดยหวงัเพยีงผลกวา้งๆ ในเชงิหลกัการนัน้คงมสิามารถ

ทำ�ได้

3)	 ประเทศสมาชิกอาเซียนมีความสำ�คัญ เพราะจนีทราบดีวา่ประเทศสมาชิกมคีวามกงัวล

วา่อาเซียนจะถกูทำ�ใหไ้ม่มคีวามสำ�คัญ (marginalize) หากเขา้รว่มกรอบความรว่มมอื

ที่ใหญ่กว่า

4)	 บทบาทของอินโดนีเซียมีความสำ�คัญ เพราะเป็นประเทศใหญ่ แม้จะมีปัญหาภายในอยู่

บ้าง  

5)	 การมปีระเทศตะวนัออกกลางเขา้รว่มอาจจะสรา้งความสลบัซบัซอ้น หากมกีารเขา้รว่ม

ของประเทศเหล่านี้ จำ�เป็นต้องคำ�นึงถึงประเทศใหญ่อื่นๆ

6)	 กรอบความร่วมมือระดับภูมิภาคที่มีอยู่จะเสริมรับข้อเสนอของไทยอย่างไร จีนเอง

ตระหนักดีว่า เอเชียไม่มีกรอบหรือเวทีที่ประเทศเอเชียทั้งหมดพบปะหารือกันโดยตรง 

แตก่เ็ปน็เพราะประเทศเอเชยีมปีญัหาภายในและปญัหาระหวา่งกนั จงึยากจะสรา้งความ
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สมานฉันท์และรวมตัวกันได้ (สอทปก., 2544)

	 ในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 2002 ภายหลังจาก สุรเกียรติ เสถียรไทย รมว.กต. ได้สนทนาทาง

โทรศัพท์กับ Tang Jiaxuan รมว.กต. จีน เกี่ยวกับข้อเสนอจัดตั้งกรอบ ACD และได้รับคำ�ตอบเชิง

บวกแลว้ รมว.กต. ไดม้อบหมายให ้ปลัด กต. และคณะ เดนิทางไปจนีเพือ่หารอืเปน็พเิศษกับ Wang 

Yi รมช.กต. จีน โดยผลการหารือเป็นที่น่าพอใจยิ่ง ดังความปรากฏในเอกสารลับมากจัดทำ�โดย กต. 

เสนอต่อ นรม. มีใจความสำ�คัญสรุปได้ว่า

1)	 จนีใหก้ารสนบัสนนุหลกัการตามขอ้เสนอท่ีไทยรเิริม่ และพรอ้มจะเพิม่การหารอืกบัไทย 

รวมถึงรับการสนับสนุนจากประเทศต่างๆ เพิ่มมากขึ้น

2)	 จนีมคีวามเหน็วา่กรอบ ACD ควรเปน็การหารือระดบัภมูภิาค (regional dialogue) ที่

ผู้เข้าร่วมต้องเป็นรัฐอธิปไตย และเพื่อให้กระบวนการของกรอบ ACD มีประสิทธิภาพ

มากข้ึน จีนเห็นว่าขอบเขตครอบคลุมไม่ควรกว้างขวาง หากสมควรเริ่มที่เอเชียตะวัน

ออก อาเซียน และเอเชียใต้ เมื่อมีความก้าวหน้าจึงค่อยรวมเอเชียตะวันตกภายหลัง 

และไม่ว่าจะมีพัฒนาการอย่างไร สมาชิกภาพควรจำ�กัดเฉพาะประเทศในเอเชียเท่านั้น

3)	 จีนมีความเห็นว่ากระบวนการของกรอบ ACD ควรรวมกระบวนการอื่นๆ ที่มีอยู่เข้าไว้

ด้วย ได้แก่ อาเซียน+1 (ASEAN Plus One) และอาเซียน+3 นอกจากนี้ เมื่อคำ�นึงถึง

ความหลากหลายของเอเชีย การผลักดันกระบวนการของกรอบ ACD ควรมีฉันทามติ 

จีนจึงเห็นด้วยท่ีจะเริ่มจากประเด็นท่ีง่ายและเป็นประโยชน์ร่วมของทุกฝ่าย และเสนอ

แนะให้กรอบ ACD กำ�หนดกลไกในการเชื่อมโยงเอเชียตะวันออกและเอเชียใต้ไว้ด้วย 

ทั้งนี้ ACD ไม่ควรทดแทนกรอบความร่วมมือต่างๆ ที่มีอยู่

4)	 จีนมีความเห็นว่าควรแลกเปลี่ยนความคิดเห็นว่าจะจัดตั้งกลุ่มบุกเบิก (pathfinder) 

อยา่งไร และดำ�เนนิงานอยา่งไรจงึจะเริม่ตน้ไดโ้ดยเรว็ และไดรั้บการสนบัสนนุจากประเทศ

ต่างๆ โดยเฉพาะ รมว.กต.อาเซียน

5)	 จนีมคีวามเหน็วา่กระบวนการแบบคอ่ยเปน็คอ่ยไป เพือ่เพิม่ระดบัความสบายใจระหวา่ง

กัน ถือเป็นแนวคิดที่มีประโยชน์มาก (กต., 2545a)  

	 นอกจากนั้น จีนยังได้หยิบยื่นข้อเสนอให้รัฐบาลไทยพิจารณา กล่าวคือ จีนเล็งเห็นว่าการ

ประชุมเอเชียโป๋อ๋าว (Boao Forum for Asia – BFA) อันเป็นการประชุมระดับกิจกรรมที่ไม่เป็น

ทางการ (Track II) ซึ่งจีนให้ความสำ�คัญอย่างมาก จะสามารถเป็น Track II ของกรอบ ACD ได้ 

และจะเรียนเชิญ นรม. เข้าร่วมการประชุมดังกล่าว ซึ่งจีนเป็นเจ้าภาพจัดขึ้นในเดือนเมษายน ค.ศ. 

2002 โดย นรม. จะเปน็เพยีงผูน้ำ�อาเซยีนเพยีงประเทศเดยีวทีไ่ดร้บัคำ�เชญิ จงึเปรยีบเสมอืนเปน็การ

เชิญในฐานะตัวแทนของอาเซียน (กต., 2545a)

	 อย่างไรก็ดี ในเอกสารลับมากข้างต้น หากอ่านความระหว่างบรรทัด (read between the 
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lines) จะพบว่าจีนปรารถนาจะเห็นความคืบหน้าของเขตการค้าเสรีอาเซียน-จีน (ASEAN-China 

Free Trade Area) เป็นการตอบแทนการสนับสนุนอย่างแข็งขันของจีนด้วย (กต., 2545a)

	 สำ�หรับการประชุมรัฐมนตรี ACD ครั้งที่ 1 นั้น โทรเลขของ สอท. ณ กรุงปักกิ่ง ได้ชี้ให้เห็น

วา่ รฐับาลจนีไมไ่ดห้วงัผลในดา้นสาระจากการประชมุ ดว้ยเหตวุา่เปน็การประชมุครัง้แรก  หากแต่จะ

ประเมนิข้อคดิเหน็ของผูแ้ทนทีเ่ขา้รว่มประชมุเกีย่วกบักรอบ ACD และแนวทางดำ�เนนิงานในอนาคต 

(สอทปก., 2545b)  ในเรือ่งหวัขอ้ทีจ่ะหยบิยกหารอืน้ัน รมว.กต. บางประเทศ รวมทัง้จนี ไมมี่อำ�นาจ

หนา้ทีท่ีจ่ะหารอืในหวัขอ้ดา้นเศรษฐกจิเปน็การเฉพาะได ้ จนีจงึเหน็ดว้ยกบัการเสนอหวัขอ้หารอือยา่

งกว้างๆ ในลักษณะทั่วไป  และเมื่อสิ้นสุดการประชุม จีนเห็นว่าควรจะมีถ้อยแถลงประธาน (chair-

man’s statement) เพือ่ใหป้ระชาคมโลกรับทราบถงึเจตนารมณแ์ละผลของการประชุมรฐัมนตร ีACD 

ครั้งแรกนี้ (สอทปก., 2545a)  สำ�หรับอนาคตความร่วมมือของกรอบ ACD ควรเริ่มจากประเด็นที่

เปน็จดุแข็งรว่มของประเทศสมาชกิ แลว้จงึพฒันาความรว่มมอืข้างตน้ใหแ้ขง็แกรง่ยิง่ขึน้  ในประเดน็

เกี่ยวกับกลไกของกรอบ ACD ในอนาคต เช่น การจัดประชุมควรมีความถี่เพียงใด จัดขึ้นเมื่อไหร่ มี

ความจำ�เป็นต้องจัดการประชุมสุดยอดหรือไม่ จีนจะมีท่าทียืดหยุ่นและเปิดกว้างต่อการหารือเรื่อง

เหล่านี้  อย่างไรก็ตาม จีนเน้นย้ำ�ว่าเอเชียยังมีกรอบความร่วมมืออีกไม่น้อยที่มีความโดดเด่น  การ

จัดทำ�กรอบ ACD จำ�ต้องมีความแตกต่างไม่ซ้ำ�ซ้อนกับกรอบอื่นๆ  รวมถึงต้องเป็นความร่วมมือใน

ลักษณะที่ถ้อยทีถ้อยอาศัยกัน (สอทปก., 2545b)

	 ท่าทีของญี่ปุ่น

	 แมญ้ีปุ่น่จะตอบรบัขอ้เสนอการจดัทำ�กรอบ ACD และสง่ รมว.กต. เขา้รว่มการประชมุรฐัมนตร ี

ACD คร้ังที่ 1 ในท้ายที่สุด ทว่าท่าทีของญ่ีปุ่นค่อนข้างเย็นชาและไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอของไทย

อยู่มาก  ในเบื้องแรก ความตอนหนึ่งระหว่างการสนทนาระหว่าง กฤษณ์ กาญจนกุญชร รองปลัด 

กต. กับ ออท.ญี่ปุ่นประจำ�ประเทศไทย ในเดือนกุมภาพันธ์ ค.ศ. 2002 สะท้อนความไม่นำ�พาของ

ญี่ปุ่นได้เป็นอย่างดี  กล่าวคือ ออท.ญี่ปุ่น ตอบเรื่องข้อเสนอจัดทำ�กรอบ ACD ว่า “หาก ACD จะ

ไม่ institutionalized ก็จะรายงานให้โตเกียวได้ทราบ” (สอทตก., 2545b) ในโทรเลขของ สอท. ณ 

กรุงโตเกียว กษิต ภิรมย์ ออท. ณ กรุงโตเกียว ได้รายงานเกี่ยวกับท่าทีของรัฐบาลญี่ปุ่นในช่วงเดือน

ดังกล่าว มีใจความสำ�คัญสรุปได้ดังนี้

1)	 ญีปุ่น่ไดแ้สดงความเปน็หว่งวา่กรอบ ACD จะนำ�ไปสูก่ารจดัตัง้สถาบนั (institution) ที่

ตอ้งมกีารประชมุระดบัตา่งๆ รวมถงึการประชมุสดุยอด ในขณะทีญ่ีปุ่น่ตอ้งการรวบรวม

สร้างความเข้มแข็ง (consolidate) กลไกและกรอบความร่วมมือที่มีอยู่เดิม โดยเฉพาะ

อาเซยีน+3 อนัจะนำ�ไปสู่ประชาคมเอเชยีตะวนัออก ตามสนุทรพจนข์อง นรม. Junichiro 

Koizumi

2)	 ขอ้เสนอการจัดทำ�กรอบ ACD ควรมคีวามชดัเจน ไมค่วรกำ�หนดหรอืจำ�กดัสมาชกิภาพ 

และญีปุ่น่ขอทราบเหตวุา่ในการเลอืกประเทศสมาชกิกอ่ตัง้ อาท ิบาหเ์รน  นอกจากนัน้ 
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คำ�ว่า เอเชีย ในคำ�จำ�กัดความของญี่ปุ่น มิได้หมายรวมภูมิภาคตะวันออกกลาง

3)	 กต. ญี่ปุ่น มีข้อจำ�กัดด้านเวลา โดยเฉพาะ รมว.กต. ญี่ปุ่น ซึ่งใช้เวลาส่วนใหญ่ในการ

ประชุมสภา (สอทตก., 2545b)

	 ในรายงานของ กต. ได้ประเมินท่าทีของญี่ปุ่น มีสาระโดยสังเขปว่า

1)	 ภายหลงัการพจิารณาเอกสารเชงิหลกัการ ญีปุ่น่มคีวามเหน็วา่แนวทางดงักลา่วยากทีจ่ะ

ยอมรับ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นต่อไปนี้

1.1	 โครงสร้างของประเทศร่วมหารือ: จากการหารือของ นรม. ทั้งสองประเทศ เมื่อ

เดือนกันยายน ค.ศ. 2001 ญี่ปุ่นเข้าใจว่า ACD คือ เวทีที่ประเทศกลุ่มบุกเบิก 

(pathfinder group) จะหารอืกนัอยา่งไมเ่ปน็ทางการ แตจ่ากเอกสารเชงิหลกัการ 

กลุ่มบุกเบิกนั้นมิใช่กลุ่มท่ีจะหารือในเรื่องสาระ แต่มีลักษณะเป็นคณะกรรมการ

เตรียมการก่อตั้งมากกว่า

1.2	 การจัดตั้งเป็นองค์การ: จากเอกสารเชิงหลักการของรัฐบาลไทย มีหลายส่วนท่ี

แสดงให้เห็นว่าอาจนำ�ไปสู่การจัดตั้งเป็นองค์การ  ญี่ปุ่นเห็นว่า เอเชียมีเวทีหรือ

กรอบความร่วมมืออยู่มากแล้ว จึงควรพิจารณาใช้ประโยชน์จากกรอบที่มีอยู่ 

ทัง้นี ้โดยใชอ้าเซยีน+3 เปน็หลกั  การจดัตัง้กรอบใหมใ่ดๆ ขึน้มา โดยปราศจาก

คุณลักษณะพิเศษที่กรอบเดิมมิได้มี ไม่น่าจะเหมาะสม

1.3	 การเลอืกสาขาทีใ่หค้วามสำ�คญั: ในสว่นของการหารอืเกีย่วกบัโครงการความรว่ม

มอืตา่งๆ ตามเอกสารเชงิหลกัการ ญีปุ่่นเห็นวา่ การหารอืภายในกรอบเดมิทีม่อียู ่

เช่น อาเซียน เป็นสิ่งสำ�คัญ สำ�หรับความร่วมมือระหว่างภูมิภาค อาทิ อาเซียน 

กบั SAARC นา่จะมกีารหารอืกนัภายในกรอบนัน้ๆ ถงึผลดแีละผลเสยีทีจ่ะไดร้บั

เสียก่อน

2)	 หากขอ้เสนอของไทยเป็นความพยายามจดัการหารอืภายในกลุม่ประเทศเอเชยี เพือ่แลก

เปลีย่นขอ้คดิเหน็เกีย่วกบัการกระตุน้เศรษฐกจิของเอเชยี หรือเศรษฐกจิของเอเชยีในยคุ

โลกาภวิตัน ์ในภาพรวม โดยไมเ่นน้รปูแบบ ญีปุ่น่เหน็วา่นา่จะเปน็ประโยชนต์ามสมควร 

ดังนั้น หากเป็นการหารือในลักษณะระดมสมอง ทั้งนี้ โดยไม่มีวัตถุประสงค์จัดตั้งเป็น

องค์การ ญี่ปุ่นก็พร้อมที่จะพิจารณาเข้าร่วม (กต., ม.ป.ป.-b)

	 อย่างไรก็ดี ในเวลาต่อมา ญ่ีปุ่นได้ปรับเปลี่ยนท่าที โดยโอนอ่อนผ่อนตามความปรารถนา

ของรัฐบาลไทยมากขึ้น ดังเห็นได้จากการหารือระหว่างเจ้าหน้าที่อาวุโสของทั้งสองประเทศในวาระ

ต่างๆ ตัวอย่างเช่น ในการหารือทวิภาคีไทย-ญี่ปุ่นระหว่างการประชุมอาเซียน-ญี่ปุ่น (ASEAN-Ja-
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pan Forum) ในเดือนเมษายน ค.ศ. 2002 Shotaro Oshima รองปลัด กต. ญี่ปุ่น ได้กล่าวถึง

ข้อเสนอจัดทำ�กรอบ ACD ความตอนหนึ่งว่า “[ข้อเสนอของไทย]...สอดคล้อง (complement) กับ

แนวคิดของญี่ปุ่นว่าด้วย [การส่งเสริมความร่วมมือหุ้นส่วนเศรษฐกิจที่ใกล้ชิด (Closer Economic 

Partnership – CEP)] และเชื่อมั่นว่า นรม. และรมว.กต. ญี่ปุ่น จะให้ความสนับสนุนข้อเสนอดัง

กล่าวของไทย” (สอทยก., 2545) เป็นต้น 

	 กล่าวโดยสรุป รฐับาลไทยไดใ้ชค้วามพยายามอยา่งมาก ในการใชก้ารทตูแสวงหาเสยีงสนับสนนุ

จากรัฐบาลต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศมหาอำ�นาจระดับภูมิภาค ในส่วนของจีน ไทยได้รับการ

สนบัสนนุอยา่งแข็งขัน ซึง่ถอืเปน็การประกนัวา่ยทุธศาสตรข์องไทยจะสมัฤทธิผ์ลอยา่งมนัียสำ�คญั ทวา่ 

ในสว่นของญ่ีปุน่ ไทยไดร้บัทา่ทท่ีีเยน็ชาและไมน่ำ�พา แม้วา่รฐับาลญีปุ่น่จะให้การสนบัสนนุข้อเสนอใน

ท้ายที่สุด ซึ่งน่าจะมาจากแรงกดดันจากบทบาทของจีนเป็นสำ�คัญ   อนึ่ง ประเด็นหลักที่รัฐบาลต่าง

ประเทศแสดงความหว่งใย คอื การทบัซ้อนของกรอบ ACD กบักรอบภมูภิาคอืน่ทีม่อียูแ่ลว้ และความ

ไมช่ดัเจนวา่ขอ้เสนอของไทยมคีวามแตกตา่งอยา่งไร รวมถงึกลไกทีไ่มม่กีารเตรยีมการอยา่งจรงิจงัใน

ระดับเจา้หนา้ทีอ่าวโุส ตวัอยา่งเชน่ ในกรณขีองเกาหลใีต ้ทีแ่มจ้ะมทีา่ทเีชงิบวก แตก่แ็สดงความกงัวล

ในประเดน็ทีก่ลา่วไป โดยเฉพาะการทบัซอ้นกัน (สอทซ., 2545)  อย่างไรกต็าม การประชมุรฐัมนตร ี

ACD ครั้งที่ 1 ได้จัดขึ้น ณ อำ�เภอชะอำ� จังหวัดเพชรบุรี ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2002 และสำ�เร็จ

ลุล่วงไปด้วยดี อนึ่ง การดังกล่าวถือเป็นก้าวสำ�คัญของนโยบายการทูตเชิงรุกของรัฐบาลทักษิณ

บทสรุป

	 กรอบ ACD มักถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่าเป็นมรดกของนโยบายประชานิยมของทักษิณ ชินวัตร 

อดตีนายกรฐัมนตร ีบา้งวา่เปน็สิง่ประดษิฐ ์(brainchild) ของความทะเยอทะยานทางธรุกจิการเมอืง

ของเศรษฐใีหม ่ผูม้คีวามเขลาดา้นการตา่งประเทศ  อยา่งไรกต็าม คำ�วพิากษว์จิารณ ์รวมถึงอคตทิาง

ความคิดใดๆ นั้นย่อมไม่อาจปฏิเสธความจริงได้ว่า การจัดทำ�กรอบ ACD เป็นจุดเปลี่ยนสำ�คัญของ

ประวตัศิาสตรก์ารทตูไทย  ในขณะเดยีวกนักย่็อมไม่อาจปฏเิสธความจรงิท่ีวา่นโยบายของทกัษณิกคื็อ

นโยบายต่างประเทศของไทย   ในบทความนี้ ผู้เขียนได้วิเคราะห์ยุทธศาสตร์การก่อตั้งกรอบ ACD 

อนัเปน็วาระดา้นการตา่งประเทศสำ�คญัของรฐับาลทกัษณิ และชีใ้หเ้หน็วา่ การวางยทุธศาสตรโ์ดยมอง

การสนบัสนนุและมสีว่นรว่มของประเทศมหาอำ�นาจระดบัภมูภิาค ไดแ้ก ่จนี อนิเดยี และญีปุ่น่ วา่เปน็

ปัจจัยชี้ขาดที่ตัดสินว่ายุทธศาสตร์จะสัมฤทธิ์ผลหรือไม่  ทั้งนี้ รัฐบาลไทยให้ความสำ�คัญกับ “ปัจจัย

จีน” มากเป็นพิเศษ โดยจีนให้การสนับสนุนอย่างแข่งขันต่อข้อเสนอของไทย  หากเปรียบเทียบกับ

ประเทศอื่นๆ โดยเฉพาะญ่ีปุ่น ซึ่งแสดงท่าทีไม่นำ�พา แม้จะหันมาให้การสนับสนุนไทยในภายหลัง 

สำ�หรับท่าทีของจีนอาจเข้าใจได้ว่าเป็นผลของภูมิทัศน์ระหว่างประเทศในบริบทของต้นศตวรรษที่ 

21 ประกอบกับผลประโยชน์ที่สอดคล้องกัน และความสัมพันธ์ที่ดีของทั้งสองประเทศ   แม้ว่าการ

ประชุมรัฐมนตรี ACD ครั้งที่ 1 จะสำ�เร็จลงด้วยดีในท้ายที่สุดตามเป้าหมายของยุทธศาสตร์ไทย  แต่

รฐับาลตา่งประเทศกแ็สดงความหว่งใยตอ่ความไมช่ดัเจนของพนัธกจิ   การออกแบบสถาบนัทีห่ลวม

และไมเ่ปน็ทางการ และการทบัซอ้นกบักรอบภูมภิาคอืน่ๆ ประเดน็เหลา่นี ้ไดก้ลายเปน็จดุออ่นสำ�คญั
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ของกรอบ ACD ซึ่งเป็นสาเหตุส่วนหนึ่งที่ทำ�ให้กรอบดังกล่าวสูญเสียโมเมนตัม (momentum) ใน

อีกหลายปีต่อมา

รายการอ้างอิง

เอกสารหอจดหมายเหตุกองบรรณสารและห้องสมุด กระทรวงการต่างประเทศ
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