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บทคัดย่อ 

ประเด็นใหญ่ทางการต่างประเทศส าหรับประเทศไทยในต้นศตวรรษท่ี ๒๑ ได้แก่ โครงการประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน (AEC) หนึ่งในมิติของประชาคมอาเซียนร่วมกบัการเมืองและความมัน่คง และสังคมและวฒันธรรม การมุ่งบรรลุ
เป้าหมาย AEC ปี ค.ศ. ๒๐๑๕ กระตุ้นให้เกิดความตื่นตวัและความกงัวลเก่ียวกบัอาเซียนซึง่จะมีอายุครบ ๔๘ ปีในปีนัน้อย่าง
ไม่เคยเป็นมาก่อน ทัง้ท่ีกระแสโลกและกระแสภูมิภาคโดยเฉพาะหลังสงครามเย็นได้ผลักดนัให้เกิดการสร้างเขตการค้าเสรี
อาเซียน (AFTA) มานับแต่ ค.ศ. ๑๙๙๒ รวมเป็นเวลา ๒๐ ปีแล้ว ณ วนันีA้EC จึงไม่ใช่เร่ืองใหม่แต่เป็นขัน้ตอนส าคญัท่ีจะ
ผลักดนักระบวนการบูรณาการเชิงลึกให้สมาคมอาเซียนก้าวขึน้สู่ประชาคมอาเซียน ข้อกังวลเร่ือง AEC มักจะอยู่ท่ีการ
ได้เปรียบเสียเปรียบของสมาชิกเช่นกรณีประเทศไทยว่า จะได้หรือเสียอะไรเม่ือเทียบกับสมาชิกอ่ืน มากกว่าจะอยู่ท่ีผลได้
ร่วมกนัของทัง้ ๑๐ ประเทศในการแข่งขนัระดบัโลก อย่างไรก็ตาม ในเร่ืองนีผ้ลการศกึษาวจิยัเชิงประจกัษ์บง่ชีว้่า โครงการ AEC 
๒๐๑๕ ยงัไม่ก้าวหน้าดงัควรและผลกระทบเชิงบวกหรือลบต่อสมาชิกเช่นไทยซึง่เป็นประเทศท่ีมีความได้เปรียบในอนัดบัต้นๆ 
นัน้ขึน้อยู่กบัแตล่ะสาขาและที่ส าคญั คือ  วธีิการปรับตวัสร้างความพร้อมของประเทศไทยนัน่เอง 

ในปัจจุบันเรายังอาจจะยังไม่ได้ประเมินความส าคัญและผลของโครงการสร้างประชาคมภูมิภาคในนามของ
ประชาคมอาเซียนครัง้นีต้ามความเป็นจริง ประสบการณ์การรวมกลุ่มภมูิภาคในโลกโดยเฉพาะกลุ่มที่มีความก้าวหน้าในการบูร
ณาการทางเศรษฐกิจ แสดงให้เหน็ว่า ในกระบวนการดงักล่าวประเทศต่างๆ ต้องเร่งปรับตวัในทกุๆ ด้านโดยเฉพาะการบริหาร
จดัการและการเมืองการปกครองซึง่อาจจะรวมเรียกได้วา่ ปรับระบบการอภิบาลหรือระบบธรรมาภิบาล (governance) เพ่ือให้
สอดรับกบัการก่อตวัของระบบธรรมาภิบาลภูมิภาคซึง่ในกรณีของอาเซียน คือ ระบบธรรมาภิบาลอาเซียน (Aseangovernance) 
บทความนีมุ้่งน าเสนอสถานะ โอกาส-อปุสรรค และทศิทางส าหรับประเทศไทยดงัท่ีเป็นอยู่ ณ ปัจจุบนัใน AEC โดยค านึงถึงนยั
ยะทางการเมืองการปกครองและธรรมาภิบาลอนัเป็นมิติส าคญัยิ่งส าหรับความชอบธรรมของโครงการ AEC เพราะโครงการนี ้
จะส่งผลทัง้ทางกว้างและเชิงลึกแก่สงัคมไทยโดยรวมอย่างเล่ียงไม่ได้โดยท่ีล าพังรัฐบาลหรือฝ่ายบริหารไม่อาจดูแลและเป็น
ตวัแทนของประชาชนได้ในทุกด้าน การเมืองภาคตวัแทนในสภาอาจจะสามารถเข้ามามีบทบาทดงักล่าวเพ่ือให้ประชาคม
อาเซียนเป็นวาระของทัง้ชาตแิละประชาชน จากนัน้จะเป็นการส ารวจเบือ้งต้นเก่ียวกบัประเด็นส าคญั คือ นยัยะของประชาคม
อาเซียนตอ่ท้องถิ่นในฐานะพืน้ท่ีรองรับกิจการและผลสืบเน่ืองทัง้หลายว่า จะมีหนทางสร้างสมรรถนะแก่ตวัแสดงระดบัท้องถิ่น
ในการระบุภาระ วาระ และนโยบายในระดบัท้องถิ่นเก่ียวกับเร่ืองดงักล่าวได้หรือไม่? อย่างไร? อนาคตของประเทศไทยใน
ประชาคมอาเซียนส่วนหนึ่งจะอยู่ท่ีความสามารถในการเช่ือมโยงและจัดการความสมัพนัธ์เชิงยุทธศาสตร์ระหว่างระดบัโ ลก 
ระดบัภมูิภาค ระดบัชาต ิและระดบัท้องถิ่น ซึง่ในทกุระดบัจะมีประชาชนเป็นทัง้ตวัแสดงและเดิมพนัของความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลวท่ีจะเกิดขึน้ 

 

                                                           
* รองศาสตราจารย์ประจ าสาขาวิชาการระหวา่งประเทศ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์  
  (ผู้ เขียนขอขอบคณุผู้บริหาร นักศึกษาหลกัสตูรการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยส าหรับนักบริหารระดบัสงู (ปปร.) และ
หลกัสตูรไทยกับประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ของสถาบันพระปกเกล้า ซึ่งเป็นที่มาของการคิดเก่ียวกับบทความนี ้สถาบันวิจัยเพื่อการ
พฒันาประเทศไทย (TDRI) ส าหรับผลงานวิจยัเก่ียวกับประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน  คณุอนสุรณ์ ชยัอกัษรเวช ที่ได้ช่วยในการค้นคว้า
เก่ียวกับบทความนีแ้ละให้ อ้างอิงผลงานบางส่วนจากการศึกษาวิจัยเพื่อท าวิทย านิพนธ์มหาบัณฑิตของคณะรัฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ หวัข้อ “อาเซียนกบักระบวนการสร้างสถาบนั: จาก ‘ปฏิญญากรุงเทพฯ ๑๙๖๗’ ถึง ‘กฎบตัรอาเซียน ๒๐๐๘’“) 
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บทน า 

 การตอบค าถามเก่ียวกับความหมายของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ตอ่ประเทศไทย
ในฐานะสมาชิกหนึ่งของกระบวนการบรูณาการภูมิภาคของ ๑๐ ประเทศแห่งเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้
นัน้ จะมีความหมายอย่างแท้จริงก็ต่อเม่ือน ามาสัมพันธ์กับกระแสโลกในศตวรรษใหม่ท่ีการเมือง
ระหวา่งประเทศหรือระหวา่งรัฐก าลงัแปรเปล่ียนไปเป็นการเมืองของทัง้โลก (Global Politics)  

กระแสโลกาภิวตัน์ท่ีเช่ือมโยงทัง้โลกมีส่วนท าให้รัฐน้อยใหญ่ต้องเข้ามาร่วมกนัแสวงหาพืน้ท่ีท่ี
เหมาะสมส าหรับปฏิบตักิารร่วมกนั พืน้ท่ีดงักลา่วท่ีเลยขอบเขตของรัฐออกไปนี ้คือ “ภูมิภาค” โครงการ
ย่อย AEC และโครงการใหญ่ คือ ประชาคมอาเซียน จึงเป็นความพยายามของการสร้างประชาคม
ภูมิภาคท่ีเป็นทัง้เครือข่ายการผลิตและเครือข่ายการเช่ือมโยงทัง้พยายามพฒันาให้เป็นประชาคมแห่ง
การแบง่ปันและเอือ้อาทร พฒันาการของรัฐแห่งภูมิภาคจากสงครามและความขดัแย้งสู่การอยู่ร่วมกนั
อย่างสนัติและการผลกัดนัความร่วมมือและบรูณาการเชิงลึกนี ้เม่ือประกอบกบัความส าคญัท่ีเพิ่มขึน้
ของทวีปเอเชียโดยเฉพาะเอเชียตะวนัออกในโลก ท าให้ AEC มีทัง้ความหมายทางกว้างตอ่ประเทศไทย
บนเวทีโลกและตอ่สงัคมไทย และท่ีส าคญั คือ ในฐานะโครงการอนัมีท่ีมาจาก AFTA ของอาเซียน ท า
ให้โครงการนีเ้ป็นเสมือน “ทรัพย์สินทางปัญญา” ของไทยอีกทัง้เป็น “เวทีท่ีช่วยให้เราปรับตวัรับกับ
กระแสโลกาภิวัตน์ในฐานะเวทีของตัวเองในภูมิภาคเพ่ือสู้ กับโลก” ดังท่ี ดร. สุรินทร์ พิศสุวรรณ 
เลขาธิการอาเซียนในยคุกฎบตัรอาเซียน ได้ยืนยนัและเปรียบเปรยไว้๑  
 ในวาระท่ีก าหนดการ AEC ๒๐๑๕ ก าลังจะก้าวมาถึง การศึกษาเก่ียวกับประเทศไทยใน
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนในท่ีนีจ้ะเร่ิมด้วยการส ารวจประเด็นส าคญัยิ่งของการสร้างประชาคม
อาเซียนซึ่งผลบางประการก าลงัเกิดขึน้ในสงัคมไทยแต่อาจจะยงัไม่ได้รับความสนใจเท่าท่ีควร นัน่คือ 
มิตขิองการเมืองการปกครองและธรรมาภิบาลของอาเซียนและของไทยท่ีมีนยัยะตอ่กนั โดยบทความนี ้
จะแบง่สาระออกเป็น ๒ สว่นหลกั  

ส่วนแรกว่าด้วย “ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน: สถานะ โอกาส-อุปสรรค และทิศทางส าหรับ
ประเทศไทย” เป็นการน าเสนอโดยสรุปจากเอกสารทางการถึงมิติการเมือง-ความมัน่คง เศรษฐกิจ และ
สงัคม-วฒันธรรม อนัเป็นสามประชาคมและสามมิตขิองหนึง่ประชาคมในภาพรวม อนัได้แก่ ประชาคม
อาเซียน ซึง่โครงการ AEC ก าลงัเป็นประเด็นส าคญัแห่งยคุเน่ืองด้วยสาระส าคญัของโครงการและพนัธ
กิจทางการเมืองการต่างประเทศของไทยท่ีจะต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับผลประโยชน์ร่วมของ
ประชาคมและผลประโยชน์ของประเทศชาติ โดยท่ีสถานะปัจจบุนัของความก้าวหน้าของ AEC นัน้ มี
ทัง้โอกาสและมีอุปสรรคส าหรับประเทศไทยท าให้ต้องมีการปรับเปล่ียนเชิงนโยบายเพ่ือท่ีจะสามารถ
เพิ่มโอกาสและลดความเส่ียงทางเศรษฐกิจและสงัคมท่ีจะเกิดขึน้ การปรับเปล่ียนทางนโยบายเช่นนีมี้
นยัยะเก่ียวข้องกบัระบบการเมืองการปกครองและระบบธรรมาภิบาลภายในของไทยเป็นอย่างสงู แม้
จะยงัไมเ่ป็นประเดน็ความต่ืนตวัเห็นได้ชดัเทา่ผลได้-ผลเสียทางเศรษฐกิจก็ตาม 
                                                           
๑  สริุนทร์ พิศสวุรรณ, อาเซียน รู้ไว้ ได้เปรียบแน่ (สกุญัญา มกราวธุ, เรียบเรียง), พิมพ์ครัง้ที่ ๒ (กรุงเทพฯ: อมรินทร์, ๒๕๕๕). 
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ด้วยภูมิหลังดงันี ้ส่วนหลังจึงจะให้ความสนใจแก่ประเด็น “ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนกับ
ประเทศไทย: นยัยะบางประการทางการเมืองการปกครองและธรรมาภิบาลในบริบทภูมิภาค” โดยมุ่งท่ี
จะส ารวจเบือ้งต้นในเร่ืองนีโ้ดยมีข้อถกแถลงว่า ๔๕ ปีของอาเซียนและการเข้าไปผกูพนัของประเทศท า
ให้รัฐไทยต้องปรับตวัและพฒันาระบบเพ่ือให้สามารถท างานอยู่ในการสร้างสถาบนัและกระบวนการ
การท างานของอาเซียนท่ีประเทศไทยมีส่วนสร้างขึน้และก าลังก่อตวัขึน้เป็นระบบการอภิบาลระดบั
ภูมิภาคหรือ “ระบบธรรมาภิบาลอาเซียน” (Aseangovernance) ในฐานะท่ีเป็นประเทศเปิดและมุ่งสู่
ประชาธิปไตย ระบบการเมืองและองคาพยพทางการเมืองไทยจ าต้องรับเอาโครงการครัง้ประวตัิศาสตร์
ของภมูิภาคนีม้าเป็น “วาระประชาคมอาเซียน” ของชาต ิแตใ่นสภาวการณ์ท่ีการเมืองภาคประชาชนยงั
ไม่เข้มแข็งพอนี ้ความหวงัน่าจะอยู่ท่ีการเร่ิมพฒันากิจกรรมเก่ียวกบัอาเซียนของการเมืองภาคตวัแทน
ในระบบรัฐสภาท่ีจะให้เกิดความชอบธรรมทางการเมืองขึน้กับการสร้างประชาคม กระบวนการการ
ตดัสินใจในมิติ AEC ท่ีจะมีผลกระทบทัง้ในวงกว้างและทางลึกตอ่สงัคมไทยทกุภาคส่วนโดยนโยบาย
เปิดเสรีและนโยบายสาธารณะอ่ืนๆ ตลอดจนยุทธศาสตร์การเช่ือมโยงตา่งๆ จะส่งผลในด้านของความ
เป็นธรรมทางสงัคมและผลประโยชน์โดยรวมของสงัคมไทยโดยไม่ใช่เร่ืองภายนอกหรือไกลตวัอีกตอ่ไป 
ประเดน็ส าคญัอีกประการหนึ่งในอนาคตอนัใกล้ คือ นยัยะของโครงการประชาคมภูมิภาคโดยเร่ิมต้นท่ี 
AEC ซึ่งจะมีผลต่อพืน้ท่ีหรือท้องถ่ินในปัจจุบนัทัง้ส่วนกลาง ส่วนท้องถ่ินโดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน และภาคประชาชนเอง ยังอยู่เพียงในจุดเร่ิมต้นของการแสวงหาความรู้ การตระหนักใน
ความส าคญั และเร่ิมก้าวไปสูก่ารส ารวจและระบภุาระของท้องถ่ินท่ีมากบั AEC อนัจะน าไปสู่การสร้าง
วาระของระดับท้องถ่ินขึน้ ตลอดจนเร่ิมหาแนวนโยบายของท้องถ่ินท่ีสอดรับ หนุนเสริม หรือเสนอ
ทิศทางแกส่ว่นกลางในเร่ืองนี ้
 

๑. ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน: สถานะ โอกาส-อุปสรรค และทิศทางส าหรับ
ประเทศไทย 

การกลา่วถึงทิศทางส าหรับประเทศไทยในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนนัน้เท่ากบักล่าวถึงเร่ือง
นีใ้นบริบทของประชาคมอาเซียน (ASEAN Community) ซึ่งจะประกอบด้วย ๓ ส่วน คือ (๑.๑) การ
น าเสนอสาระส าคญัของประชาคมอาเซียนทัง้สามมิติ ได้แก่ มิติการเมือง-ความมั่นคง (APSC) มิติ
เศรษฐกิจ (AEC) และมิติสงัคม-วฒันธรรม (ASCC) (๑.๒) สาระส าคญัเฉพาะของประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน (AEC) ค.ศ. ๒๐๑๕ โดยมองทัง้สาระ พนัธกิจ และทิศทางส าหรับประเทศไทย และ (๑.๓) การ
ประมวลสถานะปัจจบุนัของโอกาสและอปุสรรคของ AEC และนยัยะของการปรับตวัทางนโยบายและ
ผลกระทบทางสงัคมตอ่ประเทศไทยตามสถานะความรู้จากการวิจยัในเร่ืองดงักล่าว 

 
๑.๑  สามมิติของหน่ึงประชาคม: การเมือง-ความม่ันคง (APSC) เศรษฐกิจ (AEC) และ

สังคม-วัฒนธรรม (ASCC) 



 ๔ 

ประชาคมอาเซียน (ASEAN Community) ปรากฏขึน้เป็นแนวคิดอย่างเป็นทางการครัง้
แรกในปฏิญญาบาหลีว่าด้วยข้อตกลงอาเซียนฉบบัท่ี ๒ (Declaration of ASEAN Concord II) หรือ
ข้อตกลงบาหลีฉบบัท่ี ๒ (Bali Concord II) เม่ือปี ค.ศ. ๒๐๐๓ ท่ีก าหนดว่าจะจดัตัง้ขึน้โดยไม่ได้ระบไุว้
อยา่งชดัเจนวา่คืออะไร เพียงแตร่ะบถุึงองค์ประกอบของประชาคมอาเซียนว่าประกอบด้วย ๓ เสาหลกั
หรือ ๓ มิต ิได้แก่ ประชาคมความมัน่คงอาเซียน (ตอ่มาเปล่ียนเป็นประชาคมการเมืองและความมัน่คง
อาเซียน หรือ ASEAN Political-Security Community: APSC) ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN 
Economic Community: AEC) และประชาคมสงัคมและวฒันธรรมอาเซียน (ASEAN Socio-Cultural 
Community: ASCC) โดยหากสืบย้อนแนวคิดว่าด้วย “ประชาคม” (community) ของอาเซียนกลบัไป
ยงัเอกสารทางการเมืองของอาเซียนก่อนหน้านีจ้ะพบค าดงักล่าวในความหมายของ “ประชาคมแห่ง
ประชาชาติเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้” (a community of Southeast Asian Nations) “ความเป็น
ประชาคม” ในความหมายของความรู้สึกหรือจิตส านึก (sense of community) หรือท่ีตอ่มาเร่ิมมีการ
กล่าวถึง “ประชาคมแห่งความเอือ้อาทร” (a community of caring societies) ในมิติของการพฒันา 
ความอยู่ดีกินดี สวสัดิการ เป็นต้น ซึ่งทัง้หมดนีไ้ด้รับการยืนยนัอยู่ในวิสัยทศัน์อาเซียน ๒๐๒๐ เม่ือปี 
ค.ศ. ๑๙๙๗ อนัเป็นต้นทางของข้อตกลงบาหลีฉบบัท่ี ๒ นัน่เอง๒ 

ภายหลงัจากการประกาศท่ีจะจดัตัง้ประชาคมอาเซียนอย่างเป็นทางการเม่ือปี ค.ศ. ๒๐๐๓ ได้
มีการจดัท าแผนปฏิบตัิการเวียงจนัทน์ ค.ศ. ๒๐๐๔-๒๐๑๐ อนันบัเป็น “แผนงาน” (roadmap) และ
ความพยายามครัง้แรกท่ีจะบรรลุเป้าหมายดงักล่าวท่ีแม้จะไม่ประสบผลส าเร็จนักแต่ก็น ามาซึ่งการ
พฒันากฎบตัรอาเซียนอนันบัเป็นก้าวส าคญัเม่ือกฎบตัรนีไ้ด้รับการลงนามในปี ค.ศ. ๒๐๐๗ พร้อมกบั
การเล่ือนก าหนดเดิมท่ีจะจัดตัง้ประชาคมอาเซียนภายในปี ค.ศ. ๒๐๒๐ ให้เร็วขึน้ ๕ ปี เป็นปี ค.ศ. 
๒๐๑๕ และต่อมาในเดือนธันวาคม ค.ศ. ๒๐๐๘ กฎบตัรอาเซียนได้มีผลใช้บงัคบั อนันับเป็นการ
ยกระดบัความร่วมมือของอาเซียนเข้าสู่มิติใหม่ในการสร้างประชาคม โดยมีพืน้ฐานทางกฎหมายท่ี
เข้มแข็งและมีองค์กรรองรับการด าเนินการสู่เป้าหมายดงักล่าว ซึ่งได้รับการรองรับโดยแผนงานการ
จดัตัง้ประชาคมอาเซียนในแตล่ะมิติซึ่งแยกเป็นแผนงานการจดัตัง้ประชาคมการเมืองและความมัน่คง
อาเซียน (APSC Blueprint) แผนงานการจดัตัง้ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC Blueprint) และ
แผนงานการจดัตัง้ประชาคมสงัคมและวฒันธรรมอาเซียน (ASCC Blueprint) ซึ่งเม่ือรวมกับแผนงาน
ข้อริเร่ิมเพ่ือการรวมตวัของอาเซียน (Initiative for ASEAN Integration: IAI) ฉบบัท่ี ๒ (ค.ศ. ๒๐๐๙-
๒๐๑๕) ทัง้หมดนีถื้อเป็นแผนงานในการบรรลุเป้าหมายในการสร้างประชาคมอาเซียนตามปฏิญญา
ชะอ า หวัหินวา่ด้วยแผนงานส าหรับประชาคมอาเซียน ปี ค.ศ. ๒๐๐๙-๒๐๑๕๓ 

                                                           
๒  ส าหรับเอกสารทางการเมืองของอาเซียนที่อ้างอิงในส่วนนี ้ด ูASEAN Secretariat, Revised Handbook on Selected ASEAN 

Political Documents (Jakarta: Author, 2003). 
๓ กรมอาเซียน, บันทึกการเดินทางอาเซียน (กรุงเทพฯ: ผู้ แต่ง, ๒๕๕๒). เก่ียวกับแผนงานส าหรับประชาคมอาเซียน ปี ค.ศ. ๒๐๐๙-
๒๐๑๕ ด ูASEAN Secretariat, Roadmap for an ASEAN Community 2009-2015 (Jakarta: Author, 2009).  



 ๕ 

ในปัจจุบนัอาจถือได้ว่า “ประชาคมอาเซียน” อยู่ในลกัษณะการเป็นเป้าหมายร่วมกนัและเป็น
โครงการส าคญัท่ีจะพฒันา “องค์การอาเซียน” ให้ก้าวหน้าไปอีกระดบัหนึ่งโดยยงัไม่ได้เข้ามาแทนท่ี
องค์การอาเซียนและความร่วมมือตา่งๆ ท่ีเกิดขึน้ในกรอบของอาเซียนอย่างเป็นทางการ ในอนาคตอาจ
เป็นไปได้วา่ “ประชาคมอาเซียน” จะกลายเป็นช่ือท่ีเข้ามาแทนช่ือเดมิ คือ สมาคมแห่งประชาชาติเอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใต้ (Association of Southeast Asian Nations: ASEAN) ในอนาคต หากมีการตกลง
กนัระหวา่งสมาชิกก็เป็นได้ ดงัมีตวัอย่าง เช่น สหภาพยโุรปในปัจจบุนัก็เป็นช่ือใหม่ของประชาคมยโุรป
ในอดีตและประชาคมยุโรปในอดีตก็เป็นการรวมตัวของสามประชาคมหรือสามองค์การเข้ามาใช้
สถาบนัเดียวกนั (ประชาคมถ่านหินและเหล็กกล้าแห่งยโุรป: ECSC, ประชาคมเศรษฐกิจยโุรป: EEC 
และประชาคมพลังงานปรมาณูแห่งยุโรป: EAEC/Euratom) อย่างไรก็ตาม ในด้านของอาเซียนซึ่ง
โครงการพฒันาประชาคมภูมิภาคดงักล่าวยงัจะมีการพฒันาแนวคิดตอ่อีกในอนาคต แต ่ณ วนันีเ้พียง
มิติหนึ่งของโครงการดงักล่าว คือ มิติเศรษฐกิจโดย AEC หรือ ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน จะได้รับ
ความสนใจจากสงัคมไทยเป็นพิเศษก็ตาม  

 
๑.๒  ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ค.ศ. ๒๐๑๕: สาระ พันธกิจ และทศิทางส าหรับ

ประเทศไทย 

ถ้าจะน าเสนอสาระ พันธกิจ และทิศทางของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ต่อ
ประเทศไทย กระทรวงพาณิชย์โดยกรมเจรจาการค้าระหวา่งประเทศ ได้น าเสนอว่า AEC เป็นเป้าหมาย
ส าหรับการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจของสมาชิกอาเซียน ๑๐ ประเทศท่ีลึกซึง้และกว้างขวางขึน้กว่าการ
ด าเนินงานของอาเซียนท่ีผ่านมา ทัง้นีน้ับแต่การเร่ิมต้นให้สิทธิพิเศษทางการค้าระหว่างกัน 
(Preferential Trading Arrangements: PTA) ในปี ค.ศ. ๑๙๗๗ และขัน้ตอนส าคญั คือ การจดัตัง้เขต
การค้าเสรีอาเซียน (ASEAN Free Trade Area: AFTA) ท่ีมีผลนบัแต ่ค.ศ. ๑๙๙๓ โดยการไปสู่ AEC นี ้
จะด าเนินการผ่านความร่วมมือท่ีมีอยู่ในปัจจบุนัและแผนการด าเนินงานใหม่ภายใต้กรอบระยะเวลาท่ี
ชดัเจน๔ ซึ่งเป็นท่ีน่าสงัเกตว่า ค.ศ. ๑๙๙๓ เป็นช่วงเวลาท่ีเกิดโครงการตลาดเดียวยโุรป (European 
Single Market) เขตการค้าเสรีอเมริกาเหนือ (NAFTA) และกระแสเขตการค้าเสรีของภูมิภาคซึ่งบรรจบ
กบัการลม่สลายของสหภาพโซเวียตและการสิน้สดุลงของสงครามเย็น ท าให้อาจนบัได้ว่ากระแสโลกาภิ
วตัน์ทางด้านเศรษฐกิจเร่ิมเป็นไปในระดบักว้างกวา่เดมิและครอบคลมุทัง้โลก 

ส าหรับแนวคิดในการจดัตัง้ AEC นัน้อาจจะสืบย้อนกลบัไปได้ตัง้แตแ่นวคิดในการสร้างสิ่งท่ี
เรียกวา่ “ASEAN Economic Region” ตามท่ีระบไุว้ในวิสยัทศัน์อาเซียน ๒๐๒๐ เม่ือปี ค.ศ. ๑๙๙๗ ซึ่ง

                                                           
๔ เนือ้หาส่วนใหญ่ในหวัข้อนีป้ระมวลสรุปขึน้จาก ASEAN Secretariat, ASEAN Economic Community Blueprint (Jakarta: Author, 
2008); กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ, ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (นนทบุรี: ผู้ แต่ง, ๒๕๕๒); ส านักเลขาธิการอาเซียน, AEC 

Factbook, สรุปค าแปลเป็นภาษาไทยโดย กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ กระทรวงพาณิชย์ (นนทบุรี: กรมเจรจาการค้าระหว่าง
ประเทศ กระทรวงพาณิชย์, ๒๕๕๔), น. ๗-๙; และ กรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ, ถาม-ตอบ รอบรู้ AEC ๓๖๐° (นนทบุรี: ผู้ แต่ง, 
๒๕๕๕), น. ๔-๖.  



 ๖ 

อาจจะแปลอย่างไม่เป็นทางการได้ว่า “ภูมิภาคเศรษฐกิจอาเซียน” อย่างไรก็ตาม แนวคิด AEC ใน
ปัจจุบนันีเ้ร่ิมขึน้ในปี ค.ศ. ๒๐๐๓ เม่ือผู้น าประเทศสมาชิกอาเซียนได้ตกลงกันท่ีจะจดัตัง้ประชาคม
อาเซียน (ASEAN Community) โดย AEC เป็นหนึ่งในสิ่งท่ีภาษาเทคนิคของอาเซียนเรียกว่า สามเสา
หลกั (pillars) ซึง่ปัจจบุนัมีก าหนดท่ีจะจดัตัง้ขึน้ภายในปี ค.ศ. ๒๐๑๕  

อาจกล่าวโดยรวมได้ว่า เหตุผลส าคัญในการเร่งรัดจัดตัง้ AEC คือ กระแสโลกาภิวัตน์และ
แนวโน้มการท าข้อตกลงการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจในภูมิภาคต่างๆ ท่ีมีมากขึน้ซึ่งในทางวิชาการ
สามารถวิเคราะห์ได้ด้วยแนวคิดเก่ียวกับภูมิภาคนิยมใหม่ (new regionalism) ซึ่งมีทัง้มิติกระแส
ภูมิภาคนิยมและกระแสภูมิภาคาภิวตัน์ (regionalization)๕ ท าให้อาเซียนต้องเร่งสร้างความมัน่คงใน
การรวมกลุ่มและปรับปรุงการด าเนินงานให้ทนักบัสองกระแส อนัได้แก่ กระแสโลกและกระแสภูมิภาค
ดงักลา่ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแข่งขนัทางการค้าและการดงึดดูการลงทนุโดยตรงซึ่งไหลเวียนไปตาม
ศนูย์กลางทางเศรษฐกิจท่ีเกิดขึน้ใหมห่รือนา่ดงึดดูใจทัว่โลก อีกทัง้การจดัตัง้การรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ
ในลักษณะ AEC นีจ้ะเป็นปัจจัยส าคัญท่ีช่วยเสริมสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและเพิ่ม
ความสามารถในการแข่งขันของอาเซียนในตลาดโลกโดยการเปิดเสรีการเคล่ือนย้ายปัจจัยการผลิต
ระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนท่ีลึกซึง้และกว้างขวางมากยิ่งขึน้ในด้านต่างๆ ทัง้การค้าสินค้า การค้า
บริการ การลงทนุ เงินทนุ และแรงงาน รวมถึงความร่วมมือในด้านการอ านวยความสะดวกทางการค้า
และการลงทนุ การผลกัดนักิจกรรมต่างๆ ในกรอบของ AEC นีจ้ึงนบัว่ามีวตัถุประสงค์ทางสงัคมอยู่ท่ี
การน าไปสู่การพฒันามาตรฐานการครองชีพและความกินดีอยู่ดีของประชาชนภายในประเทศและลด
ชอ่งวา่งความเหล่ือมล า้ทางสงัคมให้น้อยลง๖ 

ด้วยเหตดุงันี ้แม้จะมีการรณรงค์ในระดบัตา่งๆ วา่ในปี ค.ศ. ๒๐๑๕ จะเกิด “เหตกุารณ์ส าคญั” 
ส าหรับประเทศไทย คือ “ประเทศไทยจะก้าวเข้าสู่ AEC” ก็ตาม แต่ข้อเท็จจริง คือ โครงการนีมี้ท่ีมา
อย่างน้อยนบัแตข้่อตกลง PTA ค.ศ. ๑๙๗๗ และข้อตกลง AFTA ค.ศ. ๑๙๙๒ ดงัท่ีกล่าวมาข้างต้น จึง
อาจมองได้ว่า การก าหนดวนัส าคญัท่ีจะเกิด AEC ภายในปี ค.ศ. ๒๐๑๕ ตามแผนงานการจดัตัง้
ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC Blueprint) ซึ่งจดัท าขึน้ในปี ค.ศ. ๒๐๐๗ นัน้ จึงเป็นเสมือน “พิมพ์
เขียว” ในลกัษณะแผนบรูณาการงานด้านเศรษฐกิจโดยภาพรวมในการมุ่งไปสู่ AEC โดยก าหนดเง่ือน
เวลาเบือ้งต้นไว้ในปีดงักล่าว ดงันีเ้ม่ือพิจารณาโครงการ AEC ในฐานะเป็นพิมพ์เขียวหรือแผนงานก็จะ
เห็นได้วา่มีคณุลกัษณะหรือยทุธศาสตร์หลกั ๔ ประการ อนัได้แก่๗ 

                                                           
๕ ในส่วนที่เก่ียวกับความคิดว่าด้วยภมิูภาคนิยมใหม่ ภมิูภาคนิยม/ภมิูภาคาภิวตัน์ ในภาษาไทย ดใูน ขจิต จิตตเสวี, องค์การระหว่าง
ประเทศ (องค์การระหว่างประเทศในกระแสโลกาภิวัตน์และภูมิภาคาภิวัตน์), พิมพ์ครัง้ที่ ๒ แก้ไขปรับปรุง (กรุงเทพฯ: วิญญชูน, 
๒๕๕๓), น. ๔๗-๖๗. 
๖ ส าหรับการศึกษาเก่ียวกับ AEC ในฐานะเป็นความท้าทายต่อรัฐสมาชิกและภาคธุรกิจในภาพรวม ด ูSanchita Basu Das (Ed.), 
Achieving the ASEAN Economic Community 2015: Challenges for Member Countries and Businesses (Singapore: Institute 
of Southeast Asian Studies, 2012). 
๗ ASEAN Secretariat, ASEAN Economic Community Blueprint. ในภาษาไทย ด ูกรมเจรจาการค้าระหว่างประเทศ, ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน. 



 ๗ 

๑. การเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกนั (A single market and production base) มีการ
เคล่ือนย้ายสินค้า บริการ การลงทนุ เงินทนุ และแรงงานท่ีมีทกัษะหรือฝีมือโดยเสรี  รวมทัง้การส่งเสริม
การรวมกลุม่สาขาส าคญัของอาเซียนให้เป็นรูปธรรม 

๒. การเป็นภูมิภาคท่ีมีขีดความสามารถในการแข่งขนัสงู (A highly competitive economic 
region) เพ่ือส่งเสริมขีดความสามารถในการแข่งขันของอาเซียนในประเด็นด้านนโยบายท่ีจะช่วย
ส่งเสริมการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ เช่น การคุ้มครองผู้บริโภค สิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา พาณิชย์
อิเล็กทรอนิกส์ นโยบายภาษี และการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานในด้านตา่งๆ 

๓.  การเป็นภูมิภาคท่ีมีการพฒันาทางเศรษฐกิจท่ีเท่าเทียมกัน (A region of equitable 
economic development) เพ่ือลดช่องว่างการพฒันาระหว่างประเทศสมาชิก โดยการพฒันาวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) และเสริมสร้างศกัยภาพของบางประเทศสมาชิกด้วยโครงการริเร่ิม
เพ่ือการรวมตวัของอาเซียน (IAI)  

๔.  การเป็นภูมิภาคท่ีมีการบรูณาการเข้ากบัเศรษฐกิจโลก (A region fully integrated into 
the global economy) เพ่ือส่งเสริมการรวมตวัเข้ากบัประชาคมโลกของอาเซียนด้วยการปรับประสาน
นโยบายเศรษฐกิจของอาเซียนกบัประเทศนอกภมูิภาคเพ่ือให้มีท่าทีร่วมกนัอย่างชดัเจนทัง้ในการจดัท า
เขตการค้าเสรีและเครือขา่ยการผลิตในภมูิภาคให้เช่ือมโยงกบัเศรษฐกิจโลก 

สิ่งท่ีคาดหวังว่าจะเกิดขึน้หลังการบรรลุเป้าหมายของการเป็น AEC คือ การท่ีอาเซียนจะ
รวมกันเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกนัท่ีมีการเคล่ือนไหวของปัจจยัการผลิตทัง้หลายได้อย่างเสรี
ภายใต้กรอบกฎเกณฑ์และกติกาท่ีตกลงกัน มีบรรยากาศการค้าและการลงทนุเสรีมากขึน้ อนัเกิดจาก
การลดและเลิกข้อจ ากัดรวมทัง้กฎระเบียบท่ีเป็นอุปสรรคทางการค้า การลงทุน รวมทัง้ปรับประสาน
นโยบายการแข่งขนัและทรัพย์สินทางปัญญา มีเส้นทางคมนาคมขนส่งเช่ือมโยงกันหมดในภูมิภาค มี
การพฒันาทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศสมาชิกท่ีเสมอภาคยิ่งขึน้ ตลอดจนมีการเช่ือมโยงกบัประเทศ
ภายนอกโดยเฉพาะประเทศคูเ่จรจาของอาเซียน 

ในส่วนท่ีเก่ียวกับสิ่งท่ีประเทศไทยจะต้องท าในภาพรวมดงักล่าวนัน้ จะอยู่ในลกัษณะพนัธกิจ
ของประเทศไทยใน AEC เพ่ือด าเนินการให้การจดัตัง้ AEC ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายท่ีก าหนด
ไว้ในแผนงานข้างต้น ซึง่ประกอบด้วยแผนงานเศรษฐกิจในด้านตา่งๆ พร้อมกรอบระยะเวลาท่ีชดัเจนใน
การด าเนินมาตรการทัง้หลายจนบรรลเุป้าหมายในปี ค.ศ. ๒๐๑๕ ทัง้นีใ้ห้มีความยืดหยุ่นตามท่ีประเทศ
สมาชิกได้ตกลงกนัล่วงหน้าเพ่ือสร้างพนัธสญัญาระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนซึ่งในเร่ืองนีป้ระเทศ
ไทยในฐานะหนึ่งในสิบประเทศสมาชิกของอาเซียนมีพันธกิจต้องด าเนินการเพ่ือให้เป็นไปตาม
เป้าหมายท่ีตัง้ไว้ โดยเฉพาะเป้าหมายท่ีให้อาเซียนเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกนั๘  

ทัง้นี ้กิจกรรมและพนัธกิจหลกัดงักล่าวจะอยู่ภายใต้การก ากบัดแูลจากความตกลงส าคญั ๓ 
ฉบบั คือ 

                                                           
๘ กรมเจรจาการค้าระหวา่งประเทศ, ถาม-ตอบ รอบรู้ AEC ๓๖๐°, น. ๖-๗. 



 ๘ 

๑.  ความตกลงการค้าสินค้าของอาเซียน (ASEAN Trade in Goods Agreement: ATIGA) 
ก าหนดให้สมาชิกต้องลดภาษีสินค้าในบญัชีลดภาษี (Inclusion List: IL) ให้หมดภายในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ 
โดยอาจมีการยืดหยุ่นให้สมาชิกใหม่ของอาเซียนบางประเทศได้จนถึง ค.ศ. ๒๐๑๘ และใช้มาตรการท่ี
มิใชภ่าษีศลุกากร ได้เฉพาะเร่ืองท่ีจ าเป็น  

๒.  กรอบความตกลงว่าด้วยการค้าบริการของอาเซียน (ASEAN Framework Agreement on 
Service: AFAS) ก าหนดให้สมาชิกต้องทยอยเปิดตลาดบริการซึ่ง AEC Blueprint ก าหนดให้สมาชิก
ต้องเปิดตลาดให้สมาชิกอาเซียนอ่ืนสามารถถือหุ้นถึงร้อยละ ๗๐ ยกเว้นในสาขาท่ีเห็นวา่ออ่นไหว 

๓.  ความตกลงว่าด้วยการลงทุนอาเซียน (ASEAN Comprehensive Investment 
Agreement: ACIA) ก าหนดให้เปิดเสรีและปฏิบตัิเย่ียงคนชาติในสาขาท่ีตกลงกัน ๕ ประเภท คือ 
เกษตร ประมง ป่าไม้ เหมืองแร่ และอตุสาหกรรมการผลิต รวมทัง้ให้ความคุ้มครอง การส่งเสริม และ
การอ านวยความสะดวกด้านการลงทนุแก่สมาชิกอาเซียนใน ๕ สาขาท่ีกลา่วมาข้างต้น 

นอกจากนัน้ ยงัมีพนัธกรณีท่ีทัง้ไทยและอาเซียนต้องด าเนินการ ได้แก่ การอ านวยความสะดวก
ด้านการเคล่ือนย้ายเงินทนุและแรงงานฝีมือ การให้ความร่วมมือในสาขาตา่งๆ เช่น ด้านเกษตร อาหาร 
และป่าไม้ ความร่วมมือด้านทรัพย์สินทางปัญญา การพัฒนาด้านโครงสร้างพืน้ฐาน (การคมนาคม 
เทคโนโลยีสารสนเทศ พลงังาน) ความร่วมมือด้านเหมืองแร่ พาณิชย์อิเล็กทรอนิกส์ ความร่วมมือด้าน
การเงิน ความร่วมมือด้านวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอ่ม (SMEs) เป็นต้น 

สาระส าคญัของความร่วมมือท่ี ๑๐ ประเทศตกลงกนัจะด าเนินการเพ่ือร่วมกนัสร้างประชาคม
อาเซียนในภาพรวมในระยะยาวและมุง่ก าหนดเวลาบรรลผุลของโครงการ AEC ซึ่งเดิมได้ตกลงกนัไว้ใน
วนัท่ี ๑ มกราคม ค.ศ. ๒๐๑๕ แตห่ลงัการประชมุสดุยอดอาเซียนท่ีกรุงพนมเปญเม่ือเดือนพฤศจิกายน 
ค.ศ. ๒๐๑๒ ได้มีการเล่ือนก าหนดการออกไปเป็นวนัท่ี ๓๑ ธันวาคม ค.ศ. ๒๐๑๕ ซึ่งถ้าจะว่าไปก็
นับเป็นเร่ืองปกติของการสร้างบูรณาการทางเศรษฐกิจซึ่งต้องมีการก าหนดเง่ือนเวลาท่ีจะบรรลุ
เป้าหมายโดยสามารถปรับทัง้สาระและเง่ือนเวลาไปได้ตามสถานการณ์ 

ในกรณีของประเทศไทยซึ่งได้มีการรณรงค์เก่ียวกบั AEC กนัอย่างกว้างขวาง หน่วยงานตา่งๆ 
ก็ได้พยายามแสวงหามาตรการและนโยบายท่ีเหมาะสม “เพ่ือรองรับ AEC ๒๐๑๕” โดยการก าหนด
ยทุธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) และยทุธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี ๒๕๕๘ (ค.ศ. 
๒๐๑๕) ของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ (สศช.) และอยู่ระหว่าง
ด าเนินการเพ่ือจัดท าแผนแม่บทท่ีบูรณาการแผนงาน/โครงการของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องโดยมี
หน่วยงานเจ้าภาพหลักในแต่ละยุทธศาสตร์และส่วนราชการต่างๆ จัดท าแผนปฏิบัติราชการให้
สอดคล้อง๙  

                                                           
๙ ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , เอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการเร่ือง “การเข้าสู่
ประชาคมอาเซียน ปี ๒๕๕๘” ครัง้ที่ ๒, ที่ท าเนียบรัฐบาล, ๒๔ ตลุาคม ๒๕๕๕.  



 ๙ 

ในการด าเนินการของ สศช. วา่ด้วยการบรูณาการยทุธศาสตร์ประเทศเพ่ือเป็นกรอบการจดัสรร
งบประมาณประจ าปี ๒๕๕๗ (ค.ศ. ๒๐๑๔) และการจดัประชมุเชิงปฏิบตักิารเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 
๒๕๕๘ ครัง้ท่ี ๒ ซึง่มีการประเมินศกัยภาพของประเทศ และวางยทุธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน
ภายใต้วิสัยทัศน์ “ประเทศไทยเป็นสมาชิกท่ีเข้มแข็ง และสนับสนุนคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน
อาเซียนร่วมกนั” ได้มีการสรุปสาระส าคญัของยทุธศาสตร์ไว้เป็น ๘ ยทุธศาสตร์ ซึ่งมีเป้าประสงค์และ
ประเด็นส าคญัของยุทธศาสตร์ดงัน าเสนอไว้ในภาพแสดง “ยุทธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน 
๒๕๕๘”๑๐ ดงัตอ่ไปนี ้

 

 
ทีม่า:  อาคม เติมพิทยาไพสิฐ, “ยุทธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ๒๕๕๘”, เอกสารประกอบการน าเสนอโดยคณะกรรมการพฒันาการ

เศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติในการสมัมนาวิชาการประจ าปี ๒๕๕๕ ของสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย, ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๕.  

 
อยา่งไรก็ตาม แม้จะมีการวางแผน มีพนัธกิจท่ีแน่ชดั แตใ่นกรณีความร่วมมือในกรอบอาเซียน

นบัแต่เร่ิมก่อตัง้นัน้ ก็มกัจะอยู่ในลกัษณะค่อยเป็นค่อยไปตามความพร้อมของแต่ละประเทศสมาชิก
และบริบทโลกในขณะนัน้ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งโครงการ AEC จะไมไ่ด้มีลกัษณะบงัคบั หากคอ่นข้างจะมี
ลักษณะเป็นแผนงาน ดงันัน้เพ่ือประเมินความก้าวหน้าหรืออุปสรรคการใช้ความรู้และข้อมูลเชิง
ประจักษ์ และการจัดการระบบความรู้เพ่ือติดตามความเป็นไปและเตรียม “ความพร้อม” หรือ
ยทุธศาสตร์และกลยทุธ์ของชาติในการด าเนินการเก่ียวกบั AEC (ซึ่งแยกไม่ได้จาก APSC และ ASCC) 

                                                           
๑๐ หนังสือส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ ด่วนที่สดุ ที่ นร ๑๑๐๔/๐๓๘ ลงวนัที่ ๓๑ ตลุาคม ๒๕๕๕ 
เร่ือง การบูรณาการยทุธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพื่อเป็นกรอบการจดัสรรงบประมาณประจ าปี ๒๕๕๗ และผลการประชมุ
เชิงปฏิบตัิการเข้าสูป่ระชาคมอาเซียน ปี ๒๕๕๘ ครัง้ที่ ๒ [เอกสารน าเสนอคณะรัฐมนตรีซึ่งได้มีมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัที่ ๒ พฤศจิกายน 
๒๕๕๕ ในเร่ืองเดียวกนันี]้. 



 ๑๐ 

จงึเป็นเร่ืองส าคญั เพราะประเทศไทยจะต้องอยูใ่นลกัษณะของการ “ท าไป-พร้อมไป” ไม่ใช่การ “เตรียม
ให้พร้อมก่อนจะเข้า” ในเร่ืองนีน้อกเหนือจากเอกสารข้อมูลแล้วผลการวิจัยเพ่ือประเมินความพร้อม
หรือไมพ่ร้อมของประเทศไทยในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่ง ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง ส าหรับภาคส่วนใดภาคส่วนหนึ่ง
เป็นการเฉพาะนัน้ ยงัไมน่บัวา่มีครบถ้วนในแตล่ะด้านส าหรับสาธารณชนจนพอท่ีจะเห็นภาพรวมอย่าง
ครบวงจรหรือตอบค าถามมาตรฐานท่ีมกัจะถกูตัง้โดยส่ือมวลชน สิ่งพิมพ์เผยแพร่ และการสมัมนาตา่งๆ 
ว่า “ประเทศไทยจะได้อะไรจาก AEC ๒๐๑๕” ซึ่งค าถามท่ีควรจะตัง้น่าจะอยู่ท่ีว่าประเทศไทยกับ
ประเทศสมาชิกอีก ๙ ประเทศของ AEC รวมกนัแล้วจะได้อะไรในการแข่งขนัในระดบัโลกเสียมากกว่า 
ซึ่งการคิดเช่นนีก็้จะไปในทิศทางของวิสยัทศัน์ท่ีว่า “ประเทศไทยเป็นสมาชิกท่ีเข้มแข็ง และสนบัสนุน
คณุภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนอาเซียนร่วมกนั” 

อย่างไรก็ตาม ในเร่ืองดังกล่าวนีใ้นระดับของอาเซียนส านักเลขาธิการอาเซียนได้จัดท า
เคร่ืองมือในการติดตามวดัผลการด าเนินการตามโครงการ AEC ท่ีเรียกว่า “AEC Scorecard” ซึ่งได้มี
การรายงานผลการประเมินในช่วง ๔ ปีแรก ระหว่าง ค.ศ. ๒๐๐๘-๒๐๑๑ ในภาพรวมไว้ในระดบัหนึ่ง
แล้ว ส่วนในกรณีของประเทศไทยนัน้นอกเหนือจากการศึกษาวิจัย การก าหนดยุทธศาสตร์ และการ
แสดงทศันะของหน่วยงานและภาคส่วนตา่งๆ ตามท่ีมีอยู่ ในแง่ของประเมินด้วยข้อมลูเชิงประจกัษ์นัน้
สถาบนัวิจยัเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ก็ได้จัดให้มีการวิจัยเพ่ือตอบโจทย์ว่า AEC นัน้ 
สามารถมองเชิงวิเคราะห์ได้โดยแยกแยะระหว่างความเป็นมายาคติ (myth) กบัความเป็นจริง (reality) 
และระหว่างโอกาส (opportunities) และความท้าทาย (challenges) การเร่ิมต้นตัง้โจทย์ทางเศรษฐกิจ
ท่ีถกูต้องและให้ข้อมลูตอ่สาธารณชนจึงย่อมจะเป็นประโยชน์ในการก าหนดทิศทางของประเทศไทยใน
โครงการ AEC ได้อย่างเหมาะสมและเกิดความเป็นธรรมตอ่ทกุภาคส่วน โดยส ารวจเบือ้งต้นถึงสถานะ
ของประเทศไทยในโครงการ AEC ๒๐๑๕ ในลกัษณะนีจ้ะเปิดทางให้เกิดการศกึษาวิจยัและเกิดการ
จดัการความรู้ร่วมกันระหว่างภาครัฐ เอกชน ประชาสงัคมอย่างต่อเน่ืองโดยไม่หยุดเพียงเส้นตายใน 
ค.ศ. ๒๐๑๕ เพราะโครงการ AEC นีจ้ะมีพลวตัอยู่ตลอดเวลาและจะส่งผลตอ่ชีวิตความเป็นอยู่ของทัง้
ชาวไทยและสมาชิกอาเซียนอ่ืนๆ เป็นอยา่งมากตอ่ไป 

 
๑.๓ สถานะปัจจุบันของโอกาส-อุปสรรคส าหรับประเทศไทยในประชาคมเศรษฐกิจ

อาเซียน: นัยยะของการปรับตัวทางนโยบายและผลกระทบทางสังคม 

 ส าหรับสถานะของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ในภาพรวมนัน้ ในปัจจุบนัส านัก
เลขาธิการอาเซียนได้จัดท าเคร่ืองมือวัดผลความก้าวหน้าในการด าเนินการตามโครงการ AEC ท่ี
เรียกว่า “AEC Scorecard” เพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการติดตามตามท่ีก าหนดไว้ใน AEC Strategic 
Schedule ซึ่งเป็นแผนเชิงปฏิบตัิท่ีมีมาตรการและกรอบระยะเวลาท่ีชัดเจนอันเป็นส่วนหนึ่งของ
แผนงานการจดัตัง้ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC Blueprint) การวดัผลนีแ้บ่งออกเป็น ๔ หวัข้อ



 ๑๑ 

ใหญ่ตามยทุธศาสตร์หลกัของ AEC Blueprint ดงัท่ีกล่าวไปแล้วโดยแบง่การประเมินออกเป็น ๔ ระยะ 
หนึง่ระยะแบง่ออกเป็นชว่ง ๒ ปีระหวา่งปี ค.ศ.  ๒๐๐๘-๒๐๑๕๑๑  

ผลการประเมินล่าสุดระหว่างปี ค.ศ. ๒๐๐๘-๒๐๑๑ ใน ๒ ระยะแรก โดยส านักเลขาธิการ
อาเซียนเม่ือเดือนมีนาคม ค.ศ. ๒๐๑๒ พบว่า ประเทศสมาชิกอาเซียนทัง้ ๑๐ ประเทศสามารถบรรลุ
เป้าหมายในการปฏิบตัติามแผนงานในภาพรวมเฉล่ียเพียงร้อยละ ๖๗.๕ โดยพิจารณายทุธศาสตร์ของ 
AEC Blueprint ตามล าดบันัน้ ด้านการเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกนัซึ่งเป็นด้านท่ีบางส่วนมีการ
ด าเนินการมานานและดเูหมือนจะเป็นด้านท่ีได้รับการให้ความส าคญัหรือก้าวหน้ามากท่ีสุดกลบัเป็น
ด้านท่ีบรรลเุป้าหมายน้อยท่ีสดุเพียงร้อยละ ๖๕.๙ สว่นด้านการเป็นภมูิภาคท่ีมีขีดความสามารถในการ
แขง่ขนัสงู และด้านการเป็นภมูิภาคท่ีมีการพฒันาทางเศรษฐกิจท่ีเท่าเทียมกนั (SMEs) บรรลเุป้าหมาย
สงูกว่าเล็กน้อยเพียงร้อยละ ๖๗.๙ และ ๖๖.๗ ตามล าดบั และด้านการเป็นภูมิภาคท่ีมีการบรูณาการ
เข้ากบัเศรษฐกิจโลกบรรลเุป้าหมายมากท่ีสดุถึงร้อยละ ๘๕.๗ อย่างไรก็ตาม เกณฑ์การประเมินของ 
AEC Scorecard นีถ้กูตัง้ข้อสงัเกตว่ายงัขาดความละเอียดและไม่สะท้อนความเป็นจริงในภาคปฏิบตั ิ
เพราะไม่ได้ลงรายละเอียดคะแนนเป็นรายประเทศและไม่มีการอธิบายถึงสาเหตุท่ีได้คะแนนน้อย
รวมทัง้ความล่าช้าในการด าเนินการ ซึ่งท าให้ยากในการแก้ไขปัญหาในทางปฏิบตัิ โดยเฉพาะเม่ือต้อง
เผชิญกบัความยากและความท้าทายมากยิ่งขึน้เม่ือต้องเร่งด าเนินการตามเป้าหมายในอีกสองระยะท่ี
เหลือจนถึงปี ค.ศ. ๒๐๑๕๑๒ 

ส าหรับประเทศไทยเป็นการเฉพาะนัน้ ในโอกาสการสมัมนาวิชาการประจ าปี ๒๕๕๕ ของ
สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย (TDRI) ได้มีการน าเสนอผลการศกึษาเก่ียวกบั AEC ไว้โดยตัง้
ข้อสังเกตเบือ้งต้นว่า๑๓ เป็นท่ีน่าแปลกใจท่ีคนไทยดูจะให้ความสนใจ AEC มากกว่าชาติอ่ืนๆ ใน
อาเซียนในชว่งเวลาเดียวกนั ซึ่งเห็นได้การจดัประชมุสมัมนา หรือแม้แตข่่าวท่ีปรากฏตามส่ือมวลชนซึ่ง
บ่อยครัง้มีปัญหาด้านข้อมูลจนโดยรวมอาจสร้างความ “ตระหนก” ทัง้ๆ ท่ีมุ่งหวังท่ีจะให้เกิดความ 
“ตระหนกั” จนกลายเป็นความเข้าใจท่ีคลาดเคล่ือนของคนไทยตอ่ AEC หรือเกิด “มายาคติ” ขึน้ไม่ว่า
จะเป็นในเร่ืองท่ีว่าจะเกิดความเปล่ียนแปลงอย่างมหาศาล “หลงัจากเข้าสู่ AEC ในปี ค.ศ. ๒๐๑๕” 

                                                           
๑๑ คือ ระยะที่ ๑ ปี ค.ศ. ๒๐๐๘-๒๐๐๙ ระยะที่ ๒ ปี ค.ศ. ๒๐๑๐-๒๐๑๑ ระยะที่ ๓ ค.ศ. ๒๐๑๒-๒๐๑๓ และระยะที่ ๔ ปี ค.ศ. ๒๐๑๔-
๒๐๑๕ 
๑๒ ASEAN Secretariat, ASEAN Economic Community Scorecard (Jakarta: Author, 2012); ในภาษาองักฤษ ด ูSanchita Basu 
Das (Ed.), op. cit.; ข้อวิจารณ์เก่ียวกับ AEC Scorecard ด ูSanchita Basu Das, “A Critical Look at the ASEAN Economic 
Community Scorecard,” East Asia Forum, 1 June 2012, Retrieved 3 December 2012, from 
http://www.eastasiaforum.org/2012/06/01/a-critical-look-at-the-asean-economic-community-scorecard/; ในภาษาไทย ดู จุล

สารจับตาอาเซียน (ASEAN Watch) ส านักงานกองทนุสนับสนนุการวิจยั (สกว.), ๑:๓ (มิถนุายน-กันยายน ๒๕๕๕), บทความพิเศษ
เร่ือง “คร่ึงทาง AEC: ‘สอบได้’ หรือ ‘สอบตก’? บทวิเคราะห์การประเมินผลความก้าวหน้าผ่าน AEC Scorecard,” น. ๓๐-๓๗ (สรุปโดย 
จิตทิพย์ มงคลชยัอรัญญา).  
๑๓ สมเกียรติ ตัง้กิจวานิชย์, เสาวรัจ รัตนค าฟู, สนุทร ตนัมนัทอง, และ พลอย ธรรมาภิรานนท์, “ประเทศไทยในกระแส AEC: มายาคติ 
ความเป็นจริง โอกาสและความท้าทาย,” บทความประกอบการสมัมนาวิชาการประจ าปี ๒๕๕๕ ของสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศ
ไทย, ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๕. เพ่ิมเติมข้อมลูบางสว่นจากการน าเสนอในการประชมุดงักลา่ว 



 ๑๒ 

โดยเฉพาะในเร่ืองท่ีมากบัการเคล่ือนย้ายแรงงานทกุประเภทโดยเสรี การเปิดเสรีให้มีการลงทนุในธุรกิจ
บริการได้อยา่งไม่มีข้อจ ากดั ตลอดจนการรวมตวัทางเศรษฐกิจของอาเซียนท่ีไปคล้ายกบัสหภาพยโุรป
ซึง่จะมีความเส่ียงในลกัษณะเดียวกนั  
 การน าเสนองานวิจยัในโอกาสดงักล่าวได้ประเมินว่า ในความเป็นจริงการพฒันาไปสู่ AEC ใน
ปัจจบุนันบัว่ายงัคงห่างไกลจากเป้าหมายท่ีก าหนดไว้ใน ค.ศ. ๒๐๑๕ แตก่ารรวมกลุ่มหรือบรูณาการ
ทางเศรษฐกิจระดบัภูมิภาคของอาเซียนในความเป็นจริง (de facto integration) ได้เกิดขึน้แล้ว และ
เศรษฐกิจไทยได้ผนวกเข้ากับเศรษฐกิจอาเซียนโดยเฉพาะกับประเทศเพ่ือนบ้านในกลุ่ม CLMV 
(กมัพชูา ลาว พม่า เวียดนาม) ทัง้ด้านการค้าระหว่างประเทศ การลงทุนโดยตรง และการเคล่ือนย้าย
แรงงานไร้ฝีมือ ซึ่งในด้านนีท่ี้ผ่านมาเศรษฐกิจไทยได้รับประโยชน์สูงและยงัมีโอกาสอีกมากในอนาคต 
อย่างไรก็ตาม ในเวลาท่ีผ่านมาได้มีการค้าขายแลกเปล่ียนกันในภูมิภาคและโดยเฉพาะประเทศไทยท่ี
อยู่ใกล้กบักลุ่ม CLMV อยู่ไม่น้อยตามธรรมชาติ แต่ AEC ก็มีส่วนส าคญัท่ีท าให้เกิดผลของบรูณาการ
อย่างชดัเจนเพราะมีการก าหนดทิศทางและแผนงานอย่างเป็นระบบ ซึ่งเง่ือนไขนีท้ าให้เกิดแรงจงูใจท่ี
จะตดัสินใจเข้าไปลงทนุโดยกลุ่มผู้ลงทนุท่ีเป็นวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) ซึ่งในกรณี
ของประเทศอาเซียนนัน้โดยจ านวนแล้วกลุ่ม SMEs นีน้บัว่ามีความส าคญัเช่นเดียวกบักลุ่มธุรกิจขนาด
ใหญ่ ข้อตระหนักดงักล่าวนีเ้ม่ือประกอบกับการส ารวจแต่ละด้าน เช่น การค้าสินค้าและการอ านวย
ความสะดวกทางการค้า การค้าบริการ และผลกระทบทางสงัคม ก็จะให้ความรู้ท่ีอาจจะไม่สอดคล้อง
กบัความเกรงกลวัการคกุคามของ AEC ตอ่ประเทศไทยในทกุๆ ด้านเสมอไป และในบางกรณีจะช่วยให้
เห็นถึงด้านท่ีดีส าหรับประเทศไทยอย่างชดัเจนขึน้แม้จะยงัขาดความรู้อย่างเป็นระบบในมิติท่ีส าคญัยิ่ง 
คือ ผลกระทบทางสงัคม 

ในด้านของการค้าสินค้าและการอ านวยความสะดวกทางการค้านัน้ ในปัจจุบนั (ผลการวิจยั
จนถึง ค.ศ. ๒๐๑๑) สมาชิกเดิมของอาเซียน ๖ ประเทศ (ASEAN-๖: บรูไน อินโดนีเซีย มาเลเซีย 
ฟิลิปปินส์ สิงคโปร์ และไทย) ลดภาษีศลุกากรระหวา่งกนัลงเหลือร้อยละ ๐ เกือบทัง้หมด และได้ยกเลิก
ภาษีน าเข้าส าหรับสินค้าอาเซียนแล้วถึงร้อยละ ๙๙.๔ ของจ านวนรายการสินค้าท่ีอยู่ในรายการลด
ภาษีทัง้หมด สว่นประเทศสมาชิกอาเซียนใหม่ (CLMV) ก็ได้ลดภาษีน าเข้าเหลือเพียงร้อยละ ๐-๕ แล้ว
ส าหรับสินค้าอาเซียนเป็นสดัส่วนร้อยละ ๙๓.๒ ของจ านวนรายการสินค้าท่ีอยู่ในรายการลดภาษี
ทัง้หมด๑๔ 

ความก้าวหน้าดงักล่าวนี ้TDRI ประเมินว่าเป็นการด าเนินการลดอัตราภาษีระหว่างกันใน
อาเซียนท่ีประสบความส าเร็จเป็นอยา่งมาก แตส่ าหรับประเทศไทยนัน้ยงันบัว่าใช้ประโยชน์ด้านภาษีใน
อาเซียนได้ไมถ่ึงคร่ึงหนึง่๑๕ ซึ่งหากสามารถใช้สิทธิดงักล่าวอย่างเต็มท่ีจะประหยดัภาษีศลุกากรเพิ่มขึน้

                                                           
๑๔ เพิ่งอ้าง. 
๑๕ ผู้สง่ออกในไทยมีอตัราการใช้สิทธิประโยชน์ภายใต้ความตกลงการค้าเสรีอาเซียนร้อยละ ๔๒.๘ หรือคิดเป็นมลูค่ารวม ๗๕,๕๗๙ ล้าน
บาท ในขณะที่ผู้ น าเข้าในไทยมีอัตราการใช้สิทธิประโยชน์ภายใต้ความตกลงการค้าเสรีอาเซียนร้อยละ ๔๔.๗ หรือคิดเป็นมลูค่ารวม 
๓๓,๗๐๙ ล้านบาท 



 ๑๓ 

อีกประมาณเทา่ตวัโดยคดิเป็นประโยชน์ในการสง่ออกรวมอีกประมาณ ๖๕,๔๒๕ ล้านบาท และในการ
น าเข้าอีกประมาณ ๑๑,๕๘๕ ล้านบาท ในมมุมองผู้ส่งออกไทยปัญหาดงักล่าวนีเ้กิดจากกระบวนการ
ขอใช้สิทธิประโยชน์ของไทยเองท่ีมีความยุง่ยากและการไมไ่ด้รับการอ านวยความสะดวกจากหน่วยงาน
ท่ีเก่ียวข้องเท่าท่ีควร อีกทัง้ยังมีปัญหาความคลุมเครือในการนิยามและแยกแยะระหว่าง “อุปสรรค
ทางการค้าท่ีมิใช่ภาษี” (non-tariff barriers: NTB) กบั “มาตรการทางการค้าท่ีมิใช่ภาษี” (non-tariff 
measures: NTM) ซึ่งควรจะท าให้เป็นมาตรฐานเดียวกนัในอาเซียน อย่างไรก็ตาม ในขณะท่ีพยายาม
ขจดัอุปสรรคหรือมาตรการบางอย่างไป ก็ยงัเกิดอุปสรรคหรือมาตรการใหม่เพิ่มขึน้อีกในบางประเทศ 
ส่วนในด้านการอ านวยความสะดวกทางการค้าและการขนส่งซึ่งนบัว่ามีความส าคญัต่อโครงข่ายการ
ผลิตระหวา่งประเทศนัน้ ยงัมีความจ าเป็นต้องปรับโครงสร้างการประสานงานทางศลุกากร การบริหาร
จัดการงบประมาณและบุคลากรเพ่ืออ านวยต่อระบบศุลกากรอิเล็กทรอนิกส์อันจะช่วยลดต้นทาง
ศลุกากรได้อีกมาก รวมทัง้จะเป็นไปตามระบบ ASEAN Single Window ซึ่งอยู่ระหว่างการพฒันาและ
ทดลองด าเนินการบางส่วน ทัง้นีน้อกจาก “อปุสรรคทางเทคนิค” เหล่านีซ้ึ่งท าให้เกิดต้นทนุสงูแล้วยงัมี
ต้นทุนด้านเวลาซึ่งมีคา่และความส าคญัมากโดยเฉพาะในกรณีสินค้าเกษตรซึ่งมีความส าคญัส าหรับ
ประเทศไทย๑๖ 

สว่นในด้านการค้าบริการซึ่งนบัว่ามีความส าคญัยิ่งส าหรับประเทศไทยนัน้๑๗ ประเด็นท่ีส าคญั
กวา่การมุง่ใช้กฎระเบียบเพ่ือปกป้องหรือกีดกนัการเปิดเสรีการค้าบริการดงัท่ีเป็นอยู่ คือ การอ านวยให้
เกิดการเปิดเสรีและก ากับดูแลภายหลัง ซึ่งปัญหาการใช้กฎระเบียบในลักษณะดังกล่าวท าให้การ
ด าเนินการตามความตกลงในเร่ืองดงักล่าวไม่คืบหน้าเท่าท่ีควรตามหลกัการต่างตอบแทน เน่ืองด้วย
ลกัษณะของ AEC Blueprint ท่ีเป็นเพียง “แผนงาน” ท่ีมีการก าหนด “เป้าหมาย” และ “เง่ือนเวลา” โดย
ไม่มีความชัดเจนว่าเป็นข้อผูกพันทางกฎหมายหรือไม่ โดยท่ีการบงัคบัใช้ในกรณีท่ีเกิดขึน้นีจ้ะต้อง
เป็นไปตามกรอบความตกลงการค้าบริการของอาเซียน (ASEAN Framework Agreement on 
Services: AFAS) ซึง่ด าเนินการมานบัแตปี่ ค.ศ. ๑๙๙๖ (ซึ่งถ้านบัจนถึงปลายปี ค.ศ. ๒๐๑๕ ก็จะรวม
เวลาได้เกือบสองทศวรรษ) แตก็่ยงัไมมี่ความคืบหน้าเทา่ท่ีควร 

อย่างไรก็ตามในกรณีของ AFAS นี ้การอิงหลกัความยืดหยุ่นซึ่งมีความคลุมเครือและอาจจะ
ตีความได้อย่างกว้างขวางนัน้นบัเป็นปัญหาส าคญัท่ีท าให้การเปิดเสรีไม่เป็นไปตามเป้าหมาย และดู
เหมือนว่าเกือบทกุประเทศ (ยกเว้นสิงคโปร์) จะไม่สามารถท าตามข้อผกูพนัท่ีเจรจากนัได้ ในกรณีของ
ไทยนัน้ตวัอย่างหนึ่ง ได้แก่ พระราชบญัญัติการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าว พ.ศ. ๒๕๔๒ (ค.ศ. 
๑๙๙๙) ท่ีมีข้อก าหนดไม่ให้หุ้นส่วนต่างชาติถือครองหุ้นเกินร้อยละ ๔๙ ส าหรับทุกสาขาบริการทัง้ท่ี

                                                           
๑๖ เชษฐา อินทรวิทักษ์, สุเมธ องกิตติกุล, และ ณัฐวุฒิ ลักษณาปัญญากุล, “การค้าสินค้าและการอ านวยความสะดวกทางการค้า,” 
บทความประกอบการสมัมนาวิชาการประจ าปี ๒๕๕๕ ของสถาบนัวิจยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย, ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๕. เพิ่มเติม
ข้อมลูบางสว่นจากการวิจารณ์บทความโดย ชโยดม สรรพศรี 
๑๗ เดือนเด่น นิคมบริรักษ์, และ วีรวัลย์ ไพบูลย์จิตต์อารี, “AEC กับการปฏิรูปสาขาบริการ,” บทความประกอบการสัมมนาวิชาการ
ประจ าปี ๒๕๕๕ ของสถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย, ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๕.  



 ๑๔ 

การค้าบริการได้ทวีความส าคญัขึน้ เร่ืองนีท้ าให้ประเทศไทยได้เสียโอกาสในการได้รับการลงทุนและ
การถ่ายทอดเทคโนโลยีในภาคบริการจากตา่งประเทศ อีกทัง้อาจไม่สามารถได้ประโยชน์เพิ่มขึน้จาก
การเปิดเสรีด้านการค้าบริการของอาเซียนท่ีจะเกิดขึน้ในอนาคตหากไม่มีการปรับปรุงกฎระเบียบด้าน
การลงทนุท่ีเอือ้ตอ่การลงทนุจากตา่งประเทศซึง่จะอ านวยให้เกิดการแขง่ขนัในตลาดและมีการถ่ายทอด
เทคโนโลยีอย่างเสรีและเป็นธรรม นอกจากนัน้ยังจะมีผลไม่ทางตรงก็ทางอ้อมต่อการเพิ่มขีด
ความสามารถของภาคอตุสาหกรรม วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) รวมไปถึงผู้ ใช้บริการ
โดยทัว่ไป 

อยา่งไรก็ตาม ดงัท่ีได้พยายามกล่าวย า้กนัในหลายๆ โอกาสและโดยเอกสารจ านวนไม่น้อยว่า 
AEC นัน้ แม้จะมีความส าคญัและได้รับความสนใจอย่างกว้างขวางท่ีสดุในบรรดากิจกรรมของทัง้สาม
เสาหลกั โครงการวิจัยของ TDRI ได้พบประเด็นท่ีส าคญัของประเทศไทยกับ AEC ว่าในด้านของ
ผลกระทบทางสงัคมของ AEC นัน้๑๘ ยงันบัได้ว่าไม่มีองค์ความรู้ในเร่ืองนีโ้ดยตรง ซึ่งอาจเป็นเพราะยงั
ไม่เกิดขึน้หรือก าลงัเกิดขึน้แตย่งัประเมินไม่ได้ อย่างไรก็ตามความรู้เท่าท่ีมีอยู่นัน้ชีว้่า โลกาภิวตัน์และ
การรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจมีผลด้านสังคมซึ่งอาจจะมีทัง้แง่บวกแง่ลบ แต่ในบางกรณีตวัอย่างเช่น
สหภาพยโุรปก็ท าให้ประเทศสมาชิกมีนโยบายด้านสวสัดิการสงัคมโน้มเอียงเข้าหากนัมากขึน้ ส่วนใน
เร่ืองของชอ่งวา่งทางรายได้ระหวา่งประเทศสมาชิกอาเซียนทัง้หลายนัน้ จากการส ารวจวรรณกรรมโดย 
TDRI ได้พบว่า AEC มีผลในการลดช่องว่างทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศอาเซียน โดยอาจจะมีข้อ
ค้นพบแตกตา่งกนัว่าประเทศใดจะได้ประโยชน์มากกว่า ทัง้นีมี้งานวิจยับางชิน้ท่ีพบว่ากลุ่ม CLMV ทัง้
กลุ่มจะได้ประโยชน์ หรือบางชิน้เห็นว่าประเทศในกลุ่มเช่นเวียดนามและกัมพูชาจะได้ประโยชน์กว่า
ประเทศสมาชิกอ่ืนของอาเซียน เป็นต้น  

ในมิติทางสังคม (และวัฒนธรรม) นี ้ค าถามส าคญั คือ จะเกิดอะไรขึน้หลังการรวมตวัเป็น 
AEC ในอนาคต? ผลการวิจยัของ TDRI ให้ภาพในทางบวกท่ีอาจจะตา่งจากความรู้สึกโดยทัว่ไป โดย
น าเสนอว่า ความเข้มข้นของการรวมกลุ่มเศรษฐกิจน่าจะท าให้มิติด้านสงัคมดีขึน้โดยเฉพาะในเร่ือง
ความยากจน การลดความเหล่ือมล า้ในประเทศ เร่ืองเก่ียวกับสุขภาพพืน้ฐาน สุขภาพทั่วไป และ
การศกึษาทัว่ไป อย่างไรก็ตามในด้านส าคญัด้านหนึ่ง คือ สิ่งแวดล้อม นัน้ การรวมตวัเป็น AEC น่าจะ
ท าให้สิ่งแวดล้อมอยู่ในสภาวะท่ีแย่ลง การคาดการณ์นีท้ าให้เห็นถึงความจ าเป็นในการเตรียมการด้าน
นโยบายสังคมทัง้ในเร่ืองของการเร่งความร่วมมือภายใต้ประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน 
(ASCC) ซึ่งเสนอให้มีการออกแบบ scorecard เพ่ือประเมินและหาทางเพิ่มระดบัความคุ้มครองทาง
สงัคมและสวสัดิการขัน้พืน้ฐานอย่างทัว่ถึง ซึ่งในเร่ืองนีก้ารเร่งพฒันาด้านมนษุย์จะมีความส าคญัมาก
ขึน้ภายใต้การรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ อีกทัง้ควรหาทางปรับปรุงนโยบายด้านการลงทุนทัง้
ภายในประเทศและจากตา่งประเทศให้อยูใ่นลกัษณะท่ีมีความเป็นมิตรกบัสิ่งแวดล้อมมากขึน้ 

                                                           
๑๘ สมชยั จิตสุชน, “AEC กับผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงทางสงัคมและช่องว่างทางรายได้,” บทความประกอบการสมัมนาวิชาการ
ประจ าปี ๒๕๕๕ ของสถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย, ๒๖ พฤศจิกายน ๒๕๕๕.  



 ๑๕ 

ภาพรวมของการประเมินเบือ้งต้นเก่ียวกบัสถานะของประเทศไทยใน AEC ๒๐๑๕ นี ้นบัเป็น
หนึ่งในโอกาสส าคญัท่ีได้น าความรู้จากการวิจยัเชิงประจกัษ์มาน าเสนอตอ่สาธารณชน นอกเหนือจาก
การรณรงค์สร้างความตระหนักรู้โดยทั่วไปหรือการศึกษาวิจัยของหน่วยงานรัฐและเอกชนเป็นการ
เฉพาะหรือเป็นการภายใน ภาพรวมดงักล่าวดจูะสะท้อนความเป็นจริงบางประการเก่ียวกับนยัยะของ
โครงการ AEC ต่อประเทศไทยในลักษณะท่ีค่อนข้างจะเป็นบวก นั่นคือ แม้จะมีปัญหาทางด้าน
การเมืองภายในหรือปัญหาธรรมาภิบาลท่ีดี (good governance) แตป่ระเทศไทยในโครงการ AEC นี ้
นบัวา่ยงัมีสถานะท่ีดี มีโอกาสสงู ถ้ามีการร่วมกนัคิดและท าเก่ียวกบัเร่ืองนีอ้ย่างจริงจงั กล่าวคือ ไม่ให้
การพดูถึง AEC คงอยู่ในระดบัของการรณรงค์ท่ีมุ่งเน้นวาระทางเศรษฐกิจของชาติแตอ่ย่างเดียว ทัง้ท่ี
เป็นโครงการส าคญัแห่งศตวรรษขององค์การอาเซียนซึ่งจะก่อตัง้มาครบอายุประมาณ ๔๘ ปีเม่ือจะ
ครบก าหนดการตามเป้าหมายของ AEC และ AEC นัน้เองก็เป็นเพียงหนึ่งในสามมิติของโครงการใหญ่ 
คือ ประชาคมอาเซียน  

พิจารณาจากเง่ือนไขดงัสรุปสาระมานีน้่าจะตีความได้ว่า แม้ประเทศไทยจะอยู่ในสถานะท่ีมี
โอกาสดีพอสมควรเม่ือเทียบกับประเทศอาเซียนอ่ืนๆ แต่การลดความเส่ียงและการเพิ่มโอกาสของ
ประเทศอยู่ในภูมิภาคทางเศรษฐกิจหรือ AEC นีย้่อมจะขึน้อยู่กบัการบริหารจดัการของประเทศไทยใน
ความสมัพนัธ์กับอาเซียนเอง ซึ่งการบริหารจดัการหรือการอภิบาลในลกัษณะใหม่ดงักล่าวในปัจจุบนั
มกัจะรวมเรียกกนัว่า Governance (ซึ่งในภาษาไทยอาจใช้ค าว่า “ธรรมาภิบาล” ในความหมายของ
ระบบ “การอภิบาล” ชนิดหนึง่ซึง่ไมต้่องอิงแตเ่พียงรัฐ) เพ่ือให้บรรลเุป้าหมาย AEC อย่างเหมาะสมโดย
ไม่ลืมการก้าวไปสู่เป้าหมายประชาคมอาเซียนโดยรวมซึ่งมีมิติการเมืองและความมั่นคง สังคมและ
วฒันธรรม ซึ่งก็จะเป็นทัง้โอกาสและความเส่ียงร่วมกันระหว่างประเทศไทยกับสมาชิกอาเซียนอ่ืนๆ 
ด้วยเหตนีุจ้ึงควรจะหยิบยกประเด็นเก่ียวกบัการเมืองการปกครอง การบริหารจดัการในบริบทใหม่ของ
โลกาภิวตัน์ ซึ่งอาจจะเรียกรวมในท่ีนีว้่า ระบบการอภิบาลหรือธรรมาภิบาลของประเทศในมิติภูมิภาค
ขึน้มาเป็นวาระคูข่นานไปกบัการคิดเฉพาะผลได้ผลเสียทางเศรษฐกิจของประเทศชาต ิ

 

๒. ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนกับประเทศไทย: นัยยะบางประการทางการเมือง
การปกครองและธรรมาภบิาลในบริบทภูมิภาค 

การกล่าวถึงนัยยะทางการเมืองการปกครองและธรรมาภิบาลในบริบทภูมิภาคท่ี เก่ียวกับ
ประชาคมอาเซียนในท่ีนีจ้ะเลือกน าเสนอเฉพาะบางประการ๑๙ กล่าวคือ (๒.๑) วิสยัทศัน์การปรับตวั
ของรัฐไทยกับกระบวนการธรรมาภิบาลท่ีก าลงัเกิดขึน้ในระดบัภูมิภาค (regional governance) อนั
เป็นการอภิบาลร่วมกนัระหว่างรัฐและภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องในเร่ืองท่ีเก่ียวกับอาเซียนทัง้ในเชิงการสร้าง
สถาบนัและกระบวนการท างานหรืออาจจะเร่ิมเรียกได้ว่า “Aseangovernance” (คือ ระบบการอภิบาล

                                                           
๑๙ เกณฑ์การหยิบยกประเด็นในที่นีค้ านึงถึงวารสารของสถาบันพระปกเกล้าซึ่งเป็นสถาบันที่มุ่งเน้นในมิติดังกล่าวดังที่ปรากฏอยู่ใน
โครงสร้างสถาบนัตลอดจนหลกัสตูรและกิจกรรมตา่งๆ  



 ๑๖ 

อาเซียน หรือธรรมาภิบาลอาเซียน) ท่ีก าลงัก่อตวัขึน้และในความเป็นจริงประเทศสมาชิกก็ได้เร่ิมปรับ
ระบบต่างๆ รองรับอยู่แล้วแต่ยงัมิได้สร้างเป็นภารกิจอาเซียนหรือวาระอาเซียนของแต่ละประเทศขึน้
อย่างชดัเจนเท่าเทียมกัน (๒.๒) ในท่ีนีจ้ึงเป็นเพียงการเร่ิมต้นส ารวจสถานะและบทบาทของสถาบนั
ทางการเมืองของไทยในเร่ืองดงักล่าว โดยจะกล่าวถึงบทบาทของรัฐบาลเพียงโดยสงัเขปเพราะเป็น
เร่ืองท่ีเป็นหน้าท่ีของฝ่ายบริหารโดยตรงซึ่งมกัจะศกึษากันในลกัษณะของนโยบายตา่งประเทศอยู่แล้ว
เป็นการต่างหาก แต่เน่ืองจากภาระและวาระอาเซียนของประเทศไทยนัน้เก่ียวข้องกับผู้ มีส่วนได้ส่วน
เสียในทกุระดบัและทกุภาคสว่น บทความนีจ้งึจะให้ความสนใจแก่ประเด็นความชอบธรรมทางนโยบาย
เก่ียวกบัอาเซียนในมิตขิองการเมืองภาคตวัแทนโดยเฉพาะบทบาทของรัฐสภาไทยในเร่ืองดงักล่าว และ
จากนัน้ (๒.๓) จะเลือกส ารวจเบือ้งต้นถึงนัยยะของประชาคมอาเซียนต่อท้องถ่ินไทยรวมถึงองค์กร
ปกครองสว่นท้องถ่ิน (อปท.) ซึง่มีสว่นเก่ียวข้องในเร่ืองนีแ้ละจะต้องเป็นผู้ มีสว่นได้ส่วนเสียและตวัแสดง
ในการบริหารจดัการดนิแดนใหม่ของไทยในบริบทการใช้พืน้ท่ีร่วมกนัของภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียง
ใต้ตามโครงการประชาคมอาเซียน 

 
๒.๑  การสร้างสถาบันและกระบวนการท างานของอาเซียน: การปรับตัวของรัฐไทยกับ

ระบบธรรมาภบิาลอาเซียน (Aseangovernance) ที่ก าลังก่อตัว 

โดยทัว่ไปกิจการเก่ียวกบัอาเซียนในประเทศไทยมกัจะได้รับการพิจารณาว่าเป็นเร่ืองของ
ความสัมพันธ์และนโยบายต่างประเทศ เร่ืองนีอ้าจจะนับได้ว่าเป็นมานับแต่การก่อตัง้อาเซียน แม้
ปัจจุบันเร่ิมจะเห็นมิติของนโยบายสาธารณะอ่ืนๆ ในประเด็นเร่ืองแรงงานข้ามชาติ สาธารณสุข 
อาชญากรรม สิ่งแวดล้อม ฯลฯ อย่างไรก็ตาม เม่ือกระบวนการบรูณาการภูมิภาคก้าวหน้ามาจนถึงขัน้
การสร้างประชาคมอาเซียนดงัท่ีเป็นอยู่ การแยกมิติ “ภายนอก-ภายใน” เด็ดขาดตามประเพณีการคิด
เก่ียวกับรัฐอธิปไตยแบบดัง้เดิมอาจจะไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์จริงซึ่งในการสร้างเขตการค้าเสรี 
การส่งเสริมการไหลเวียนของปัจจยัการผลิต การเร่งด าเนินยุทธศาสตร์การเช่ือมโยง (Connectivity) 
ล้วนแตท่ าให้เส้นแบง่ระหวา่งกิจกรรมภายนอก-ภายในรัฐไมช่ดัเจนเหมือนเดมิไมว่า่จะเป็นเร่ืองของเส้น
แบ่งเขตแดนหรือกิจกรรมโดยเฉพาะทางเศรษฐกิจและผลสืบเน่ืองทางสงัคมท่ีเกิดจากการไหลเวียน 
ทัง้นีใ้นมิตขิองนโยบายตา่งประเทศแบบดัง้เดิมนัน้ก็ต้องค านึงถึงกระแสความสมัพนัธ์ข้ามชาติและการ
พึง่พาอาศยักนัและกนัและกระแสภมูิภาคาภิวตัน์ (Regionalization) ท่ีด าเนินอยู่ซึ่งเม่ือประกอบเข้ากบั
การท่ีรัฐสมาชิกร่วมกันออกเอกสารทางการเมืองต่างๆ อาทิ กฎบตัรอาเซียน และโดยเฉพาะข้อตกลง
บาหลีฉบบัท่ี ๓ หรือปฏิญญาบาหลีวา่ด้วยประชาคมอาเซียนในประชาคมโลก (Global Community of 
Nations) นี ้มีส่วนส าคญัท าให้นโยบาย “ภายนอก” หรือ “ต่างประเทศ” ต้องค านึงถึงมิติภูมิภาคซึ่งใน



 ๑๗ 

กรณีนีคื้อพนัธกิจตา่งๆ ในกรอบของประชาคมอาเซียนจนอาจจะเรียกได้ว่าเกิดกระบวนการภูมิภาคาภิ
วตัน์ของนโยบายตา่งประเทศ (regionalization of foreign policy)๒๐ ของรัฐสมาชิกขึน้ในระดบัหนึง่  

ส่วนมิติ “ภายนอก-ภายใน” ท่ีเช่ือมโยงกันอย่างแยกไม่ออกนัน้ก็ย่อมส่งผลให้เกิดนโยบาย
ภายในรัฐท่ีต้องค านึงถึงกิจกรรมหรือภารกิจ ท่ีรัฐสมาชิกร่วมกันท าอย่างใกล้ชิดสม ่า เสมอขึน้ใน
ประชาคมอาเซียนแม้ยงัไม่ถึงกบัเกิดเป็นนโยบายร่วม (common policy) ของสมาชิก แต่การปฏิบตั ิ
(practice) ปทสัถาน (norm) กฎเกณฑ์ (rule) ท่ีเกิดขึน้ร่วมกนัก็มีส่วนท าให้แตล่ะรัฐต้องปรับเปล่ียน
นโยบายในด้านตา่งๆ และระบบการบริหารจดัการท่ีเก่ียวข้องกบัทัง้สามมิติของประชาคมอาเซียนอยู่ไม่
มากก็น้อย และแม้ ณ ปัจจบุนั อาจจะเร่ิมเห็นความจ าเป็นเร่งดว่นท่ีจะต้องปรับตวัและเร่ิมก าหนดเป็น
แผนของชาติแล้ว ซึ่งในเร่ืองนีป้ระสบการณ์บูรณาการภูมิภาค เช่น ในกรณีของสหภาพยุโรปได้บ่งชี ้
อย่างชดัเจนว่า ความก้าวหน้าของบรูณาการภูมิภาคทางเศรษฐกิจจะท าไปโดยปราศจากการพฒันา
ระบบการอภิบาลร่วมกนัระหวา่งสมาชิกและภาคสว่นตา่งๆ ซึ่งหมายถึง การปรับตวัเข้าหากนัและสร้าง
ความสอดประสานกลมกลืนกันในมิติและระดับต่างๆ เพ่ือท่ีจะสามารถร่วมกันอภิบาลประชาคม
ภมูิภาคได้๒๑ 

ในปัจจบุนัแม้จะมีการต่ืนตวัเร่ืองประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) มากขึน้ในประเทศไทย 
แต่มิติส าคญัประการหนึ่งของการรวมกลุ่มภูมิภาค คือ ลักษณะของโครงสร้างทางสถาบนัซึ่งจะเป็น
เง่ือนไขของกระบวนการการตดัสินใจระหว่างรัฐท่ีก าลงัก้าวเข้าสู่กระบวนการบรูณาการโดยเฉพาะทาง
เศรษฐกิจในระดบัหนึ่ง ไม่ปรากฏว่าในประเทศไทยมีการศึกษาในประเด็นกระบวนการทางสถาบนั
อยา่งเป็นระบบมากนกันอกจากการรับทราบจากแหล่งข้อมลูทางการของส านกัเลขาธิการอาเซียนและ
รัฐบาล ผลการศึกษาเชิงลึกล่าสุดเก่ียวกับกระบวนการสร้างสถาบนัของอาเซียน๒๒ แสดงให้เห็นว่า 
กระบวนการสร้างสถาบนันบัแต ่ค.ศ. ๑๙๖๗ จนถึง ค.ศ. ๒๐๑๒ นีเ้ป็นกระบวนการท่ีตอ่เน่ืองจนอาจ
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Alasdair R. Young (Eds.), Policy-making in the European Union, 6th ed. (Oxford: Oxford University Press, 2010); Jose M. 
Magoné, Contemporary European Politics: A Comparative Introduction (London: Routledge, 2011); ในเร่ืองที่เก่ียวกับรูปแบบ
การอภิบาลที่รองลงมาจากรัฐซึ่งเกิดขึน้ในกระแสโลกาภิวตัน์ ดู James A. Caporaso, and Mary Anne Madeira, Globalization, 

Institutions and Governance (Thousand Oaks, CA: SAGE, 2012); ในภาษาไทย ด ูขจิต จิตตเสวี, ธรรมาภิบาลโลก: หลักการ 
องค์การ และกระบวนการของโลกาธรรมาภิบาล, รายงานการวิจยัฉบบัสมบรูณ์ (กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกล้า, ๒๕๕๔). 
๒๒ ในภาษาองักฤษ ดบูทความของ Anja Jetschke, “ASEAN,” in Mark Beeson, and Richard Stubbs (Eds.), Routledge Handbook 

of Asian Regionalism (London: Routledge, 2012), pp. 327-337; Termsak Chalermpalanupap, “Life in ASEAN after the Entry 
into Force of the ASEAN Charter: Implications and Follow-ups,” in S. Tiwari (Ed.), ASEAN: Life after the Charter (Singapore: 
Institute of Southeast Asian Studies, 2010), pp. 45-65; ส าหรับผลการศึกษาล่าสดุในเร่ืองนีใ้นภาษาไทย ด ูอนสุรณ์ ชยัอกัษรเวช, 
อาเซียนกับกระบวนการสร้างสถาบัน: จาก “ปฏิญญากรุงเทพฯ ๑๙๖๗” ถึง “กฎบัตรอาเซียน ๒๐๐๘”, วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, คณะรัฐศาสตร์, สาขาวิชาการระหว่างประเทศและการทตู, (อยู่ระหว่างด าเนินการ) โดยมี รศ. 
ดร. ขจิต จิตตเสวี เป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ 



 ๑๘ 

กลา่วได้วา่ ไมเ่คยหยดุนิ่ง แตมี่จงัหวะก้าวช้าเร็วหรือสะดดุบ้างตามบริบทโลกและสถานการณ์ภูมิภาค
รวมทัง้เง่ือนไขและการเมืองภายในของแต่ละรัฐสมาชิก (หรือประเทศคู่เจรจาท่ีเก่ียวข้องซึ่งอาจจะมี
อิทธิพลต่อเร่ืองนีอ้ยู่บ้าง) อีกทัง้ยังชีใ้ห้เห็นถึงแนวโน้มและกระบวนการท่ีรัฐต่างๆ จะร่วมกันสร้าง
สถาบันให้ผนึกตัวสามารถรองรับภารกิจตามกฎบัตรอาเซียนและพัฒนาการล่าสุดของประชาคม
อาเซียน แม้ในกระบวนการดังกล่าวตามกฎบัตรอาเซียนจะยังคงเป็นเร่ืองของรัฐโดยฝ่ายบริหาร
มากกว่าจะเป็นบทบาทของรัฐสภาและภาคประชาชนตามกระบวนการประชาธิปไตย แต่ก็เร่ิมเปิด
ประเดน็กิจกรรมและสร้างองค์กรใหม่ๆ  เชน่ เก่ียวกบัสิทธิมนษุยชนและภยัพิบตัิซึ่งนบัเป็นการวางระบบ
การอภิบาล (governance) ในระดบัองค์การขึน้ 

ในส่วนท่ีเก่ียวกับลักษณะทางสถาบันขององค์การอาเซียนโดยตรงนัน้ ในเชิงการพัฒนา
สถาบนั กฎบตัรอาเซียนเพิ่มมิตด้ิานกฎเกณฑ์ให้แก่สถาบนัของอาเซียนและปรับปรุงโครงสร้างองค์การ
ของอาเซียนให้สอดคล้องกับประชาคมอาเซียนท่ีประกอบด้วยสามเสาหลกัและก าหนดอ านาจหน้าท่ี
ของแต่ละองค์กร โดยรัฐสมาชิกจะหมุนเวียนกันท าหน้าท่ีประธานอาเซียนในแต่ละปี (ตามล าดับ
ตวัอกัษรของช่ือประเทศในภาษาองักฤษโดยอาจจะสลบัวาระกนัตามแตท่ี่ประชมุจะตกลง) เพ่ือร่วมกนั
ผลกัดนั “วาระอาเซียน” โดยเฉพาะการด าเนินการตามกฎบตัรอาเซียน รวมทัง้ตามกฎบตัรนี ้เลขาธิการ
อาเซียนได้รับการยกระดับสถานะและมีความส าคัญเพิ่มขึน้ทัง้ในเชิงอ านาจบริหารโดยท่ีส านัก
เลขาธิการอาเซียนได้รับการปรับปรุงโครงสร้างและเพิ่มจ านวนบคุลากร ตลอดจนขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ในการประสานงานและตดิตามผลการด าเนินการอย่างเตม็ท่ี 

ส่วนในระบบการท างานของอาเซียนนัน้ ท่ีประชุมสุดยอดอาเซียน (ASEAN Summit) ซึ่ง
ประกอบด้วยประมขุของรัฐหรือผู้น ารัฐบาลของสมาชิกอาเซียนทัง้ ๑๐ ประเทศ ถือเป็นองค์กรสงูสดุใน
การก าหนดนโยบายของอาเซียนซึง่โดยมากมกัจะเป็นเร่ืองท่ีต้องอาศยัเจตจ านงทางการเมือง (political 
will) ร่วมกนัเพ่ือให้มีความตกลงหรือข้อตดัสินใจในระดบัภูมิภาค ประเด็นและเอกสารท่ีมีการตกลงกนั
โดยลงนามหรือรับรองในท่ีประชุมสดุยอดนัน้จะได้รับการเตรียมการมาตัง้แตร่ะดบัท่ีประชมุเจ้าหน้าท่ี
อาวโุส (Senior Officials Meeting: SOM) และระดบัท่ีประชมุรัฐมนตรีอาเซียน (ASEAN Ministerial 
Meeting) ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองนัน้ๆ ขึน้มาตามล าดบั โดยองค์กรรัฐมนตรีอาเซียนเฉพาะสาขาหรือ
ระดบัเจ้าหน้าท่ีอาวโุสจะพิจารณาทัง้นโยบายในภาพรวมและนโยบายเฉพาะด้านในเร่ืองท่ีอยู่ภายใน
ขอบข่ายการด าเนินงานของตนโดยเฉพาะอย่างยิ่งการด าเนินการตามความตกลงและข้อตดัสินใจของ
ท่ีประชุมสุดยอดอาเซียน ในทางปฏิบตัิบางท่ีประชุมรัฐมนตรี เช่น ท่ีประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศ
อาเซียน (ASEAN Foreign Ministers Meeting: AMM) และท่ีประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจอาเซียน 
(ASEAN Economic Ministers Meeting: AEM) จะมีบทบาทมากทัง้ในการลงนามและรับรองเอกสาร 
ตลอดจนก ากับดูแลภาพรวมการด าเนินงานตามแผนงานการจัดตัง้ประชาคมอาเซียนในแต่ละมิติ
ภายใต้รูปแบบองค์กรท่ีเรียกว่า “คณะมนตรี” (Council) ทัง้คณะมนตรีประชาคมต่างๆ (ASEAN 



 ๑๙ 

Community Councils) และคณะมนตรีประสานงานอาเซียน (ASEAN Coordinating Council: 
ACC)๒๓ 

ในด้านการตัดสินใจ อาเซียนยังคงใช้หลักฉันทามติ (consensus) และการปรึกษาหารือ 
(consultation) ซึง่เป็นวิธีการท่ีพฒันามาในทางปฏิบตัินบัแตก่่อตัง้อาเซียน๒๔ เพ่ือให้รัฐสมาชิกแสวงหา
ทางท่ีจะอยู่ร่วมกันอย่างสันติและขณะเดียวกันก็สามารถร่วมกันตดัสินใจในลักษณะท่ีร่วมมือกันต่อ
ประเด็นท่ีเป็นความกังวลร่วมกันมากกว่าท่ีจะยึดตามเสียงข้างมากของรัฐสมาชิกจ านวนหนึ่งโดย
ละเลยข้อกังวลของบางรัฐสมาชิก ทัง้นีใ้นกฎบตัรอาเซียนมิได้จ ากัดการใช้วิธีการตดัสินใจแบบอ่ืน
เพราะมีข้อก าหนดว่าหากท่ีประชุมสุดยอดอาเซียนไม่สามารถหาฉันทามติได้ ท่ีประชุมสุดยอดอาจ
ตดัสินวา่จะท าการตดัสินใจเฉพาะเร่ืองนัน้อยา่งไร๒๕  

ทัง้นีใ้นแตล่ะปี ประเทศสมาชิกอาเซียนท่ีท าหน้าท่ีประธานอาเซียน  จะจดัการประชมุท่ีส าคญั
ขึน้เป็น ๓ ชว่ง (ดตูารางท่ี ๑ ประกอบ) ได้แก่  

ช่วงต้นปี ซึ่งเป็นช่วงแรกประมาณเดือนเมษายน จะมีการประชุมสุดยอดอาเซียน (ASEAN 
Summit) ระหวา่ง ๑๐ ประเทศสมาชิกอาเซียนเป็นการเฉพาะ 

ช่วงกลางปี ซึ่งตกประมาณเดือนกรกฎาคม จะมีการประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียน 
(AMM) การประชมุระหว่างรัฐมนตรีตา่งประเทศอาเซียนกบัคูเ่จรจา (Post Ministerial Conference: 
PMC) ในลกัษณะ “+๑” ซึ่งโดยหลกัจะประชมุกบัรัฐมนตรีตา่งประเทศของ ๙ ประเทศคูเ่จรจา๒๖ กับ
ผู้แทนด้านการต่างประเทศจากอีก ๑ องค์การ คือ สหภาพยโุรป (EU) และการประชมุอาเซียนว่าด้วย
ความร่วมมือด้านการเมืองและความมัน่คงในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก (ASEAN Regional Forum: ARF) 
ซึ่งประกอบด้วยประเทศในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิกอีก ๗ ประเทศ๒๗ ซึ่งเม่ือรวมสมาชิกอาเซียนแล้วรวม
เป็นทัง้สิน้ ๒๖ ประเทศกบัอีก ๑ องค์การ  

ช่วงปลายปี ซึ่งจะเกิดขึน้ในช่วงประมาณเดือนพฤศจิกายน จะมีการประชุมสุดยอดอาเซียน 
(ASEAN Summit) ระหว่าง ๑๐ ประเทศสมาชิกอาเซียน (เป็นครัง้ท่ีสองของปี) ในโอกาสนีจ้ะมีการ
จดัการประชุมสุดยอดท่ีเก่ียวข้อง (Related Summits) อีกจ านวนหนึ่งซึ่งมีความส าคญัยิ่งส าหรับ
อาเซียนบนเวทีโลก การประชุมเหล่านัน้ ได้แก่ การประชุมสุดยอดอาเซียนกับคู่เจรจา (Dialogue 
Partners) ท่ีส าคญั (ASEAN+๑) เช่น จีน ญ่ีปุ่ น เกาหลีใต้ อินเดีย สหรัฐอเมริกา ฯลฯ การประชมุสุด
ยอดอาเซียน+๓ โดยประเทศ “+๓” ได้แก่ จีน ญ่ีปุ่ น เกาหลีใต้ และการประชมุสดุยอดเอเชียตะวนัออก 
(East Asia Summit: EAS) ซึง่แตเ่ดมิประกอบด้วยคูเ่จรจา ๖ ประเทศโดยนอกเหนือจากประเทศ “+๓” 

                                                           
๒๓ กฎบัตรอาเซียน, หมวดที่ ๔ องค์กร, เฉพาะข้อ ๗-๑๐ และภาคผนวก ๑. 
๒๔ พิษณุ สวุรรณะชฎ, สามทศวรรษอาเซียน (ชาญวิทย์ เกษตรศิริ และ กาญจนี ละอองศรี, บรรณาธิการ), ได้รับทนุอุดหนุนจาก
ส านกังานกองทนุสนบัสนนุการวิจยั (สกว.) (กรุงเทพฯ: มลูนิธิโครงการต าราสงัคมศาสตร์และมนษุยศาสตร์, ๒๕๔๐) 
๒๕ กฎบัตรอาเซียน, หมวดที่ ๗ การตดัสินใจ, ข้อ ๒๐-๒๑. 
๒๖ ได้แก่ จีน ญ่ีปุ่ น เกาหลีใต้ ออสเตรเลีย นิวซีแลนด์ อินเดีย สหรัฐอเมริกา แคนาดา  
๒๗ ได้แก่ ติมอร์-เลสเต ปาปัวนิวกินี ปากีสถาน บงักลาเทศ ศรีลงักา มองโกเลีย และเกาหลีเหนือ 



 ๒๐ 

แล้วยังประกอบด้วยอีก ๓ ประเทศ ได้แก่ อินเดีย ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ หรือท่ีเรียกรวมว่า  
“อาเซียน+๖” ในปัจจุบนัได้เพิ่มมาอีก ๒ ประเทศ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา และรัสเซีย ท าให้กลายเป็น 
“อาเซียน+๘”๒๘  
 

ตารางที่ ๑  
การจัดประชุม ๓ ช่วงส าคัญของอาเซียนในรอบปีภายใต้กฎบัตรอาเซียน 

ช่วงท่ี 
๑ 

ช่วงต้นปี
(ประมาณเดือน
เมษายน) 

การประชมุ 
สดุยอดอาเซียน 
(ASEAN-๑๐) 

  

ช่วงท่ี 
๒ 

ช่วงกลางปี
(ประมาณเดือน
กรกฎาคม) 

การประชมุรัฐมนตรี
ตา่งประเทศอาเซยีน 

(AMM) 

การประชมุระหว่างรัฐมนตรี
ตา่งประเทศอาเซยีนกบั 

คูเ่จรจา (PMC)  

การประชมุอาเซยีนว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการเมืองและความมัน่คง
ในภมูิภาคเอเชีย-แปซฟิิก (ARF) 

ช่วงท่ี 
๓ 

ช่วงปลายปี
(ประมาณเดือน
พฤศจิกายน) 

การประชมุ 
สดุยอดอาเซียน 
(ASEAN-๑๐) 

การประชมุสดุยอด
อาเซียน+๓ 

(ASEAN+๓) 

การประชมุสดุยอด 
เอเชียตะวนัออก (EAS) 
ปัจจบุนั คือ “ASEAN+๘” 

การประชมุสดุยอดอาเซียนกบัประเทศคูเ่จรจาท่ีส าคญั (ASEAN+๑) 
เช่น จีน ญ่ีปุ่ น เกาหลีใต้ อินเดีย สหรัฐอเมริกา ฯลฯ 

 ทีม่า: อนสุรณ์ ชยัอกัษรเวช, อ้างแล้ว. 

 
นอกจากนีย้งัมีการประชมุส าคญัท่ีเก่ียวข้องกบั AEC โดยตรงซึ่งจดัการประชมุในช่วงเวลาท่ี

ตา่งออกไป ได้แก่ ท่ีประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจอาเซียน (AEM) ประมาณเดือนสิงหาคมของทกุปี และ
การประชมุรัฐมนตรีคลงัอาเซียน (ASEAN Finance Ministers Meeting: AFMM) ซึ่งการประชมุเหล่านี ้
จะมีร่วมกบักลุม่ประเทศ “+๓” ได้แก่ จีน ญีปุ่ น เกาหลีใต้ คูข่นานไปด้วย  

จะเห็นได้ว่า อาเซียนก้าวจากการมีสถาบนัอย่างหลวมมาสู่การเป็นองค์การระหว่างประเทศท่ี
ยึดกฎเกณฑ์ (rules-based) และมีสภาพบคุคลทางกฎหมาย (legal personality) นบัแตก่ารบงัคบัใช้
กฎบตัรอาเซียน ค.ศ. ๒๐๐๘ เป็นต้นมา โดยอาจกล่าวได้ว่าเกิดกระบวนการท่ีเป็นระบบท่ีจะเรียกใน
ท่ีนีว้า่ “ระบบการอภิบาลอาเซียน” หรือ “ธรรมาภิบาลอาเซียน” (Aseangovernance) นีน้อกจากจะก่อ
ตวัขึน้จากการจัดองค์การแบบทางการตามโครงสร้างสถาบนัซึ่งมีระบบการท างานโดยย่อดงัท่ีกล่าว
มาแล้ว ยงัเป็นผลมาจากการปฏิบตัิ บรรดาปทสัถาน และกฎเกณฑ์ตา่งๆ ท่ีพฒันาขึน้ในเวลาเดียวกัน
ด้วย ตวัอย่างรูปธรรมของส่วนประกอบเหล่านี ้ได้แก่ กฎบตัรอาเซียน ปฏิญญาสิทธิมนุษยชนอาเซียน 
(ASEAN Human Rights Declaration: AHRD) ค.ศ. ๒๐๑๒ ส่วนตวัสถาบนัหรือองค์กรท่ีรองรับก็มี
ตัวอย่ า ง เ ช่น  คณะกรรมา ธิการระหว่ า ง รัฐบาลอา เ ซียนว่ า ด้วยสิท ธิมนุษยชน  (ASEAN 
Intergovernmental Commission on Human Rights: AICHR) ค.ศ. ๒๐๐๙ ศนูย์ประสานงาน
อาเซียนส าหรับความช่วยเหลือด้านมนษุยธรรมในการจดัการภยัพิบตัิ (ASEAN Coordinating Centre 
for Humanitarian Assistance on Disaster Management: AHA Centre) ค.ศ. ๒๐๑๑ ทัง้นีค้วาม

                                                           
๒๘ ซึง่มีเพียงแคนาดาและสหภาพยโุรปในฐานะคูเ่จรจาของอาเซียนที่ยงัไมไ่ด้เข้าร่วมการประชมุสดุยอดเอเชียตะวนัออก (EAS) 



 ๒๑ 

พยายามผลกัดนัให้เกิดแนวปฏิบตัิ (Code of Conduct: COC) ในทะเลจีนใต้ขึน้ใหม่นอกเหนือจาก
ปฏิญญาวา่ด้วยแนวปฏิบตัิของภาคี (Declaration on the Conduct of Parties: DOC) ในทะเลจีนใต้ท่ี
มีอยูเ่ดมินบัแต ่ค.ศ. ๒๐๐๒ ก็นบัเป็นตวัอย่างของความพยายามร่วมกนัท่ีจะให้เกิดแนวทางปฏิบตัิท่ีมี
ลกัษณะเป็นสถาบนัในเร่ืองดงักลา่วขึน้อีกด้วย  

จึงกล่าวได้ว่าระบบ “การอภิบาลอาเซียน” หรือ “ธรรมาภิบาลอาเซียน” ท่ีว่านี ้เร่ิมก่อตวัมา
นานแต่เร่ิมเป็นรูปร่างชัดเจนจับต้องได้ในต้นศตวรรษท่ี ๒๑ ทัง้ในรูปของเอกสารทางการเมือง 
(political documents) และในรูปแบบขององค์กร (organs) ซึ่งในภาพรวมขององค์การระหว่าง
ประเทศระดับภูมิภาคก็นับว่าอาเซียนได้ก้าวขึน้สู่อีกระดับหนึ่งของพัฒนาการจนสามารถแสดงถึง
สถานภาพและการด ารงอยู่บนเวทีโลก เช่น ด้วยเอกสารการเมืองชิน้ส าคญัแห่งศตวรรษ (รวมกฎบตัร
อาเซียน) อนัได้แก่ ปฏิญญาบาหลีว่าด้วยเร่ืองประชาคมอาเซียนในประชาคมโลก (Bali Declaration 
on ASEAN Community in a Global Community of Nations) หรือข้อตกลงบาหลีฉบบัท่ี ๓ (Bali 
Concord III) ซึง่เป็นท่ีนา่สงัเกตว่าการรวมกลุ่มภูมิภาคในทวีปอ่ืนๆ ท่ีมีมาก่อน เช่น กรณีสหภาพยโุรป
มกัจะเกิดกระบวนการการขยายตวัรับสมาชิกเพิ่ม การบรูณาการทางลึก และการแสดงหรือประกาศตอ่
ประชาคมโลกว่า องค์การหรือการรวมกลุ่มนัน้ๆ ก้าวมาถึงจุดท่ีจะ “พูดเป็นเสียงเดียวกัน” หรือมี 
“เอกลักษณ์” ร่วมกันเม่ือเทียบกับการรวมกลุ่มหรือกับประเทศอ่ืนๆ ในโลก โดยนัยนีข้้อตกลงบาหลี
ฉบบัท่ี ๓ ของอาเซียนนบัได้ว่าเป็นการแสดงถึงตวัตนความเป็น “ประชาคม” (Community) ระหว่างรัฐ
สมาชิกขององค์การอาเซียนท่ีส่ือนยัได้ว่ามีการยกระดบัจากสถานะเดิมท่ีเป็น “สมาคม” โดยเพิ่มมิติ
หรือคณุสมบตัขิองการเป็น “ประชาคม” ดงัท่ีได้แสดงเป้าหมายเชิงปรัชญาหรืออดุมติในการอยู่ร่วมกนั
อย่างสนัติสขุว่าเป็น Caring and Sharing Community โดยแปลเป็นภาษาไทยว่า “ประชาคมท่ีเอือ้
อาทร” 

การก้าวเข้าสู่อาเซียนยุคของกฎบตัรอาเซียนและประชาคมอาเซียนท าให้รัฐสมาชิกจ าต้อง
ตระหนักถึงข้อเท็จจริง (reality) ทางการเมืองและการอภิบาลท่ีอาจจะถูกมายาคติ (myth) ทาง
เศรษฐกิจอ าพราง ท าให้ยงัไมเ่กิดความตระหนกัว่าขณะนีก้ าลงัเกิดระบบการอภิบาล (governance) ท่ี
ค่อยๆ ก่อตวัขึน้ระหว่างรัฐสมาชิกทัง้สิบในด้านต่างๆ โดยเฉพาะทางเศรษฐกิจ แต่ก็รวมถึงทางด้าน
การเมืองและความมัน่คง และความส าเร็จท่ีแม้จะยงัมีข้อจ ากดัเชิงสารัตถะของปฏิญญาสิทธิมนษุยชน
อาเซียน ค.ศ. ๒๐๑๒ การก่อตัวของกระบวนการหรือระบบการอภิบาลภูมิภาค (regional 
governance)๒๙ ซึง่ยงัไมไ่ด้รับการศกึษาหรืออาจจะเร่ิมมีการศกึษาแตย่งัไม่แพร่หลายนี ้จะเป็นเง่ือนไข
ท าให้ประเทศไทยต้องคิดและด าเนินการปรับระบบภายในให้สอดรับ หรือในกรณีท่ีเป็นได้ประเทศไทย
อาจสามารถรักษาเกียรติประวัติในการเป็นผู้ น าและผู้ ริเร่ิมโครงการใหม่ๆ เร่ืองระบบการอภิบาล

                                                           
๒๙ ขจิต จิตตเสวี, ธรรมาภิบาลโลก: หลักการ องค์การ และกระบวนการของโลกาธรรมาภิบาล. 



 ๒๒ 

ภูมิภาคหลังจากท่ีได้ริเร่ิมก่อตัง้อาเซียน ริเร่ิม AFTA ฯลฯ ดงัท่ีเลขาธิการอาเซียน ดร. สุรินทร์ พิศ
สวุรรณ ได้กลา่วไว้วา่ “อาเซียนคือทรัพย์สินทางปัญญาของประเทศไทย”๓๐  

อยา่งไรก็ตาม ความริเร่ิมหรือความพยายามท่ีจะเป็นผู้น าในด้านนีใ้นฐานะประเทศผู้ก่อตัง้และ
ประเทศท่ีมีความส าคญัในล าดบัต้นๆ ของอาเซียนและเป็นประเทศเปิด  การคิดเร่ืองการเมืองการ
ปกครองและธรรมาภิบาลอาเซียนเพ่ือสมทบส่วน “ทรัพย์สินทางปัญญา” ด้านการบริหารจัดการ
องค์การอาเซียนหรือธรรมาภิบาลอาเซียนครัง้ใหม่นี  ้จะต้องให้ความส าคญัแก่การคิดเร่ืองระบบธรร
มาภิบาลภมูิภาคท่ีก าลงัก่อตวัอยูใ่นกระบวนการธรรมาภิบาลโลก (Global Governance) โดยเช่ือมโยง
เข้ากับระบบและองคาพยพทางการเมืองภายในของไทยดงัท่ีเป็นอยู่ โดยยอมรับว่าต้องมีการปรับตวั
เพ่ือเพิ่มโอกาสและลดความเส่ียงของไทยใน AEC ซึ่งประเด็นนีน้่าจะเป็นมิติใหม่ในการคิดเก่ียวกับ
ผลประโยชน์แหง่ชาติในโลกโดยผ่าน AEC ซึ่งเร่ิมจะขึน้กบัผลประโยชน์ร่วมกนัของภูมิภาคอยู่ไม่มากก็
น้อย ซึง่โดยทัว่ไปในประเพณีการคิดเก่ียวกบัอาเซียนมกัจะเน้นท่ีรัฐและรัฐบาลเป็นตวัแสดงหลกัแม้จะ
มีการผลักดนักระบวนการประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชนอยู่บ้าง แต่ก็ยังนับว่าไม่
เพียงพอตอ่การเปิดให้ประชาชนอาเซียนเข้ามีบทบาทก าหนดจงัหวะก้าวของ AEC 

 
๒.๒  การสร้าง “วาระประชาคมอาเซียน” ในระบบการเมืองไทย: สู่การสร้างความชอบ

ธรรมของ “อาเซียนแห่งประชาชน” ผ่านทางการเมืองภาคตัวแทน 

ภาระหลกัเบือ้งต้นของการสร้างวาระประชาคมอาเซียนในระบบการเมืองไทยนัน้ ย่อมเป็น
เร่ืองของฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลโดยตรงในแง่ของนโยบายตา่งประเทศและนโยบายด้านตา่งๆ อีกทัง้การ
พฒันาระบบบริหารราชการ ซึ่งควรจะเป็นหวัเร่ืองใหญ่เพ่ือศึกษาเป็นการต่างหาก อย่างไรก็ตาม ใน
สาระส าคญัท่ีเก่ียวกบัอาเซียนนัน้แม้จะมีการแถลงนโยบายของรัฐบาลตา่งๆ และนบัแต ่ค.ศ. ๒๐๐๕ มี
การก าหนดเป็นแผนการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งค านึงถึงอาเซียน แตด่เูหมือนว่าในภาพรวมอาเซียน
เพิ่งจะเร่ิมเป็น “วาระชาติ” อย่างจริงจงัในปัจจุบนั๓๑ กล่าวคือ แม้ในอดีตจะมีการพูดถึงการรวมกลุ่ม
ภูมิภาคอยู่แล้วก็ตาม แตจ่ากก าหนดการ “AEC ๒๐๑๕” อีกเพียงไม่เกิน ๓ ปี ประเทศไทยจึงเร่ิมแผน
ยทุธศาสตร์ประเทศและยุทธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ส่วนในระดบัของฝ่ายบริหารเองก็เพิ่ง
เร่ิมมี “คณะกรรมการอาเซียนแหง่ชาติ” เม่ือ ค.ศ. ๒๐๑๐๓๒  

                                                           
๓๐ สริุนทร์ พิศสวุรรณ, อ้างแล้ว, น. ๖. 
๓๑ ว่าด้วยค าแถลงนโยบายและแผนการบริหารราชการแผ่นดินกับความสมัพนัธ์และนโยบายต่างประเทศของไทยซึ่งมีอาเซียนเป็นเวที
ภมิูภาคที่ส าคญัส าหรับประเทศไทย ดใูน ขจิต จิตตเสวี, โครงการ นโยบายและความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของไทยในปัจจุบัน: 
ประเทศไทยบนเวทโีลกและเวทโีลกในประเทศไทยในต้นศตวรรษที่ ๒๑, รายงานวิจยัฉบบัสมบูรณ์, เล่ม ๑ (กรุงเทพฯ: ส านักงาน
กองทนุสนบัสนนุการวิจยั, ๒๕๕๓), บทที่ ๔ อาเซียนในฐานะเป็นศนูย์กลางภมิูภาคเพื่อด าเนินความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศของไทยบน
เวทีโลก. 
๓๒ ด ูส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ประมวลข้อมูลมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับประชาคมอาเซียน, ปรับปรุงข้อมลูครัง้ที่ ๑ (กรุงเทพฯ: 
ผู้แตง่, ๒๕๕๕). 



 ๒๓ 

กล่าวโดยรวม แม้จะมีการยอมรับโดยหลักการว่าประชาคมอาเซียนเป็นเร่ืองส าคญัส าหรับ
ประเทศไทยและประเทศเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้โดยรวม แต่ในทางปฏิบตัิหรือการด าเนินการให้เกิด
สมัฤทธิผลแบบบูรณาการทัง้ระบบนัน้ยงัอาจจะอยู่เพียงในจุดเร่ิมต้น ทัง้ท่ีเดิมพนัส าหรับภายในและ
ระดบัโลกนัน้สงูยิ่ง ดงัท่ีเลขาธิการอาเซียน อดีตรัฐมนตรีตา่งประเทศไทย ได้เตือนไว้ด้วยภาษาพดูง่ายๆ 
ตามถ้อยค าท่ีว่า “อาเซียนช่วยให้เราปรับตวัรับกบักระแสโลกาภิวตัน์ แตเ่ป็นในกรอบภูมิภาค คือถ้าให้
สู้กบัโลกเลยเราสู้ ไม่ไหวหรอก เราต้องมีเวทีของตวัเองในภูมิภาคของเรา น่ีคือปรัชญาการก่อตัง้ตัง้แต่
ต้น”๓๓ “เรา” ในท่ีนีย้อ่มหมายถึง ประเทศไทยในฐานะสมาชิกด้วยนัน่เอง 

ในกระบวนการนโยบายของประเทศซึ่งเก่ียวข้องกับระบบการเมืองไทยโดยเฉพาะการเมือง
ภาคตวัแทนในระบบรัฐสภานัน้ จะเห็นได้ว่า AEC ซึ่งมองในมมุหนึ่งก็คือการสร้างตลาดเดียวอาเซียน 
(Single Market) จะต้องเก่ียวข้องกับการปรับระบบของชาติในด้านต่างๆ และการบริหารจดัการ
ประเทศทัง้ในมิติทางเศรษฐกิจโดยตรงแต่ก็ย่อมเก่ียวข้องกับมิติทางสงัคม-วฒันธรรม และการเมือง-
ความมั่นคงอย่างเล่ียงไม่ได้ ในกระบวนการทางนโยบายนี ้ย่อมต้องมีการแก้กฎหมาย (และบรรดา
กฎระเบียบต่างๆ) จ านวนหนึ่งเพ่ือให้ประเทศไทยสามารถปฏิบตัิตามพันธกิจและ/หรือเพ่ือให้ได้รับ
ประโยชน์อย่างเต็มท่ี อย่างไรก็ตามเป็นท่ีตระหนกัโดยทั่วไปว่า การริเร่ิมกฎหมายต่างๆ มกัจะมาจาก
ฝ่ายบริหารเป็นหลัก แม้สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎรเองก็มีการเสนอกฎหมายไม่มากนัก ส่วนภาค
ประชาชนอาจแสดงออกได้ด้วยประชามตถ้ิามีการริเร่ิมในด้านนัน้ การริเร่ิมกฎหมายของภาคประชาชน
เองมีโอกาสท่ีจะบรรลดุงัมุ่งหวงัไม่มากนกั๓๔ อีกทัง้ความสมัพนัธ์ระหว่างการเมืองภาคประชาชนและ
การเมืองภาคตัวแทนก็ยังต้องการการพัฒนาอีกมากเพ่ือให้เกิดการมีส่วนร่วมในกระบวนการทาง
การเมืองและนโยบายตามวิถีทางประชาธิปไตยท่ีพงึเป็น๓๕  

แม้ในปัจจุบนัดูจะยังไม่มีการประเมินถึงผลของ AEC และประชาคมอาเซียนต่อสงัคมไทย
อย่างเป็นระบบในทุกๆ ด้านว่าจะกระทบกับภาคส่วนใด? อย่างไร? แต่เม่ือพิจารณาถึงสภาพ
ความสัมพนัธ์และการแลกเปล่ียนไปมาหาสู่ระหว่างไทยกับเพ่ือนบ้านโดยเฉพาะกลุ่ม CLMV ท่ีมีอยู่
แล้ว (โดยอาจจะถือวา่จีนโดยมณฑลยนูนานนบัว่าอยู่ใกล้เสมือนเป็นเพ่ือนบ้านด้วย) การเปิดเสรีตา่งๆ 
การส่งเสริมยุทธศาสตร์การเช่ือมโยง (Connectivity) ก็เป็นท่ีคาดคะเนได้ว่าโครงการเหล่านีจ้ะส่งผล
กระทบทัง้ทางบวกและทางลบตอ่สงัคมไทยอย่างกว้างขวางลึกซึง้ไปในอนาคตดงัท่ีประสบการณ์การ

                                                           
๓๓ สริุนทร์ พิศสวุรรณ, อ้างแล้ว, น. ๓๐. 
๓๔ “สรุปการอภิปรายกลุ่มย่อยที่ ๑ บทบาทด้านนิติบญัญัติของรัฐสภา,” การประชมุวิชาการสถาบนัพระปกเกล้า ครัง้ที่ ๑๔ เร่ือง “การ
ปฏิรูปรัฐสภา: มมุมองเชิงเปรียบเทียบ”, ณ ศนูย์ประชมุสหประชาชาติ กรุงเทพฯ, ๘-๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๕ (สรุปโดย ขจิต จิตตเสวี). 
ส าหรับงานวิจยัในเร่ืองนี ้ด ูสมเกียรติ ตัง้กิจวานิชย์ และคณะ, โครงการการปรับปรุงกระบวนการนิติบัญญัติของไทย เพื่อส่งเสริม

การมีส่วนร่วมของประชาชน, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์, ได้รับทุนสนับสนนุโดย แผนงานสร้างเสริมนโยบายสาธารณะที่ดี (นสธ.) 
ส านกังานกองทนุสนบัสนนุการสร้างเสริมสขุภาพ (สสส.), ๒๕๕๕. 
๓๕ “สรุปการอภิปรายกลุ่มย่อยที่ ๔ การสร้างความสมดลุระหว่างการเมืองภาคตวัแทนและภาคประชาชน,” การประชมุวิชาการสถาบนั
พระปกเกล้า ครัง้ที่ ๑๓ เร่ือง “ความเป็นพลเมืองกับอนาคตประชาธิปไตยไทย”, ณ ศูนย์ประชุมสหประชาชาติ กรุงเทพฯ, ๒๒-๒๔ 
มีนาคม ๒๕๕๕ (สรุปโดย ขจิต จิตตเสวี). 



 ๒๔ 

รวมกลุม่ท่ีเกิดขึน้ในภูมิภาคตา่งๆ ของโลกเป็นอทุาหรณ์อยู่อย่างเดน่ชดั ดงัมีตวัอย่างของการรวมกลุ่ม
ยโุรป การสร้างตลาดเดียวยโุรป (European Single Market) ค.ศ. ๑๙๙๒ ท่ีเกิดขึน้ในอดีตเกือบจะเป็น
ในปีเดียวกบัการริเร่ิม AFTA นัน่เอง๓๖ 
 ในเร่ืองนี ้รัฐสภาไทยและสมาชิกสภาซึง่ก็มาจากพรรคการเมืองตา่งๆ มีภาระเก่ียวกบัการเมือง
ภายในท่ีขาดเสถียรภาพมาเป็นเวลานานอย่างน้อยหนึ่งทศวรรษ จนอาจจะยงัไม่ได้มีเวลาหรือโอกาส
อย่างเต็มท่ีท่ีจะก าหนดวาระทางวิถีปฏิบัติท่ีชัดเจนเก่ียวกับการท่ีรัฐไทยจะเข้าไปอยู่ในประชาคม
อาเซียนและโดยเฉพาะ AEC ค.ศ. ๒๐๑๕ ซึ่งจะต้องมีกิจกรรมเก่ียวข้องกบัการออกกฎหมายรองรับ
บูรณาการทางเศรษฐกิจอันจะมีผลโดยตรงต่อมิติอ่ืนๆ เช่น สังคมวัฒนธรรม (แรงงานข้ามชาต ิ
การศึกษา สิทธิมนุษยชน ฯลฯ) และการเมืองความมัน่คง (อาชญากรรมข้ามชาติ การก่อการร้าย ยา
เสพติด การค้ามนุษย์ ฯลฯ) หรือจะต้องมีการอภิปรายเก่ียวกับเดิมพันของเร่ืองต่างๆ ท่ีจะมีต่อ
ประชาชนโดยทั่วไป ซึ่งจะเป็นส่วนหนึ่งของการให้การศึกษาทางการเมือง การสร้างวัฒนธรรมทาง
การเมืองของประเทศและการเร่ิมสร้างสิ่งใหม่ท่ีจะต้องมาถึง คือ “วัฒนธรรมทางการเมืองแบบ
ประชาคมภูมิภาค” ซึ่งในปัจจบุนัในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการตา่งประเทศ เร่ืองท่ีเป็นความกังวลเฉพาะหน้า
มกัจะเป็นเร่ืองตา่งๆ ท่ีกลบัมาสู่เง่ือนไขตามรัฐธรรมนญูฉบบั พ.ศ. ๒๕๕๐ โดยเฉพาะมาตรา ๑๙๐ ว่า
ด้วยการท าหนงัสือสญัญากับต่างประเทศ ซึ่งจะมีนยัไปถึงการด าเนินการตา่งประเทศของไทยในด้าน
ตา่งๆ รวมทัง้เร่ืองท่ีเก่ียวกบัเขตแดนกบัประเทศเพ่ือนบ้านและกิจกรรมของ AEC แตย่งัขาดความสนใจ
ในวิสยัทศัน์หรือปัญหาเชิงลกึเก่ียวกบัประชาคมอาเซียนอย่างแท้จริง 
 ในมิตินีห้ากจะมองว่า ประชาธิปไตย (ไม่ว่าแต่ละประเทศสมาชิกจะให้ความหมายอย่างไร ) 
เป็นทิศทางท่ีพึงเป็นของสังคมไทยและประเทศอาเซียนอ่ืนๆ ในสภาพการณ์ปัจจุบนั “อาเซียนของ
ประชาชน” ก็จะเกิดขึน้ได้ยาก เน่ืองจากเป็นท่ีรับรู้กันว่าการเมืองหรือประชาธิปไตยภาคตวัแทนก็ยัง
ไม่ได้รับเอาเร่ืองอาเซียนมาเป็นวาระโดยตรงอย่างจริงจงั และภาคประชาสงัคมของอาเซียนยงัมิได้มี
การจัดตัง้อย่างเข้มแข็งโดยทั่วไปนักแม้จะเร่ิมให้ความสนใจกับประเด็น เช่น สิทธิมนุษยชน หรือ
สิ่งแวดล้อม อยูบ้่างก็ยงัไม่ได้รับโอกาสจากภาครัฐให้แสดงออกในระดบัของอาเซียนอยา่งจริงจงันกั 
 ในระดบัของอาเซียนเองนัน้ แม้จะยงัไม่มีความริเร่ิมท่ีจะให้รัฐสภาเข้ามาเก่ียวข้องโดยตรงใน
ประเด็นอาเซียนเพ่ือให้สอดคล้องกับเป้าหมายหรืออุดมคติว่าด้วยประชาธิปไตยตลอดจนการเปิดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในกิจการของอาเซียน โอกาสประการหนึ่งอาจจะอยู่ท่ีองค์กรท่ีช่ือว่า สมัชชา
รัฐสภาอาเซียน (ASEAN Inter-Parliamentary Assembly: AIPA) ซึ่ง ณ วนันีป้ระกอบด้วยประเทศ
สมาชิกอาเซียนครบทัง้ ๑๐ ประเทศ โดยพม่าเป็นประเทศท่ีสิบท่ีเข้าเป็นสมาชิกเม่ือปี ค.ศ. ๒๐๑๑ 
หลงัจากพม่าเปิดประชมุรัฐสภาเม่ือเดือนมกราคมในปีเดียวกนั อีกทัง้มีผู้สงัเกตการณ์จากองค์กรด้าน

                                                           
๓๖ ส าหรับการน าเสนอลกัษณะของโครงการตลาดเดียวยโุรปในภาษาไทยซึ่งพิมพ์เผยแพร่ในช่วงเวลานัน้ ด ูขจิต จิตตเสวี, “ประชาคม
ยุโรป และ ‘ตลาดเดี่ยว ๑๙๙๒’: การเมืองและเศรษฐกิจก้าวใหม่ในการรวมตัวของประชาคมยุโรป ,” วารสารเศรษฐศาสตร์

ธรรมศาสตร์, ๘:๔ (ธันวาคม ๒๕๓๓), น. ๘๙-๑๒๘. 



 ๒๕ 

นิติบญัญัติของประเทศตา่งๆ๓๗ และจากสภายโุรป (European Parliament) เข้าร่วมประชมุใหญ่ของ 
AIPA การประชมุใหญ่นีซ้ึง่จดัขึน้คูข่นานไปกบัการประชมุสดุยอดอาเซียน ได้ก าหนดวาระการประชมุท่ี
เอือ้ตอ่การสร้างประชาคมอาเซียนตอ่เน่ืองในลกัษณะ “วาระประชาคมอาเซียน” (ASEAN Community 
agenda)๓๘  เช่น การออกมติในเร่ืองบทบาทและการมีส่วนร่วมของ AIPA ตอ่กฎบตัรอาเซียน ในการ
ประชมุสมชัชาใหญ่ครัง้ท่ี ๒๙ ท่ีสิงคโปร์ ในปี ค.ศ. ๒๐๐๘ การก าหนดวาระการประชมุท่ีตอ่เน่ืองจาก
มติดงักล่าวและในเร่ืองท่ีเก่ียวข้องในคณะกรรมการต่างๆ เช่น การสร้างอตัลกัษณ์อาเซียน การสร้าง
ประชาคมอาเซียนท่ีมีความพร้อมด้านสขุอนามยั บทบาทสตรีในการเสริมสร้างประชาคมอาเซียน  ใน
การประชมุสมชัชารัฐสภาครัง้ท่ี ๓๐ ท่ีประเทศไทย ในปี ค.ศ. ๒๐๐๙  

การก าหนดหวัข้อการประชมุในครัง้ต่อๆ มานบัว่าเร่ิมเป็นการก าหนดวาระเก่ียวกบัประชาคม
อาเซียนโดยตรง ได้แก่ “การร่วมทกุข์ร่วมสขุในการพฒันาประชาคมอาเซียนอย่างยัง่ยืน”๓๙ (Solidarity 
for the sustainable development of the ASEAN Community) ท่ีเวียดนามในปี ค.ศ. ๒๐๑๐ 
“บทบาทของสมัชชารัฐสภาอาเซียนในการสร้างประชาคมอาเซียนท่ีมั่งคัง่” ท่ีอินโดนีเซียในปี ค.ศ. 
๒๐๑๑ และ “การเสริมสร้างบทบาทของรัฐสภาในการมุ่งสู่ประชาคมอาเซียน ค.ศ. ๒๐๑๕” ท่ีกมัพชูา
ในปี ค.ศ. ๒๐๑๒ ตามล าดบั ในอนาคตประเทศสมาชิกอาเซียนอาจสามารถเร่ิมต้นประสานงาน
ระหวา่งสภา (หรือสถาบนัท่ีใกล้เคียง) กนัอยา่งเป็นระบบบนพืน้ฐานของสิ่งเหลา่นีไ้ด้ 
 หากจะพิจารณาเชิงเปรียบเทียบการรวมกลุม่อาเซียนกบัการรวมกลุ่มอ่ืนๆ ก็จะเห็นว่า สหภาพ
ยโุรปมีสภายโุรปซึ่งสมาชิกสภายโุรป (สย.) มาจากการเลือกตัง้ทางตรงนบัแตปี่ ค.ศ. ๑๙๗๙ โดยไม่มี
อ านาจหน้าท่ีในการออกกฎหมายโดยตรงแตร่่วมอยูใ่นกระบวนการตดัสินใจตา่งๆ ในบางเร่ือง เช่น การ
ถอดถอนคณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission) รวมทัง้มีบทบาทในกระบวนการ
งบประมาณของสหภาพยโุรป เป็นต้น ปัจจุบนัสภายโุรปมีจ านวนสมาชิก ๗๕๔ คน ซึ่งเป็นผู้แทนของ
ประชาชนยโุรป ๕๐๐ ล้านคน โดยในสภาแบง่เป็นกลุ่มการเมืองทัง้หมด ๗ กลุ่มซึ่งเป็นการรวมตวัของ
สมาชิกสภาตามแนวโน้มของความคดิทางการเมือง๔๐  

                                                           
๓๗  เชน่ ออสเตรเลีย เบลารุส แคนาดา จีน อินเดีย ญ่ีปุ่ น เกาหลีใต้ นิวซีแลนด์ ปาปัวนิวกินี รัสเซีย เป็นต้น 
๓๘ แนวคิดดงักลา่วอยูใ่น สายทิพย์ เชาวลิตถวิล, บทบาทของสมัชชารัฐสภาอาเซียนในการเตรียมการเข้าสู่ประชาคมอาเซียนในปี 
๒๕๕๘, รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลกัสตูรนักบริหารการทตู (นบท.) รุ่นที่ ๔, สถาบนัการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ กระทรวง
การตา่งประเทศ, เอกสารไมต่ีพิมพ์, ๒๕๕๕. โดยมี รศ. ดร. ขจิต จิตตเสวี เป็นอาจารย์ที่ปรึกษา 
๓๙ ค าแปลอยา่งไมเ่ป็นทางการ 
๔๐ ได้แก่ Confederal Group of the European United Left - Nordic Green Left (GUE/NGL), Group of the Progressive Alliance of 
Socialists and Democrats in the European Parliament (S&D), Group of the Greens/European Free Alliance (Greens/EFA), 
Group of the Alliance of Liberals and Democrats for Europe (ALDE), Group of the European People's Party (Christian 
Democrats) (EPP), European Conservatives and Reformists Group (ECR) และ Europe of Freedom and Democracy Group 
(EFD) นอกจากนีย้งัมีสมาชิกบางสว่นที่ไมส่งักดักลุม่ใดอยูด้่วย ประเด็นที่น่าสนใจ คือ พรรคเหล่านีเ้ป็นตวัแทนของความคิดชาวยโุรปใน
ประเด็นเก่ียวกบัสหภาพยโุรปโดยเฉพาะ ไมไ่ด้ท างานซ า้ซ้อนกบัรัฐสภาของประเทศสมาชิก 



 ๒๖ 

 ส าหรับตวัอย่างการรวมกลุ่มภูมิภาคในทวีปแอฟริกานัน้มี “สภารวมแอฟริกา” (Pan-African 
Parliament) ซึ่งก่อตัง้ในปี ค.ศ. ๒๐๐๔ นบัเป็นสถาบนัท่ีแสดงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
พฒันาการและบูรณาการทางเศรษฐกิจ โดยเป็นองค์กรท่ีเตรียมไว้ให้มีบทบาทในลกัษณะนิติบญัญัติ
แต่ในช่วงต้นมีอ านาจหน้าท่ีทางการปรึกษาหารือและให้ค าแนะน า โดยสภาฯ ประกอบด้วยผู้ แทน
สมาชิกรัฐสภาของแตล่ะรัฐสมาชิกรัฐละ ๕ คน (ต้องมีสตรีอย่างน้อย ๑ คน) และสมาชิกทัง้ ๕ คน
จะต้องสะท้อนความหลากหลายของความเห็นทางการเมืองในรัฐสมาชิกนัน้ๆ สมาชิกสภา Pan-
African Parliament นีม้าจากการเลือกระหว่างสมาชิกในรัฐสภาแห่งชาติ และองค์กรต่างๆ ตาม
ลกัษณะท่ีเรียกว่า “deliberative organ” ของรัฐสมาชิก โดยมีวาระการด ารงต าแหน่งตามวาระของ
รัฐสภาแหง่ชาตหิรือองค์กรในประเทศของตน๔๑ เหลา่นีส้ามารถจะเป็นแนวทางท่ีจะคิดเร่ืองบทบาทของ
การเมืองภาคตวัแทนในระดบัประชาคมอาเซียนได้ตอ่ไปในอนาคต 
 

๒.๓  ประชาคมอาเซียนและนัยยะต่อการบริหารจัดการดินแดนของไทย: ประเด็นและ
ปัญหาเบือ้งต้นส าหรับท้องถิ่นในการก่อตัวของประชาคมภูมิภาค๔๒ 

การบริหารจัดการดินแดนในบริบทของการรวมรัฐเข้าสู่กระบวนการบูรณาการภูมิภาค
นบัเป็นเร่ืองใหมแ่ละเป็นอีกมิติของการคิดเร่ืองประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) กบัวิวฒันาการของ
รัฐสมาชิก โดยในกรณีของประเทศไทยนัน้ได้เกิดความต่ืนตวัขึน้บ้างแล้วในเบือ้งต้นอย่างน้อยนบัแตต้่น
ศตวรรษท่ี ๒๑ ด้วยการมุ่งพฒันาระบบราชการซึ่งส่วนหนึ่ง คือ ความพยายามท่ีจะจดักลุ่มจงัหวดัโดย
ค านงึถึงต าแหน่งแห่งท่ีของประเทศไทยในบริบทโลกและภูมิภาค โดยเฉพาะในความสมัพนัธ์ข้ามแดน
กบัประเทศเพ่ือนบ้านทัง้ในแบบพหภุาคีในกรอบความร่วมมือตา่งๆ และทวิภาคีแบบดัง้เดิม  ซึ่งเกิดขึน้
คูข่นานไปกบักระบวนการกระจายอ านาจสูท้่องถ่ินและการปรับเปล่ียนวิธีการบริหารพืน้ท่ี 

ส าหรับมมุมองของท้องถ่ินนัน้ในโอกาสท่ีใกล้ก าหนดการ AEC ๒๐๑๕ ได้เกิดความต่ืนตวัขึน้
และพยายามมองปัญหาให้เป็นระบบไม่ว่าจะเป็นโดยองค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ิน (อปท .) 
สถาบนัการศกึษา (รวมทัง้มหาวิทยาลยัสงฆ์) และโครงการฝึกอบรมของกระทรวงและหน่วยงานตา่งๆ 
ซึ่งข้อกังวล ค าถาม การอภิปราย ทศันะ ตลอดจนการศึกษาพืน้ท่ีของท้องถ่ินทัง้ในและนอกประเทศท่ี
เก่ียวข้องได้ประกอบกนัขึน้เป็นข้อคิดตา่งๆ  จากพืน้ท่ีและอยู่ในรูปของชดุค าถามท่ีต้องการการคิดต่อ
และวางกรอบการศึกษาวิจยัอย่างตอ่เน่ืองต่อไป ทัง้นีเ้พราะโดยทัว่ไปในประเด็น AEC มกัจะเป็นการ
                                                           
๔๑ ขจิต จิตตเสวี, องค์การระหว่างประเทศ (องค์การระหว่างประเทศในกระแสโลกาภิวัตน์และภูมิภาคาภิวัตน์), น. ๓๗๔. 
๔๒ ข้อคิดในเร่ืองนีป้ระมวลขึน้จากการร่วมกิจกรรมทางวิชาการในประเด็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนกับท้องถ่ินต่างๆ ของไทยในหลาย
พืน้ที่และโอกาสร่วมกบัผู้ทรงคณุวฒิุหลายทา่นโดยเฉพาะ รศ. วฒิุสาร ตนัไชย รองเลขาธิการสถาบนัพระปกเกล้า และ ผศ. ดร. ศภุสวสัดิ์ 
ชัชวาลย์ แห่งคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งขอขอบคุณไว้ ณ ที่นี  ้สาระในเร่ืองนีส้่วนหนึ่งสรุปไว้ใน ขจิต จิตตเสวี, 
“ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนกับ ‘ถ่ินฐานาภิวตัน์’ (Localization) ของท้องถ่ินไทย: ข้อคิดเบือ้งต้นบางประการว่าด้วย ‘ภาระและวาระ
อาเซียนของท้องถ่ิน’”, ใน สถาบนัพระปกเกล้า, วิทยาลัยพฒันาการปกครองท้องถ่ิน, เอกสารประกอบการสัมมนาเวทีท้องถิ่นไทย 
ประจ าปี ๒๕๕๕: ท้องถิ่นไทย Out of the Box, เลม่ ๑, หวัข้อ “ไมรู้่ไมไ่ด้แล้ว...ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนกับท้องถ่ินไทย” (กรุงเทพฯ: 
ผู้แตง่, ๒๕๕๕), น. ๒๑-๒๖. 



 ๒๗ 

มองมาจากข้างบน (top-down) จากระดบัรัฐและเป็นการศึกษาจากมิติของความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ โดยอาจจะยงัไม่ได้น าเอาพืน้ท่ีจริงของความร่วมมือ อนัได้แก่ ท้องถ่ินตา่งๆ เข้ามามีส่วนร่วม
ในโครงการอย่างเต็มท่ี ในขณะนีจ้ึงนับว่าเกิดช่องว่างทางการรับรู้และการเตรียมการซึ่งยงัคงอยู่ใน
ลกัษณะของการประชาสมัพนัธ์และรณรงค์อยา่งเป็นทางการให้รู้จกัอาเซียน 

เม่ือพดูถึงพืน้ท่ีในระดบัทัง้โลก (global) การสร้างประชาคมในระดบัภูมิภาค (regional) และ
นยัยะตอ่พืน้ท่ีของรัฐท่ีเรียกว่า “ท้องถ่ิน” (local) นัน้ แนวคิดประการหนึ่งในปัจจบุนั คือ การท่ีสามารถ
สร้างสมดลุหรือประสานกนัระหวา่งการก้าวไปสูร่ะดบัโลกกบัการค านงึถึงลกัษณะเฉพาะของท้องถ่ินใน
ลักษณะของ glocalization๔๓ ซึ่งท้องถ่ินในท่ีนีอ้าจหมายถึงทัง้ประเทศเม่ือเทียบกับทัง้โลกหรือบาง
ท้องถ่ินของประเทศเม่ือต้องการพิจารณาถึงลกัษณะเฉพาะโดยคิดถึงกระบวนการแบบ “ถ่ินฐานาภิ
วตัน์” (localization)๔๔ คูข่นานและเช่ือมโยงกบักระแสโลกาภิวตัน์ (globalization) กระบวนการภูมิภา
คาภิวตัน์ (regionalization) ในกรณีของประเทศไทยนัน้ท้องถ่ินในท่ีนีมี้ความหมายถึงพืน้ท่ีระดบัต ่า
กว่ารัฐท่ีเร่ิมมีสถานะและบทบาทในกระบวนการเปล่ียนแปลงระดบัอาเซียน และในความหมายของ
ดินแดนของรัฐไทยซึ่งก็นบัเป็นถ่ินฐาน (local) ในบริบทของทัง้โลก โดยนัยนีอ้าเซียนและโครงการ
ประชาคมอาเซียนทัง้ในประเทศไทย (และโดยเฉพาะสมาชิกอาเซียนอ่ืนๆ ท่ีมีชายแดนติดกับไทย) ซึ่ง
ถ้านบัรวมเวียดนามท่ีเช่ือมโยงกับไทยด้วยก็จะครอบคลุมไทยท่ีอยู่ใกล้กับสมาชิกอีก ๔ ประเทศรวม
เป็น ๕ ใน ๑๐ ของสมาชิกอาเซียน 
 ค าว่า Localization จึงไม่ได้หมายความว่าจะต้องให้แตล่ะท้องถ่ินหรือพืน้ท่ีเป็นเอกเทศในทุก
เร่ืองอย่างสมบรูณ์ แต่ให้สามารถเพิ่มสมรรถนะได้ดงัมีตวัอย่างของสถานะและบทบาทของหน่วยการ
ปกครองท้องถ่ิน (local government) ในประเทศสมาชิกตา่งๆ ของสหภาพยโุรป ซึ่งต้องการเข้าอยู่ใน
กระบวนการท่ีเรียกว่าการอภิบาลแบบหลายระดบั (multi-level governance) ซึ่งมีการแบ่งภาระ 
ทรัพยากร อ านาจหน้าท่ี หรือบทบาทท่ีมีปฏิสมัพนัธ์ระหว่างระดบัต่างๆ ในเร่ืองนีโ้ครงการ AEC และ
โครงการใหญ่ คือ ประชาคมอาเซียน ก าลงัเปิดทางและอาจจะเป็นเส้นทางท่ีเล่ียงไม่ได้ของการท่ีรัฐเช่น
ประเทศไทยถูกดึงเข้าไปอยู่ในกระแสโลกาภิวัตน์อย่างเต็มท่ี โดยมีภูมิภาคเช่นในกรณีประชาคม
อาเซียนเป็นฐานให้รัฐน้อยใหญ่สามารถร่วมกันมีบทบาทบนเวทีโลกได้อย่างจริงจงัและสามารถต้าน
หรือจดัการกบักระแสโลกาภิวตัน์ในลกัษณะท่ีลดความเส่ียงและเพิ่มโอกาส โดยจะต้องเร่ิมคิดเก่ียวกบั
ธรรมาภิบาลแบบหลายระดบัในบริบทภูมิภาคและออกแบบระบบของประเทศเพ่ือรองรับหรือน ากัน
อยา่งจริงจงั 

                                                           
๔๓ Yale H. Ferguson, and Richard W. Mansbach, Globalization: The Return of Borders to a Borderless World? (London: 
Routledge, 2012), chap. 5 The global versus the local (pp. 131-151).  และในภาษาไทย ด ูสวุิทย์ เมษินทรีย์, เมื่อโลกใหม่ไม่ใช่
ใบเดิม (กรุงเทพฯ: การเงินการธนาคาร, ๒๕๕๓). 
๔๔ ค าวา่ “localization” น่าจะมีการเรียกได้อีกหลายอย่างโดยผู้ เชี่ยวชาญในด้านการเมืองการปกครองท้องถ่ิน ตวัอย่างเช่น “ท้องถ่ินอภิ
วตัน์” ฯลฯ 



 ๒๘ 

 การท่ี “รัฐตา่งๆ เข้ามาร่วมกันแสวงหาพืน้ท่ีในขนาดท่ีเหมาะสมเพ่ือปฏิบตัิการร่วม”๔๕ โดยมุ่ง
ให้มีขนาดพืน้ท่ี ประชากร และทรัพยากรตา่งๆ ท่ีสามารถร่วมกนัใช้ให้เกิดขนาดท่ีใหญ่พอท่ีจะสามารถ
หยั่งยืนโดยไม่ถูกคุกคามหรือแข่งขันในโลกแห่งกระแสโลกาภิวัตน์ท่ีรุนแรงได้  พิจารณาในเชิงพืน้ท่ี
ลกัษณะข้างต้นนีท้ าให้ความสัมพันธ์ดัง้เดิมระหว่าง “รัฐ” กับ “ท้องถ่ิน” เกิดตวัแปรเชิงสถาบนัของ
ระดบัการ “อภิบาล” (ซึง่ไมน่า่จะใช้ค าวา่ปกครองในลกัษณะของการใช้อ านาจแบบ “รัฐ-บาล”) ในนาม
ของประชาคมอาเซียนขึน้ โดยไม่จ าเป็นจะต้องเหมือนกันในทุกประเทศสมาชิก จึงต้องพิจารณาเป็น
รายประเทศหรือสงัคมตามแตแ่นวนโยบายการแบง่ปันอ านาจระหว่างส่วนกลางกบัส่วนท้องถ่ินในแต่
ละประเทศของอาเซียนซึง่มีระบอบการเมืองและวิถีทางสงัคมตา่งกนั  
 กิจกรรมของประชาคมอาเซียนในทัง้สามเสาหลกัท่ีต้องด าเนินไปตามโครงสร้างองค์การแบบ
ทางการ ปทสัถาน กฎเกณฑ์ แนวทางปฏิบตัร่ิวมกนัในระดบัของอาเซียนมากบ้างน้อยบ้างดงัท่ีรัฐได้ตก
ลงกนัไว้ ย่อมจะส่งผลกระทบตอ่ระดบัรัฐและระดบัพืน้ท่ี คือ ท้องถ่ิน โดยตรง แตก่ารจะตอบว่าท่ีไหน? 
เม่ือไร? อยา่งไร? เพียงใด? นัน้ ยงัต้องการการศกึษาวิจยั ระบบฐานข้อมลู ฯลฯ อีกมากในสมมติฐานท่ี
ประเทศไทยมีนโยบายภาพรวมท่ีเป็น “วาระอาเซียนแห่งชาติ” อย่างแท้จริงพอท่ีจะสามารถจ าแนก
แยกแยะผลสืบเน่ืองท่ีอาจจะเกิดขึน้ตอ่ท้องถ่ินท่ีมีความหลากหลายทัง้ในเชิงบริบททางเศรษฐกิจ สงัคม 
การเมือง และประวัติศาสตร์  เพราะหากปราศจากข้อมูลความรู้สนับสนุนก็อาจจะกลายเป็นการ
ประเมินสภาพการณ์ผิดจากความเป็นจริงได้ทัง้ทางบวกและทางลบ และอาจกลายเป็นข้อกังวลท่ีไม่
ตรงกบัปัญหาจริงหรืออ าพรางโอกาสดีท่ีจะเกิดขึน้หากมีการเตรียมพร้อมท่ีเหมาะสม 

ปัจจยัส าคญัอีกประการหนึ่งท่ีจะพิจารณาความสมัพนัธ์ระหว่างท้องถ่ินกบัการอยู่ใน  AEC ก็
คือ การประเมิน “ภาระ” (burdens) และก าหนด “ภารกิจ” หรือ “หน้าท่ี” (functions) ตลอดจนโอกาสท่ี
จะมีอ านาจหน้าท่ี (competences) บางประการเก่ียวกบัมิติอาเซียนของท้องถ่ินทัง้ในแง่ผู้ ท่ีอยู่อาศยั 
คือ ประชาชน และผู้บริหาร คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ทัง้หลาย การพยายามระบุหรือ
ประมวล “ภาระและวาระ” ของท้องถ่ินท่ีมากบันโยบายรัฐในการเข้าร่วมใน AEC นัน้สามารถน ามาคิด
ตอ่และอาจน าเสนอเป็นชดุของค าถามเบือ้งต้นบางประการได้ อาทิ ประชาคมอาเซียนน่าจะก่อให้เกิด 
“โอกาส” และ “ภาระอาเซียนของท้องถ่ิน” ขึน้หรือไม่? อย่างไร? ท้องถ่ินจะสามารถก าหนด “วาระ
อาเซียนของท้องถ่ิน” ขึน้ได้หรือไม่? ภายใต้เง่ือนไขใด? ท้องถ่ินจะสามารถเข้าสู่กระแส “ถ่ินฐานาภิ
วตัน์” (Localization) มีวิวฒันาการไปสู่ความเป็นเอกเทศหรือการมีภารกิจท่ีประกอบด้วยอ านาจการ
ตดัสินใจและทรัพยากรเพ่ือได้ผลดีจากโอกาส ลดผลเสียของภาระและวาระ จนถึงขัน้ก าหนด “นโยบาย
อาเซียนของท้องถ่ิน” ขึน้สู่ระดบัรัฐได้หรือไม่? อย่างไร? เม่ือใด? ท้องถ่ินจะมีส่วนร่วมสร้างให้รัฐไทยมี
ความสมดลุทัง้ทางเศรษฐกิจ สงัคม และการเมืองแบบประชาธิปไตย ท าให้สงัคมไทยเป็นตวัอย่างของ
สงัคมเอือ้อาทร (Sharing and Caring) ในประชาคมอาเซียนได้หรือไม?่ อยา่งไร? เม่ือใด? 

                                                           
๔๕ ขจิต จิตตเสวี, องค์การระหว่างประเทศ (องค์การระหว่างประเทศในกระแสโลกาภิวัตน์และภูมิภาคาภิวัตน์). 



 ๒๙ 

 ถ้าจะประมวลปฏิกิริยาและทศันะเบือ้งต้นจากเวทีต่างๆ ของพืน้ท่ีก็อาจสรุปได้ว่า โครงการ
ประชาคมอาเซียนยอ่มก่อให้เกิดทัง้โอกาสและภาระ (รวมถึงความเส่ียง) แก่ท้องถ่ิน โดยส่วนมากยงัไม่
สามารถเห็นภาพหรือระบุได้ว่าจะเป็นไปในด้านใด? อย่างไร? เน่ืองจากยังขาดความรู้ทัง้ในแง่ของ
ข้อมลูพืน้ท่ีและนโยบายจากข้างบนท่ีมีนยัยะตอ่พืน้ท่ีของตน ด้วยเหตดุงันีก้ารก าหนดวาระอาเซียนของ
ท้องถ่ินยงัเป็นไปได้ยากตราบเท่าท่ีภาครัฐยงัไม่มีแผนในภาพรวมและแผนยุทธศาสตร์ลงมาถึงระดบั
ท้องถ่ินอย่างชดัเจน โดยท่ีท้องถ่ินก็ต้องมีข้อมูล ความรู้ และศกัยภาพท่ีจะตอบโจทย์ดงักล่าว๔๖ ส่วน
กระแสถ่ินฐานาภิวตัน์ (localization) หรือความเป็นเอกเทศท่ีจะด าเนินการต่างๆ ในเร่ืองนีน้ัน้คงจะมี
ความแตกต่างกันไปตามแต่สถานะของแต่ละพืน้ท่ีและรูปแบบความสมัพนัธ์กับส่วนกลาง ตลอดจน
รูปแบบความสัมพันธ์กับพืน้ท่ีข้างเคียงหรือเก่ียวข้องโดยตรงกับพืน้ท่ีของประเทศเพ่ือนบ้านใน
ประชาคมอาเซียน กลา่วโดยรวมแล้ว การสร้างประชาคมภูมิภาคให้ก้าวหน้าและมีผลดีอย่างจริงจงันัน้
ไม่สามารถจะให้เป็นโครงการเฉพาะของรัฐ ของหน่วยราชการ หรือของภาคเอกชนแต่อย่างเดียวได้  
จ าเป็นต้องท างานร่วมไปกับภาคประชาชนด้วย เพราะในท่ีสุดแล้วประชาชนบนพืน้ท่ีต่างๆ นัน้ก็เป็น
ทัง้ตวัแสดง ผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย และเป็นเดิมพนัอนัสูงสุดของการสร้างประชาคมภูมิภาค ดงัตวัอย่าง
ของประเทศไทยท่ีส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติได้แสดงวิสยัทศัน์ว่า 
“ประเทศไทยเป็นสมาชิกท่ีเข้มแข็ง และสนบัสนนุคณุภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนอาเซียนร่วมกนั”  
 หากพิจารณาถึงประชาคมอาเซียนตามวิสัยทัศน์ข้างต้น สิ่งท่ีในเบือ้งต้นน่าจะกลายเป็น 
“ภาระอาเซียนของท้องถ่ิน” โดยตรง คือ ประชาคมสงัคมและวฒันธรรมอาเซียน (ASCC) อนัเป็นมิติ
หนึ่งของประชาคมอาเซียนท่ียงัไม่มีเจ้าภาพเป็นตวัเป็นตนเดน่ชดัโดยภาคประชาสงัคมก็ยงัไม่มีความ
เข้มแข็งพอ และยงัได้รับความสนใจน้อยจากเจ้าภาพท่ีเป็นภาครัฐและภาคเอกชน โดยในระดบัอาเซียน
มีการประชมุบริหารจดัการน้อยครัง้ท่ีสดุเม่ือเทียบกบักิจกรรมในอีกสองเสาหลกั๔๗ ทัง้นีผ้ลสืบเน่ืองของ
กระบวนการสร้างประชาคมอาเซียนโดยเฉพาะในมิติดงักล่าวจะกระทบตอ่พืน้ท่ี ประชาชน และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินโดยตรงไม่ว่าจะเป็นเร่ืองสารนิเทศ วัฒนธรรมและศิลปะ การศึกษา การบริหาร
จดัการภัยพิบตัิ สิ่งแวดล้อม มลพิษหมอกควนัข้ามแดน  สาธารณสุข แรงงาน การพฒันาชนบทและ
การขจดัความยากจน สวสัดกิารสงัคมและการพฒันา เยาวชน ข้าราชการพลเรือน สตรี กีฬา ส่วนเร่ือง
อ่ืนๆ ซึ่งอยู่ในอีกสองเสาหลกันัน้แม้อาจจะไม่อยู่ในขอบเขตภารกิจระดบัท้องถ่ินแตก็่มีผลกระทบไม่ว่า
โดยตรงก็โดยทางอ้อมในเร่ืองของการเป็นตลาดและฐานการผลิตเดียวกัน การพัฒนาอุตสาหกรรม
ตา่งๆ  การทอ่งเท่ียว ไปจนถึงปัญหาตา่งๆ เช่น ยาเสพติด การก่อการร้าย แรงงานข้ามชาติ ฯลฯ ซึ่งแม้
จะอยูใ่นขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของหนว่ยงานระดบัรัฐหรือสงูกวา่ท้องถ่ินแตป่รากฏการณ์ตา่งๆ ก็เกิดอยู่
บนพืน้ท่ีและเป็นเดมิพนัชีวิตของคนท้องถ่ินนัน่เอง  

                                                           
๔๖ ทศันะของ รศ. วฒิุสาร ตนัไชย รองเลขาธิการสถาบนัพระปกเกล้า และผู้ เช่ียวชาญเร่ืองการปกครองท้องถ่ิน ค าตอบในเบือ้งต้นเป็นการ
ประมวลจากเวทีตา่งๆ ในหลายจงัหวดัของไทยในโอกาสที่ได้ร่วมกิจกรรมในประเด็น AEC กบัท้องถ่ินไทย 
๔๗ อนสุรณ์ ชยัอกัษรเวช, อ้างแล้ว. 



 ๓๐ 

 อย่างไรก็ตาม ในทศันะของท้องถ่ินและนกัวิชาการด้านการปกครองท้องถ่ินและการกระจาย
อ านาจ๔๘ ทัง้วาระ ภาระ และนโยบายเก่ียวกบัอาเซียนของท้องถ่ินนีจ้ะเกิดขึน้ได้ยากตราบเท่าท่ีการใช้
อ านาจยงัมาจากส่วนกลางของรัฐ ซึ่งรัฐเองก็เป็นผู้ ท่ีตดัสินใจเก่ียวกับประชาคมอาเ ซียน โดยอาจจะ
มิได้มีกระบวนการการให้ความรู้หรือปรึกษาหารือล่วงหน้าเพ่ือให้ท้องถ่ินสามารถเร่ิมต้นด้วยการตัง้
ค าถามท่ีตรงประเดน็และแสวงหาค าตอบท่ีเป็นประโยชน์ อีกทัง้การเคล่ือนตวัทางนโยบายของระดบัรัฐ
ในบริบทของประชาคมอาเซียนแต่ละครัง้ในเร่ืองต่างๆ อาทิ ยุทธศาสตร์ ว่าด้วยการเช่ือมโยง 
(Connectivity) และความพยายามให้อาเซียนเป็นพืน้ท่ีความร่วมมือท่ีอยู่ในแกนกลางหรือเป็น
ศูนย์กลาง (Centrality) ล้วนแต่เป็นการเช่ือมโยงพืน้ท่ีและการใช้พืน้ท่ีนัน้ๆ โดยอาศยัการก าหนด
ต าแหน่งแห่งท่ีทางภูมิรัฐศาสตร์และยทุธศาสตร์ทางเศรษฐกิจของประเทศบนเวทีภูมิภาคและเวทีโลก 
ท้องถ่ินในฐานะของพืน้ท่ีท่ีอาจจะยงัไม่ได้รับการจดัสรร “ภาระ” หรือ “โอกาส” ในเง่ือนไขของการสร้าง 
AEC ซึง่จะต้องการการก าหนดเป็น “วาระ” ของประเทศ จึงต้องปรับ “ภาระ” และภารกิจโดยขึน้อยู่กบั
การจดัสรรทรัพยากรตา่งๆ หรือจดัสรรอ านาจในการแสวงหาทรัพยากรตา่งๆ ระหว่างรัฐกบัท้องถ่ิน เพ่ือ
ตอบโจทย์ของการท่ีรัฐเข้าไปอยูใ่นพืน้ท่ีขนาดใหญ่เปรียบเหมือนเอา ๑๐ พืน้ท่ีของ ๑๐ ประเทศมารวม
เป็น “ท่ีท ากิน” ผืนเดียวร่วมกนัในนามของ AEC หรือกว้างออกไปในนามประชาคมอาเซียนในขณะนี ้
 กล่าวโดยสรุป แม้เป้าหมาย AEC จะอยู่ภายในเพียง ๓ ปีข้างหน้า แตค่วามสมัพนัธ์ข้ามชาต ิ
การพึง่พาอาศยักนัท่ีมากบักระแสโลกและกระบวนการสร้างเขตการค้าเสรีท่ีอาจจะนบัได้ว่าเร่ิมมากว่า
สองทศวรรษและการสร้างประชาคมซึง่เร่ิมมาได้เกือบหนึ่งทศวรรษได้ส่งผลอย่างลึกซึง้ตอ่สงัคมไทยไป
แล้วโดยเราอาจจะไมรู้่ตวัหรือเห็นภาพรวม โดยท้องถ่ินนบัเป็นพืน้ท่ีของความเปล่ียนแปลงทัง้ดีและไม่ดี
ทัง้หลายท่ีเกิดขึน้ อาจถือได้วา่ การสง่เสริมให้เกิดการคิดเก่ียวกบั “ภาระและวาระอาเซียนของท้องถ่ิน” 
ควรจะเป็นวาระทางนโยบายเก่ียวกบัอาเซียนของชาตท่ีิส าคญัและเล่ียงไมไ่ด้ท่ีจะต้องคิดและท าโดยเร็ว
ท่ีสดุคูข่นานไปกบัการสร้างประชาคมอาเซียน เพราะ ณ วนันีก็้นบัวา่ช้าไปกวา่ท่ีควรมากแล้ว  
  
สรุป 

 การสร้างประชาคมภูมิภาคทัง้หลายในโลกล้วนเป็นผลมาจากเจตจ านงทางการเมืองของรัฐ
ดงัเช่นเคยมีค าขวญัว่าด้วยการ “เปล่ียนสนามรบเป็นตลาดการค้า” ถ้าจะอิงถึงวิสยัทศัน์ของพลเอก
ชาติชาย ชุณหะวณั อดีตนายกรัฐมนตรีของไทยท่ีนบัว่าเป็นการปรับกระบวนทศัน์การอยู่ร่วมกันของ
ไทยกับเพ่ือนบ้าน และวิสยัทัศน์ของ ๑๐ ผู้น าภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ท่ีจะปรับตลาดการค้า
เป็น “ประชาคมท่ีแบ่งปันและเอือ้อาทร” การก่อตัง้อาเซียน การริเร่ิม AFTA และการร่วมผลักดัน

                                                           
๔๘  ในเร่ืองนีโ้ปรดดเูป็นตวัอยา่งใน วฒิุสาร ตนัไชย, คิดดังยกก าลังสอง กับวุฒิสาร ตันไชย (นนทบุรี: สถาบนัพระปกเกล้า, ๒๕๕๒); 
ศภุสวสัดิ์ ชชัวาลย์, การเมืองในกระบวนการกระจายอ านาจ: ศึกษาผ่านบทบาทของนักวิชาการ ข้าราชการ นักการเมือง และ
ประชาชน (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและสิ่งพิมพ์ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, ๒๕๕๕); โกวิทย์ พวงงาม, การปกครอง
ท้องถิ่นไทย: หลักการและมิติใหม่ในอนาคต, พิมพ์ครัง้ที่ ๘ แก้ไขเพ่ิมเติม (กรุงเทพฯ: วิญญชูน, ๒๕๕๕).  



 ๓๑ 

ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนเพ่ือให้เราร่วมกันใช้เป็น “เวทีท่ีช่วยให้เราปรับตวัรับกบักระแสโลกาภิวตัน์
ในฐานะเวทีของตวัเองในภูมิภาคเพ่ือสู้กบัโลก” ล้วนแตเ่ป็น “ทรัพย์สินทางปัญญา” ของไทย ดงัท่ี ดร. 
สริุนทร์ พิศสวุรรณ ได้กล่าวไว้ ภารกิจทางประวตัิศาสตร์ครัง้นีไ้ด้ช่วยให้ประเทศแห่งภูมิภาคได้กลบัมา
อยูร่่วมกนัอยา่งสนัตแิละอาจจะชว่ยให้ “ประชาชนอาเซียนของทัง้สิบรัฐมีคณุภาพชีวิตท่ีดีร่วมกนัโดยมี
ประเทศไทยเป็นสมาชิกท่ีเข้มแข็ง” ตามวิสยัทศัน์ของส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สงัคมแหง่ชาต ิ 

กระบวนการการให้ความหมายทางสังคม (discourse) อันหลากหลายว่าด้วยประชาคม
อาเซียนนีมี้มิติท่ีกว้างและลึกไปกว่าการได้เปรียบเสียเปรียบทางเศรษฐกิจหรือธุรกิจ เพราะโครงการ
บรูณาการระดบัภมูิภาคจะก่อให้เกิดผู้ ได้และผู้ เสียในแตล่ะสงัคมซึ่งจะขึน้อยู่กบันโยบายของรัฐบาลใน
ขณะนัน้ๆ ทัง้นีห้ากไม่มีกระบวนการทางการเมืองการปกครองและระบบการอภิบาลหรือธรรมาภิบาล 
(governance) ตลอดจนระบบธรรมาภิบาลท่ีดี (good governance) ท่ีเหมาะสมสอดรับกบัระบบธรร
มาภิบาลอาเซียนท่ีก าลังก่อตัว ค าว่า “อาเซียนแห่งประชาชน” ก็จะไร้ความหมายกลายเป็นเพียง
อาเซียนแหง่การแก่งแยง่แขง่ขนัผลประโยชน์หรือการแข่งอ านาจของรัฐท่ีปราศจากการมีส่วนร่วมของผู้
มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีแท้จริง คือ ประชาชน โดยนยัยะนีเ้ดิมพนัทางการเมืองของสิ่งท่ีเรียกว่าประชาคม
อาเซียนจงึมีความส าคญัยิ่งในอนาคต 
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ระหวา่งด าเนินการ) โดยมี รศ. ดร. ขจิต จิตตเสวี เป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์. ผลการศึกษาส่วนหนึ่งตีพิมพ์เผยแพร่ใน 
อนสุรณ์ ชยัอกัษรเวช, “ประชาคมอาเซียน: กระบวนการสร้างสถาบนั”, รายงานการประชมุวิชาการรัฐศาสตร์และรัฐประศาสน
ศาสตร์แหง่ชาติ ครัง้ที่ ๑๓ หวัข้อ “ประชาคมอาเซียน: ความจริง ความหวงั ความฝัน”, ณ ศนูย์ประชมุบางกอกคอนเวนชัน่เซ็น
เตอร์ เซ็นทรัลเวิลด์ กรุงเทพฯ, ๒๗ สิงหาคม ๒๕๕๕. 

อาคม เติมพิทยาไพสิฐ, “ยทุธศาสตร์การเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ๒๕๕๘”, เอกสารประกอบการน าเสนอโดยคณะกรรมการพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการสัมมนาวิชาการประจ าปี ๒๕๕๕ ของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, ๒๖ 
พฤศจิกายน ๒๕๕๕. 

อดุม ทมุโฆสิต. การปกครองท้องถิ่นสมัยใหม่: บทเรียนจากประเทศพัฒนาแล้ว. กรุงเทพฯ: บริษัท แซท โฟร์ พริน้ติง้ จ ากดั, ๒๕๕๑. 
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ภาคผนวก  
ตารางเปรียบเทียบสหภาพยุโรป (EU) กับอาเซียน (ASEAN)  

(หมายเหต ุตารางนีม้ีเพื่อประกอบการยกตวัอยา่งเปรียบเทียบบางประเด็นในบทความนี)้ 
 EU ASEAN 

1. การก่อตัง้ - สนธิสญัญาปารีส ๑๙๕๑ 
- สนธิสญัญาโรม ๑๙๕๗ 

- ปฏิญญากรุงเทพฯ/ปฏิญญาอาเซียน ๑๙๖๗ 

2. ระเบียบโลกเม่ือ
ก่อตัง้ 

- สิน้สงครามโลก 
- เร่ิมสงครามเย็นและการเผชิญหน้ากนัระหวา่ง
คา่ยสหรัฐฯ-สหภาพโซเวียต 

- ระหวา่งสงครามเย็น 
- สหรัฐฯ ถอนตวัจากภมิูภาคเอเชียตะวนัออกเฉียง
ใต้ 
- อิทธิพลคอมมิวนิสต์ในภมิูภาคฯ 

3. จ านวนสมาชิก - เร่ิม ๖ ปัจจบุนั ๒๗ ประเทศ - เร่ิม ๕ ปัจจบุนั ๑๐ ประเทศ 
4. เง่ือนไขการเข้า-
ออกจากสมาชิก
ภาพ 

- การเข้า: เง่ือนไขตามสนธิสญัญาโรม ๑๙๕๗ 
- การออก: ไมร่ะบใุนสนธิสญัญาโรม ๑๙๕๗ แต่
ระบไุว้ในสนธิสญัญาลสิบอน ๒๐๐๗ 

- การเข้า: เง่ือนไขตามปฏิญญากรุงเทพฯ ๑๙๖๗ 
เอกสารทางการเมืองเบือ้งต้นตา่งๆ และ
โดยเฉพาะกฎบตัรอาเซียน ๒๐๐๗ 
- การออก: ไมร่ะบ ุ

5. ลกัษณะการ
รวมตวั 

- รวมกนัแบบมุง่บรูณาการ (Integration) นบัแต่
เร่ิมต้น  
- มีนวตักรรมทางระบบการอภิบาล (governance) 
โดยมีองค์กรแบบเหนือชาติ (Supranationalism) 
ที่เป็นเอกเทศซึง่รัฐน าอธิปไตยมารวมกนัใช้ 
(ECSC) 

- รวมกนัแบบไมมุ่ง่บรูณาการนบัแตเ่ร่ิมต้น 
- มีลกัษณะเป็นความร่วมมือระหวา่งรัฐในระดบั
ภมิูภาค (Regional Cooperation) 

6. วิธีการท างาน
ร่วมกนั 

- มีการใช้ “นโยบายร่วม” (Common Policy) ใน
กิจการที่ท าร่วมกนัในระดบัประชาคม บริหาร
จดัการโดยองค์กรที่มีความเป็นเอกเทศจากรัฐใน
ด้านที่ตกลงกนั 
- มีระบบบริหารที่เช่ือมโยงในลกัษณะสามเส้า
ระหวา่งสถาบนัหลกัโดยเฉพาะคณะกรรมาธิการ 
(Commission) – คณะมนตรีแหง่สหภาพยโุรป 
(Council of the EU) และสภายโุรป (European 
Parliament) ตลอดจนศาลยตุิธรรมยโุรป 
(CJEU) 
- มีการแบง่กิจกรรมร่วมออกเป็น ๓ เสาหลกั 

(pillars)  
- แตล่ะเสาหลกัเป็นการแบง่กิจกรรมและอ านาจ
หวา่งรัฐกบัองค์การฯ ตามสนธิสญัญามาสทริชท์ 
๑๙๙๒ และสนธิสญัญาอมัสเตอร์ดมั ๑๙๙๗ 
- นบัแตส่นธิสญัญาลิสบอนมีผลใช้บงัคบัในปี 
๒๐๐๙ เปลี่ยนการแบง่กลุม่กิจกรรมและแบง่
อ านาจระหวา่งรัฐสมาชิกกบัองค์การฯ โดย
แบง่เป็นอ านาจหน้าที่ (competences) ๓ 
ประเภท 

- ไมมี่การก าหนดนโยบายร่วมแบบมีการบริหาร
จดัการร่วมกนัโดยองค์การ 
- เป็นการประสานงาน (coordination) และความ
ร่วมมือ (co-operation) ระหวา่งรัฐ ซึง่เพิ่มความ
ใกล้ชิดและสม ่าเสมอขึน้โดยเฉพาะนบัแตก่ฎ
บตัรอาเซียน 
- ไมมี่องค์กรที่มีความเป็นเอกเทศเต็มที่ ส านกั
เลขาธิการและเลขาธิการปฏิบตัิภารกิจในฐานะ
เป็น “ส านกัเลขาธิการเชิงเครือข่าย” (networked 
secretariat) 
- มีการแบง่กลุม่กิจกรรมเป็น ๓ กลุม่ เรียกวา่ ๓ 
เสาหลกั หรือ pillars (การเมือง-ความมัน่คง, 
เศรษฐกิจ, สงัคม-วฒันธรรม)  
- รัฐสมาชิกแตล่ะรัฐจดัให้มีคณะมนตรี (Council) 
ของแตล่ะประชาคมประชมุร่วมกนัอยา่ง
สม ่าเสมอ 
- ไมมี่การแบง่งานหรืออ านาจหน้าที่ระหวา่งรัฐกบั
องค์การฯ อยา่งเดน่ชดั ยกเว้นงานประจ าที่
มอบหมายให้ส านกัเลขาธิการฯ ดแูล 

7. โครงสร้างทาง
สถาบนัอยา่งเป็น
ทางการ 

มีลกัษณะเฉพาะตวัประกอบด้วย 
- European Commission 
- Council of the EU 
- European Parliament  
- Court of Justice of the EU (CJEU) 

- โครงสร้างหลกัอยูท่ี่การประชมุสดุยอดและการ
ประชมุระดบัรัฐมนตรีระหวา่งรัฐสมาชิก 
- มีส านกัเลขาธิการที่กฎบตัรอาเซียนให้พฒันาขึน้
รองรับประชาคมอาเซียน 
- ไมมี่องค์กรลกัษณะศาลยตุิธรรม 
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8. การมีระเบียบวิธี
ปฏิบตัิแบบ
ประชาธิปไตย 

- มีกระบวนการประชาธิปไตย มีสภายโุรปซึง่
เลือกตัง้ทางตรงนบัแตปี่ ๑๙๗๙ 

- ไมป่รากฏวา่มีกระบวนการที่สภามีความ
เก่ียวข้องโดยตรงอยา่งมีนยัส าคญั 

9. บรูณาการทาง
กฎหมาย 

- มีระบบศาลยตุิธรรมแบบตรง คือ CJEU และมี
การพฒันาระเบียบทางกฎหมายแบบเหนือชาติ 

- มีการก าหนดให้มีอนญุาโตตลุาการ (ยงัไมมี่การ
ให้สตัยาบนั) 
- มีการระงบัข้อพิพาทเป็นรายกรณี 

10. กระบวนการ
การตดัสินใจ 

ผสมผสานระหวา่ง 
- กระบวนการแบบเหนือชาติ (Supranational) 
เป็นเอกเทศจากการตดัสินใจโดยรัฐ 
- แบบรัฐบาลสมัพนัธนิยม 
(Intergovernmentalism) 

- ตดัสินใจโดยรัฐแตอ่ยา่งเดียวไมมี่กลไกการ
ตดัสินใจแบบเหนือชาติโดยองค์การฯ ที่เป็น
เอกเทศจากรัฐ 
- มีแนวโน้มการท างานร่วมกนัที่กระชบัและ
สม ่าเสมอขึน้จนอาจเข้าลกัษณะรัฐบาลสมัพนัธนิ
ยม (Intergovernmentalism) 

11. วิธีการตดัสินใจ - QMV (Qualified Majority Voting) ใช้เสียงข้าง
มากแบบที่ก าหนดเกณฑ์ไว้ รัฐไมมี่อ านาจยบัยัง้ 
(veto) การตดัสินใจตา่งๆ ในกรณีนี ้
- มีการให้น า้หนกัคะแนนของแตล่ะประเทศจาก
น้อยสดุประเทศละ ๓ เสียง จนถงึมากสดุ ๒๙ 
เสียง 

- ใช้หลกัฉันทามติ (Consensus)  
- ไมมี่การลงคะแนนเสียง 
- เทา่กบัวา่รัฐมีอ านาจยบัยัง้ (veto) การตดัสินใจ
ตา่งๆ ในกรอบอาเซียน 

12. วิวฒันาการ
อนาคตระยะใกล้ 

- การบงัคบัใช้สนธิสญัญาลสิบอนในปี ๒๐๐๙ 
- วิกฤตเศรษฐกิจในเขตเงินยโูร (Eurozone) ของ 

17 ประเทศ 
- วิกฤตระบบ Eurogovernance 
- มีความพยายามแก้ปัญหาเศรษฐกิจ และ
พยายามปฏิรูประบบ Eurogovernance  
- ผลกระทบทางจิตวิทยาของ Nobel Peace Prize 

2012 ตอ่บรูณาการยโุรป 
- วิกฤตเศรษฐกิจโลก 
- บทบาทที่เพ่ิมขึน้ของเอเชียในระดบัโลก 
- ปัญหาที่เกิดขึน้หรือที่เก่ียวข้องกบัประเทศเมดิ
เตอร์เรเนียน (“Arab Spring”) 
- การขยายตวัรับสมาชิกใหม ่(widening) เชน่ 
โครเอเชีย 
- กระบวนการบรูณาการทางลกึ (deepening) 
ทางสถาบนัเพ่ือตอบวิกฤตยโูร 
- ยทุธศาสตร์ “ยโุรป 2020” (Europe 2020) 
เพ่ือให้ EU กลายเป็นเศรษฐกิจที่เติบโตอยา่ง
ชาญฉลาด ยัง่ยืน และไมมี่การกีดกนั (smart, 
sustainable and inclusive economy) 

- เป้าหมายประชาคมเศรษฐกิจ (AEC) ในปี 
๒๐๑๕ หรือหลงัจากนัน้ 
- ยงัคงต้องคะเนการณ์หรือประเมิน ผลดี ผลเสีย
ของ AEC ในเชิงประจกัษ์อยา่งชดัเจน 
- ยงัไมมี่การคะเนการณ์หรือประเมินผลกระทบ
ของ AEC โดยเฉพาะในมิติที่สมัพนัธ์กบัอีกสอง
เสาหลกั คือ ทางการเมืองและความมัน่คง 
(APSC) และทางสงัคมและวฒันธรรม (ASCC) 
- พยายามควบคมุสถาปัตยกรรมภมิูภาคในเอเชีย
ตะวนัออกด้วยยทุธศาสตร์ Centrality และ 
Connectivity และแนวทางใน  Bali Concord III 
- วิกฤตเศรษฐกิจโลก 
- บทบาทที่เพ่ิมขึน้ของเอเชียในระดบัโลก 
- การพิพาทในเอเชียตะวนัออกและเอเชีย
ตะวนัออกเฉียงใต้ เชน่ ในทะเลจีนใต้ 
- การด าเนินการตามปฏิญญาสิทธิมนษุยชน
อาเซียน (AHRD) ที่เพ่ิงได้รับการรับรอง 
- การแข่งขนัระหวา่งมหาอ านาจ 
- การแข่งขนัระหวา่งกรอบความร่วมมือใหม่ๆ  เชน่ 

Regional Comprehensive Economic 
Partnership (RCEP), Trans-Pacific 
Partnership (TPP) 
- การขยายตวัรับสมาชิกใหม ่(widening) เชน่ 
ติมอร์-เลสเต 
- กระบวนการบรูณาการทางลกึ (deepening) อนั
อาจจะมีเพ่ือจดัการกบั AEC และ APSC, ASCC 

ท่ีมา: ขจิต จิตตเสวี, สหภาพยุโรป (โครงการต าราและสิ่งพิมพ์ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, อยูร่ะหวา่งด าเนินการ), 
 


