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บทคัดย่อ 
งานวิจัยชิ ้นนี ้ มีวัตุประสงค์ในการศึกษาพัฒนาการและวิธ ีการจัดการ

ความสัมพันธ์ด้านความมั่นคงของอาเซียนกับประเทศภายนอก โดยมีข้อเสนอว่า
อาเซียนมีการปรับตัวอยู่ตลอดเวลาในบริบทระหว่างประเทศทั้งในช่วงสงครามเย็นและ
หลังสงครามเย็น ใช้การวิจัยเอกสาร ผลการศึกษาพบว่า การจัดการความสัมพันธ์ด้าน
ความมั่นคงของอาเซียนกับประเทศภายนอกช่วงสงครามเย็น แสดงให้เห็นถึงการที่
อาเซียนพยายามใช้ยุทธศาสตร์ประกันความมั่นคง และการสร้างความเป็นศูนย์กลางใน
สถานการณ์ระหว่างประเทศที่มีการแข่งขันกันอย่างรุนแรงของประเทศมหาอำนาจ
ตลอดระยะเวลาของสงครามเย็น ทั้งนี้ เมื่อสถานการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไป อาเซียนได้
ร่วมมือกับมหาอำนาจและนานาชาติตลอดจนองค์การระหว่างประเทศ เพื่อแสวงหา
การสนับสนุนแก่กลุ ่มตนมาโดยตลอด การปรับตัวของอาเซียนและการจัดการกับ
ความสัมพันธ์กับประเทศภายนอกในช่วงเวลาดังกล่าวนี้ แสดงให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรม
ในช่วง 3 ระยะเวลา คือ 1) การสถาปนาปฏิญญาว่าด้วยเขตแห่งสันติภาพ เสรีภาพและ
ความเป็นกลาง ในปี 1971 เพื่อปรับตัวจากความเปลี่ยนแปลงของนโยบายต่างประเทศ
สหรัฐฯ ต่อสงครามเวียดนามในสมัยประธานธิบดีนิกสัน 2) การประชุมสุดยอดอาเซียน
ครั้งแรกในเดือนกุมภาพันธ์ ปี 1976 เพื่อ “รับมือ” กับสถานการณ์ความเปลี่ยนแปลง
ในอินโดจีน และ 3) การเข้าเป็นศูนย์กลางในกระบวนการแก้ไขปัญหากัมพูชาในช่วง
ทศวรรษ 1980 โดยสามารถโน้มน้าวให้ทั้งสหรฐัฯ และจีน ให้ความร่วมมือกับตน ต่อมา
ในช่วงหลังสงครามเย็น อาเซียนพยายามใช้ยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นแกนกลาง
ผ่านสถาบันด้านความมั่นคงของตนเอง คือ การประชุมอาเซียนว่าด้วยความรว่มมือดา้น
การเมืองและความมั่นคงในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก เพื่อโน้มน้าวให้มหาอำนาจใน
ภูมิภาคใช้อาเซียนเป็นศูนย์กลางในการเจราจา  
คำสำคัญ : อาเซียน; ความมั่นคง; เออาร์เอฟ 
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Abstract 
The objective of this research is to study ASEAN development and 

management of security relations with outside countries. The argument is 
ASEAN dynamical adaptation in international context during the Cold War 
and post-Cold War. Research method with documentary research. The 
findings reveal that In the Cold War, ASEAN managed a security ties with 
outside countries that sought to use the Hedging strategy and the building 
ASEAN center in international situations where there was a competition of 
the superpower throughout the period of the Cold War until the situation 
changed, ASEAN had been coordinating with superpowers and 
international organization to sought supporting for their group. ASEAN 
adjustment and dealing with outside countries relationships during three 
period, 1) the establishment ZOPFAN 1971 for adopted the changing on 
U.S. foreign policy to Vietnam War on Nixon Doctrine 2) the first ASEAN 
Summit in February 1976 to coped with the situation change in Indochina, 
and 3) into the center of the Cambodian solution in the 1980s that 
convinced both the United States and China to cooperate with 
themselves. In the post-Cold War, ASEAN established ASEAN Centrality for 
security strategy themselves that was ASEAN Regional Forum (ARF) for 
invited great power to negotiating in the region. 
Key Words: ASEAN; Security; ARF 
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บทนำ 
ความมั่นคงและการมีเสถียรภาพ เป็นประเด็นที่สมาคมประชาชาติแห่งเอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้ (Southeast Asia Nations; ASEAN) ให้ความสำคัญมาโดยตลอด 
พิจารณาได้จากตั้งแต่เริ ่มก่อตั ้งในปี 1967 ประเด็นดังกล่าวได้รับการกล่าวถึงใน
เป้าหมายของปฏิญญากรุงเทพฯ (Bangkok Declaration) ตอนหนึ ่งว่า “ส่งเสริม
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เพื ่อให้เกิดสันติภาพ เสถียรภาพ และความมั่นคง 
ภายใต้หลักนิติธรรมและความยุติธรรม อันก่อให้เกิดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ
ต่างๆ ในภูมิภาค รวมถึงการยึดมั่นตามกฎบัตรสหประชาติ” (ASEAN, 1988: 27) 
ตลอดจน เมื่อพิจารณาสถานการณ์ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในช่วงก่อตั้ง
อาเซียน พบว่า การอุบัติขึ้นของอาเซียนนั้น เป็นเรื่องที่อธิบายได้จากความพยายามใน
การจัดการกับสถานการณ์ระหว่างประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้เป็นสำคัญ 
(Ganesan, 1995: 212-213) กล่าวคือ การลดการเผชิญหน้าระหว่างประเทศใน
ภูมิภาคระหว่างอินโดนีเซียและมาเลเซีย อันเป็นผลมาจากการเปลี่ยนแปลงตัวผู้นำใน
อินโดนีเซีย (Emmers, 2003: 11) หรือกรณีมาเลเซียและฟิลิปปินส์ที่ได้ผู้นำอย่างเฟอร์
ดินาน มาร์คอส (Ferdinand Marcos) เนื่องจากมีนโยบายประนีประนอมต่อเพื่อนบา้น 
ตั้งแต่เมื่อดำรงตำแหน่งสมาชิกวุฒิสภา (Ba, 2009: 49-50)                                                                                                                                                                                                                               

 ความท้าทายในประเด็นเสถียรภาพและความมั่นคงช่วงทศวรรษ 1960 ใน
ภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ส่งผลให้ประเทศในภูมิภาคยอมรับร่วมกันในการ
สนับสนุนให้เกิดกรอบการทำงาน โดยการมีส่วนร่วมของประเทศต่างๆ จึงกล่าวได้ว่า
ประเด็นด้านความมั่นคงเป็นส่วนสำคัญที่ก่อให้เกิดอาเซียน ประจักษ์พยานต่อมาที่
แสดงว่าอาเซียนให้ความสำคัญกับประเด็นดังกล่าว คือ การลงนามก่อตั้งสนธิสัญญา ว่า
ด้วยเขตแห่งสันติภาพ เสรีภาพ และความเป็นกลางในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
( Declaration on the Zone of Peace Freedom and Neutrality in SEA - 
ZOPFAN) ในปี 1971 เนื่องจากเป็นความพยายามของอาเซียนในการลดผลกระทบ
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จากการแข่งขันของมหาอำนาจในลักษณะของการแทรกแซงจากภายนอก (Ba, 2010: 
208) และภายหลังการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์ภายในภูมิภาคช่วงกลางทศวรรษที่ 
1970 กล่าวคือ การเข้าครอบครองอินโดจีนของพรรคคอมมิวนิสต์ในปี 1975 ส่งผลให้
อาเซียนต้องปรับตัวเพื่อรับมือต่อสถานการณ์ดังกล่าว อันเป็นที่มาของการประชุมสุด
ยอดอาเซียนครั้งแรกที่บาหลี อินโดนีเซียในปี 1976 สิ่งที่แสดงให้เห็นถึงความสำคัญใน
ประเด็นด้านความมั่นคงในภูมิภาคที่เป็นรูปธรรมชัดเจน คือ ปฏิญญาว่าด้วยความ
ร่วมมืออาเซียน ฉบับที่ 1 (Declaration of ASEAN Concord I or Bali Concord I) 
และสนธิสัญญามิตรภาพและความร่วมมือในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (Treaty of 
Amity and Cooperation in Southeast Asia - TAC) (Narine, 1998: 18) โดยมีบท
ทดสอบสำคัญคือ ความพยายามในการแสวงหาความร่วมมือจากทั้ งภายในและ
ภายนอกภูมิภาค ในการแก้ไขปัญหากัมพูชาช่วงปี 1978-1991 โดยความสำเร็จใน
ระดับหนึ่งเป็นผลมาจากการริเริ่มของอาเซียน คือ การประชุมระหว่างประเทศเพื่อ
แ ก ้ ไ ข ป ั ญ ห า ก ั ม พ ู ช า  ( International Conference on Kampuchea; ICK)  
(Caballero-Anthony, 2005: 96) นอกจากน้ี อาเซียนได้พยายามทำให้ปัญหากัมพูชา
ได้ร ับการพิจารณาเป็นวาระระดับนานาชาติ ตลอดจนปฏิเสธการจัดตั ้งรัฐบาล
สาธารณรัฐประชาชนกัมพูชา (People's Republic of Kampuchea; PRK) อันมี
เวียดนามให้การสนับสนุน ส่งผลให้สหประชาชาติยังคงรักษาสมาชิกภาพของรัฐบาล
เขมรแดง (รัฐบาลที่ถูกโค่นล้มโดยเวียดนาม) ในสหประชาชาติเอาไว้ได้ (Alagappa, 
1993: 197-198) อย่างไรก็ตาม แม้อาเซียนจะแสดงให้เห็นถึงการมีบทบาทในการ
จัดการต่อปัญหากัมพูชา ทว่าอาเซียนก็พบด้วยว่า ประสิทธิภาพในการจัดการกับปัญหา
ดังกล่าวนั้นมีข้อจำกัด กล่าวคือยังคงต้องอาศัยมหาอำนาจภายนอกกลุ่ม (Narine, 
1998: 208) เป็นผลให้อาเซียนเริ ่มทบทวนบทบาทในการมีปฏิสัมพันธ์กับประเทศ
ภายนอก ในขณะเดียวกันที่ต้องกระชับความแนบแน่นของชาติสมาชิกให้มากยิ่งขึ้น 
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ปัจจุบันแม้ว่าสภาวะสงครามเย็นได้สิ้นสุดลงแล้วนับตั้งปี 1991 ทว่าความท้า
ทายใหม่ที่เกิดขึ้นส่งผลให้อาเซียนต้องปรับตัวในประเด็นด้านความมั่นคงท่ีดูประหนึ่งจะ
ซับซ้อนมากขึ้น อันเนื่องมาจากการตีความในประเด็นด้านความมั่นคงได้มีประเด็น
เพิ่มเติมมากขึ้น หรือที่เรียกว่า ความมั่นคงรูปแบบใหม่ (Non-traditional Security) 
ตลอดจนสภาวะการณ์ที่ไม่แน่นอนและสภาพระบบระหว่างประเทศภายหลังสงคราม
เย็นที ่มีมหาอ านาจหลายประเทศ (Multi-polar System) และมีส่วนเกี ่ยวข้องกับ
อาเซียนในฐานะ “หุ้นส่วนคู่เจรจา” เช่น สหรัฐฯ จีน ญี่ปุ่น อินเดีย เป็นต้น จึงท าให้
เป็นที่มาของการศึกษาการปรับตัวของอาเซียนกับบริบทระหว่างประเทศทั้งสอง
ระยะเวลา โดยประเทศภายนอกภูมิภาคที่งานวิจัยชิ้นนี้ให้ความส าคัญในการศึกษา 
ได้แก่ สหรัฐฯ และจีน เนื่องจากมีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงอย่างมีนัยยะส าคัญทั้งในระยะ
สงครามเย็นและหลังช่วงเวลาดังกล่าว (ก าหนดระยะเวลาถึงปี ค.ศ.2019) ด้วยเหตุ
ดังกล่าว ท าให้ผู้ศึกษาสามารถรับรู้ถึงพฤติกรรมของอาเซียนในปฏิสัมพันธ์ที่มีต่อรัฐ
มหาอ านาจและบริบทระหว่างประเทศ ตลอดจนเป็นแนวทางเสนอแนะในนโยบายด้าน
ความมั่นคงของอาเซียนในช่วงเวลาปัจจุบันและอนาคต 
 

วัตถุประสงค์กำรวิจัย 
เพื ่อศึกษาพัฒนาการและวิธีการจัดการความสัมพันธ์ระหว่างอาเซียนกับ

ประเทศภายนอก 
 

วิธีด ำเนินกำรวิจัย 
งานวิจัยชิ้นนี้ เป็นการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยข้อมูล

จากเอกสารที่ใช้ศึกษา แบ่งเป็น 
1) ข้อมูลปฐมภูมิ ศึกษาจาก แถลงการณ์ สนธิสัญญา ค าประกาศ รายงาน ที่

เกี่ยวข้องกับอาเซียน อาทิ ปฏิญญากรุงเทพฯ, สนธิสัญญาว่าด้วยเขตแห่งเสรีภาพและ
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ความเป็นกลางในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้, ปฏิญญาสมานฉันท์อาเซียนฉบับท่ี 1 
และสนธิสัญญามิตรภาพและความร่วมมือในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้  

2) ข้อมูลทุติยภูมิ ศึกษาจาก หนังสือ วารสารวิชาการ เอกสารการประชุม
วิชาการ งานวิจ ัย ว ิทยานิพนธ์ เอกสารของสถาบัน/หน่วยงาน บทวิเคราะห์ 
หนังสือพิมพ์ ทั ้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ตลอดจนการสืบค้นจากฐานข้อมูล
อิเล็กทรอนิกส์ 

ผู ้วิจัยวิเคราะห์ข้อมูลโดยการวิเคราะห์เนื ้อหาและวิเคราะห์ข้อมูลจาก
การศึกษาเชิงพรรณนาวิเคราะห์ (Analytical Description) โดยอาศัยกรอบการ
วิเคราะห์ซึ่งอยู่บนฐานของแนวคิด/ทฤษฎีทางความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ อันได้แก่ 
เสรีนิยมใหม่เชิงสถาบัน (Neo-liberal Institutionalism) สัจนิยมใหม่ (Neorealism) 
รวมถึงสรรสร้างนิยม (Social Constructivism) เพื ่อศึกษาพัฒนาการการจัดการ
ความสัมพันธ์ของอาเซียนที่มีต่อประเทศนอกภูมิภาค และวิธีการของอาเซียนในการ
จัดการความสัมพันธ์ดังกล่าว 
 

ผลกำรวิจัย 
1. พัฒนาการและวิธีการจัดการความสัมพันธข์องอาเซียนที่มีต่อประเทศ

นอกในช่วงสงครามเย็น 
1.1 การจัดตั้ง ปฏิญญาว่าด้วยเขตแห่งสันติภาพ เสรีภาพและความเป็นกลาง 

1971 (Declaration on the Zone of Peace, Freedom and Neutrality - 
ZOPFAN) 

หลังการสถาปนาอาเซียนในปี 1967 ประเทศสมาชิกทั้งห้าไม่ได้มีกิจกรรม

ร่วมกันมากนัก ทว่าบริบทระหว่างประเทศที่กำลังเปลี่ยนแปลง โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน

ภูมิภาคเอเชีย กล่าวคือ การปรับความสัมพันธ์ระหว่างสหรัฐอเมริกาและจีน ความ
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ขัดแย้งระหว่างจีนและสหภาพโซเวียต ตลอดจนในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เช่น 

กรณีสหราชอาณาจักรประกาศถอนกองกำลังของตนที่มีฐานปฏิบัติการในมาเลเซียและ

สิงคโปร์ ด้านสหรัฐฯ ประธานาธิบดีนิกสัน (Richard Nixon) ประกาศถอนทหารออก

จากภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ภายใต้หลักการกวมหรือหลักการนิกสัน (Nixon 

Doctrine) สถานการณ์ที่การทำสงครามในอินโดจีน ซึ่งฝ่ายเวียดนาม (เหนือ) ได้ขยาย

ขอบเขตของสงครามไปยังลาวและกัมพูชา  ผลกระทบจากสถานการณ์ภายนอกนี้ เป็น

สาเหตุสำคัญที่ทำให้ชาติสมาชิกอาเซียนรับรู้ร่วมกันถึงภัยคุกคามที่มาจากภายนอก

ภูมิภาค อันส่งผลต่อเสถียรภาพและความมั่นคงภายในภูมิภาค โดยมีความเห็นร่วมกัน

ว่าอาเซียนจะต้องเร่งสร้างภูมิภาคที่มีสันติภาพ เสรีภาพ และความเป็นกลาง ปราศจา

การแทรกแซงจากภายนอก ด้วยสถานการณ์ดังกล่าวนี้ มาเลเซีย ประเทศหนึ่งใน

สมาชิกผู ้ก่อตั ้งอาเซียน เป็นชาติแรกที่ริเร ิ ่มแผนการในการสร้างความเป็นกลาง 

(Neutralization) ในภ ูม ิภาคเอเช ียตะว ันออกเฉ ียงใต ้   มาเลเซ ียพ ิจารณาว่า 

สถานการณ์ข้างต้นมีความเกี่ยวพันอย่างยิ่งต่อสถานการณ์ความมั่นคงภายในของแต่ละ

ประเทศในอาเซียน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีการผ่อนคลายความตึงเครียดระหว่าง

สหรัฐฯ และจีน ตลอดจนการแพร่กระจายอุดมการณ์คอมมิวนิสต์ของเวียดนามเหนือ

ต่อลาวและกัมพูชา ประกอบกับสถานการณ์ความมั่นคงภายในของมาเลเซียนั้น มีผล

อย่างยิ่งต่อการตัดสินใจนำเสนอแผนการสร้างความเป็นกลางให้แก่อาเซียน เนื่องด้วย

ในช่วงกลางปี 1969 รัฐบาลมาเลเซีย ต้องเผชิญกับปัญหาการจลาจลภายในประเทศ 

อันเกิดจากความขัดแย้งระหว่างประชาชน 2 กลุ่มเชื้อชาติ คือระหว่างคนมลายู กับชาว

มาเลย์เชื ้อสายจีน กระทั ่งนำไปสู่การใช้กำลังปะทะกัน และรัฐบาลต้องประกาศ

สถานการณ์ฉุกเฉิน เหตุการณ์ครั้งนี้ เป็นผลให้ผู้นำในรัฐบาลไม่ไว้วางใจกับคนเชื้อชาติ

จีน ว่าจะมีส่วนเชื ่อมโยงกับขบวนการคอมมิวนิสต์มลายาด้ วยหรือไม่ ตลอดจน
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หวาดระแวงบทบาทของสาธารณรัฐประชาชนจีนในการมีส ่วนสนับสนุนพรรค

คอมมิวนิสต์มลายา ด้วยเหตุดังกล่าว ข้อเสนอในแผนการสร้างความเป็นกลางให้กับ

อาเซียนโดยริเริ ่มจากมาเลเซียนี ้ จึงมีชนวนเหตุมาจากสถานการณ์ความมั ่นคง

ภายในประเทศอันเชื่อมโยงกับมหาอำนาจภายนอกอาเซียนอย่างจีนเป็นสำคัญ โดยมี

เป้าหมายสำคัญคือ ลดความแปลกแยกของคนเชื ้อชาติจีนในมาเลเซีย ในขณะที่

สามารถตัดความช่วยเหลือของจีนที่มีต่อพรรคคอมมิวนิสต์ มลายาไปพร้อมกัน รวมไป

ถึงสร้างสภาวะที ่ส ันติ อำนวยประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศโดยเฉพาะในทาง

เศรษฐกิจ นอกจากนี้ ข้อเสนอในการสร้างความเป็นกลาง ยังเป็นการสร้างภาพลักษณ์

ให้กับรัฐบาลใหม่ของตน อับดุล ราซัก ผ่านนโยบายต่างประเทศท่ีนำเสนอโดยมาเลเซีย 

เนื่องจากในสมัยรัฐบาลก่อนหน้านี้ มาเลเซียมีนโยบายต่างประเทศที่ใกล้ชิดกับชาติ

ตะวันตกเป็นอย่างยิ่ง (Acharya, 2014: 51-53) 

โดยหลักการสร้างความเป็นกลางของอาเซียนไดร้ับการพัฒนาโดยตันศร ีกาซาลี 

ซาฟี (Tan Sri Ghazali Shafie) รัฐมนตรีต ่างประเทศมาเลเซีย ประกอบไปด้วย 

หลักการสำคัญ 2 ประการคือ ประการแรก คือการสร้างความเป็นกลาง ซึ่งได้รับการ

รับประกันจากคณะกรรมการควบคุมโดยมหาอำนาจ ประการที่สอง หลักการไม่ฝักใฝ่

ฝ่ายใด คือ การไม่สนับสนุนทั้งโลกเสรีและฝ่ายคอมมิวนิสต์ (Hanggi, 1991: 14-15) 

วิเคราะห์ได้ว่า สถานการณ์ทางการเมืองภายในที่ไม่สงบของมาเลเซีย อันมีสาเหตุมา

จากจลาจลของกลุ่มประชาชนสองเชื้อชาติ คือ คนมลายูกับคนมาเลย์เช้ือชาติจีน ทำให้

ผู้นำคนใหม่ของมาเลเซียอย่างตน อับดุล ราซัค ต้องพยายามสร้างความประนีประนอม

ให้เกิดขึ้นในชาติตนให้ได้ ตลอดจนแสดงให้เห็นว่าไม่ต้องการพึ่งพาชาติตะวันตกมาก

เกินไปในขณะที่พร้อมเปิดรับความสมัพันธ์กับจีน เพื่อแสดงให้เห็นถึงการให้ความสำคญั

กับคนเชื้อชาติจีนมากขึ้น (Rasak, 1971: 4469) ดังนั้น ในช่วงปี 1970-1971 รัฐบาล
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มาเลเซียพยายามอย่างหนักในการทำให้ข้อเสนอว่าด้วยความเป็นกลางของ เอเชีย

ตะวันออกเฉียงใต้ ให้ได้ร ับการยอมรับทั ้งจากชาติสมาชิกอาเซียนและประเทศ

มหาอำนาจ ทว่าความพยายามดังกล่าวไม่ประสบผลสำเร็จนัก เนื่องจากชาติสมาชิก

อาเซียนอย่างไทย และฟิลิปปินส์ เป็นพันธมิตรทางทหารกับสหรัฐฯ สิงคโปร์ต้องพึ่งพา

ด้านเศรษฐกิจและความมั่นคงจากประเทศมหาอำนาจโดยเฉพาะสหรัฐฯ ในส่วนของ

อินโดนีเซีย นั้นปฏิเสธแนวคิดที่จะให้ประเทศมหาอำนาจเป็นผู้รับประกันความเป็น

กลาง และเสนอให้ชาติอาเซียนพึ่งพาและเช่ือมั่นตนเอง การแสดงความไม่เห็นด้วยของ

ชาติสมาชิกเช่นนี้ ทำให้มาเลเซีย พยายามปรับลดข้อเสนอที่เป็นไปได้ยาก เช่น การไม่

กล่าวถึงประเด็นเรื่องการเป็นพันธมิตรหรือฐานทัพทางทหารของชาติสมาชิกอาเซียน

บางประเทศกับประเทศภายนอก การกล่าวถึงประเด็นด้านการส่งเสริมพลังอำนาจ

แห่งชาติ (National Resilience) และความร่วมมือระหว่างประเทศ ทว่าการประกาศ

เยือนจีนอย่างเป็นทางการของประธานาธิบดีนิกสัน และการรับสาธารณรัฐประชาชน

จีนเข้าเป็นสมาชิกสหประชาชาติ (แทนสาธารณรัฐจีนหรือไต้หวัน) จึงสร้างความตื่น

ตะลึงให้กับชาติสมาชิกอาเซียน ซึ ่งเป็นคำถามที ่ว ่าถึงเวลาที ่จะต้องสถาปนา

ความสัมพันธ์กับจีนแล้วหรือไม่ 

ความเปลี่ยนแปลงในสถานการณ์ระหว่างประเทศช่วงปี 1971จากประกาศ

เยือนจีนอย่างเป็นทางการของประธานาธิบดีนิกสัน ทำให้มีการประชุมของรัฐมนตรี

ต่างประเทศอาเซียนที่นิวยอร์ค ในเดือนตุลาคม 1971 อันมีข้อเสนอที่แตกต่างกันสาม

ประการที่จะต้องพิจารณาคือ ประการแรก ข้อเสนอการสร้างความเป็นกลางของ

มาเลเซีย ประการที่สอง ข้อคัดค้านของไทยต่อปฏิญญาว่าด้วยสันติภาพและความเป็น

กลาง และประการสุดท้าย ข้อเสนอของฟิลิปปินส์ในการประชุมสุดยอดเอเชีย (Asian 

Summit Meeting) ในท้ายที่สุด ที่ประชุมตกลงกันว่าจะจัดการประชุมอีกครั้งในเดือน
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พฤศจิกายน เพื่อพิจารณาในประเด็น 1) สถานะการเป็นเขตแห่งเสรีภาพและความเป็น

กลางของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 2) ทัศนคติของชาติสมาชิกอาเซียนที่มีต่อ

สาธารณรัฐประชาชนจีน และ 3) ความต้องการในการจัดการประชุมสุดยอดเอเชีย 

ต่อมาเกิดการประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนในวาระพิเศษ ระหว่างวันที่ 26-27 

พฤศจิกายน 1971 ณ กรุงกัวลาลัมเปอร์ มาเลเซีย เป็นที่น่าสังเกตว่ามีลักษณะการ

อภิปรายที่ค่อนข้าง “เผ็ดร้อน” ระหว่างมาเลเซียฝ่ายหนึ่งและฟิลิปปินส์กับสิงคโปร์อีก

ฝ่ายหนึ่ง โดยมีไทยและอินโดนีเซียเปรียบเสมือน “คนกลาง” ในการประชุม ท้ายที่สุด

เพื่อเป็นการ “รักษาหน้า” ของทุกฝ่าย มาเลเซียยินยอมที่จะตัดประเด็นเรื่องการ

รับประกันความเป็นกลางจากมหาอำนาจออกไป ส่วนฟิลิปปินส์ไม่คัดค้านในการใช้

ถ้อยคำ (ทว่าก็ไม่ได้แสดงการยอมรับแต่อย่างใด) (Koga, 2014; 737-740) ทั้งนี้ ผล

ของการประนีประนอมระหว่างชาติสมาชิกอาเซียน ก่อให้เกิดข้อสรุปสามประการของ

การประชุมดังนี้ 1) ปฏิญญาว่าด้วยเขตแห่งสันติภาพ เสรีภาพและความเป็นกลาง 

(Declaration on the Zone of Peace, Freedom and Neutrality - ZOPFAN) 2) 

ข้อเสนอแนะในการประชุมสุดยอดอาเซียนที่จะจัดขึ้นที่ฟิลิปปินส์ 3) ข้อตกลงในการ

ปรึกษาหารือเพื่อหาแนวทางร่วมกันในประเด็นด้านการเมืองที่ส่งผลกระทบต่อภูมภิาค

เอเชียตะวันออกเฉียงใต้  

สถานการณ์ระหว่างประเทศในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิกช่วงปลายทศวรรษ 1960 
– ต้นทศวรรษ 1970 ซึ่งเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว และยังส่งผลกระทบต่อสถานการณ์
ความมั่นคงภายในของแต่ละชาติสมาชิกอาเซียนไปพร้อมกัน ซึ่งผลกระทบดังกล่าว
แตกต่างกันออกไปตามสถานการณ์ภายในของแต่ละประเทศ แม้ว่าอาเซียนจะแสดงให้
เห็นถึงความต้องการร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดมากกว่าเมื่อครั้งร่วมกันก่อตั้งองค์กร ทว่า
ในส่วนของความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันนั้นยังไม่ปรากฏให้เห็นอย่างเด่นชัด ข้อพิสูจน์
ส าคัญก็คือ ความแตกต่างกันในนโยบายต่อการจัดการกับประเทศนอกภูม ิภาค
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โดยเฉพาะอย่างยิ ่งต่อมหาอ านาจ อันเป็นผลให้นโยบายที่มีร่วมกันต้องได้รับการ
ประนีประนอม และค่อนข้างคลุมเครือ ดังนั ้น ปฏิญญากัมลาลัมเปอร์ ที ่ต้องการ
ก าหนดให้ภูมิภาคมีความเป็นกลาง จึงไม่ได้เป็นสิ ่งสะท้อนให้เห็นถึงเจตนารมณ์ที่
แท้จริงของอาเซียน เนื ่องจากหากพิจารณาตามความเป็นจริงในขณะประกาศใช้
ปฏิญญาดังกล่าวแล้ว จะพบว่าชาติสมาชิกอาเซียนส่วนใหญ่ต่างมีพันธกรณีกับประเทศ
ภายนอกภูมิภาค ซึ่งเป็นผลประโยชน์ด้านความมั่นคงเป็นส่วนส าคัญ จึงเป็นไปไม่ไดว้่า
ชาติสมาชิกอาเซียนจะต้องยกเลิกพันธกรณีใดๆ กับประเทศภายนอกภูมิภาค หากแต่
เป็นนโยบายของอาเซียนที่แสดงให้เห็นถึงการตระหนักรู้และตอบสนองร่วมกันต่อ
สถานการณ์ระหว่างประเทศที่ก าลังเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะอย่ างยิ่ง 
การลดบทบาททางทหารของสหรัฐฯ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ อันอาจน ามา
ซึ่งสุญญากาศทางการเมืองระหว่างประเทศในภูมิภาค ตลอดจนการเข้ามาแทนที่
สหรัฐฯของสหภาพโซเวียตหรือสาธารณรัฐประชาชนจีน ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่พึงปรารถนายิ่ง
กว่า 

1.2 การประชุดสุดยอดอาเซียนครั้งแรกที่บาหลี อินโดนีเซีย  
การประกาศถอนทหารออกจากภูม ิภาคเอเช ียตะวันออกเฉียงใต ้ของ

ประธานาธิบดีนิกสัน น าไปสู่การเจรจากับเวียดนามเหนือเพื่อยุติการเข้าไปยุ่งเกี่ยวกับ
สงครามเวียดนาม กระทั่งมีการลงนามในสนธิสัญญาปารีสในปี 1973 ภายหลังจากนั้น
ไม่ถึงสองปี ฝ่ายเวียดนามเหนือสามารถรวมเวียดนามทั้งสองได้ส าเร็จภายใต้ระบอบ
คอมมิวนิสต์ในปี 1975 นอกจากน้ี ภายในปีเดียวกันประเทศในอินโดจีนอีกสองประเทศ
คือ กัมพูชาและลาวได้ตกอยู ่ภายใต้การปกครองของพรรคคอมมิวนิสต์อีกด้วย 
สถานการณ์ดังกล่าวจึงส่งผลกระทบโดยตรงต่ออาเซียน เนื่องจาก “สุญญากาศทาง
อ านาจ” อาจได้รับการเข้าแทนท่ีโดยประเทศในกลุ่มคอมมิวนิสต์ อันเป็นเงื่อนไขส าคัญ
ให้อาเซียนต้องปรับตัวให้เข้ากับสถานการณ์ดังกล่าว โดยตลอดระยะเวลาตั้งแต่ก่อตั้ง
องค์กรพิจารณาได้ว่า กลไกเชิงสถาบันในการด าเนินการนั้นอ่อนแอมากเนื่องจาก
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โครงสร้างที่ไม่ชัดเจน (keling, 2011: 172) ดังนั้น จึงมีข้อเสนอจากชาติสมาชิกบาง
ประเทศอย่างฟิลิปปินส์ ให้มีการจัดประชุมสุดยอดอาเซียน (การประชุมระดับหัวหน้า
รัฐบาล) ในปี 1976 ข้อเสนอนี้ได้รับการการตอบสนอง และจัดให้มีขึ้นที่เกาะบาหลี 
ประเทศอินโดนีเซีย ในช่วงเดือนกุมภาพันธ์ 1976 ความส าคัญของการประชุมครั้งนี้ 
คือ การประชุมระดับผู้น ารัฐบาลอาเซียนในการปรึกษาหารือเพื่อร่วมมือจัดการกับ
สถานการณ์ในภูมิภาคที่มีความเปลี่ยนแปลง การประชุมครั้งนี้ ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
อาเซียนเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากเป็นการท าให้องค์กรมี “ความเป็นสถาบัน” เพิ่มมากขึ้น 
จากการก าหนดโครงสร้างและกลไกการท างานให้มีความชัดเจน การสถาปนาส านักงาน
เลขาธิการอาเซียน โดยมีเลขาธิการเป็นผู้คอยอ านวยความสะดวกในการประสานงาน
ด้านต่างๆ เป็นผลให้อาเซียนมีประสิทธิภาพในการท างานมากขึ้น นอกจากกลไกภายใน
อาเซียนที่ได้รับการปรับปรุงแล้ว การจัดการความสัมพันธ์กับประเทศภายนอกกลุ่ม อัน
หมายถึงกลุ่มประเทศอินโดจีน โดยเฉพาะเวียดนาม ยังได้รับการพิจารณาให้มีช่องทาง
การสร้างความสัมพันธ์อันดีต่อกันด้วย พิจารณาได้จากเอกสารส าคัญสองช้ิน อันเป็นผล
จากการประชุมครั ้งนี ้ คือ ปฏิญญาสมานฉันท์อาเซียนฉบับที ่ 1 (Declaration of 
ASEAN Concord) และสนธิสัญญามิตรภาพและความร่วมมือในเอเชียตะวันออกเฉียง
ใต้ (Treaty of Amity and Cooperation in Southeast Asia-TAC) 

ปฏิญญาสมานฉันท์อาเซียนฉบับท่ี 1 มีนัยส าคัญที่ว่า เป็นจุดเริ่มต้นในการสร้าง
ความเป็นสถาบันของอาเซียนนับตั้งแต่ก่อตั้งองค์กรในปี 1967 เนื่องจาก มีข้อความ
ระบุถึงการจัดตั้งส านักงานเลขาธิการอาเซียน อันเป็นการแสดงออกในเชิงกายภาพเพื่อ
สร้างความเป็นปึกแผ่นจากกลไกภายในสถาบัน นอกจากนี้ ยังแสดงให้เห็นถึงการ
ยอมรับลักษณะความร่วมมือของอาเซียนที ่ไม่อาจปฏิเสธประเด็นด้านการเมือง 
อย่างเช่นในปฏิญญาอาเซียนเมื่อแรกครั้งก่อตั ้งองค์กรนี้ได้ การยอมรับในประเด็น
ดังกล่าวนี้ ท าให้รัฐสมาชิกเพิ่มความมั่นใจในความเข้มแข็งและมั่นคงของความร่วมมือที่
มีซึ่งกันและกันนับแต่ก่อตั้งองค์กร ในส่วนของสนธิสัญญามิตรภาพและความร่วมมือใน
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เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ นับได้ว่าเป็นข้อตกลงในรูปแบบสนธิสัญญาครั้งแรกของ
อาเซียน นัยส าคัญของเอกสารฉบับนี้ คือ การวางแนวทางในการปฏิบัติระหว่างชาติ
สมาชิก หรือที่ต่อมาเรียกว่า “วิถีอาเซียน” (ASEAN Way) (Caballero-Anthony, 
2005: 36) กล่าวคือ ในข้อที่ 2 ของเอกสารดังกล่าว ระบุหลักการส าคัญ เช่น การ
ปราศจากการแทรกแซงจากประเทศภายนอกภูมิภาค, การไม่แทรกแซงกิจการภายใน
ซึ่งกันและกัน, การระงับข้อพิพาทด้วยสันติวิธี เป็นต้น (กระทรวงการต่างประเทศ , 
2558: 7) นอกจากน้ี TAC ยังเป็นสิ่งยึดโยงพันธกรณีของชาติสมาชิกต่อกันในระยะยาว 
ตลอดจนเป็นการเปิดโอกาสอาเซียนสามารถขยายความร่วมมือกับประเทศเพื่อนบ้านที่
อยู่ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ในการรับประเทศเหล่านั้นเข้าเป็นสมาชิก อันสื่อ
ให้เห็นถึงโอกาสในการฟื้นฟูความสัมพันธ์กับเวียดนาม กล่าวได้ว่า TAC เป็นข้อตกลงที่
ท าให้อาเซียนมีความเป็นสถาบันมากขึ้น เพิ่มความแข็งแกร่งในความสัมพันธ์ระหว่าง
ชาติสมาชิก และยังส่งผลขยายโอกาสในการกระชับความสัมพันธ์กับเพื่อนบ้านที่เคย
เป็น “ศัตรู” กันมาก่อน ให้สามารถอยู่ร่วมกันอย่างสันติได้ (Ba, 2009: 82-83) 
 1.3 อาเซียนกับการจัดการความสัมพันธ์ประเทศภายนอก: กรณีปัญหา
กัมพูชา 

1.3.1 อาเซียนกับการจัดการความสัมพันธ์กับสหรัฐอเมริกา 
สหรัฐฯ เข้ามาเกี ่ยวข้องในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ นับแต่เข้าปกครอง

ฟิลิปปินส์ต่อจากสเปน และเริ่มให้ความสนใจดินแดนแห่งนี้มากขึ้น ตั้งแต่ช่วงต้นของ
สงครามเย็น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เพื่อสกัดการขยายตัวของลัทธิคอมมิวนิสต์ตามทฤษฎี
โดมิโน (Domino Theory) จึงส่งผลให้ท่าทีของสหรัฐฯ ต่ออาณานิคมในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต้เปลี่ยนไปเป็นสนับสนุนประเทศในยุโรปให้คงไว้ซึ่งอาณานิคมของตน
ต่อไป เนื่องจากไม่ต้องการให้เกิดภาวะ “สุญญากาศ” อันจะท าให้เกิดการแทรกแซง
จากประเทศคอมมิวนิสต์ได้ (วิบูลย์พงศ์ พูนประสิทธ์ิ, 2526: 42-45) ภายหลังสงคราม
เวียดนามในปี 1975 การเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองของประเทศอินโดจีนทั้งสาม



             วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
         ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถนุายน 2563) 

 

[231] 

 

ในปี  ได้เริ ่มก่อชนวนความขัดแย้งระหว่างพรรคคอมมิวนิสต์เวียดนามและพรรค
คอมมิวนิสต์กัมพูชา ซึ่งมีสาเหตุจากท้ังเรื่องประวัติศาสตร์ความขัดแย้งตั้งแต่อดีต กรณี
พิพาทในเขตแดน และสถานการณ์ความขัดแย้งระหว่างมหาอ านาจในค่ายคอมมิวนิสต์
อย่างจีนและสหภาพโซเวียต น าไปสู่การใช้ก าลังทหารของเวียดนามเข้ายึดกัมพูชาใน
ปลายปี 1978 พร้อมกับสถาปนารัฐบาลที่ได้รับการสนับสนุนจากเวียดนาม (รัฐบาล
เฮงสัมริน) ภายใต้ชื ่อ “สาธารณรัฐประชาชนกัมพูชา” (People’s Republic of 
Kampuchea-PRK) เหตุการณ์ดังกล่าวนี้ ท าให้สหรัฐฯ ต้องทบทวนบทบาทในภูมิภาค
นี้อีกครั้ง เนื่องจากสถานการณ์นี้ มีส่วนเกี่ยวข้องทั้งกับพันธกรณีที่ตนมีต่อบางประเทศ
ในภูมิภาค ตลอดจนยุทธศาสตร์ของสหรัฐฯ ในช่วงหลังสงครามเวียดนาม โดยที่ฝ่ายจีน
มองการรุกรานของเวียดนามต่อกัมพูชาว่าเป็นความทะเยอทะยานที่ต้องการยึดครอง
อินโดจีน อันเป็นไปตามยุทธศาสตร์การปิดล้อมตน ที่เป็นผลมาจากการสร้างพันธมิตร
ระหว่างเวียดนามและสหภาพโซเวียต โดยท้ายที่สุดแล้วคือการท าลายความมั่นคงของ
จีน  ตลอดจนน าไปสู่ความขัดแย้งและการแข่งขันกันอีกครั้งในช่วงปลายสงครามเย็น
ระหว่างจีน-สหภาพโซเวียต เนื่องจากสหภาพโซเวียตเห็นว่าการช่วยเหลือทางทหารต่อ
เวียดนามคือยุทธศาสตร์หนึ่งที่จะใช้ท าลายอิทธิพลของจีน ทั้งนี้ยังรวมไปถึงการเปิด
โอกาสให้แข่งขันกับสหรัฐฯ ในภูมิภาคเอเชียด้วย (Alagappa: 1993: 195-196) ด้วย
เหตุนี้ แม้ภายหลังสงครามเวียดนาม สหรัฐฯ ได้แสดงท่าทีในการลดบาทของตนใน
เอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ ทว่าการขยายอิทธิพลของสหภาพโซเวียตมายังบริเวณดังกล่าว 
ประกอบกับเหตุการณ์ที่สหภาพโซเวียตบุกยึดอัฟกานิสถานในปี 1979 จึงเป็นเหตุให้
สหรัฐฯ ต้องทบทวนนโยบายของตน หรือกล่าวอีกทางหนึ่งว่า สหรัฐฯ ได้กลับมาใช้
นโยบาย “สกัดกั ้นจักรวรรดิอันชั ่วร ้าย” (Evil Empire) (Hyland, 1981: 581 ; 
Alagappa, 1989: 2-3) ซึ่งหมายถึงสหภาพโซเวียต ยุทธศาสตร์ของสหรัฐฯ ในปัญหา
กัมพูชา จึงได้แก่การสนับสนุนอาเซียนและจีน เพื่อกดดันให้เวียดนามถอนทหารออก
จากกัมพูชา (Murphy, 2008: 237) ด้วยการมีมหาอ านาจระดับโลกเข้ามาเกี่ยวข้องอีก
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ครั้ง ปัญหากัมพูชาจึงกลายเป็นประเด็นยืดเยื ้อตลอดทศวรรษที่ 1980 และค่อยๆ 
คลี่คลายลงได้หลังสิ้นสุดสงครามเย็น  

แม้สหรัฐฯ ได้พิจารณาแล้วว่า ปัญหากัมพูชาแสดงให้เห็นถึงพฤติกรรมของ
เวียดนามและสหภาพโซเวียต ในลักษณะการคุกคามของคอมมิวนิสต์ระลอกใหม่ ทว่า
สหรัฐฯ ไม่สามารถที่จะใช้ก าลังทางทหารได้ดังเช่นในช่วงทศวรรษ 1960 เนื่องจาก
ยุทธศาสตร์ของสหรัฐฯ ในภูมิภาคนี้ได้เปลี่ยนแปลงไปนับแต่สิ้นสุดสงครามเวียดนาม 
ประการต่อมา คือสหรัฐฯ สามารถสกัดกั้นคอมมิวนิสต์ผ่านการสนับสนุนอาเซียน 
เนื ่องจากอาเซียนเป็นกลุ ่มประเทศที ่ได้ร ับผลกระทบโดยตรงในปัญหากัมพูชา 
(Murphy, 2008: 259) ประเทศไทยที่มีชายแดนติดต่อกับกัมพูชาต้องเผชิญกับทหาร
เวียดนามนับแสนคน ซึ่งนับว่าเป็นการท้าทายต่อหลักการไม่แทรกแซงกิจการภายใน
และการแก้ไขข้อพิพาทโดยสันติวิธี ที่ชาติสมาชิกได้ร่วมลงนามในสนธิสัญญามิตรภาพ
และความร่วมมือของประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (TAC) (Alagappa, 1993: 
196) และประการสุดท้าย สหรัฐฯ สามารถ “เล่นไพ่จีน” คือ ใช้ประโยชน์จากความ
ขัดแย้งระหว่างจีน-สหภาพโซเวียต เพื่อสนับสนุนให้จีนแสดงบทบาทต่อต้านทั้งสหภาพ
โซเวียตและเวียดนาม ด้วยเหตุนี้ ยุทธศาสตร์ของสหรัฐฯ ในปัญหากัมพูชา จึงได้แก่การ
สนับสนุนอาเซียนและจีน เพื่อกดดันให้เวียดนามถอนทหารออกจากกัมพูชา (Murphy, 
2008: 237) 

ส าหรับอาเซียนนั้น เหตุการณ์ส าคัญที่ท าให้ปัญหากัมพูชาได้รับการพิจารณา
ว่าเป็นภัยคุกคามต่อรัฐสมาชิกอย่างแท้จริง คือ การที่ทหารเวียดนามรุกล ้ามายังดินแดน
ไทยในกรณี “บ้านโนนหมากมุ่น” ระหว่างวันท่ี 23-24 มิถุนายน 1980 โดยอ้างว่าเป็น
การติดตามทหารของกัมพูชาที่เป็นฝ่ายต่อต้านรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนกัมพูชา 
(PRK) กระทั่งท าให้เกิดการสู้รบระหว่างทหารไทยและเวียดนาม ซึ่งเกิดก่อนการประชุม
รัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนเพียงไม่กี่วัน (จุลชีพ ชินวรรโณ, 2529: 116-117) ดังนั้น
ผลการประชุมคือ การกลับไปสู่ข้อเรียกร้องที่ให้เวียดนามถอนทหารออกจากกัมพูชา
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โดยปราศจากเงื ่อนไข และยอมรับว่า รัฐบาลเขมรแดงเป็นรัฐบาลที่ชอบธรรมของ
กัมพูชา ตลอดจนการที่ชาติสมาชิกอาเซียนต้องการยกระดับปัญหาดังกล่าวให้เป็น
ประเด็นระหว่างประเทศ เช่น การประชุมระหว่างประเทศว่าด้วยการแก้ไขปัญหา
ก ัมพ ูชา ( International Conference on Kampuchea-ICK) ในป ี  1981 โดยมี
ใจความส าคัญคือ การให้เวียดนามถอนทหารออกจากกัมพูชาและการจัดการเลือกตั้ง
เพื่อหารัฐบาลที่มาจากประชาชน ทว่าการประชุมดังกล่าวได้รับการประท้วงจาก
สหภาพโซเวียต (ซึ่งมีฐานะเป็น 1 ใน 5 ของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติ) 
จึงท าให้การประชุมไม่มีความคืบหน้าหลังจากนั้น นโยบายของอาเซียนที่มีต่อการ
จัดการปัญหาความขัดแย้งในกัมพูชา คือ ปฏิเสธความชอบธรรมของรัฐบาลสาธารณรัฐ
ประชาชนกัมพูชา และสนับสนุนให้ชาติตะวันตก ตลอดจนประเทศก าลังพัฒนา
ทั้งหลายกลับไปให้การสนับสนุนรัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย (เขมรแดง) อีกครั้ง โดย
ยุทธศาสตร์ที่เลือกใช้คือ การกดดันเวียดนามทุกรูปแบบ เช่น ในทางการเมืองคือ ความ
พยายามให้นานาชาติวิพากษ์วิจารณ์พฤติกรรมอันก้าวร้าวและละเมิดกฎหมายระหว่าง
ประเทศของเวียดนาม ในทางเศรษฐกิจ คือการกดดันมิให้นานาประเทศให้ความ
ช่วยเหลือทางเศรษฐกิจ นอกจากนี้ ยังมีลักษณะของการกดดันทางทหาร โดยการ
สนับสนุนกองก าลังเขมรกลุ่มต่างๆ เพื่อต่อต้านรัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนกัมพูชา 
ลักษณะของการกดดันของอาเซียนเช่นนี้ เพื่อต้องการให้เวียดนามไม่สามารถแบกรับ
ต้นทุนท่ีสูงลิบลิ่วได้และเปลี่ยนท่าทีในท่ีสุด (Frost, 1990: 15-17)  

การเลือกตั้งสหรัฐฯ เมื ่อปลายปี 1980 ได้ผู ้น าคนใหม่คือ ประธานาธิบดี
โรนัลด์ เรแกน (Ronald Reagan) จากพรรคริพับลิกัน ส่งผลให้นโยบายสหรัฐฯ ต่อ
กลุ่มประเทศก าลังพัฒนามีความเปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจน กล่าวคือ แม้สหรัฐฯ จะไม่ส่ง
กองก าลังเข้าปฏิบัติการโดยตรงอย่างเช่นในอดีต ทว่าจะต่อปิดล้อมสหภาพโซเวียตผ่าน
การสนับสนุนขบวนการทางการเมืองในประเทศเหล่านี้ให้ต่อต้านรัฐบาลที่นิยมลัทธิ
คอมมิวนิสต์ (Saull, 2008: 83-84) และในกรณีปัญหากัมพูชา คือการสนับสนุนอย่าง
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แข็งขันต่ออาเซียนในการประชุมประชุมนานาชาติว่าด้วยกัมพูชา ในเดือนกรกฎาคม 
1981 พิจารณาได้จากค ากล่าวของ จอห์น เอช. โฮล ดริดจ์ (John H. Holdridge) 
ผู้ช่วยรัฐมนตรีต่างประเทศสหรัฐฯ ที่ว่า “หลักการอันดับแรกในนโยบายกัมพูชาของ
พวกเราคือ การสนับสนุนยุทธศาสตร์ที่จัดท าข้ึนโดยอาเซียน ซึ่งได้รับการรับรองจากมติ
ของที่ประชุมใหญ่แห่งสหประชาชาติ ในฐานะที่เป็นหลักการที่ดีที่สุดในการแก้ไขปัญหา
กัมพูชา” (cited in Sodhy, 1989: 295) 

สภาพเงื่อนไขของสหรัฐฯ ในการด าเนินนโยบายต่างประเทศหลังสงคราม
เวียดนาม ส่งผลให้นโยบายของสหรัฐฯ ต่อปัญหากัมพูชา ไม่สามารถจัดการด้วยตนเอง
ได้โดยตรง ประกอบกับ สภาพแวดล้อมระหว่างประเทศที่เป็นปัจจัยส่งเสริมให้สหรัฐฯ 
เลือกด าเนินนโยบายผ่านอาเซียนและจีนเนื่องจากมีผลประโยชน์ร่วมกัน จึงท าให้
อาเซียนเป็นศูนย์กลางในการแก้ไขปัญหากัมพูชา ผ่านการสนับสนุนจากมหาอ านาจ
อย่างสหรัฐฯ และจากอีกชาติมหาอ านาจหนึ่งคือ สาธารณรัฐประชาชนจีน 

1.3.2 อาเซียนกับการจัดการความสัมพันธ์กับจีน 
แม้ว่าทัศคติของจีนต่อการก าเนิดขึ ้นของอาเซียน นั้นคือการประเมินว่า

อาเซียนคือศัตรูของตน เนื่องจากประเทศสมาชิกบางส่วนใหญ่เป็นพันธมิตรกับสหรฐัฯ 
(Puny counter-revolution alliance, 1967: 40) ทว่าความขัดแย้งระหว่างจีนและ
สหภาพโซเวียต เป็นเหตุให้จีนพยายามที่จะฟื้นฟูความสัมพันธ์กับมหาอ านาจระดับโลก
อย่างสหรัฐฯ ในขณะเดียวกัน ได้แสวงหาลู่ทางในการฟื้นฟูความสัมพันธ์กับประเทศ
ต่างๆ ในเอเชียด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อประธานาธิบดีริชาร์ด นิกสัน ประกาศ
หลักการนิกสันเพื่อลดบทบาททางทหารในเอเชีย ในช่วงเวลาเดียวกันนี้ อังกฤษได้
ประกาศถอนตัวออกจากความตกลงร่วมกันว่าด้วยการป้องกันประเทศทั้งห้า (Five 
Power Defence Arrangement-FPDA) จึงก่อให้เกิดสภาวะสุญญากาศแห่งอ านาจใน
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และเป็นเหตุให้สหภาพโซเวียตเข้ามามีอิทธิพลในภูมิภาคนี้ อัน
ท าให้การปิดล้อมจีนโดยโซเวียตมีน ้าหนักมากขึ้น ดังนั ้น จีนจึงต้องพยายามฟื้นฟู
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ความสัมพันธ์กับประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้โดยเร็ว  ต่อมาจึงท าให้มีการ
สถาปนาความสัมพันธ์ทางการทูตอย่างเป็นทางการระหว่างชาติสมาชิกอาเซียน ได้แก่ 
มาเลเซีย ไทย และฟิลิปปินส์กับจีนในช่วงกลางทศวรรษ 1970 ตลอดจนการเดินทาง
เยือนจีนของ ลี กวน ยิว (Lee Kuan Yew) นายกรัฐมนตรีสิงคโปร์ในปี 1976 นับแต่
ช่วงเวลานี้กล่าวได้ว่า ความสัมพันธ์ระหว่างจีนและชาติสมาชิกอาเซียนเป็นไปด้วยดี จีน
ได้ปรับมุมมองต่ออาเซียนว่าไม่ใช่องค์กรที่ต่อต้านจีนอีกต่อไป ในขณะที่จีนได้สนับสนุน
อาเซียนให้ประสบความส าเร็จตามเป้าหมายที่ตั้งไว้ และย ้าเตือนถึงความพยายามของ
มหาอ านาจที่จะเข้ามาแทนที่สหรัฐฯ (อันหมายถึงสหภาพโซเวียต) หลังการครอง
อ านาจของพรรคคอมมิวนิสต์ในกลุ่มประเทศอินโดจีน (Hoon, 1979: 64-65)  

การที่เวียดนามยกกองก าลังเข้าโค่นล้มรัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย (เขมร
แดง) ในช่วงปลายปี 1978 สร้างความไม่พอใจให้กับจีนเป็นอย่างมาก เนื่องจากการปิด
ล้อมจีนและการขยายอิทธิพลของโซเวียตในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก เห็นเป็นรูปธรรม
ชัดเจนยิ่งขึ้น นอกจากน้ีรัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย ยังมีความสัมพันธ์อันแนบแน่นกับ
รัฐบาลจีน จึงท าให้ในระหว่างเดือนกุมภาพันธ์ -มีนาคม 1979 จีนจึงตัดสินใจส่งกอง
ก าลังเข้าท าสงครามบริเวณชายแดนจีน-เวียดนาม หรือที่เรียกว่า “สงครามสั่งสอน
เวียดนาม” (Draguhn, 1983: 101) ซึ่งเป็นที่น่าสังเกตว่า สงครามดังกล่าวเกิดขึ้นหลัง
การพบปะกันของผู้น าจีนและสหรัฐฯ โดยทางรัฐบาลจีนได้ให้เหตุผลในการท าสงคราม
ครั้งนี ้ว่า เป็นการตอบโต้ที ่เวียดนามได้ส่งกองก าลังเข้าโจมตีบริเวณชายแดนจีน -
เวียดนามอยู่ตลอดเวลา ทว่าอีกเหตุผลหนึ่งที่มีน ้าหนักไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน คือ การส่ง
กองก าลังเข้าโจมตีทางตอนเหนือของเวียดนาม เพื่อเป็นการบั่นทอนก าลังทหารของ
เวียดนามในกัมพูชา กล่าวคือ ท าให้เวียดนามต้องรับมือกับทั้งกองก าลังจากจีน และ
กองก าลังจากฝ่ายเขมรแดงที่ต่อต้านรัฐบาลเฮง สัมริน อยู่ตามแนวชายแดนไทย-
กัมพูชา 
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เหตุการณ์ที่กองก าลังเวียดนามเข้ารุกรานกัมพูชาในปลายปี 1978 หรือที่
เรียกว่าปัญหากัมพูชานี้ นอกจากจะส่งผลกระทบต่อจีนแล้ว ปฏิเสธไม่ได้ว่าประเทศท่ี
ได้รับผลกระทบโดยตรงคือ ประเทศที ่อยู ่ติดกับกัมพูชานั ่นคือประเทศไทย แล ะ
หมายความรวมถึงผลกระทบที่สง่ผลต่ออาเซียนด้วย เนื่องจากการพฤติกรรมการรุกราน
ของเวียดนามเช่นนี้ สุ่มเสี่ยงที่จะละเมิดต่อหลักการส าคัญของอาเซียนทั้งที่ปรากฏใน 
ZOPFAN และสนธิสัญญามิตรภาพและความร่วมมือในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ 
(TAC) ด้วยเหตุดังกล่าว ชาติสมาชิกอาเซียนจึงแสวงหาความร่วมมือจากทุกประเทศ 
ตลอดจนองค์การระหว่างประเทศอย่างเช่นสหประชาชาติ ในการพยายามกดดันให้
เวียดนามถอนทหารออกจากกัมพูชา และให้ประชาชนชาวกัมพูชาสามารถตัดสินใจดว้ย
ตนเองผ่านกระบวนเลือกตั ้ง ซึ ่งจ ีนเป็นประเทศมหาอ านาจหนึ ่งที ่อาเซียนให้
ความส าคัญที่จะเป็น “กุญแจ” ส าคัญในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว เนื่องจากท่าทีอัน
เด่นชัดของจีนท่ีคัดค้านการรุกรานของเวียดนาม เช่น ในวันท่ี 13 มกราคม 1979 จีนใน
ฐานะหนึ่งในห้าของสมาชิกผู้แทนถาวรของคณะมนตรีความมั่นคงแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Security Council-UNSC) เสนอให้คณะมนตรีความมั ่นคงแห่ง
สหประชาชาติเปิดประชุมเกี่ยวกับสถานการณ์ในกัมพูชา การประชุมจัดขึ้นในเดือน
มีนาคม 1979 โดยผู้แทนจีนได้กล่าวต่อที่ประชุม ในพฤติกรรมที่ก้าวร้าวและละเมิดกฎ
บัตรสหประชาชาติของเวียดนาม ประณามการเข้าแทรกแซงของเวียดนามในการจัดตั้ง
รัฐบาล (หุ่นเชิด) เฮง สัมริน และเรียกร้องให้มีการรักษาสมาชิกภาพสหประชาติของ
รัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย (รัฐบาลเขมรแดง) ทั้งนี้ ในความร่วมมือระหว่างจีนและ
อาเซียนต่อการแก้ไขปัญหากัมพูชา จีนสนับสนุนญัตติของอาเซียน ที่เสนอให้รับรอง
สิทธิในการเป็นสมาชิกภาพของรัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย ในที่ประชุมของสมัชชา
สหประชาติในปี 1979 โดยที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติมีมติรับรองรัฐบาลกัมพูชา
ประชาธิปไตย ด้วยคะแนนเสียง 71 ต่อ 35 (มีประเทศที่งดออกเสียง 34 ประเทศ) 
(Soon, 1982: 549) นอกจากนี้ข้อมติที ่ 34/22 เกี่ยวกับสถานการณ์ในกัมพูชา ยัง



             วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
         ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถนุายน 2563) 

 

[237] 

 

สอดคล้องกับข้อเสนอของอาเซียนในการจัดการกับปัญหาดังกล่าว เช่น ที่ประชุม
สมัชชาสหประชาชาติได้เน้นย ้า ในการอดทนอดกลั้นต่อการใช้ก าลังคุกคามอธิปไตย 
บูรณภาพแห่งดินแดน และความเป็นอิสระของรัฐ โดยหลักการแก้ไขปัญหาโดยสันติวิธี 
และไม่แทรกแซงกิจการภายในของรัฐ (United Nations: 2018: Online) ความ
พยายามของอาเซียน จีน รวมถึงสหรัฐฯ ในการรักษาที ่น ั ่งของรัฐบาลกัมพูชา
ประชาธิปไตยประสบความส าเร็จเป็นอย่างยิ่ง เนื่องจากต่อมาในการประชุมสมัชชา
สหประชาชาติครั ้งที ่ 35 ในปี 1980 คะแนนเสียงที ่สนับสนุนที ่น ั ่งของกัมพูชา
ประชาธิปไตย เพิ่มขึ้นเป็น 74 ต่อ 35 (งดออกเสียง 32 ประเทศ) ปี 1981 สัดส่วน
คะแนนสนับสนุนและการคัดคา้นท่ีนั่งของกัมพูชาประชาธิปไตยคือ 77 ต่อ 37 และในปี 
1982 คะแนนเสียงสนับสนุนเพิ่มขึ้นเป็น 90 ต่อ 26 ด้วยเหตุที่เสียงสนับสนุนรั ฐบาล
กัมพูชาประชาธิปไตยให้ยังคงสมาชิกภาพในสหประชาติอย่างต่อเนื่องเช่นนี้ ส่งผลให้
เวียดนามไม่ได้เสนอร่างมติเกี่ยวกับประเด็นที่นั่งของกัมพูชาในระหว่างปี 1983-1986 
อีกเลย (สมพงศ์ ชูมาก, 2527: 39-40) และนับได้ว่าความส าเร็จในการรักษาที่นั่งของ
รัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย มาจากความพยายามอย่างยิ่งโดยอาเซียน ซึ่งได้รับการ
สนับสนุนเป็นอย่างดีจากจีนในฐานะสมาชิกถาวรของคณะมนตรีความมั่นคงแห่ง
สหประชาชาติ 

นอกจากประเด็นการรักษาสมาชิกภาพของรัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตยใน
สหประชาชาติไว้ได้ อาเซียนและจีน ยังมีความร่วมมือในการแก้ไขปัญหากัมพูชา ใน
ลักษณะที่แสดงให้เห็นถึงการสนับสนุนของจีนต่อข้อเรียกร้องและจุดยืนของอาเซียน 
ค ือ การจ ัดต ั ้ งร ั ฐบาลผสมก ัมพ ูชาประชาธ ิปไตย ( Coalition Government 
Democratic Kampuchea-CGDK) เกิดขึ้นภายหลังจากการประชุมระหว่างประเทศว่า
ด้วยการแก้ไขปัญหากัมพูชา (International Conference on Kampuchea-ICK) ใน
ปี 1981 โดยอาเซียนพิจารณาว่า การที่จะต่อต้านอิทธิพลของเวียดนามในกัมพูชานั้น 
ไม่สามารถให้รัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตย ท าโดยล าพัง จึงด าริที่จะรวมพลังจากทุก
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กลุ่มที่ต่อต้าน “ระบอบเฮงสัมริน” ซึ่งเป็นรัฐบาลที่ได้รับการสนับสนุนจากเวียดนาม 
ด้วยเหตุนี้ อาเซียนจึงต้องการสร้างรัฐบาลผสมกัมพูชาประชาธิปไตย อันประกอบไป
ด้วยสามกลุ่ม ได้แก่ กลุ่มเขมรแดง หรือรัฐบาลกัมพูชาประชาธิปไตยภายใต้การน าของ
เขียว สัมพันธ์ กลุ่มแนวร่วมปลดปล่อยแห่งชาติประชาชนเขมร (Khmer People ’s 
National Liberation Front-KPNLF) หรือกลุ่มเขมรเสรีของซอน ซาน และกลุ่มแนว
ร่วมแห่งชาติเพื ่อเอกราช ความเป็นกลาง สันติภาพ และความร่วมมือในกัมพูชา 
(FUNCINPEC) ภายใต้การน าของเจ้าสีหนุ โดยชาติสมาชิกอาเซียนและจีนได้เป็น
ตัวกลางในการจัดประชุมเพื่อเจรจาจัดตั้งรัฐบาลผสมกัมพูชาประชาธิปไตยตัง้แต่กลางปี 
1981  

ความร่วมมือระหว่างอาเซียนและจีนในการแก้ไขปัญหากัมพูชา ในช่วงปลาย
ทศวรรษ 1980 อาเซ ียน ร ัฐบาลผสมกัมพูชาประชาธิปไตย และเวี ยดนาม มี
ความก้าวหน้าในการเจรจาเพื่อยุติปัญหากัมพูชา โดยจีนไม่ได้แสดงท่าทีคัดค้านการ
ประชุมครั้งนี้แต่อย่างใด กล่าวคือ ผลสืบเนื่องจากความพยายามของอินโดนีเซีย ในการ
เจราจาอย่างไม่เป็นทางการกับเวียดนาม ที่เรียกว่า “Cocktail Meeting” ซึ่งจัดขึ้นใน
เวียดนาม เมื่อเดือนกรกฎาคม 1987 แม้ว่าจะได้รับการปฏิเสธการรับรองจากเวียดนาม 
ทว่าเป็นการ “กรุยทาง” ไปสู่การเจรจาระหว่างกลุ่มเขมรทั้งสี่ฝ่ายเกิดขึ้นเป็นครั้งแรก
ในปี 1988 (Caballero-Anthony, 2005: 100-101) ที่อินโดนีเซีย เรียกการประชุมนี้
ว่า “Jakarta Informal Meeting” หรือ JIM I การประชุมนี้แบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ 
ระหว่างเขมรสี่ฝ่าย และการประชุมระหว่างกัมพูชา เวียดนาม ลาว ท่าทีของเวียดนามที่
ไม่ยืดหยุ่น ท าให้ผลการประชุมไม่ก้าวหน้ามากนัก กล่าวคือ แม้จะมีการรับรองที่จะ
ถอนทหารของเวียดนาม และจะไม่ให้ต่างชาติเข้าไปแทรกแซงในกัมพูชา ตลอดจนให้มี
การควบคุมการถอนทหารจากนานาชาติ และจัดการเลือกตั้งที ่บริสุทธิ์ยุติธรรมใน
กัมพูชา (Caballero-Anthony, 2005: 100-101) ทว่าท่าทีของเวียดนาม ยังคงปฏิเสธ
การให้ความร่วมมือกับกลุ่มเขมรแดง โดยเฉพาะการกล่าวอ้างจากฝ่ายเวียดนามว่า การ



             วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
         ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถนุายน 2563) 

 

[239] 

 

ถอนทหารของเวียดนามจะต้องท าควบคู่ไปกับการป้องกันการเข้าสู่อ านาจอีกครั้งของ
พอล พต (ผู้น าเขมรแดง) สถานการณ์เช่นนี้ จีนได้แสดงให้เห็นถึงการยอมลดความแข็ง
กร้าวของตนลง โดยการแสดงเจตจ านงที่ไม่สนับสนุนกลุ่มเขมรแดงแต่เพียงกลุ่มเดียว 
และเพื่อเป็นการก าจัดข้ออ้างของฝ่ายเวียดนาม อาเซียนจึงจัดให้มีการประชุมรัฐมนตรี
ต่างประเทศในเดือนตุลาคม 1988 เพื่อหาทางรับมือกับเวียดนามก่อนการประชุม
สมัชชาสหประชาชาติที่จะมีขึ้นในเดือนถัดมา 

ผลการประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียน ได้ข้อสรุปตรงกันว่า อาเซียนจะ
เสนอให้มีการประณามเขมรแดงต่อที่ประชุมสมัชชาสหประชาชาติ เพื่อป้องกันไม่ให้
นานาชาติเห็นว่า อาเซียนต้องการสนับสนุนกลุ่มเขมรแดงเช่นเดียวกับจีน และท าให้
เวียดนามปราศจากข้ออ้างในการเจรจาเพื่อถอนทหารออกจากกัมพูชา แม้ในช่วงแรก
จีนแสดงท่าที่ไม่เห็นด้วยกับอาเซียน ทว่าต่อมาจึงต้องจ ายอมตามเหตุผลของอาเซียน
ที่ว่า ค ากล่าวประณามกลุ่มเขมรแดงนั้น ก็เพื่อเป็นการป้องกันไม่ให้กลุ่มดังกล่าวเข้ามา
มีอ านาจแต่เพียงฝ่ายเดียวหลังการถอนทหารของเวียดนาม แต่ไม่ได้หมายความว่าเป็น
การยอมรับการครอบครองกัมพูชาโดยเวียดนาม และเหตุผลประการต่อมา การ ใช้
ค าพูดประณามดังกล่าว ไม่ได้เป็นการขัดขวางกระบวนการเจรจาสันติภาพแต่ประการ
ใด เพียงแต่เป็นการป้องกันผู้น าที่พัวพันกับการเข่นฆ่าประชาชนไม่ให้เข้ามามีอ านาจใน
กัมพูชาอีกครั้ง โดยท้ายที่สุดแล้ว จีนจึงยอมรับในหลักการของอาเซียนที่เสนอญัตติใน
การแก้ไขปัญหากัมพูชา และการประณามกลุ่มเขมรแดง ผลก็คือ มีการสนับสนนุญัตติ
ดังกล่าวด้วยคะแนนเสียงที่เพิ่มขึ้น คือ 122 ต่อ 19 (งดออกเสียง 13 ประเทศ) และ
คะแนนเสียงสนับสนุนเพิ ่มขึ ้น 5 ประเทศ จึงกล่าวได้ว่าอาเซียนและจี นประสบ
ความส าเร็จพอสมควร ในการโน้มน้าวให้นานาชาติรับรองการแก้ไขปัญหากัมพูชาด้วย
วิธีการที่อาเซียนเสนอมาตั้งแต่ปี 1979 (ทิพพร ศรีจันทร์สุข, 2536: 119-120) 

ข้อสรุปส าคัญของความร่วมมือระหว่างอาเซียนและจีน ที่เห็นได้อย่างเด่นชัด 
คือ ท่าทีของจีนที่ยอมลดพฤติกรรมอันแข็งกร้าวของตน เพื่อต้องการแก้ไขปัญหา
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กัมพูชา โดยการบีบบังคับให้ต่อเวียดนามทุกด้านให้ถอนทหารจากกัมพูชา  เช่น การใช้
ก าลังทางทหารในสังครามสั่งสอนเวียดนามในช่วงเริ่มต้นสถานการณ์ การใช้อ านาจ
อย่างเป็นทางการของตนในระดับนานาชาติ เช่นในฐานะของผู้แทนถารในคณะตรีความ
มั่นคงแห่งสหประชาชาติ (UNSC) และในฐานะสมาชิกของสหประชาชาติ ทั้งนี้ จีนได้
ประจักษ์แก่ตนอย่างหนึ่งว่า การบีบบังคับเวียดนามเช่นน้ี ไม่สามารถโน้มน้าวหรือจูงใจ
ให้เวียดนามมีท่าที่อ่อนลงแต่อย่างใด ทว่ากลับเป็นการผลักให้เวียดนามเข้าไปให้ความ
ใกล้ชิดแนบแน่นกับคู่ขัดแย้งของตนคือ สหภาพโซเวียต ดังนั้น จีนจึงมีความจ าเป็นต้อง
อาศัยแรงกดดันจากนานาชาติ ตลอดจนวิถีทางการทูตและความร่วมมือกับฝ่ายต่อต้าน
เวียดนามอย่างเช่นอาเซียน เพื่อแก้ไขปัญหากัมพูชา ซึ่งจะเห็นได้ว่าหลายกรณี จีนโอน
อ่อนผ่อนตาม ด้วยวิธีการที่ขัดกับความต้องการของตน เช่น ในกรณีที่อาเซียนเสนอต่อ
สหประชาชาติให้มีการประณามกลุ่มเขมรแดง เป็นต้น  

2. กรณีศึกษำ: กำรประชุมอำเซียนว่ำด้วยควำมร่วมมือด้ำนกำรเมืองและ
ควำมมั ่นคงในภูมิภำคเอเชีย-แปซิฟิก (ARF) กับพัฒนำกำรและวิธีกำรจัดกำร
ควำมสัมพันธ์ของอำเซียนที่มีต่อประเทศภำยนอกในช่วงหลังสงครำมเย็น 

สภาวการณ์หลังสงครามเย็นส่งผลกระทบให้อาเซียนต้องเผชิญหน้ากับความ
ท้าทายและโอกาสใหม่ไปพร้อมกันในความพยายามของการจัดระเบียบในภูมิภาค การ
ลดความขัดแย้งระหว่างสหรัฐฯ- โซเวียต และโซเวียต-จีน ก่อให้เกิดการลดความตึง
เครียดและความพยายามแทรกแซงจากภายนอกต่อภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ลง
ด้วย อย่างไรก็ตาม ชาติสมาชิกอาเซียนกลับแสดงให้เห็นถึงความปริวิตกต่อสถานการณ์
ข้างต้นว่า ได้ก่อให้เกิดภาวะสุญญากาศแห่งอ านาจตามมา อันอาจน าไปสู่การแข่งขัน
และความขัดแย้งครั้งใหม่ ซึ่งมีท่ีมาจากอ านาจภายนอกกลุ่มตน ข้อกังวลใจดังกล่าวเริ่ม
จากการถอนทหารทั้งจากฝ่ายสหรัฐฯ และโซเวียตออกจากภูมิภาค กล่าวคือ ในปี 
1990 โซเวียตประกาศถอนทหารจ านวนหนึ่งจากฐานทัพที่อ่าวคัมรานห์ ในเวียดนาม 
เหตุการณ์นี้ ชาติสมาชิกอาเซียน (โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศท่ีสงสัยถึงเจตนารมณ์ของ
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จีน) รับรู้ได้ถึงความมั่นคงในเส้นทางการเดินเรือที่ได้รับประกันจากการถ่วงดุลระหว่าง
โซเวียตและจีน ส่วนผลกระทบอีกด้านหนึ่ง คือ การถอนทหารของโซเวียตดังกล่าว ยัง
ส่งผลให้มีการถอนทหารของสหรัฐฯ จากฐานทัพในฟิลิปปินส์ ตลอดจนส่งผลให้จีนเข้า
มามีอิทธิพลทางทะเลมากขึ้นด้วย (Schellhorn, 1992: 58) 

นอกจากน้ี ข้อกังวลอีกประการหนึ่งซึ่งเป็นผลต่อเนื่องจากการถอนทหารของ
ชาติมหาอ านาจข้างต้น คือ การขยับเข้ามาแทนท่ีของชาติมหาอ านาจในเอเชีย อย่างจีน 
ญี่ปุ่น ตลอดจนอินเดีย ดังความเห็นของ Mochtar Kusuma-Atmadja อดีตรัฐมนตรี
กระทรวงการต่างประเทศของอินโดนีเซีย ที่ว่า “ทั้ง 3 ชาติดังกล่าวไม่ได้จะเป็นภัย
คุกคามต่ออาเซียนในเร็ววันนี ้ ทว่าอาจจะเป็นอีกห้าหรือสิบปีก็ได้” (Kusuma-
Atmadja, 1990: 168) ในขณะที่ทัศนคติของชาติสมาชิกอาเซียนที่มีต่อมหาอ านาจ “ผู้
มาใหม่” ทั้งสามนั้นแตกต่างกันออกไป กล่าวคือ อินโดนีเซียและมาเลเซีย มองว่าจีนคือ
ภัยคุกคามต่อภูมิภาค ขณะที่สิงคโปร์รู้สึกกังวลใจต่อการกลับเข้ามีอ านาจทางทหารอีก
ครั้งของญี่ปุ่น ภายใต้การก ากับจากสหรัฐฯ ดังค ากล่าวของนายกรัฐมนตรี โก๊ะ จ๊ก ตง 
(Goh Chok Tong) ที่ว่า “การลดก าลังทหารของสหรัฐฯ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออก
เฉียงใต้ จะก่อให้เกิดการแข่งขันในการเป็นผู้น าของภูมิภาคระหว่างจีน ญี่ปุ่น และ
อินเด ีย” (Cited in  Acharya, 2014: 166) ด้วยเหตุด ังกล ่าวนี ้  สภาวการณ์หลัง
สงครามเย็นจึงส่งผลกระทบต่อสันติภาพและความมั่นคงในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก ใน
ลักษณะที่มีความซับซ้อนและไม่แน่นอนมากกว่าในช่วงสงครามเย็น (Khong, 2004: 
176) 

ด้วยสภาวการณ์ทั้งในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก รวมถึงในเอเชียตะวันออกเฉียง
ใต้ข้างต้น ส่งผลให้ชาติสมาชิกอาเซียนต้องปรับตัวให้สามารถด าเนินกิจกรรมร่วมกัน
ต่อไปได้ ทั้งนี้ สมาชิกรับรู้ร่วมกันได้ว่ากรอบการด าเนินงานของอาเซียน ไม่ควรที่จะอยู่
เพียงความร่วมมือภายในกลุ่มเท่านั ้น ทว่าควรแสวงหาความร่วมมือจากประเทศ
ภายนอก โดยเฉพาะอย่างยิ ่งประเทศที ่เป็นคู ่เจรจา (Dialogue Partnership) อัน
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ปรากฏดังปฏิญญาสมานฉันท์อาเซียนฉบับที่ 1 เมื่อปี 1976 และได้รับการรับรองในปี 
1978 ผ่านกลไกที่เรียกว่า “การประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนกับประเทศคู่
เ จ ร จ า ”  ( The Annual ASEAN Post Ministerial Conferences – ASEAN PMC) 
ต่อมาในปี 1978 อาเซียนได้เริ ่มสถาปนาความสัมพันธ์กับประเทศคู ่เจรจา ได้แก่ 
สหภาพยุโรป (ประชาคมยุโรปในขณะนั้น) ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ ตามมาด้วย 
ญี่ปุ่น แคนาดา และสหรัฐฯ ทว่าประเด็นในการด าเนินความสัมพันธ์นั้นเน้นไปทางด้าน
การค้าและเศรษฐกิจเท่านั้น (ASEAN Secretariat, 1997: 158-159)  โดยสรุปแล้ว ใน
ระหว่างสงครามเย็น อาเซียนมีคู่เจรจา 6 ประเทศ และ 2 องค์การระหว่างประเทศ 
ได้แก่  ออสเตรเลีย แคนาดา ญี่ปุ่น นิวซีแลนด์ สหรัฐฯ และเกาหลีใต้ รวมกับ สหภาพ
ย ุ โรป และโครงการพ ัฒนาแห ่งสหประชาชาต ิหร ือ UNDP (United Nations 
Development Program) การมีคู่เจรจาอย่างเป็นทางการอยู่แล้ว จึงเป็นส่วนส าคัญ
ในการสนับสนุนกรอบความร่วมมือแบบพหุภาคีนิยม (Multilateralism) รวมไปถึง
แนวคิดเรื่องประชาคมความมั่นคง (Security Community) นอกจากนี้ อาเซียนยัง
รับรู้ได้ว่า สภาวการณ์หลังสงครามเย็นในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก ยังมีลักษณะของการ
เกี ่ยวพันซึ่งกันและกันอย่างยิ ่งระหว่างประเด็นด้านเศรษฐกิจและความมั่นคง เช่น 
ความเชื ่อมโยงระหว่างประเด็นด้านเศรษฐกิจและความมั ่นคงระหว่างเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือและเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ในประเด็นด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ซึ่งเกี่ยวข้องกับประเด็นด้านความมั่นคง ในกรณีปัญหาความขัดแย้งในทะเลจีนใต้ หรือ
ในกรณีการเติบโตและก้าวขึ้นมาเป็นผู้ครองอ านาจน าของภูมิภาคอย่างจีนและญี่ปุ่น 
ประเด็นเหล่านี้ ไม่สามารถจัดการได้โดยอาศัยกรอบความร่วมมือแบบทวิภาคี หรือการ
เจราจากันในลักษณะอนุภูมิภาคเท่าน้ัน ทว่ากรอบความร่วมมือท่ีเหมาะสมมากกว่าคือ
การเจรจาที่เปิดกว้างในลักษณะพหุภาคีนิยม  (Acharya, 2014: 166)  

ส าหรับแนวทางที่ได้รับการพิจารณาจากอาเซียนว่ามีความเหมาะสมและ
เป็นไปได้มากที่สุด คือ การใช้กลไกการประชุมที่น าโดยรัฐบาลของประเทศสมาชิก
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อาเซียนในการเจรจากับประเทศภายนอก หรือ ASEAN PMC เนื ่องมาจากอาเซียน
ต้องการแสดงให้เห็นถึงความเป็นศูนย์กลางและผู้น าในการร่วมก าหนดประเด็นส าคัญ
ในสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศที่ไม่มีความแน่นอนภายหลังสงครามเย็น เพราะ
ไม่เช่นนั้นแล้วอาเซียนจะกลายเป็นกลุ่มประเทศท่ีหมดความส าคญัลงไปทันที ในท านอง
เดียวกัน หากใช้ตัวแบบการประชุมเพื่อความมั่นคงและความร่วมมือในเอเชีย หรือ 
CSCA (Conference for Security and Cooperation in Asia) องค์กรนี้ เกิดขึ้นจาก
ข้อเสนอของ กาเร็ธ อีแวน (Gareth Evans) รัฐมนตรีต่างประเทศออสเตรเลีย โดยน า
รูปแบบของการประชุมว่าด้วยความมั ่นคงและความร่วมมือในยุโรป หรือ CSCE 
(Conference on Security and Cooperation in Europe) มาปรับใช้ (Leifer, 1996: 
21-24; Narine, 2002: 102-104)  อาจท าให้ชาติสมาชิกอาเซียนไม่สามารถแสดง
บทบาทได้อย่างเด่นชัด เนื่องจากมีมาตรการและกฎเกณฑ์บางประการที่ปรับใช้จากตัว
แบบของยุโรป ซึ ่งขัดต่อวิถีการด าเนินการเจรจาแบบอาเซียน หรือ “วิถีอาเซียน” 
(ASEAN Way) อันต้องการความยืดหยุ่นและความไม่เป็นทางการรวมอยู่ใน “สถาบัน” 
ที่จะสร้างขึ้นใหม่ (Caballero-Anthony, 2005: 132; Khong and Nesadurai, 2007: 
61-62) ดังนั้น ความร่วมมือด้านความมั่นคงภายหลังสงครามเย็น จึงมีลักษณะแบบพหุ
ภาคี โดยชาติสมาชิกอาเซียนต่างตระหนักร่วมกันว่ามีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้อง
ขยายความร่วมมือโดยใช้กลไกและสถาบันแบบ “อาเซียน” (ASEAN Way) ในลักษณะ
ความร่วมมือด้านความมั่นคง (Cooperative Security) ที่ขยายประเทศสมาชิกให้มาก
ขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับประเทศมหาอ านาจ (Kuik, 2016: 86-88)  ดังที่ ราล์ฟ เอม
เมอร์ (Ralf Emmers) ได้สรุปให้เห็นถึงแรงจูงใจในการก่อตั้งสถาบันด้านความมั่นคง
โดยการริเริ่มด้วยอาเซียนเอง อันมีชื่อที่เรียกว่า “การประชุมอาเซียนว่าด้วยความ
ร่วมมือด้านการเมืองและความมั ่นคงในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก” หรือเออาร์เอฟ 
(ASEAN Regional Forum - ARF) ด้วยเหตุผลอย่างน้อยสามประการคือ ประกำรแรก 
การเปลี่ยนแปลงบริบทระหว่างประเทศหลังสงครามเย็น เปรียบเสมือนแรงขับให้ชาติ
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สมาชิกอาเซียนตั้งค าถามกับตนเองว่าจะสามารถขับเคลื่อนประเด็นด้านความมั่นคงที่มี
อย่างมากมายด้วยตนเองได้ต่อไปอีกหรือไม่ เพราะแม้ว่า ประเด็นด้านความมั่นคง
ดังกล่าวนั้นถูกขับเคลื่อนมาจากภายนอก แต่ได้ส่งผลต่อความท้ายทายเนื่องด้วยรัฐ
น้อย-ใหญ่ต้องการพึ่งพาซึ่งกันและกันมากขึ้น ทั้งประเด็นด้านยุทธศาสตร์และในทาง
เศรษฐกิจ ทัง้ภายในอาเซียนตลอดจนประเทศต่างๆ ในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก ประกำร
ที่สอง ARF จะเป็นเครื่องมือของอาเซียนในการน าไปสู่การสร้างความสัมพันธ์กับจีน
เพื่อเป้าหมายในการสร้างเสถียรภาพในภูมิภาค และประกำรสุดท้ำย อาเซียนคาดหวัง
ว่า ARF จะกลายเป็นสถาบันที่เสริมสร้างความมั่นคงทางการทูตให้กับองค์การของตน
ในช่วงหลังสงครามเย็น อันเป็นสถานการณ์ที่ต้องสร้างให้อาเซียนมีความส าคัญไม่ยิ่ง
หย่อนไปกว่าบทบาทของตนในการสร้างสันติภาพให้กับสงครามอินโดจีนครั้งที ่สาม 
(กรณีปัญหากัมพูชา) และเพื ่อเป็นการป้องกันไม่ให้ตนหมดความส าคัญลงไป 
(Emmers, 2003: 31) อันเนื่องมาจากไม่สามารถเข้ารว่มอยู่ในความรว่มมือในการสรา้ง
สถาปัตยกรรม (สถาบัน) ใหม่ในภูมิภาคของประเทศมหาอ านาจ อันต้องขึ ้นอยู่ กับ
สัมพันธภาพเชิงสามเหลี่ยมระหว่างจีน ญี่ปุ่น และสหรัฐฯ 

ARF จัดตั้งอย่างเป็นทางการจากมติของของที่ประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศ
อาเซียนครั้งที่ 26 ที่สิงคโปร์ เมื่อปี ค.ศ.1993 เพื่อแยกการหารือด้านความมั่นคงกับ
ประเทศคู่เจรจาในกรอบ ASEAN Post Ministerial Conferences (PMC) ออกไปเป็น
อีกเวทีหน่ึงส าหรับการหารือด้านการเมืองและความมั่นคงในภูมิภาคโดยเฉพาะ เพื่อให้
สามารถหารือในรายละเอียดและได้ผลเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น การประชุมระดับรัฐมนตรี
ครั้งแรกจัดขึ้นที่กรุงเทพฯ เมื่อวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ.1994 (Emmers, 2003: 31; 
Severino, 2008: 25-26) มีวัตถุประสงค์ส าคัญสองประการคือ ประการแรก เพื่อ
ส่งเสริมการเจรจาแบบสร้างสรรค์และเป็นเวทีในการประชุมปรึกษาหารือในประเด็น
ด้านการเมืองและความมั่นคงที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ต่างๆ ของสมาชิกที่มีร่วมกัน 
ประการที่สอง เพื่อสร้างคุณูปการอันส าคัญที่จะเป็นความพยายามในการสร้างความไว้
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เน ื ้อเช ื ่อใจและการทูตเช ิงป ้องก ันในภูม ิภาคเอเช ีย -แปซิฟ ิก  (The First ARF 
Chairman’s Statement, n.d.: Online) ต่อมาเมื่ออาเซียน ได้ขยายความร่วมมือที่
ลึกซึ้งมากขึ้นภายใต้การจัดตั้งประชาคมอาเซียน (ASEAN Community) ตามปฏิญญา
สมานฉันท์อาเซียนฉบับที่ 2 (ASEAN Concord II) หรือปฏิญญาบาหลีสอง ปี 2003 
ARF ได้กลายเป็นส่วนหนึ่งในยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นแกนกลางของอาเซียน 
(ASEAN Centrality) (เป็นความพยายามของอาเซียนในการสร้างความเป็นศูนย์กลาง
และบทบาทน าในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก ผ่านกลไกท่ีอาเซียนเป็นผู้ริเริ่ม) พิจารณาจาก
เอกสารแผนงานประชาคมการเมืองและความมั่นคงอาเซียน 2025 (APSC Blueprint 
2025) ได้ระบุถึงข้อความในการด าเนินตามแผนงานดังกล่าวในการที่จะสร้างความเป็น
แกนกลางของอาเซียนผ่านโครงสร้างสถาปัตยกรรมภูมิภาค ตลอดจนตั้งอยู่บนกลไกท่ี
อาเซียนมีบทบาทน า กล่าวคือ เป็นสถาบันด้านความมั่นคงที่อาเซียนเป็นผู้ริเริ่มและมี
บทบาทน า ดังนี้  

“ประชาคมที่เสริมสร้างความเป็นหนึ่งเดียวกัน ความแน่นแฟ้น 
และความเป็นแกนกลางของอาเซียน รวมถึงยังคงเป็นแรงผลักดันหลักในการ
สร้างโครงสร้างสถาปัตยกรรมภูมิภาค โดยตั้งอยู่บนกลไกที่อาเซียนมีบทบาท
น า”  (กระทรวงการต่างประเทศ, 2559: 20) 
ทั้งนี ้ ARF ได้เป็นหนึ่งในกลไกส าคัญในการสร้างความเป็นแกนกลางของ

อาเซียนในประเด็นด้านความมั่นคง เมื่อครั้งเริ่มก่อตั้ง ศาสตราจารย์ไมเคิล ลีเฟอร์ 
(Michael Leifer) นักวิชาการผู้คร ่าหวอดด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในอาเซียน 
ได้ระบุถึงบทบาทการเป็นผู ้น าของอาเซียนใน ARF ด้วยเหตุผลสองประการ คือ 
ประกำรแรก อาเซียนจะสามารถเป็นตัวแทนในการเจราจาที่ได้รับการยอมรับจาก
มหาอ านาจในภูมิภาคเนื ่องจากเป็นการรวมกลุ ่มของรัฐที ่มีอ านาจน้อย (Lesser 
Powers) กล่าวคือ ทั้งสหรัฐฯ และญี่ปุ่นต่างไม่ต้องการที่จะมีบทบาทน าเนื่องจากต้อง
รับภาระอยู่แต่ฝ่ายเดียว ส่วนจีนไม่ประสงค์ที่จะเข้าร่วมสถาบันแบบพหุภาคีที่มีความ



             วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
         ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถนุายน 2563) 

 

[246] 

 

เป็นทางการสูงและริเริ่มโดยมหาอ านาจอื่น ประกำรที่สอง รูปแบบของ ARF มีความ
เหมาะสมอย่างยิ่งกับสถานการณ์ระหว่างประเทศหลังสงครามเย็น กล่าวคือ ลักษณะ
ของความตึงเครียดในภูมิภาคไม่ถึงกับขั้นจะกลายเป็นภัยคุกคามร่วมกันของประเทศ
ต่าง ๆ ท าให้ไม่สามารถใช้การสร้างพันธมิตรทางการทหารเพื่อถ่วงดุลกับมหาอ านาจที่
ครองความเป็นเจ้า (Hegemony) ได้อีกต่อไป (Liefer, 1996: 26) สอดคล้องกับ
ความเห็นของศาสตราจารย์ Khong Yuen Foong แห่งส านักนโยบายสาธารณะลี
กวนยิว มหาวิทยาลัยแห่งชาติสิงคโปร์ ได้ระบุเหตุผลในการที่อาเซียนสถาปนา ARF 
ขึ้นมาสามประการ คือ ประการแรก การดึงให้สหรัฐฯ ยังคงให้ความส าคัญกับภูมิภาคนี้
พร้อมกับการสังเกตแนวโน้มพฤติกรรมของสหรัฐฯ ไปด้วย ดังนั้น ARF จึงเป็นความ
คาดหวังของอาเซียนในการกระตุ้นเตือนผ่านเวทีการปรึกษาหารือที่ท าให้สหรัฐฯ เห็น
ถึงความส าคัญของเสถียรภาพในภูมิภาค ประการที่สอง ลดความรุนแรงในการ “ผงาด
ขึ้น” ของจีนและญี่ปุ่น โดยเฉพาะในกรณีจีน โดย ARF เป็นแรงกดดันให้จีนไม่แสดง
พฤติกรรมที่สมาชิกร่วมกลุ่มไม่พึงประสงค์ เช่น กรณีข้อพิพาทในทะเลจีนใต้ ที่เกิดขึ้น
ระหว่างจีนและประเทศสมาชิกอาเซียน และประการสุดท้าย คงความส าคัญของ
อาเซียนภายในภูมิภาค (Khong, 1997: 270, 2004: 202) ในส่วนของนักวิชาการอย่าง
ศาสตราจารย์เอเวอลีน โกห์ (Evelyn Goh) และศาสตราจารย์อมิทาฟ อัจชารยา 
(Amitav Acharya) ได ้ระบุถ ึงการเข ้าร ่วม ARF ของจ ีนและสหรัฐฯ (Goh and 
Acharya, 2007: 100-106) ไว้ว่า  

ในกรณีจีน การสนับสนุนความเป็นผู้น าของอาเซียนใน ARF ท าให้ทั้งสองฝ่าย
ได้รับผลประโยชน์ร่วมกัน กล่าวคือ อาเซียน สามารถสังเกตพฤติกรรมและแรงจูงใจ
ของจีนว่าจะเป็นภัยคุกคามต่อไปหรือไม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสภาวการณ์ที่ไม่มีความ
แน่นอน ส่วนจีนได้รับผลประโยชน์ในด้านของการเข้าร่วมกับสถาบันความมั่นคงใน
ภูมิภาคที่ไม่ได้ริเริ่มและถูกผูกขาดโดยมหาอ านาจอื่นอย่างสหรัฐฯ ตลอดจน ARF ยัง
เป็นสถาบันที่เน้นมาตรการสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจ มากกว่าการจัดการแก้ไขปัญหา
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ความขัดแย้งโดยตรง เช่น การเน้นกระบวนการปรึกษาหารือมากกว่าการสร้างกลไก
แก้ไขความขัดแย้งอย่างเป็นทางการ 

ในกรณีสหรัฐฯ การเข้าร่วมกับ ARF ท าให้สหรัฐฯ มีโอกาสได้พบปะพูดคุย/
เจรจากับมหาอ านาจในภูมิภาคอย่างจีน และใช้ประโยชน์ในการเป็นเวทีเพื่อสื่อสาร/
ส่งผ่านปทัสถานระหว่างประเทศที่ตนต้องการ เช่น การไม่แพร่ขยายอาวุธนิวเคลียร์ 
การต่อต้านการก่อการร้าย สิทธิมนุษยชน เป็นต้น ส่วนอาเซียนก็จะได้ประโยชน์จาก
การที่สหรัฐฯ ยังคงให้ความส าคัญกับภูมิภาคนี้ อันจะเป็นการรับประกันเสถียรภาพใน
ภูมิภาค 

การจัดการความสัมพันธ์ของอาเซียนที่มีต่อประเทศนอกภูมิภาคในช่วงหลัง
สงครามเย็น อาเซียนพยายามสร้างสถาบันของตนเองให้เป็นศูนย์กลางในการขับเคลื่อน
กิจกรรมและความร่วมมือต่าง ๆ ของประเทศภายในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก โดยใชเ้วที
ของ ARF เข้ามาเป็นสถาบันที่มีสมาชิกถึง 26 ประเทศ กับอีกหนึ่งกลุ่มประเทศ ทั้งนี้ 
ARF คือกลไกส าคัญในสถาปัตยกรรมของภูมิภาค (Regional Architecture) ด้านความ
มั่นคง เนื่องจากเป็นองค์กรแบบภูมิภาคนิยมที่ประกอบด้วยชาติสมาชิกมหาอ านาจครบ
ครัน เช่น สหรัฐฯ จีน รัสเซีย ญี่ปุ่น อินเดีย สภาพยุโรป เป็นต้น ความปรารถนาเช่นนี้
ของอาเซียน คือ ความพยายามท าให้อาเซียนกลายเป็นแกนกลาง (ASEAN Centrality) 
ในภูมิภาคผ่านสถาบันที่ตนเป็นผู้สร้างเพื่อให้ประเทศมหาอ านาจเห็นว่า อาเซียนมี
ความส าคัญในฐานะให้ประโยชน์แก่สมาชิกที่เข้าร่วมและสถาบันที่มีลักษณะยืดหยุ่น
และมีความไม่เป็นทางการสูง สถาบันเช่นนี้อาจหาไม่ได้จากความร่วมมือกับองค์กรอื่น 
โดยเฉพาะการเจรจาระหว่างประเทศมหาอ านาจ ยกตัวอย่างเช่น  สหรัฐฯ และจีน ใช้
โอกาสของการเข้าร่วมประชุม ARF อยู่บ่อยครั้งในการปรับความสัมพันธ์และเจรจาดา้น
ความมั่นคงแบบทวิภาคี เช่น ในวิกฤตการณ์ไต้หวันปี 1996, ความเข้าใจผิดในการทิ้ง
ระเบิดของกองทัพสหรัฐฯ บริเวณสถานทูตจีน ในกรุงเบลเกรด ปี 1999, ข้อพิพาทจาก
เหตุการณ์ไห่หนาน ปี 2001 เมื่อเครื่องบินสหรัฐปะทะกับเครื่ องบินรบจีนในบริเวณ
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ทะเลจีนใต้ (Yuzawa, 2012: 347) เป็นต้น ความพยายามสร้างความเป็นแกนกลาง
ของอาเซียน ไม่ได้ต้องการสร้างการถ่วงดุลระหว่างชาติมหาอ านาจ แต่เป็นการจูงใจ
เพื่อให้ประเทศเหล่านั้นเห็นถึงประโยชน์ร่วมกัน (Mutual Benefits) (Narine, 2018: 
109) เมื่อเข้าเป็นหุ้นส่วนยุทธศาสตร์กับอาเซียน 
 

อภิปรำยผลกำรวิจัย 
กล่าวโดยสรุป ในระหว่างสงครามเย็น การจัดการความสัมพันธ์กับประเทศ

ภายนอกองค์กรของอาเซียน แสดงให้เห็นถึงการที่อาเซียนพยายามใช้ยุทธศาสตร์
ประก ันความม ั ่นคง (Hedging Strategy) และการสร ้างความเป ็นศ ูนย ์กลาง 
(Centrality) อันเกี่ยวกับความมั่นคงและเสถียรภาพในภูมิภาค ในสถานการณ์ระหว่าง
ประเทศที่มีการแข่งขันกันอย่างรุนแรงของประเทศมหาอ านาจตลอดระยะเวลาของ
สงครามเย็น ทั้งนี้ เมื่อสถานการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไป อาเซียนได้ร่วมมือกับมหาอ านาจ
และนานาชาติ ตลอดจนองค์การระหว่างประเทศ เพื่อแสวงหาการสนับสนุนแก่กลุ่มตน
มาโดยตลอด และนับได้ว่าอาเซียน “สอบผ่าน” ในช่วงระยะเวลาที่ปัญหาเสถียรภาพ
และความมั่นคงปรากฏอยู่ทั่วทั้งในระดับภูมิภาคและระดับโลก การปรับตัวของอาเซียน
และการจัดการกับความสัมพันธ์กับประเทศภายนอกภูมิภาคในช่วงเวลาดังกล่าวนี้ 
แสดงให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรม ในช่วง 3 ระยะเวลา คือ การสถาปนาปฏิญญาว่าด้วย
เขตแห่งสันติภาพ เสรีภาพและความเป็นกลาง ในปี 1971 เพื่อปรับตัวจากการการ
ประกาศถอนทหารออกจากสงครามเวียดนามของประธานาธิบดีริชาร์ด นิกสัน การ
ประชุมสุดยอดอาเซียนครั ้งแรก ในเดือนกุมภาพันธ์ ปี 1976 เพื่ อ “รับมือ” กับ
สถานการณ์ความเปลี่ยนแปลงในอินโดจีน และการเข้าเป็นศูนย์กลางในกระบวนการ
แก้ไขปัญหากัมพูชาในช่วงทศวรรษ 1980 โดยสามารถโน้มน้าวให้ทั้งสหรัฐฯ และจีน 
ให้ความร่วมมือในการปฏิเสธความชอบธรรมของเวียดนามและ “รัฐบาลหุ่นเชิด” หรือ
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รัฐบาลสาธารณรัฐประชาชนกัมพูชา กระทั่งท าให้อาเซียนเป็นที่รู ้จักในเวทีระหว่าง
ประเทศ 

กล่าวได้ว่าลักษณะการปรับตัวของอาเซียนในช่วงสงครามเย็น ไม่ได้เป็นมี
ลักษณะการถ่วงดุลเพียงประการเดียวตามแนวทางของทฤษฎีสัจนิยม (Realism) 
เนื่องจากตามแนวทางของสัจนิยมและต่อมาคือสัจนิยมใหม่ (Neorealism) การถ่วงดุล
เป็นพฤติกรรมของรัฐมหาอ านาจที่พัฒนาอ านาจของตนให้เท่าเทียมกับรัฐมหาอ านาจ
อื่นในกรณีการถ่วงดุลภายใน และร่วมมือกับรัฐมหาอ านาจอื่นในลักษณะพันธมิตรใน
กรณีการถ่วงดุลภายนอก อย่างเช่นทฤษฎีสัจนิยมใหม่ของ เคนเน็ธ วอลทซ์ (Waltz, 
1979: 118) ทว่าลักษณะการรวมตัวของอาเซียนในการตอบโต้การถอนทหารของ
สหรัฐฯ ออกจากภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ อาจเรียกได้ว่าเป็น “ยุทธศาสตร์
ประกันความเสี่ยง” ที่อาเซียนในการสร้างความเป็นกลางผ่าน ZOPFAN และพัฒนา
ความเป็นสถาบันของตนเองผ่านปฏิญญาสมานฉันอาเซียนฉบับที่ 1 และ TAC โดย
ยุทธศาสตร์ดังกล่าวนี้ เป็นจุดเชื ่อมระหว่างการถ่วงดุลอ านาจและการเดินตามรัฐ
มหาอ านาจ ซึ่งยุทธศาสตร์สองส่วนหลังน้ีมีความเสี่ยงมากเกินไปเนื่องจากรัฐที่ตัดสินใจ
เลือกใช้ต้องเลือกข้างมหาอ านาจใดมหาอ านาจหนึ่ง ท าให้การสร้างความเป็นกลาง
เท่ากับการ “ซื้อเวลา” ที่จะรอโอกาสการตัดสินใจเพื่อเลือกข้างมหาอ านาจใดๆ เมื่อ
สถานการณ์ชัดเจน (Koga, 2018: 637) และเมื่อสถานการณ์ชัดเจนอย่างเช่นในกรณี
ปัญหากัมพูชา อาเซียนจึงตัดสินใจเลือกที่จะสร้างพันธมิตรกับรัฐมหาอ านาจอย่างจีน
และสหรัฐฯ เนื่องด้วยเห็นว่า “ศัตรู” ของตนคือเวียดนามและสหภาพโซเวียต ในขณะ
ที่จีนและสหรัฐฯ ได้ปรับความสัมพันธ์อันดีต่อกัน โดยอาเซียนกลายเป็นศูนย์กลางหรือ
ตัวกลางในความสัมพันธ์ระหว่างมหาอ านาจทั้งสอง ในความพยายามแก้ไขปัญหา
กัมพูชา  

ภายหลังสงครามเย็น สภาวการณ์ระหว่างประเทศได้เปลี ่ยนแปลงไปใน
ลักษณะที่มีความไม่แน่นอนสูง การพึ่งพาซึ่งกันและกันที่ซับซ้อนมากขึ้น กระบวนการ



             วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
         ปีที่ 9 ฉบับที่ 1 (มกราคม – มิถนุายน 2563) 

 

[250] 

 

ปรึกษาหารือกันระหว่างสมาชิกไม่สามารถรับข้อเสนอจากประเทศนอกกลุ่มในกลไกท่ี
อาเซียนไม่ได้เป็นผู้ริเริ่มและไม่คุ้นเคย ดังเช่นตัวแบบการประชุมเพื่อความมั่นคงและ
ความร่วมมือในเอเชีย หรือ CSCA ทว่ากลับน ากลไกที่กลุ่มตนเป็นผู้ริเริ่มอย่าง การ
ประชุมรัฐมนตรีต่างประเทศอาเซียนกับประเทศคู่เจรจา  หรือ ASEAN PMC มาใช้ 
พร้อมกับสร้างสถาบันและกลไกที่มาจากปทัสถานภายในอาเซียนหรือที่เรียกว่า “วิถี
อาเซียน” (ASEAN Way) รูปธรรมอันเด่นชัดในสถาบันด้านความมั่นคงข้างต้นคือ การ
ประชุมอาเซียนว่าด้วยความร่วมมือด้านการเมืองและความมั่นคงในภูมิภาคเอเชีย-
แปซิฟิก หรือ  ARF ท าให้สถาบันนี้มีลักษณะกลไกที่มีความเป็นสถาบันต ่า กล่าวคือ 
นิยมใช้กระบวนการปรึกษาหารือ การทูตแบบไม่เปิดเผย การตัดสินโดยอาศัยความเห็น
พ้องต้องกัน เป็นต้น อย่างไรก็ดี ARF ได้กลายเป็นสถาบันด้านความมั่นคง อันเป็นที่
คาดหวังของอาเซียนให้กลายเป็น “แกนกลางของสถาปัตยกรรมในภูมิภาค” (ASEAN 
Centrality) อันหมายถึง อาเซียนได้พิจารณาว่าไม่สามารถเผชิญหน้ากับความท้าย
ดังกล่าวได้เพียงล าพัง ขณะเดียวกันที่ไม่สามารถปล่อยให้กลุ่มของตนหมดความส าคัญ
ในสภาวการณ์ที่มหาอ านาจอย่างสหรัฐฯ อาจไม่ให้ความสนใจกลุ่มตนอีกต่อไป พร้อม
กับการก้าวขึ้นมาเป็นมหาอ านาจของจีน ด้วยเหตุดังกล่าว ARF จึงกลายเป็นเครื่องมือ
ส าคัญที่จะท าให้อาเซียนยังคงความเป็นศูนย์กลางและผู้น า เนื่องจากเป็นสถาบันที่
อาเซียนเป็นผู้ริเริ่มและใช้กลไกในรูปแบบของตนอย่างวิถีอาเซียน ผ่านเวทีการประชุม
ปรึกษาหารือแบบพหุภาคีอันประกอบไปด้วยประเทศมหาอ านาจครบครัน ไม่ว่าจะเป็น 
สหรัฐฯ จีน รัสเซีย ญี่ปุ่น อินเดีย สหภาพยุโรป ซึ่งในท้ายที่สุดประเทศท่ีเข้าร่วมใน ARF 
จะตระหนักได้ถึงการได้รับผลประโยชน์ร่วมกัน (Mutual Benefits) จากการเข้าเป็น
สมาชิกโดยมีอาเซียนเป็นศูนย์กลาง 

กล่าวได้ว่า ลักษณะการจัดการความสัมพันธ์กับประเทศภายนอกกลุ่ม
อาเซียนโดยการสร้างความเป็นแกนกลางนั้น ไม่อาจใช้ทฤษฎีทางความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศเพียงทฤษฎีเดียวในการอธิบายได้อย่างเหมาะสม กล่าวคือ หากจะใช้ทฤษฎีสัจ
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นิยมใหม่ (Neo-Realism) ในการอธิบาย ก็จะต้องประสบกับปัญหาค าอธิบายบาง
ประการดังเช่น การหลีกเลี่ยงความขัดแย้งหรือการจัดการด้านความมั่นคงของอาเซียน
โดยผ่านการสร้างสถาบันเป็นชุดค าอธิบายที่ไม่ได้เพียงพอส าหรับทฤษฎีนี้ แต่หากจะใช้
การอธิบายแบบเสรีนิยมใหม่เชิงสถาบัน (Neo-Liberal Institutionalism) ค าอธิบาย
ในประเด็นด้านความมั่นคงและปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจในปี 1997 ดูประหนึ่งจะไม่
เหมาะสมกับทฤษฎีนี ้ ผู ้วิจัยเห็นว่าการน าบางส่วนของทฤษฎีทั ้งสอง อันมีฐานคติ
ร ่วมก ันจากการยอมรับในโครงสร ้างของระบบระหว ่างประเทศที ่ม ีล ักษณะ 
“อนาธิปไตย” (Anarchy) กล่าวคือ ลักษณะการขาดศูนย์กลางของอ านาจอย่างแท้จริง 
มาร่วมอธิบายปรากฏการณ์ด้านความมั่นคงภายหลังสงครามเย็น ซึ่งแสดงให้เห็นถึง
วิธีการจัดการกับประเทศมหาอ านาจของอาเซียน ทั้งนี้ ผู้วิจัยเห็นสอดคล้องในบางส่วน
กับงานวิจัยของ Kai He (2007) เรื ่อง Institutionalizing Security: Institutional 
Realism and Multilateral Institutions in Southeast Asia ที่พยายามสร ้ า ง ชุด
ค าอธ ิบายโดยเรียกข้อค้นพบจากการศึกษาของเขาว่า “ส ัจนิยมเชิงสถาบัน” 
(Institutional Realism) ) ตลอดจนมีข้อสรุปเบื้องต้นว่า รัฐจะเลือกให้การสนับสนุน
สถาบันที่เห็นว่าเหมาะสมต่อยุทธศาสตร์ของตน ทั้งนี้ ได้ยกกรณีศึกษาจากการด าเนิน
นโยบายของอาเซียน จีน และสหรัฐฯ ผ่านสามสถาบัน ได้แก่ APEC, ARF และอาเซียน
บวกสาม (APT) ต่อมา He (2008) ได้พัฒนางานวิจัยของเขาเป็นบทความที่ชื ่อว่า 
Institutional Balancing and International Relations Theory: Economic 
Interdependence and Balance of Power Strategies in Southeast Asia เ ข า
เรียกชื่อแนวคิดที่ใช้อธิบายปรากฏการณ์ในการเกิดขึ้นของ ARF และ APT ว่า “การ
ถ่วงดุลเชิงสถาบัน” (Institutional Balancing) โดยใช้แนวคิดการถ่วงดุลอ านาจ 
(Balance of Power) จากสัจนิยม/สัจนิยมใหม่ และแนวคิดในการสร้างสถาบันจาก
เสรีนิยม/เสรีนิยมใหม่เชิงสถาบัน มีสมมติฐานคือ ตัวแบบ (Model) นี้ จะแสดงให้เห็น
ระหว่างการกระจายอ านาจในระบบ (ระหว่างประเทศ) อันเป็นแนวคิดของทฤษฎีสัจ
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นิยมใหม่ และการพึ่งพาซึ่งกันและกันทางเศรษฐกิจระหว่างรัฐต่างๆ อันเป็นแนวคิดของ
ทฤษฎีเสรีนิยม ซึ่งทั้งสองกรณีเป็นตัวก าหนดพฤติกรรมของรัฐทั้งการถ่วงดุลโดยใช้
ก าลังทางทหาร (Hard Power Balancing) และการถ่วงดุลอย่างอ่อนท่ีใช้สถาบัน (Soft 
Institution Balancing) ทั ้งน ี ้  ผ ู ้ก  าหนดนโยบายต่างประเทศ จะประเม ินได ้ถึง
สถานการณ์ระหว่างประเทศหลังสงครามเย็นว่ามีล ักษณะพึ ่งพาซึ ่งกันและกัน 
(Interdependence) มากข ึ ้น ด ้วยเหต ุด ังกล ่าวการใช ้ก  าล ังทางทหารจ ึงเป็น
ยุทธศาสตร์ที่มีความเสี่ยงสูง จึงเลือกท่ีจะถ่วงดุลผ่านการสร้างสถาบันมากกว่า 

อย่างไรก็ตาม ในยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคงหลังสงครามเย็นของอาเซียน 
การสถาปนา ARF ในลักษณะสถาบันแบบพหุภาคี และสร้างการเป็นศูนย์กลางผ่าน
สถาบันดังกล่าว ทว่าทฤษฎีความสัมพันธ์ระหว่างประเทศทั้งสอง (สัจนิยมใหม่และเสรี
นิยมใหม่เชิงสถาบัน) ให้ความส าคัญแก่ผลประโยชน์ในเชิงวัตถุมากกว่า อันเป็นที่มา
ของผู้วิจัยที่กล่าวในข้างต้นว่า แนวคิด/ทฤษฎีการถ่วงดุลเชิงสถาบันหรือสัจนิยมเชิง
สถาบันของ Kai He อาจยังไม่สมบูรณ์มากนักในการอรรถาธิบายปรากฏการณ์ทั้งการ
สถาปนา ARF และความคาดหวังต่อสถาบันดังกล่าวนี ้ เนื ่องจาก ARF ได้รับการ
วิพากษ์วิจารณ์ว่า เป็นเวทีการเจรจาที่เน้นการพูดคุย (Talk Shop) ไม่เน้นการปฏิบัติ
อย่างจริงจังหรือเป็นทางการ อันมีสาเหตุหลักเกี่ยวข้องกับปทัสถานส าคัญของอาเซยีน
คือ วิถีอาเซียนได้เข้ามาเป็นหัวใจส าคัญในการขับเคลื่อน ARF (Katsumsta, 2006: 
195) ทั้งนี้ อาเซียนจะใช้วิธีการดังกล่าว ในการจัดการกับความสัมพันธ์ต่อประเทศ
มหาอ านาจ เช่นในกรณีข้อพิพาทกับจีนในปัญหาทะเลจีนใต้ ที่อาเซียนพยายามกระตุ้น
ให้จีนเกิดความยับยั้งชั่งใจตนเอง (Self-Restraint) และใช้กระบวนการแก้ไขข้อพิพาท
โดยสันติวิธี อันเป็นความพยายามในการหล่อหลอม (Socialize) ให้ปทัสถานของ
อาเซียนไปปรับใช้เป็นปทัสถานระดับภูมิภาคไปโดยปริยาย ดังที่ ฮิโระ คัตสุมาตะ (Hiro 
Katsumsta) ตั้งข้อเสนอว่า ผลประโยชน์และนโยบายของประเทศสมาชิกอาเซียนผ่าน
การสถาปนา ARF พิจารณาได้ว่าเป็นปทัสถานความร่วมมือด้านความมั่นคงในเอเชีย 
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อันประกอบไปด้วย “ความคิด” (Idea) สองชุด คือ หนึ่ง ความคิดที่ว่าการสร้างความ
มั่นคงร่วมกันไม่สามารถกระท าได้หรือแบ่งแยกมากระท าได้เฉพาะในส่วนของอาเซียน
แต่ถ่ายเดียวเท่านั้น ท าให้มีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอาศัยการสร้างสถาบันใน
ระดับภูมิภาคในรูปแบบความร่วมมือด้านความมั่นคงแบบพหุภาคี สอง ความคิดที่เป็น
องค์ประกอบในส่วนของปทัสถานเชิงการทูต (Diplomatic Norm) หรือท่ีเรียกว่า “วิถี
อาเซียน” (ASEAN Way) จะเป็นการเน้นย ้าให้เห็นถึงความส าคัญของหลักปฏิบัติที่
อาเซียนใช้เป็นประจ าและกระบวนการที่เน้นการปรึกษาหารือ ได้ถูก “ผ่องถ่าย” ไปยัง 
ARF โดยปริยาย และอาเซียนควรจะได้รับการพิจารณาในฐานะองค์กรที่ได้พัฒนา
หลักการปฏิบัติและบรรทัดฐานต่างๆ ในการด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศให้รัฐ
อื่นๆ รับรู้ปทัสถานร่วมกันและส่งผลให้สมาชิกรับรู้ได้ถึงผลประโยชน์และการด าเนิน
นโยบายร่วมกัน หรือท่ีเรียกว่า “Norm Brewery” (Katsumsta, 2006: 195) ลักษณะ
ของการใช้ปทัสถานร่วมกันเช่นนี้ของ ARF ได้เปิดช่องในการใช้ทฤษฎี “สรรสร้างนิยม” 
(Social Constructivism) เพื ่ออธิบายการที่อาเซียน ผู ้ริเริ ่ม ARF ได้ประกอบสร้าง
บรรทัดฐานของกลุ่มตนและน ามาใช้เป็นกลไกส าคัญในสถาบันดังกล่าวอย่างชอบธรรม 
โดยเฉพาะที่ปรากฏในเอกสารเชิงหลักการ (ARF Concept Paper) ปี 1995 โดยเฉพาะ
มาตรการสร้างความไว้เนื้อเชื่อใจ (CBM) ที่เต็มไปด้วยลักษณะของบรรทัดฐานทางการ
ทูตแบบอาเซียนหรือวิถีอาเซียนมากกว่าเป็นประเด็นในทางยุทธศาสตร์ในการแก้ไข
ปัญหาแบบเบ็ดเสร็จและเป็นทางการ 
 

ข้อเสนอแนะ 
ข้อเสนอแนะในกำรน ำผลกำรวิจัยไปใช้ ได้แก่ ปรับปรุงเป็นหนังสือเพื่อ

เผยแพร่แก่สถาบันการศึกษา โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่มีการศึกษาในสาขารัฐศาสตร์และ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ให้เห็นถึงพัฒนาการของอาเซียนในช่วงทศวรรษที่ 2010 
ซึ่งยังมีไม่มากนัก 
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ข้อเสนอแนะในกำรท ำวิจัยคร้ังต่อไป ได้แก่ 
1) ควรศึกษาประเด็นการจัดการความสัมพันธ์ของอาเซียนที่มีต่อประเทศ

ภายนอกในกรณีประเด็นด้านเศรษฐกิจ หรือแม้แต่ประเด็นด้านสังคมและวัฒนธรรม 
2) ควรศ ึกษาผลกระทบท ี ่ เก ิดจากความพยายามในการจ ัดการกับ

ความสัมพันธ์ระหว่างอาเซียนกับประเทศภายนอก 
3) ควรประเมินความส าเร็จและ/หรือความล้มเหลว ตลอดจนปัญหาและ

อุปสรรคและความท้าทายของประเด็นความพยายามในการสร้างความเป็นแกนกลาง
ของอาเซียน 
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