
บทที่ 3

กลไกอาเช็!ยนก้บการแก้ปัญหาเฉพาะด้าน:
พิจารณาการแก้ปัญหาแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย

วัตถุประสงค์สำคัญประการหนึ่งในการคืกษาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
คือ การพยายามอธิบายเหตุการณ์ หรือปรากฏการณ์ต่างๆ ที่เกิดขึ้นและการมีปฎิสัมพันธ์
ระหว่างคัวแสดงในระบบระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นผู้แสดงหลัก คือรัฐ หรือคัวแสดงใน 
ระคับอื่นๆ ไม่ว่าจะเป็นองค์การระหว่างประเทศ องค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) หรือปัจเจก 
บุคคล อย่างเป็นระบบ นั่นหมายถึง มุ่งคืกษาและวิเคราะห์สาเหตุของความร่วมมือและความ 
ขัดแย้ง ทั้งในระดับทวิภาคีและระคับพหุภาคี การทำความเข้าใจและวิเคราะห์การดำเนินงาน 
ขององค์การระหว่างประเทศองค์การใดองค์การหนึ่งนั่น จึงถือเป็นการคืกษาในกรอบของความ 
สัมพันธ์ระหว่างประเทศที่จะนำไปส่การทำความเข้าใจการเมืองระหว่างประเทศโดยรวมด้วย

ป ระ เด ็น ป ัญ ห าข ้าม ชาต ิ โด ย เฉ พ าะแรงงาน ข ้าม ชาต ิผ ิด ก ฎ ห ม ายซ ึ่ง เป ็น

ป ราก ฏ ก ารณ ์ระห ว ่า งป ระ เท ศ ท ี่ส ร ้า งป ัญ ห าให ้ท ั้งต ่อ ป ระ เท ศ ผ ู้ร ับ แ ล ะป ระ เท ศ ผ ู้ส ่งอ อ ก แ รงงาน  

อย ่างต ่อ เน ื่อ งและเป ็นล ูก โซ ่น ั่น  ช ี้ให ้เห ็น ถ ึงค วาม จำเป ็น ท ี่ป ัญ ห าน ี้ค วรจะได ้ร ับ ก ารจ ัด การแก ้ไข  

อย ่างเป ็นระบบ ท ั้งใน ป ระ เท ศผ ู้ร ับ แรงงาน และป ระ เท ศซ ึ่ง เป ็น ท ี่ม าขอ งแรงงาน ท ี่ผ ิด กฏ ห ม าย

เหล ่าน ั่น  เม ื่อป ัญ หาน ี้เก ิดข ึ้น ในกล ุ่มป ระเทศอาเซ ียน  ค ำถาม ท ี่ป ระ เท ศ สม าช ิก จำเป ็น ต ้อ งห า  

คำตอบให ้ได ้ค ือ  อ า เซ ียน จะส าม ารถ เข ้าม าม ืบ ท บ าท ใน ก ารจ ัด ก ารก ับ ป ัญ ห าแ รงงาน ข ้าม ช าต  ิ

ซ ึ่ง เป ็นป ัญ หาท ี่ข ัด เจน  แล ะส ่งผ ลก ระท บ อย ่างกว ้างขวางต ่อป ระเท ศ สม าช ิก อย ่างเป ็น ร ูป ธรรม  

และเป ็นระบบได ้หร ือ ไม ่ และอย ่างไร

การวิเคราะห ์บทบาทในการดำเน ินการของอาเซ ียนต ่อประเด ็นด ังกล ่าว จะ

ต ้องพ ิจารณาถ ึงกลไกความร่วมม ือท ี่ม ือย ู่ภายใต ้กรอบอาเซ ียน เพ ื่อชี้ให ้เห ็นถึงจุดอ่อน จุดแข็ง 

แล ะแน วโน ้ม ข อ งก ารพ ัฒ น าค วาม ร ่วม ม ือ ภ าย ใต ้ก รอ บ อ าเซ ียน ใน ป ระ เด ็น ป ัญ ห าท ี่ข ย าย  

ขอบเขตกว ้างออกไปในป ัจจ ุบ ันอ ัน เป ็นประเด ็นท ี่แตกต ่างไปอย ่างส ิน เช ิงเม ื่อ เปร ียบเท ียบก ับ  

ปัญหาที่เก ิดขึ้นในสมัยแรกก่อตั้ง โดยเฉพาะอย ่างย ิ่งป ัญหาท ี่ม ืความข ับช ้อนและต ้องการความ
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ร่วมมือระหว่างประเทศอย่างเป็นระบบทีชัดเจนยิ่งขึ้น การขยายกรอบความร่วมมือภายใต้ร่ม 
อาเซียนหรือการทำให้กลไกที่มือยู่เดิมเข้มแข็งและมีบทบาทมากขึ้นจึงเป็นทางเลือกนโยบายที ่
สำคัญในอันที่จะจัดการกับปัญหาในลักษณะดังกล่าวให้หมดไป ทั้งนี้เพราะองค์การระหว่าง
ประเทศ โดยเฉพาะในระดับภูมิภาคเซ่น อาเซียน ถือเป็นความร่วมมือระดับพหุภาคีที่มืบทบาท 
สำคัญในการล่งเสริมและก่อให้เกิดการพัฒนาความร่วมมือในต้านต่างๆ ซึ่งอาจนำไปล่การจัด 
การกับปัญหาที่เคยดำเนินการโดยฝ่ายเดียวและอาจไม่บรรลุผล สำเร็จลมความคาดหมาย
เนื่องจากปัญหาดังกล่าวได้กลายเป็นปัญหาในระดับพหุภาคีที่มืความชับซ้อนมากขึ้นไปแล้วนั้น 
มีความเป็นไปได้สูงขึ้น บทบาทขององค์การระหว่างประเทศในด้านการ “อำนวยความสะดวก,, 
(facilitate) หรือการเป็น “ตัวกลาง,, ให้เกิดความร่วมมือระหว่างรัฐสมาชิกจึงถือเป็นบทบาทที่ 
สำคัญที่สุดในระบบการเมืองระหว่างประเทศ และเป็นเครื่องบ่งชี้อย่างชัดเจนถึงความสำคัญ 
ของการมี “ความร่วมมือระหว่างประเทศ,, ในรูปแบบต่างๆ

ปัญหาแรงงานข้ามชาติที่เกิดขึ้นในขณะนี้ ประเทศสมาชิกอาเซียนทั้งหมดต่าง 
ก็เผชิญกับปัญหาในลักษณะคล้ายคลึงกัน นั้นคือการที่ประเทศปลายทางไม่สามารถควบคุม 
การไหลเข้าของแรงงานลักลอบจากต่างชาติได้ดังที่ได้กล่าวไปแล้วนั้น ปัญหาที่ประเทศสมาชิก 
อาเซียนจะต้องหาคำตอบให้ได้ต่อประเด็นนี้ คือ จะสามารถยกประเด็นปัญหาดังกล่าวเข้าล  ่
การพิจารณาเพื่อแสวงหาแนวทางการดำเนินการแกไขปัญหาได้อย่างไร

การพิจารณาความร่วมมือผ่านอาเซียนโดยใช้กรอบความคิดในเรื่อง regimes 
อันเป็นหนึ่งในแนวคิดในความลัมพันธ์ระหว่างประเทศที่พัฒนาขึ้นมาเพื่อเป็นเครื่องมือในการ 
อธิบายความร่วมมือระหว่างรัฐในประเด็นหนึ่งๆ น้ัน (issue area) โดยเหตุที่กรอบความคิดนี้นี้ 
ให้ความสำคัญต่อการพัฒนาหรือก่อให้เกิดการสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศหรือตัวแสดง 
อื่นๆ ความร่วมมือระหว่างประเทศอาจเกิดขึ้นได้ผ่าน regimes เพื่อแก้ไขประเด็นปัญหาเฉพาะ 
ด้านเมื่อตัวแสดงสามารถมองเห็นถึงผลประโยชน์บางประการร่วมกันในการจัดการกับปัญหา 
เพื่อลดภาระทั้งในด้านค่าใช้จ่าย และเพื่อเป็นการสร้างตัวแบบในการจัดการกับปัญหาใน
ลักษณะเดียวกันที่อาจจะเกิดขึ้นในอนาคต โดยการกระจายภาระและความรับผิดชอบระหว่าง 
ผู้เข้าร่วมใน regimes ซึ่งอาจเป็นเพียงกรอบความร่วมมือ หรือเป็นสถาบัน “regimes" จึงมี 
ความสำคัญในแง่ของการประยุกต์ใช้ในการคีกษานี้ ซึ่งมุ่งเน้นการวิเคราะห์ความร่วมมือของ 
ประเทศสมาชิกอาเซียนในการจัดการกับปัญหาข้ามชาติที่เกิดขึ้นในภูมิภาค นั้นคือการสร้าง
ความร่วมมือระดับพหุภาคีเพื่อการแก้ปัญหาในอาเซียน
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โดยความหมายของ regimes ความร่วมมือระหว่างรัฐ ไม่ได้จำกัดว่าจะต้องมี 
การจัดตังองค์การ หรือ หน่วยงานอย่างเป็นทางการเพื่อบังคับบัญชา หากเกิดจากความสมัคร 
ไจของรัฐที่เห็นประโยชน์จากการสร้างกฎเกณฑ์หรือกลไก เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติที่จะส่งผลผูก 
พันต่อรัฐและเทือผลประโยชน์ของรัฐบัน ๆ เองไนระยะยาว ซึงรัฐยอมรับเป็นพันธะกรณี
(obligation) ให้เกิดเป็นผลผูกพันกับตนเอง กฎเกณฑ์เหล่านี้จะเป็นปัจจัยกำหนดพกเติกรรม 
ของรัฐ และพฤติกรรมระหว่างรัฐ อันส่งผลให้รัฐอื่นๆลามารถสร้างความคาดหวังต่อพฤติกรรม 
ของรัฐที่อยู่ภายใต้ regimes นั้นๆไต้

ตังที่ไต้กล่าวแล้วในบทที่ า ว่า บักทฤษฎีต้าน regimes มีสมมติฐานว่า 
regim es จะไห้รัฐลามารถลร้างความตกลงระหว่างกันไต้ง่ายขืนภายใต้บรรทัดฐานร่วมกัน 
และในที่สุด regimes ก็จะกลายเป็นกลไกส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรัฐในระตับต่างๆ และ 
ผลที่ตามมาคือการจัดการแก้ไขปัญหาระหว่างประเทศอย่างเป็นรูปธรรมและอย่างเป็นระบบก ็
จะเกิดขึ้นในประชาคมระหว่างประเทศ ตังท่ี Robert O. Keohane ซ่ึงจัดเป็นนักคิดไนแนวน้ีรุ่น 
แรกผู้หน่ึง ไต้กล่าวไว้ว่า

ความร่วมมือไม่ใช่ส่ิงท่ีดีเสมอไป แต่หากปราศจากความร่วมมือ
เราก็จะเกิดความสูญเสีย การไม่มีสถาบันจะทำให้ความร่วมมือ
มีเพียงน้อยนิดเท่าน้ัน'

การคืกษาโดยไช้กรอบความคิดที่ว่าด้วย regimes จึงเป็นการพิจารณาประเด็น 
ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาผ่านความร่วมมือในระตับพหุภาคีระหว่างรัฐ โดยในที่นี้มุ่งคืกษา
ถึงแนวทางที่เป็นการสร้างทางเลือกให้อาเซียนสามารถเผชิญหน้าและจัดการกับปัญหาที่ถือ 
เป็นปัญหาสำคัญ ที่มืผลกระทบโดยรวมนั้งทางเศรษฐกิจ การเมือง ความมั่นคง และสังคม 
ต่อภูมิภาคไนปัจจุบัน และมีแนวโน้มที่จะขยายความรุนแรงมากขึ้นในอนาคต ตังนั้นบทบาท 
ของอาเซียน ตลอดจนการสร้างกลไกที่พร้อมรองรับกับการจัดการปัญหาตังกล่าวจึงเป็นหัวใจ 
สำคัญสำหรับการแก้ไขต่อไป

1 Roberto. Keohane. “International Institutions: Two Approaches," p.174.
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3.1 กลไกการดำเน ินงานของอาเซ ียน

สมาคมประชาชาติแห่งเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ (ASEAN) ซึ่งถือไต้ว่าเป็นองค์ 
การเล็กๆ ได้ก่อตั้งขึ้นมาจากการร่วมมือกันของ 5 ประเทศในปี ค.ศ. 19672 โดยมีวัตถุประสงค์ 
หลักในการส่งเสริมความร่วมมือทางเศรษฐกิจ การเมือง และลังคมในระดับภูมิภาค หากแต ่
ในความเป็นจริง เมื่อพิจารณาภูมิหลังของพัฒนาการในภูมิภาคในขณะนั้น กำเนิดของอา
เซียนเป็นผลมาจากความพยายามของประเทศในภูมิภาคบางกลุ่มที่จะตอบโต้ต่อการขยายตัว 
อย่างรวดเร็วของภัยคุกคามด้านความมั่นคงจากคอมมิวนิสต์ ในปัจจุบันอาเซียนจัดไต้ว่าเป็น 
องค์การระหว่างประเทศในระดับภูมิภาคที่มืบทบาทสำคัญทั้งในการสร้างเสถียรภาพทางการ 
เมือง การกระตุ้นความเจริญเติบโตในทางเศรษฐกิจ และอำนวยความสะดวกในการก่อให้เกิด 
การแลกเปลี่ยนด้านลังคมและวัฒนธรรมในหมู่ประเทศสมาชิก ย้อนไปเมื่ออาเซียนฉลอง
ครบรอบ 20 ปี ในปี ค.ศ.1987นั้น อาเซียนได้รับการยกย่องว่าเป็นองค์การความร่วมมือระดับ 
ภูมิภาคที่ประลบความสำเร็จองค์การหนึ่งในกลุ่มประเทศกำลังพัฒนา3

ในเอกสารก่อตั้งอาเซียน คือ ปฏิญญากรุงเทพฯ (Bangkok Declaration 
1967) ประเทศสมาชิกแรกก่อตั้งได้ยํ้าถึงการมืผลประโยชน์และการเผชิญปัญหาร่วมกันใน 
ภูมิภาคนี้ และความจำเป็นที่จะต้องเสริมสร้างสายลัมพันธ์และความร่วมมือที่มีอยู่แล้วให้
เข้มแข็งและเป็นปีกแผ่นยิ่งขึ้น ทั้งยังได้แสดงความปราถนาที่จะจัดวางรากฐานอันมั่นคง
สำหรับการดำเน ินงานร่วมกันในอันที่จะส ่งเสริมความร่วมมือในภูม ิภาคเอเช ียตะวันออก 
เฉียงใต้ด้วยเจตนารมณ์แห่งความเสมอภาค และความร่วมแรงร่วมใจกันเพื่อให้เกิดลันติสุฃ 
ความก้าวหน้าและเสถียรภาพในภูมิภาค4

เม ื่อพ ิจารณ าถ ึงเจตนารมณ ์ของการก ่อต ั้งสมาคมประซาชาต ิแห ่งเอเช ีย  
ตะวันออกเฉียงใต้เมื่อกว่า 3 ทศวรรษที่ผ่านมานั้น บรรยากาศในการเมืองระหว่างประเทศม ี
บทบาทอย่างสำคัญในการกำหนดทิศทางการดำเนินนโยบายในระยะเวลาดังกล่าว นั่นคือ

2 ประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียง ใต ้ 5 ประเทศที่เป็นสมาชีกก่อตั้งอาเชียน คือ อินโดนีเชีย มาเลเซีย 
ฟิลิปปินส์' สิงคโปร์ และประเทศไทย

3 อุกฤษฏ์ปัทมานันท์. อ า เ เๆยมใพม่ (ก?งเทพฯ : สถาบันเอเชียคืกษ'า จุฬาลงกรณ์มหาวทยาลัย, 
2541), หน้า 18.

4 Ten Y ea rs  A S E A N  (Jakarta : ASEAN Secretariat, 1978), pp. 14-16.
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ลถานการณ์ทางด้านความมั่นคงในระบบระหว่างประเทศ และความเกรงภัยจากการ
คุกคามของลัทธิคอมมิวนิสต์5 ถึงแม้ว่าจะไม่มีข้อความที่ระบุถึงโดยตรงในเอกสารการก่อตั้ง 
ก็ตาม ด้งนั้น การดำเนินมาตรการต่างๆ ในอันที่จะร่วมมือกันในระยะเวลาต่อมาจึงมุ่งเน้น 
ไปในความร่วมมือทางความมั่นคงเป็นสำคัญ จะเห็นได้จากผลงานของอาเซียนในช่วงทศ
วรรษท่ีหน่ึง (ค.ศ.1967-1987) และทศวรรษที่สอง (ค.ศ.1987-1997) ที่แม้ว่าจะมืความ 
พยายามสร้างความร่วมมือทางเศรษฐกิจให้เป็นรูปธรรมมากขึ้น หากแต่ไม่ได้มืความก้าว
หน้าที่ชัดเจนในความร่วมมือทางเศรษฐกิจด้งกล่าว นับเนื่องตั้งแต่โครงการอุตสาหกรรมอา 
เซียน (ASEAN Industrial Project: Alp, 1976) เพื่อพัฒนาภาคการผลิตของภูมิภาค โครง 
การความตกลงสิทธิพิเศษทางการค้าระหว่างประเทศสมาซิกอาเซียน (ASEAN Preferential 
Trading Arrangement: ASEAN PTA, 1977) เพือการสนับสนุนการขยายตัวทางการค้า 
ระหว่างประเทศสมาซิก โครงการแบ่งผลิตทางอุตสาหกรรมอาเซียน (ASEAN
Complementation Scheme: A ie, 1981) และโครงการร่วมลงทุนทางอุตสาหกรรมอาเซียน 
(ASEAN Industrial Joint Venture: AIJV, 1983) ซึ่งโครงการเหล่านี้ไม่ลามารถพัฒนาให้ม  ื
ความคืบหน้า และประลบความสำเร็จได้ในระดับที่น่าพอใจ ทั้งนี้นอกจากความคล้ายคลึง 
ก้นของโครงสร้างทางเศรษฐกิจซึ่งมืส่วนให้เกิดการแข่งชันกันเองในบรรดาประเทศสมาซิก ซ่ึง 
กระทบต่อความร่วมมือในโครงการเหล่านั้นให้ไม่ก้าวหน้าเท่าที่ควรแล้ว การที่ประเทศ
สมาซิกขาดเจตนารมณ์ทางการเมืองในอันที่จะสร้างความเป็นปีกแผ่นทางเศรษฐกิจให้กับอา 
เซ ียนก็ถึอเป็นลาเหตุที่สำคัญอีกประการหนึ่งที่ล ่งผลต่อความไม,คืบหน้าในความร่วมมือใน 
ประเด็นเหล่านั้นด้วย6

5 สถานการณ์ระหว่างประเทศที่สำคัญในช่วงเวลาต้นครสตศตวรรษที่ 60 ได้แก่ การที่ฝร่ังเศสเพลี่ยง 
พลํ้าในลงครามอินโดจีน ไต้ทอนตัวออกจากลาว เวิยดนาม และกัมพูซา ในขณะที่ขบวนการคอมมิวนิสต์ในอิน 
โดจีนเริ่มเพิ่มความเคลื่อนไหวในประเทศทั้งสามอย่างแข็งขัน

ดูรายละเอียดใน พิษญ สุวรรณซฎ, ส า ม w w r รษ อ า เ • แ ย น  (กรุงเทพฯ : มูลนิธิโครงการตำราทาง 
ลังคมศาสตf และมนุษยศาลตร์, 2540), หน้า 54-56.

6 พัชราวลัย วงคับุญสิน, ว ร ร ณ ก ร ร ม ไ ท ย เ ก ี่ย ว ก ับ ค ว า ม ร ่ว ม ร อ ท า ง เ ศ ร ษ ฐ ก ิจ ข อ ง ' อ า เ ? ย บ  : ร า ย  

ง า น ผ ล ก า ร ว ิจ ัย  (กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2536) หน้า 130.
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อย่างไรก็ดี การดำเนินงานของอาเซียนในประเด็นความมั่นคงซึ่งไมมการ
ประกาศออกมาอย่างเป็ทางการกลับประลบความสำเร็จในระดับที่น่าพอใจ นั่นคือการป้อง 
กันภัยคอมมิวนิสต์สามารถดำเนินการได้อย่างเป็นรูปธรรม ประเทศสมาชิกแรกก่อตั้งไม่มี
ประเทศใดเลยที่เพลี่ยงพลํ้าต่อการขยายตัวของลัทธิคอมมิวนิสต์อย่างที่เกรงกลัวกันดังที่ม ื 
ความเชื่อกันตาม ทฤษฎีโดมิโน (Domino Theory) ว่าภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้จะเป็น 
บริเวณต่อไปที่จะถูกยึดครองโดยคอมมิวนิสต์หลังจากการขยายตัวผ่าน เวียดนาม กัมพูชา 
และลาว

แต ่เม ื่อพ ิจารณาถึงสถานการท!ในป็จจ ุบ ันท ี่ภ ัยคอมมิวน ิสต์ไม,ได้เป ็นภัย 
คุกคามที่ถึอเป็น "ภัยคุกคามร่วมกัน” ของอาเซียนอีกต่อไป การขยายจำนวนสมาชิกของอา 
เซียน 3 ประเทศครั้งล่าสุดได้รับเอาประเทศที่มีอุดมการณ์ลังคมนิยมคอมมิวนิสต์ในการปก 
ครองประเทศเข้ามาเป็นสมาชิกด้วย นั่นคือ การรับประเทศเวียดนามในปี ค.ศ.1996 และ 
การรับประเทศ พม่าและลาวในอีก 2 ปีกัดมา รวมทั้งการรับกัมพูชาเข้าร่วมเป็นสมาชิกในปี 
ค.ศ.1999 สะท้อนให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงในแนวทางการมองปัญหาของอาเซียนโดย
ภาพรวม ซึ่งหมายถึงการปรับเปลี่ยนบทบาทของอาเซียนให้ลอดคล้องกับสถานการณ์การ
เมืองระหว่างประเทศที่เปลี่ยนแปลงไปด้วย

หากพิจารณา “regimes” ในความหมายที่มีการกำหนดหลักปฏิบัติร่วมกัน 
และการกำหนดความตกลงในรูปแบบต่างๆ ที่ล่งผลต่อพฤติกรรมระหว่างประเทศของรัฐที่เข้า 
ร่วมใน regimes แล้ว จะเห็นได้ว่า อาเซียนได้สร้างกฎเกณท์และกรอบในการล่งเสริมความ 
ร่วมมือนับตั้งแต่แรกก่อตั้ง ทั้งในด้านการเมือง เศรษฐกิจ ลังคมและวัฒนธรรม และความ 
ร่วมมือในโครงการต่างๆ เหล่านั่น ยังคงเป็นการดำเนินงานอย่างต่อเนื่อง แม้ว่าจะเกิดความ 
เปลี่ยนแปลงอย่างมหาศาล (drastic change) ในโครงสร้างบรรยากาศ ตลอดจนสถานการณ์ 
ในระบบระหว่างประเทศ ทั้งในระดับภูมิภาค และในระดับโลก โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงใน 
ดุลย์อำนาจทางการเมืองระหว่างประเทศที่ล่งผลกระทบอย่างมากต่อการปรับตัวของประเทศใน 
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งล่งผลให้เกิดการปรับความลัมพันธ์ระหว่างกันเอง และการปรับ 
ความลัมพันธ์ระหว่างประเทศในภูมิภาคกับมหาอำนาจนอกภูมิภาค อุดมการณ์ทางการเมือง 
ไม่ไต้เป็นอุปสรรคในการดำเนินความลัมพันธ์ระหว่างประเทศที่มืความเชื่อแตกต่างกันอีกต่อไป 
เมื่อพิจารณาการขยายจำนวนสมาชิกของอาเซียน ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงการปรับเปลี่ยนบทบาท 
และกระบวนการดำเนินงานให้สอดคล้องกับบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปในประชาคมระหว่าง



51

ประเทศ อาจพิจารณาได้ว่า อาเซียนยังคงถือว่าเป็นองค์การระหว่างประเทศที่มีการตื่นตัวและ 
ปรับตัวต่อสถานการณ์การเมืองระหว่างประเทศที่เปลี่ยนไปได้อย่างเหมาะสมในรูปแบบของ 
การปรับเปลี่ยนรูปแบบและการจัดโครงสร้างการบริหารองค์การ ซึ่งเป็นการปรับเปลี่ยนไปตาม 
จังหวะของการเมืองระหว่างประเทศ รวมทั้งการขยายจำนวนสมาชิกจนครอบคลุมทั้งภูมิภาค 
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ อย่าง1ไรก็ดี ลักษณะการเป็น regimes ที่สำคัญประการหนึ่ง คือ
เอกสารที่เป็นแก่นในการก่อตั้งอาเซียน และเป็นข้อตกลงระหว่างประเทศสมาชิกเพื่อเป็นกรอบ 
ในการสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิกมิได้เปลี่ยนแปลงไปตามดุลย์อำนาจในการ 
เมืองระหว่างประเทศที่เปลี่ยนแปลงไปแต่อย่างใด ตังจะเห็นจากการตั้งเงื่อนไขให้ประเทศ
สมาชิกใหม่จะต้องภาคยานุวัตรสนธิ (ratify) ลัญญามิตรภาพและความร่วมมือไนเอเชียตะวัน 
ออกเฉียงใต้ ซึ่งประเทศสมาชิกเดิมได้ลงนามไว้ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1976 และตลอดจนต้องยอมรับ 
และปฏิบัติตามข้อตกลงต่างๆ ของอาเซียนที่มือยู่ก่อนแล้ว7 ตังระบุชัดเจนในปฏิญญากรุงเทพ 
ค.ศ.1995 ว่า อาเซียนจะมุ่งมั่นให้อาเซียนประกอบด้วยประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้
อย่างเป็นเอกภาพ โดยจะยืนอยู่บนพื้นฐานของจิตสำนึกและหลักการภายใต้สนธิสัญญา
มิตรภาพและความร่วมมือในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้และยํ้าถึงข้อผูกพันธ์ที่มีต่อเขตสันติภาพ 
เสรีภาพ และความเป็นกลาง (Zone of Peace, Freedom and Neutrality: ZOPFAN)8

กล่าวโดยสรุป การวิเคราะห์อาเซียนตามแนวความคิด regimes ที่จะเข้ามาม ื
ล่วนในการจัดการยับปัญหาแรงงานข้ามชาตินั้น มืความจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องศึกษาถึง
โครงสร้างและการจัดระบบการจัดการในความร่วมมือในอาเซียนในภาพรวม ตั้งแต่การก่อตั้ง
สมาคม ตลอดจนการปรับโครงสร้างต่างๆ ที่เกิดขึ้นซึ่งจะนำไปล่การวิเคราะห์ถึงโอกาสหรือ
ความเป็นไปไต้ของความร่วมมือในการจัดการยับประเด็นปัญหาใดปัญหาหนึ่งโดยเฉพาะต่อไป 
โดยในที่นี้ จะจำแนกช่วงเวลาของการจัดรูปแบบ และการปรับโครงสร้างองค์กรของอาเซียน 
ออกเป็น 3 ช่วง คือ 1) โครงสร้างของอาเซียน ช่วงปี ค.ศ. 1967-1976 2) การปรับโครงสร้าง 
องค์ครั้งแรกเมื่อ ปี ค.ศ. 1976 และ 3)โครงสร้างอาเซียนในปัจจุบัน

7 พัชราวลัย วงค์บุญสิน,“อาเซียน," 'เอ เร ิเย ร าย ป ี1 9 9 4 /1 9 9 5 (กรุงเทพฯ:สทาบันเอเชียศึกษา จุฬา 
ลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539), หน้า 38-49. ; Bangkok Summit Declaration of 1995 1 Bangkok Thailand, 
15 December 1995

8Bangkok Summit Declaration of 1995, Bangkok Thailand, 15 December 1995
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3.2 การจัดองค์กร/กลไกการดำเนินงานของอาเซียนระหว่างปี ค.ศ. 1967-1976

ในการก่อตั้งอาเซียนในปี ค.ศ.1967 ประเทศสมาชิกเลือกที่จะใช้คำว่า
“สมาคม (association)" แทนคำว่าองค์การ (organization) และเลือกที่จะมี “ปฏิญญา
(declaration)” มิใช่สนธิสัญญา (treaty) เป็นเอกสารก่อตั้งสมาคม ทั้งนี้เพราะผู้ก่อตั้งอาเซียน 
มีเจตนารมณ์ที่จะมิให้ประเทศสมาชิกถูกจำกัดอยู่กับกรอบทางกฎหมายมากเกินไป กล่าวคือ 
ต้องการให้อาเซียนมีลักษณะที่สามารถปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณ์ในความสัมพันธ์ระหว่าง 
ประเทศสมาชิก น่ันคือ ถ้าว่าประเทศสมาชิกมีปัญหาขัดแย้งระหว่างกันเองขึ้นมา สถานภาพ 
ของอาเซียนก็จะไม่ถูกกระทบกระเทือน อันเป็นการสะท้อนปัญหาที่มีอยู่ตั้งแต่แรกก่อตั้ง คือ 
ประเทศที่ร่วมกันก่อตั้งสมาคมอาเซียนนั่น ก็มีความขัดแย้งระหว่างกันอยู่แล้ว อาทิ สิงคโปร์ท่ี 
เพิ่งแยกตัวออกจากมาเลเซีย ในปี ค.ศ. 19659 ความขัดแย้งระหว่าง มาเลเซีย กับ ทิเสิปปินสั 
ในกรณีดินแดนซาบาห์ ความขัดแย้งตามแนวชายแดนและการก่อการร้ายบริเวณชายแดนไทย- 
ม าเลเชีย เป็นต้น10 สภาพการในลักษณะนี้ทำให้ความสัมพันธ์ในอาเซียนมีความยืดหยุ่นและ 
ล่งผลให้อาเซียนลามารถดำรงความเป็นองค์การระหว่างประเทศที่สำคัญในภูมิภาคได้ตราบจน 
ปัจจุบัน ในกรณีนี้ ดร.ถนัด คอมันตร์ ได้ให้คำอธิบายไว้ว่า

“การท่ีเอกสารอาเซียนเป็นรูปแบบของกฎบัตรหรือปฏิญญาแทนท่ีจะเป็นสนธิ 
สัญญา ก็เน่ืองมาจากว่าการทำสนธิสัญญาดูจะเป็นทางการ และสมy รณ์'แบบ 
มาก และเอกสารท่ีมีสภาพสมyรณ์แบบตามอย่างกฎหมายระหว่างประเทศต้อง 
ผ่านกรรมวิธีหลายข้ันตอน กล่าวคือ ต้องผ่านเสนอสภา และต้องไต้รับ
ฉันทานุบัติจากสภา มีพิธีรีตรองมาก ซ่ึงเราไม่ต้องการ เราต้องการให้เป็นความ 
ร่วมมืออย่างไม่เป็นทางการ แต่ก็มีคุณค่าไม่ตำไปกว่าสนธิสัญญา เพราะว่าถ้า 
จะดูในประวัติศาสตร์,แล้วจะเห็นไต้ว่าสนธิสัญญาท้ังๆ  ท่ีผ่านกรรมวิธีต่างๆ  ก็มิไต้ 
หมายความว่าจะเหนียวแน่นม่ันคงย่ิงข้ึน จะเห็นไต้ว่าสนธิสัญญาร่วมป้องกัน
ประเทศในยุโรป เช่นอังกฤษ ฝร่ังเศสผ่ายหน่ึง กับเซคโกสโลวาเกีย ออสเตรีย 
ผ่ายหน่ึงดูกยกเลิกไปไต้โดยง่าย เพราะฉะน้ัน ความตกลงระหว่างประเทศไม่ว่า

9H is to ry , available from http://www.sg/flavour/profile/pro-f_singapore1.html ; INTERNET
10 Djiwandoro J. .Soedjate, A S E A N  : A n  e m e rg in g  re g io n a l s e c u r ity  co m m u n ity?  (Jakarta : 

Centre for Strategic and International Studies, 1991) p. 19.

http://www.sg/flavour/profile/pro-f_singapore1.html
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จะเป็น สนธิสัญญาข้อตกลง ความตกลง อนุสัญญา ฯลฯ จึงข้ึนอยุ่ท่ีว่า 
ประเทศภาคีเหล่าน้ันมีเจตนารมณ์แน่วแน่เพียงไรท่ีจะปฏิบ้ติตามเง่ือนไขของสนธิ 
สัญญา ถ้าประเทศเอกราชหมดความม่ันใจท่ีจะปฏิบ้ติตามสนธิสัญญา สนธิ 
สัญญาน้ันก็จะสลายตัวไป เพราะฉะน้ัน เราจึงทำแบบปฏิญญาซ่ึงมีค่าเท่ากัน 
และการใช้คำว่า "Association" ก็เช่นกัน เพ่ือท่ีจะหลีกเล่ียงไม่ให้เป็นองค์การ 
เหมือนอย่าง SEATO ซ่ึงเป็นตัวอย่างมาแล้ว การใช้คำท่ีมีความหมายหนัก 
หน่วงเกินไปในท่ีสุดก็ต้องล้มหลุดมือพังทลายไป เพราะฉะน้ัน จึงเป็นบทเรียน 
ท่ีเราไต้รับจากยุโรป และจากประเทศไทยเราเอง เช่น การท่ีเรามีสนธิสัญญา ส.
ป.อ. สอนเราว่าอย่ามุ่งท่ีจะสร้างอาคาร หรือมีโครงสร้างหนักหน่วงจนเกินไปใน 
ท่ีสุดก็จะทนน้ัาหนักไม่ได้ ถ้าเหล็กหรือโครงสร้างไม่แน่นหนาพอก็พังไต้เหมือน
กัน แต่ถึงแม้ว่าเป็นเพียงปฏิญญา ก็มีชีวิตอยุ่ไต้มาถึง 17 ปีกว่าแล้ว มีความ 
ทนทานมากกว่าสนธิสัญญาสมนุรณ์แบบ""

อย่างไรก็ดี การที่ไม่มีเอกสารสนธิสัญญาตามอย่างที่ “องค์การระหว่าง
ประเทศ” ไนความหมายของกฎหมายระหว่างประเทศควรจะมี หรือการที่ไม่เรียกตัวเองว่าเป็น 
องค์การระหว่างประเทศก็ตาม ก็ถือได้ว่า ‘regimes’ อาเซียนได้ถือกำเนิดขึ้นแล้ว ความ
พยายามสร้างความร่วมมือตังกล่าวในบรรยากาศที่ประเทศสมาซิกยังคงมีความขัดแย้งระหว่าง 
กันอยู่น้ัน สะท้อนไห้เห็นถืงความสำคัญของการที่ต้องมีความร่วมมือในระตับภูมิภาคขึ้นเพื่อ
เป็นตัวช่วยในการประสานประโยชน์ระหว่างรัฐต่างๆ ในภูมิภาคเข้าให้มาอยู่ในกรอบเดียวกัน 
อันจะนำไปล่การแสวงหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาร่วมกันอย่างเป็นรูปธรรมในที่สุด การท่ี
รัฐบาลของประเทศสมาซิกทุกประเทศเล็งเห็นถึงความสำคัญของการมีกรอบปฎิบ้ติของการม  ี
ร่วมมืออย่างเป็นทางการ จึงได้พยายามหาหนทางที่จะจัดตั้งอาเซียนขึ้นมาให้ได้ และได้แสดง 
เจตนารมณ์ร่วมกันตังที่ระบุไว้ในปฏิญญากรุงเทพฯ ที่ว่า “ปรารถนาอย่างแรงกล้าที่จะสถาปนา 
พื้นฐานอันมั่นคงเพื่อดำเนินการรวมกันในการล่งเสริมความร่วมมือในภูมิภาค” (Desiring to 
establish a firm foundation for common action to promote regional cooperation)11 12 
และกำหนดให้มีการจัดตั้งหน่วยงานต่างๆ เพื่อทำหน้าที่ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ที่ตั้งไว้ ตังน้ี

11 สัมภาษณ์ ดร.ถนัด คอมันตร์ ใน ธระนุซเปียม และ วนตา สุกรเสพย์อ า เ ข ัย น ่ใน ก า ร เม ีอ งโล ก .

(กรุงเทพ : เจ้าพระยาการพิมพ์, 2528), หน้า 319.
12 B a n g k o k  D e c la ra tio n  1967, available from http://www.asean.org/history/leader67.htm

http://www.asean.org/history/leader67.htm
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แผนภูม ท่ีิ 3-1 ะ โครงสร้างการจัดรูปองค์การของอาเซียนระหว่างปี 1967-1976

ที่มา : เขมทัต วิศวะโยธิน, สมาคมประชาชาติแห่งเอเร็เยตะวันออกเฉึยงใต้, หน้า 86.



55

1. ทีประชุมระดับรัฐมนตรี (Annual Ministry Meeting) คือการประชุม 
ระหว่างรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของประเทศสมาชิก ซึ่งมีการประชุม ปีละ 1 
คร้ัง แต่อาจมีการประชุมสมัยพิเศษได้ตามความจำเป็น โดยดัดหมุนเวียนกันไปตามเมือง
หลวงของประเทศสมาชิก เป็นองค์กรที่มีหน้าที่ตัดสินใจในปัญหาต่างๆ เป็นหน่วยงานที่ให้
การรับรองการตัดสินใจของหน่วยงานของอาเซียนในระดับรองๆ ลงมา ตลอดจนรับรองราย
งานประจำปี และเสนอแนะโครงการต่างๆ เพื่อให้หน่วยงานอื่นๆ รับไปดำเนินการต่อไป

2. คณะกรรมการประจำ (Standing Committee) เป็นคณะกรรมการที่ดัดตั้ง
ขึ้นเพื่อดำเนินงานในระหว่างที่ยังไม่มีการประชุมระดับรัฐมนตรี เพื่อให้มีการปฏิปัติงานตาม
โครงการที่ที่ประชุมรัฐมนตรีประจำปีได้มีมติไว้ก่อนหน้านั้น คณะกรรมการประจำจะหมุนเวียน 
ไปตามประเทศที่ที่จะดัดการประชุมรัฐมนตรีในคราวต่อไป โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ 
ต่างประเทศของประเทศเจ้าภาพเป็นประธาน คณะกรรมการประจำจะประชุมกันได้ทุกโอกาส 
เมื่อมีความจำเป็นเร่งด่วนก็สามารถตัดสินปัญหาได้ และเสนอให้ที่ประชุมระดับรัฐมนตรีทราบ 
และเห็นชอบด้วย นอกจากนั้น คณะกรรมการประจำยังทำหน้าที่กลั่นกรองรายงานจากคณะ 
กรรมการต่างๆ ที่จะเสนอให้ที่ประชุมระดับรัฐมนตรีเห็นชอบด้วย

3. กรรมการถาวร (Permanent Committee) ดัดตั้งขึ้นตามมติของที่ประชุม
ระดับรัฐมนตรีของอาเซียน คณะกรรมการถาวรแต่ละชุดจะประกอบด้วยผู้ชำนาญพิเศษ ผู้
เชี่ยวชาญ และเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้น คณะกรรมการถาวรจะมีการปรึกษากันเป็น
ระยะ มีหน้าที่รับผิดชอบในการเสนอแนะโครงการ วางโครงการ และทำโครงการร่วมในรัฐ 
สมาชิก นำข้อเสนอแนะที่ได้รับความเห็นชอบจากที่ประชุมระดับรัฐมนตรีมาปฎิปัติ คณะ
กรรมการถาวรจะผลัดเปลี่ยนกันเป็นเจ้าภาพประมาณ 3 ปีต่อ คร้ัง คณะกรรมการถาวรมี 11 
คณะ คือ

3.1 คณะกรรมการถาวรด้านอาหารและการเกษตร (Permanent Committee on 
Food and Agriculture) มีวัตถุประสงค์เพื่อพัฒนาการเกษตรในบรรดาประเทศ 
สมาชิก ร่วมมือในการดัดหาสินค้าให้เพียงพอ (supply) การควบคุมคุณภาพการ 
ผลิต การแปรรูป
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3.2 คณะกรรมการถาวรด้านการขนส่งทางอากาศฝ่ายพลเรือน (Permanent
Committee on Civil Air Transportation) ตังฃึนเพื่อทำหน้าที่ศึกษาความเป็นไป 
ได้ในการที่จะร่วมมือในด้านการบินพลเรือน และการขนส่งทางอากาศระหว่าง
ประเทศสมาชิก หาลู่ทางการจัดตั้งคณะกรรมการเฉพาะกาลขึ้น เพื่อให้คำแนะ 
นำเกี่ยวกับการขนส่งทางอากาศ และศึกษาลู่ทางในการพัฒนาการขนส่งทาง
อากาศในภูมิภาคด้วย

3.3 คณะกรรมการถาวรด้านการสื่อสาร การบริหารการจราจรทางอากาศและการอุตุ
นิยมวิทยา (Permanent Committee on Communication, Air Traffic Service 
and Meteorology) ภาระกิจของคณะกรรมการชุดนี้ คือเพื่อหาข้อมูลที่เป็น
ประโยชน์กับการสื่อสาร การบริการการจราจรทางอากาศ การอุตุนิยมวิทยา การ 
เสาะหาและช่วยผู้ประลบภัยทางอากาศ ศึกษาปัญหา และแนะแนวทางการแก ้
ไขปัญหา รวมทั้งการวางแผนร่วมกัน และติดตามผลของความร่วมมือระหว่าง 
ประเทศสมาชิกในด้านนี้

3.4 คณะกรรมการถาวรด้านการเดินเรือ (Permanent Committee on Shipping) 
ภาระกิจของคณะกรรมการชุดนี้ คือเพื่อร่วมมือประสานงานในด้านการวิจัย วาง 
แผนและทำโครงการที่เกี่ยวข้องกับการเดินเรือและการช่นส่งสินค้าทางเรือ

3.5 คณะกรรมการถาวรด้านการพานิชย์และการอุตสาหกรรม (Permanent 
Committee on Commerce and Industry) ภาระกิจของคณะกรรมการชุดนี เทือ 
ส่งเสริมความร่วมมือในด้านการพานิชย์ และอุตสาหกรรมระหว่างประเทศสมาชิก

3.6 คณะกรรมการถาวรด้านการสื่อสารมวลชน (Permanent Committee on Mass
Media) ภาระกิจของคณะกรรมการชุดนี้ คือการเสริมสร้างความร่วมมือ และ 
สร้างความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในบรรดาประเทศสมาชิก เป็นผู้สร้างความ
ระมัดระวังให้แก่ประเทศสมาชิกต่อประเทศภายนอก และช่วยให้สมาชิกอาเซียน 
คำนึงถึงบทบาทของตนเองต่อประเทศอื่นๆ และต่อองค์การระหว่างประเทศอื่นๆ

3.7 คณะกรรมการถาวรด้านการคลัง (Permanent Committee on Finance) ภาระกิจ 
ของคณะกรรมการชุดนี้ คือการส่งเสริมความร่วมมือ และการแลกเปลี่ยนข้อมูล 
ในด้านการเงิน การธนาคาร

3.8 คณะกรรมการถาวรด้านการท่องเที่ยว (Permanent Committee on Tourism) 
ภาระกิจของคณะกรรมการชุดนี้ เพื่อส่งเสริมความร่วมมือเพื่อประโยชน์ร่วมกันใน 
การท่องเที่ยวภายในภูมิภาค และดึงดูดน์กท่องเที่ยวจากภูมิภาคอื่นมายังภูมิภาค
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น้ี เพื่อยกระดับมาตรฐาน และคุฯภาพของอุตสาหกรรมการท่องเที่ยว และเพื่อให ้
เอกชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาอุตสาหกรรมท่องเที่ยวมากยิ่งขึ้น

3.9 คณะกรรมการถาวรด้านการขนส่งและโทรคมนาคม (Permanent Committee 
on Land Transportation and Telecommunication) มี1วัตถุประสงค์เพือสร้างสิง 
อำนวยความสะดวกในด้านการขนส่งทางบกและการโทรคมนาคมใหม่ๆ และเพื่อ 
ให้มีการใช้สิ่งอำนวยความสะดวกดังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด

3.10 คณะกรรมาธิการถาวรด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (Permanent 
Committee on Science and Technology) มีวัตถุประสงค์เฟือกระชับความร่วม 
มือในด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เพื่อยกระดับความก้าวหน้าทางเทคโนโลย ี
ในประเทศสมาชิก

3.11 คณะกรรมการถาวรด้านสิงคมและวัฒนธรรม (Permanent Committee on 
Socio-Cultural Activities) มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความร่วมมือกันในด้าน 
สังคม การศึกษา และมนุษยศาสตร์ รวมทั้งการจัดการแสดงศิลปะ วรรณกรรม 
และกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับวัฒนธรรมเพื่อให้ได้ความร่วมมือจากประชาชนใน  
ประเทศอาเซียนให้มากที่สุด

4) คณะกรรมการพิเศษและคณะกรรมการเฉพาะกาล (Special Committee 
and Ad Hoc Committee) เป็นคณะกรรมการที่ตั้งขึ้นเพื่อศึกษาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง หรือเพื่อเพื่อ 
การประลานงานในประเด็นใดประเด็นหนึ่งโดยเฉพาะ ซ่ึงมีดังน้ี

4.1 คณะกรรมการพิเศษ
4.1. 1 คณ ะกรรมการประสานงานพ ิเศษของประเทศสมาช ิกอาเซ ียน  

(Special Coordinating Committee of ASEAN Nations - SCCAN) 
มีหน้าที่ในการเตรียมการเจรจาด้านการค้ากับประชาคมเศรษฐกิจยุ 
โรป เพื่อให้ประเทศสมาชิกอาเซียนมีมูลค่าการค้าสูงขึ้น โดยทำการ 
ประสานงานกับคณะกรรมการอาเซียน บรัสเซลสั

4.1.2 คณะกรรมการอาเซียน บรัสเซลสั (ASEAN Brussels Committee-
ABC) ประกอบด้วยเอกอัคราซทูตของประเทศสมาชิกอาเซียน หรือ 
ตัวแทนที่ประจำอยู่ที่กรุงบรัสเซลสั ทำหน้าที่ในการเจรจาเรื่องต่างๆ
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กับประชาคมเศรษฐกิจในยุโรป โดยอาลัยข้อมูลที่คณะกรรมการ
ประสานงานพิเศษของอาเซียนจัดทำขึ้น

4.1.3 คณะกรรมการประสานงานพิเศษของธนาคารกลาง และเจ้าหน้าที่ 
ทางการเงินของอาเซียน (Special Coordinating Committee of 
ASEAN Central Banks and Monetary Authorities) มีหน้าที่หาทาง 
ร่วมมือกันในด้านการเงินและการคลังระหว่างประเทศสมาชิก

4.1.4 คณะกรรมการพิเศษของเลขาธิการอาเซียน มีหน้าที่พิจารณาการจัด 
ตั้งสำนักเลขาธิการอาเซียน

4.2 คณะกรรมการเฉพาะกาล
4.2.1 คณะกรรมการประลานงานอาเซียนว่าด้วยการพินฟูบูรณะประเทศใน

อินโดจีน (ASEAN Coordinating Committee for the
Reconstruction and Rehabilitation of Indochina States - 
ACCRIS) จัดตั้งขึ้นโดยข้อตกลงตามวาระการประชุมวาระพิเศษของ 
รัฐมนตรีต่างประเทศของประเทศสมาชิกอาเซียนต่อกรณีการลงนาม 
ในสนธิลัณญาปารีสว่าด้วยการสงบศึกและการทื้เนฟูลันติภาพในเวียด 
นาม และการหยุดยิงในภูมิภาคนี้

4.2.2 คณะเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านยางลังเคราะห์ (ASEAN Senior Officials 
on Synthetic Rubber) คณะกรรมการชุดนี้ทำหน้าที่หลักในด้าน 
ปัญหาการแข่งขันทางการค้าระหว่างประเทศผู้ผลิตยางลังเคราะห์กับ 
ประเทศผู้ผลิตยางธรรมชาติ

4.2.3 คณะเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านนี้าตาล (ASEAN Senior Officials on 
Sugar) รับผิดชอบในด้านความร่วมมือทางเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับนี้า 
ตาล

4.2.4 คณะเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านการค้า (ASEAN Senior Trade Officials) 
ทำหน้าที่เกี่ยวกับการเจรจาทางการค้าในลักษณะพหุภาคีตามข้อตก 
ลงเกี่ยวกับภาษีศุลกากรและการค้า 5

5) สำนักงานเลขาธิการอาเซียนแห่งชาติ (ASEAN National Secretariat) 
ประเทศสมาชิกอาเซียนจะมืสำนักเลขาธิการอาเซียนประจำประเทศของตน สำนักเลขาธิการ



59

อาเซียนแห่งชาติ จะเป็นหน่วยงานหนึ่งของรัฐบาลของแต่ละประเทศ ไม่ได้เป็น องค์กรที่เป็น 
ส่วนหนึงของอาเซียน (regional body) ทำหน้าที่เป็นผู้ประสานงานที่เกี่ยวกับอาเซียนไนระดับ 
ประเทศ และนำมติที่ประชุมระดับรัฐมนตรี และคณะกรรมการประจำ คณะกรรมการถาวร 
คณะกรรมการพิเศษ และ คณะกรรมการเฉพาะกาล มาปฎิบัติ สำนักเลขาธิการอาเซียนแห่ง 
ชาติจะมีเจ้าหน้าที่ชั้นผู้ใหญ่ของรัฐบาลแต่ละประเทศเป็นผู้ดูแลระหว่างที่ก่อตั้งสำนักเลขาธิการ 
กลาง เลขาธิการอาเซียนแห่งชาติของแต่ละประเทศจะได้รับมอบหมายให้เป็นผู้ประสานงาน
กับคณะกรรรมการถาวรไนการยื่นข้อเสนอแนะเพื่อพิจารณาขออนุม่ตจากข้าราชการประจำ

6) การประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโส เป็นองค์กรหนึ่งของอาเซียนที่ก่อตั้งขึ้นในปี 
ค.ศ.1971 ในช่วงที่อาเซียนกำลังดำเนินนโยบายเรื่อง ZOPFAN ประกอบด้วยเจ้าหน้าที่ระดับ 
สูงของกระทรวงการต่างประเทศของประเทศสมาชิก เช่น ปลัดกระทรวง การประชุมน้ีมีค'วาม 
สำคัญในการพิจารณาเรื่องราวต่างๆ ในระหว่างที่ไม่มีการประชุมในระดับรัฐมนตรี และ
ประชุมกันประมาณ เดือนละ 2-4 คร้ัง ลักษณะการประชุมคล้ายกับเป็นการประชุมอย่างไม ่
เป็นทางการของที่ประชุมรัฐมนตรี จึงเป็นองค์กรที่สำคัญซึ่งมีอิทธิพลต่อนโยบายของอาเซียน 
เป็นอย่างยิ่ง

จะเห็นได้ว่าในการดำเนินการของอาเซียนในระยะแรกเริ่มนั้น มีความพยายาม 
ในการส่งเสริมความร่วมมือในรูปแบบต่างๆ อย่างหลากหลาย อย่าง,ไรก็ดี การดำเนินงานของ 
อาเซียนในช่วงนี้มีความลับสนอยู่มาก ตั้งนี้เนื่องมาจากยังเป็นช่วงที่เริ่มก่อตั้ง และหน่วยงาน 
ต่างๆ มีความซํ้าช้อนกันมาก นอกจากนี้ การร่วมมือในด้านต่างๆ นี้ก็ยังไม่เป็นที่แน่ชัดว่า 
หน่วยงานใดจะเข้ามามีบทบาทในการจัดการความร่วมมืออย่างแท้จริง ตั้งนี้เป็นเพราะว่า
ประเทศสมาชิกส่วนใหญ่ยังมีความหวาดระแวงซึ่งกันและกัน ปัญหาระหว่างประเทศสมาชิกยัง 
ไม่มีข้อยุติที่ชัดเจน ดังนั้นการสร้างความมั่นใจในระหว่างประเทศสมาชิกจึงยังไม่เกิดขึ้น

ในการพิจารณาการจัดองค์กรต่างๆ ของอาเซียนในช่วงนี้ จะเห็นว่าอาเซียนได ้
จัดตั้งองค์กรเหล่านั้นในลักษณะคณะกรรมาธิการมากมาย คณะกรรมาธิการแต่ละคณะมีหน้า 
ที่ในการส่งเสริมการพัฒนาของประเทศสมาชิกในด้านต่างๆ เช่น การคมนาคม ขนส่ง ซ่ึงเป็น 
การพัฒนาชั้นพื้นฐานในหมู่ประเทศสมาชิกเป็นหลักอันเป็นการวางรากฐานให้ประเทศสมาชิก 
มีระดับการพัฒนาที่อยู่ในระดับใกล้เคียงกัน และก่อให้เกิดการทำความรู้จักประเทศสมาชิก
อื่นๆ ย่ิงข้ึน ไม่ได้มีหน่วยงานที่ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างรัฐสมาชิกอย่างเป็นรูปธรรม อาจ
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กล่าว'โต้'ว่าการ'จัดองค์กร'ของอาเชียน'โนระยะนรกก่อต้ัง:จึงไม่เอื้ออำนวยต่อการพัฒนาความร่วม 
มือในองคํใหญ่การเองนัก หากเพียงมุ่งให้เกิดสมาคมระหว่างประเทศที่ประเทศสมาชิกทั้ง 5 
จะลามารถใช้เป็นเครื่องมือในการแสดงท่าทีในเวทีระหว่างประเทศในทิศทางเดียวกันเพื่อเพิ่ม 
พลังอำนาจต่อรองที่เข้มแข็งขึ้นในสถานการณ์ที่ภ ัยคอมมิวนิสต์เป็นภัยที่ประเทศสมาชิกใน 
ขณะทั้นมองว่าเป็นอันตราย และภัยคุกคามร้ายแรง ปัญหาในการเมืองระหว่างประเทศที่ส่ง 
ผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เป็นแรงผลักดันให้ประเทศ
สมาชิกอาเซียนต้องเข้ามาร่วมกันเป็นสมาคมระหว่างประเทศนั้น แม้จะล่งผลให้ความขัดแย้ง 
ระหว่างประเทศสมาชิกที่มือยู่เดิมถูกมองข้ามไปชั่วคราว หากแต่ไม่ไต้ก่อให้เกิดความไว้วางใจ 
ระหว่างกันอย่างแท้จริงแต่ประการใด

นอกจากนี้ในการดำเนินการของอาเซียนระหว่างปี ค.ศ.1967-1976 มิได้มีการ 
จัดตั้งหน่วยงานกลางที่มืหน้าที่ประลานงานร่วมกันในฐานะอาเซียน (ซึ่งหน่วยงานในลักษณะ 
นี้เพิ่งจะมืการจัดตั้งในการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรครั้งแรกในปี ค.ศ.1976 น่ันคือ “สำนัก
เลขาธิการอาเชียน") การที่อาเซียนได้บริหารองค์การโดยแบ่งออกเป็นการดำเนินการของคณะ 
กรรมการหลายคณะ หากแต่การดำเนินการของคณะกรรมการเหล่านั้นไม่ได้ประลานเป็นอัน
หนึ่งอันเดียวกัน การดำเนินการของคณะกรรมการต่างๆ ไม่เชื่อมโยงกัน คล้ายกับเป็นองค์กร 
เล็กๆ ที่แยกจากกันเป็นอิสระ นอกจากนี้ ยังไม่มีหน่วยงานที่ติดตามผลการดำเนินงานตามมติ 
ท่ีประชุม แม้ว่าประเทศสมาชิกจะมืสำนักอาเซียนแห่งชาติ แต่ก็เป็นการดำเนินการภายใน
ของแต่ละประเทศเท่านั้น หน่วยงานที่ก่อให้เกิดการดำเนินงานในลักษณะ “หน่วยงานกลาง,’ 
จึงไม่ได้เกิดขึ้นอย่างแท้จริง

กล่าวโดยสรุป คือจากแผนภูมิการจัดองค์กรภายในอาเซียน และการดำเนิน 
งานในช่วงนี้ ประเด็นแรงงานข้ามชาติ หรือ ประเด็นปัญหาข้ามชาติอื่นๆ มิได้ถูกหยิบยกขึ้นมา 
พิจารณาดังจะเห็นได้จากข้อเท็จจริงที่ว่า หัวใจของความร่วมมือในระยะแรกได้เน้นที่จะก่อให ้
เกิดการแก้ไขปัญหาระหว่างประเทศสมาชิกอย่างจริงจัง หากมุ่งไปยังการรวมตัวกันระหว่าง
ประเทศเล็กที่ไร้อำนาจในการต่อรองในเวทีระหว่างประเทศเป็นหลัก ปัจจัยสำคัญอีกประการ 
หน่ึงก็คือ ประเด็นปัญหาในลักษณะนี้ไม่ได้เป็นปัญหาที่อยู่ในความสนใจของประเทศสมาชิก 
ในขณะนั้น ดังที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นว่า การเมืองเชิงอำนาจในระบบระหว่างประเทศ เป็นปัจจัย 
ที่สำดัญที่สุดในการผลักดันให้มืการก่อตั้งอาเซียนขึ้นมา หลังจากระยะเวลาผ่านไป 10 ปี
ประเทศสมาชิกอาเซียนจึงได้หันมาทบทวนโครงสร้างการดำเนินงาน และเล็งเห็นถึงอุปสรรคดัง
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กล่าว การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและกลไกในครั้งแรกจึงเกิดขึ้นในการประชุมสุดยอดผูน้ำอา 

เซียนคร้ังท่ี 1 ณกรุงบาหลี ประเทศอินโดนีเซียใน ปี ค.ศ. 1976 ดังจะกล่าวถึงในหัวข้อต่อใป

3.3 การจ ัดองค ์กรของอาเซ ียนภายหลีงการประชุมส ุดยอดครงท ี่ 1 ณ กรุงบาหล  ี
ประเทศอินโดนีเซ ียในปี ค.ศ.1976

การปรับปรุงโครงสร้าง และการจัดองค์กรของอาเซียนครั้งแรกได้มีขึ้นหลังจาก 
การประชุมสุดยอดครั้งที่ 1 (Summit Meeting) เม่ือปี ค.ศ.1976 ณ กรุงบาหลี ประเทศอินโดนี 
เชีย ในการประชุมครั้งนี้ ใด้มีการลงนามในเอกสารเอกสาร 2 ฉบับ ซึ่งถือเป็นเอกสารสำคัญ 
ในการส่งเสริมให้ความร่วมมือของอาเซียนเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น น่ันคือ ปฏิญญาสมานฉันท์แห่ง 
อาเซียน (Declaration of ASEAN Concord) และ สนธิสัญญามิตรภาพและความร่วมมือในเอ 
เชียตะวันออกเฉียงใต้ (Treaty of Amity and Cooperation in Southeast Asia) เอกสารทัง 
สองฉบับมีความสำคัญในแง่ของการระบุให้มืการปรับโครงสร้าง และการจัดตั้งองค์กรใหม่ภาย 
ในอาเซียน ตลอดจนกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนด้วย ทั้งยังมีการ
ยืนยันเจตนารมณ์ของอาเซียนที่จะเข้ามามีบทบาทในการจัดการปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในภูมิ
ภาคอย่างเป็นรูปธรรม เพื่อเสริมสร้างเสถียรภาพให้เกิดขึ้นในบรรดาประเทศสมาชิก นอกจาก 
น้ี ยังได้มีการลงนามในข้อตกลงเพื่อการจัดตั้งสำนักเลขาธิการอาเซียน (Agreement on the 
Establishment of ASEAN Secretariat) ซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง 
และกลไกการดำเนินงานของอาเซียนอย่างแท้จริง โดยหลักใหญ่ การเปลี่ยนแปลงโครงสร้าง 
อาเซียนได้ทำให้มีการแยกสาขาความร่วมมือเกิดขึ้น ใน 3 ส่วน คือ ส่วนที่เป็นเรื่องการเมือง 
เศรษฐกิจ และความร่วมมือเฉพาะด้าน (functional cooperation) นอกจากนี้ได้มีการจัดดัง 
สำนักเลขาธิการอาเซียน ฉันมีฐานะเป็นหน่วยงานกลางของอาเซียน ซึ่งการเปลี่ยนแปลงในครั้ง 
นี้มีความสำคัญในแง'ของการพยายามทำให้ความร่วมมือภายใต้อาเซียนเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น 
และพยายามก่อให้เกิดการดำเนินงานที่ต่อเนื่องสอดประสาน โดยจัดตั้งหน่วยงานกลางที่คอย 
ประลานงาน และอำนวยความสะดวกต่อประเทศสมาชิก รวมถึงติดตามผลการดำเนินงาน 
ของให้เป็นไปตามมติ ของสมาชิกในที่ประชุมต่างๆ อีกด้วย
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แผนภูมิที่ 3-2 การแบ่งสาขาความร่วมมือของอาเซ ียน

แลดงสายการบังคับบัญชาโดยตรง 
แสดงการประสานงาน

ในการปรับโครงสร้างอาเซียนครั้งแรกในปี ค.ศ. 1976 หลังการประชุมสุดยอด 
ระดับผู้นำประเทศครั้งแรกในเดือนกุมภาพันธ์ น้ัน มีการปรับเปลี่ยนกลใกการดำเนินงานของ 
อาเซียน ดังน้ี

1. การประชุมส ุดยอด (ASEAN Summit Meeting) เป็นองค์กรที่มีอำนาจ 
ตัดสินในสูงสุดในอาเซียน เนื่องจากประกอบด้วยหัวหน้ารัฐบาลจีงมือำนาจเต็มที่ที,จะกำหนด 
แนวทาง ตลอดจนนโยบายของอาเซียน การประชุมสุดยอดนี้ ตามปฏิญญาสมานฉันท์แห่งอา 
เซียนระบุให้จัดขึ้นใด้ดามความจำเป็น และเมื่อมีความจำเป็น (ซึ่งต่อมาในการประชุมสุดยอด 
คร้ังท่ี 4 ที่ประเทศสิงคโปร์ได้กำหนดให้มีการประชุมสุดยอดทุกๆ 2 ปี และในระหว่างปีที่ไม่มี
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การประชุมสุดยอดนั้น ให้จัดให้มีการประชุมสุดยอดอย่างไม่เป็นทางการ (Informal Summit) 
เพื่อเป็นการเตรียมประเด็นที่จะนำสู่วาระการประชุมในการประชุมสุดยอดในครั้งถัดไป)

การประชุมสุดยอดนี้ โดยนิตินัยเป็นองค์กรที่มีอำนาจในการตัดสินใจสูงสุด
ของอาเซียน มีหน้าที่ในการกำหนดนโยบายในภาพรวมของอาเซียน

2) การประชุมประจำปีรุ้ฐมนตรี (ASEAN Annual Ministry Meeting)
เป็นองค์กรที่จัดขึ้นตามปฏิญญากรุงเทพ โดยมีวัตถุประสงค์ให้เป็นองค์กรหลักเพื่อนำวัตถุ
ประสงค์ของอาเซียนไปสู่เป้าหมายที่วางไว้ ถือเป็นองค์กรสูงสุดในการตัดสินปัญหาต่างๆ ของ 
อาเซียน และทำหน้าที่ประสานนโยบายโดยส่วนรวมของหน่วยงาน และองค์กรต่างๆ ในอา 
เซียน รวมทั้งพิจารณาอนุม้ติการดำเนินการต่างๆ ในขอบข่ายทั้งหมดของอาเซียน

3) การประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจอาเซ ียน (ASEAN Economic
Ministers Meeting) เป็นองค์กรที่เกิดขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาความซํ้าซ้อนของการดำเนินการของ 
คณะกรรมาธิการต่างๆ ในโครงสร้างเดิม การประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจนี้เป็นองค์กรถาวรในรูป 
ของการจัดการประชุมโดยผลของปฏิญญาสมานฉันท์อาเซียน การประชุมนี้เป็นองค์กรที่มี
อำนาจหลักในการตัดสินใจในปัญหาความร่วมมือทางเศรษฐกิจของอาเซียน ตลอดจนการ
กำหนดนโยบาย และการดำเนินการใดๆ ในกรอบการพัฒนาเศรษฐกิจเพื่อบรรลุวัตถุประสงค ์
ของอาเซียน การประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจนี้จัดขึ้นปีละ 2 คร้ัง หรือตามความเหมาะสม โดย 
ดึงเอาคณะกรรมการจากโครงสร้างเก่าที่ม ีฃอบข่ายงานเกี่ยวเนื่องกับประเด็นด้านเศรษฐกิจ 
และปรับอำนาจหน้าที่รับผิดชอบ รวมทั้งขอบข่ายการดำเนินงานเลียใหม่ เข้ามาอยู่ภายใต้การ 
บังคับบัญชาของการประชุมนี้ น่ันคือ

3.1 คณะกรรมการว่าด้วยการคลังและการธนาคาร (Committee on Finance 
and Banking - COFAB) มีวัตถุประสงค์ที่จะสร้างความร่วมมือทางด้านการ 
ค้า โดยใช้กลไกความร่วมมือทางด้านการคลังและการธนาคาร ประเด็นที ่
คณะกรรมการชุดนี้พิจารณา อาทิ ระบบภาษี กลไกราคาสินค้า การประ 
ถันภัย เป็นด้น

3.2คณะกรรมการว่าด้วยอาหาร เกษตร และปาไม้ (Committee on Food, 
Agriculture and Forestry - COFAF) คณะชุดกรรมการนี้มีภาระกิจหลักใน 
การส่งเสริมสนับลนุนคักยภาพด้านการเกษตรของประเทศในภูมิภาค จาก
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ความจริงที่ว่าประเทศในภูมิภาคนี้เป็นแหล่งผลิตอาหารด้านเกษตรกรรมที ่
ใหญ่ที่สุดแหล่งหนึ่งในโลก ดังน้ัน เมื่ออาเซียนมีความสามารถทางด้านนี้อยู่ 
แล้วก็ควรจะสนับลนุนให้มีการพัฒนาขึ้นไปอีก โครงการต่างๆ ภายใต้คณะ 
กรรมการชุดน้ี อาทิ โครงการอาหารลำรองอาเซียน (ASEAN Food Security 
Reserve) โครงการความร่วมมือเรื่องปุย (ASEAN Fertilizer Project) ฯลฯ

3.3คณะกรรมการว่าด้วยการค้าและการท่องเท่ียว (Committee on Trade and 
Tourism) ความร่วมมือในด้านนี้ จะสร้างความรู้สึกภูมิภาคนิยมมากขึ้น
มีการส่งเสริมให้ประชาชนอาเซียนท่องเที่ยวในกลุ่มประเทศอาเซียนด้วยกัน 
นั้งนี้เพ ื่อเป็นการสร้างความใกล้ชิดและความเข้าใจซึ่งกันและกันในบรรดา 
ประชาซนก่อน นอกจากนี้ คณะกรรมการชุดนี้ยังมีบทบาทในการล่งเสริม 
การค้าภายในกลุ่มประเทศอาเซียน อาทิ การลดภาษี การล่งเสริมการลงทุน 
การร่วมมือกับองค์การระหว่างประเทศด้านการค้าอื่นๆ เซ่น GATT (General 
Agreement on Trade and Tariff) เฟือหาทางแก้ไขอุปสรรคทางการค้ากับ 
ประเทศนอกภูมิภาคด้วย

3.4 คณะกรรมการว่าด้วยอุตสาหกรรม แร่ธาตุและการพลังงาน (Committee on 
Industry, Mineral and Energy - COIME) มีหน้าทีในการศึกษาทีนำใปลู ่
การพัฒนาความสามารถในทางอุตสาหกรรม ตลอดจนการใช้ทรัพยากรร่วม 
กันของอาเซียน โครงการที่อยู่ภายใต้การดู เซ่น โครงการอุตสาหกรรมอา 
เซียน (ASEAN Industrial Projects) โครงการแบ่งผลิตอุตสาหกรรมอาเซียน 
(ASEAN Industrial Complementation) ซึงเป็นโครงการทีลดการชำซ้อน 
ของงการผลิตในอุตสาหกรรมที่ประเทศในอาเซ ียนสามารถร่วมมือกันได้ 
เป็นต้น

3.5 คณะกรรมการว่าด้วยการคมนาคมและขนด้ง(Committee on Transportation
and Communication - COTAC) คณะกรรมการนี้เป็นล่วนหนึ่งของการ 
ประชุมรัฐมนตรีเศรษฐกิจ หน้าที่หลักของคณะกรรมการชุดนี้ คือการพัฒนา 
ดักยภาพด้านการคมนาคมและการลื่อสารในอาเซียน เพื่อจะล่งเสริมการติด 
ต่อระหว่างกัน โดยเฉพาะในแง่ของการค้าให้ดียิ่งขึ้น ทั้งทางบก ทางเรือ 
และอากาศ และตลอดจนการลื่อสารอื่นๆ เซ่น ไปรษณีย์ และการลื่อสาร 
ผ่านดาวเทียม โครงการวางลายเคเบิลใต้นี้า เป็นต้น
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4) การประชุมระดับเจ ้าหน้าที่อาวุโส (Senior Officials Meeting - SOM)) 
แบ่งออกเป็น 2 ส่วน โดยแยกเป็นอิสระออกจากกัน คือที่ประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านการเมือง 
(SOM) และที่ประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านเศรษฐกิจ (Senior Economic Official Meeting - 
SEOM) ทังลองหน่วยงานมีสายงานขึนตรงกับทีประชุมระดับรัฐมนตรีว่าการต่างประเทศ และ 
การประชุมรัฐมนตรีด้านเศรษฐกิจ

5) การประชุมรัฐมนตรีด ้านอื่นๆ (Meeting of the Ministers in Their
Respective Fields) เป็นกลไกใหม่ของอาเซียนที่เปิดโอกาสให้ผู้รับผิดซอบระดับสูงของ
ประเทศสมาชิกร่วมกันพิจารณาปัญหาที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับงานในหน้าที่ ด้วยการปรึกษา
หารือและวางนโยบายร่วมกันในการที่จะขยายความร่วมมือในระดับกว้างยิ่งขึ้น หรือเพ่ือ
กำหนดแนวนโยบายในนามอาเซียน การประชุมรัฐมนตรีนี้ มีคณะกรรมการประจำ 3 คณะ 
เป็นผู้ดำเนินการจัดเตรียมการประชุม น่ันคือ

5.1 คณะกรรมการว่าด้วยวัฒนธรรมและข่าวสาร (Committee on Culture and
Information - COC!) มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมความเข้าใจอันดีระหว่าง 
ประชาซนในภูมิภาค โดยมีขอบข่ายงานดังนี้ งานคืลปะ (Visual Arts)
ศิลปะการแสดง (Performing Arts) วรรณกรรม (Literary Arts) อาเซียน 
ศึกษา (ASEAN Studies) การลือสารมวลชน (Communication Media)

5.2 คณะกรรมการว่าด้วยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (Committee on Science
and Technology- COST) งานหลักของคณะกรรมการชุดนี้คือ การ
พัฒนาการวิจัยและการศึกษาด้นคว้าต่างๆ เพื่อความก้าวหน้าทางวิทยา
ศาสตร์และเทคโนโลยี

5.3 คณะกรรมการว่าด้วยการพัฒนาสังคม (Committee on Social
Development - COSD) งานหลักของคณะกรรมการนี้ คือการพัฒนาสถาน 
ภาพทางลังคมของประชาชนในภูมิภาค ขอบข่ายงานของคณะกรรมการชุดนี ้
คือ การศึกษา สุขภาพ โภชนาการ ยาเสพติด สวัสดีภาพเด็กและสตรี แรง 
งาน คณะกรรมการนี้มีขอบข่ายการดำเนินงานที่กว้างขวาง และต้องใช้เวลา 
ระยะยาวเพื่อบรรลุเป้าประสงค์ที่ตั้งไว้
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คณะกรรมการทั้ง 3 คณะนี้ แม้จะเป็นการประชุมในระดับรัฐมนตรี แต่มีสาย 
การบังดับบัญชาขึ้นตรงต่อคณะกรรมการประจำ

6) คณะกรรมการประจำ (Standing Committee) เป็นคณะกรรมการตาม
โครงสร้างเดิมซึ่งประกอบด้วยรัฐมนตรีต่างประเทศของประเทศเจ้าภาพ และเอกอัครราชทูต
ของประเทศสมาชิกที่อยู่ในประเทศเจ้าภาพนั้น โดยมีเลขาธิการอาเซียนร่วมอยู่ด้วย ความรับ 
ผิดชอบหลัก คืองานประจำของอาเซียน และการประสานงานกิจการทั่วไปเสนอรายละเอียด 
และข้อพิจารณาต่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรี มีคณะกรรมการอยู่ในลายงาน 3 คณะ ซ่ึงเป็น 
คณะกรรมการในโครงสร้างเก่าที่แต่เดิมต่างทำงานเป็นอิสระต่อกัน เข้ามาใวในสายการบังคับ 
บัญชาเดียวกัน คือ

6.1 คณะกรรมการว่าด้วยงบประมาณ (Committee on Budget - COB)
6.2 คณะกรรมการตรวจสอบบัญชี (Audit Committee)
6.3 คณะกรรมการอาเซียน ณ เมืองหลวงของประเทคท่ีมีความสัมพันธ์กับอา 

เซียน (ASEAN Committee in Third Countries) 7

7) ล ัาน ักเลขาธ ิการอาเซ ียน (ASEAN Secretariat) เป็นหน่วยงานที่จัดตั้ง 
ข ึ้น ตามปฏ ิญ ญ าความสมานฉ ันฑ ์แห ่งอาเซ ียนและความตกลงว ่าด ้วยการจ ัดต ั้งสำน ัก  
เลขาธิการอาเซียน (Agreement on Establishment of the ASEAN Secretariat) โดยสำนัก 
เลขาธิการอาเซียนมีหน้าที่ดังนี้

า . รับผิดชอบต่อที่ประชุมระดับรัฐมนตรีเมื่ออยู่ในสมัยประชุม และต่อคณะ
กรรมการประจำอื่นๆ

2. รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ที่ได้รับมอบหมายจากที่ประชุมระดับรัฐมนตรี
และคณะกรรมการประจำ

3. มีอำนาจในการมีหนังสือติดต่อโดยตรงไปยังภาคีผู้ทำลัญญา
4. เข้าร่วมประชุมรัฐมนตรีอาเซียนในฐานะเลขานุการ เข้าร่วมประชุมคณะ

กรรมการประจำทุกครั้ง
5. ประสานงานกิจกรรมของคณะกรรมการประจำ และคณะกรรมการอื่นๆ
6. ลืบค้นข้อมูลเพื่อสนับลนุนการดำเนินงานของคณะกรรมการประจำ
7. เตรียมรายงานประจำปีเพื่อเสนอต่อที่ประชุมรัฐมนตรี
8. เตรียมงบประมาณประจำปีเพื่อขอความเห็นชอบจากที่ประชุมรัฐมนตรี
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8) สำนกงานอาเซ ียนแห ่งชาต ิ (Office of the Director General, ASEAN- 
name of the member country) เป็นหน่วยงานของรัฐสมาชิกที่รับผิดชอบประสานงานเกี่ยว 
กับอาเซียนในประเทศนั้นๆ

จะเห็นว่าในการแบ่งสาขาความร่วมมือออกเป็นสาขา และแยกออกจากกัน
เซ่นนี้ทำให้การดำเนินการของอาเชียนมืความชัดเจนยิ่งขึ้น ในการปรับปรุงโครงสร้างในครั้งนี ้
ได้มืสาขาความร่วมมือใหม่เกิดขึ้น 1 สาขา น้ันคือ ความร่วมมือเฉพาะด้าน ความร่วมมือด้าน 
น้ี เป็นการรวมเอาประเด็นต่างๆ ที่นอกเหนือไปจากความร่วมมือด้านความมั่นคง และความ 
ร่วมมือด้านเศรษฐกิจเข้ามาในกรอบอาเซียน ได้แก่ ความร่วมมือด้านวัฒนธรรมและข่าวสาร 
ความร่วมมือด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และความร่วมมือด้านการพัฒนาสังคม โดย
ครั้งนี้ได้มืการบรรจุประเด็นปัญหาที่มืลักษณะข้ามชาติเข้ามาในความร่วมมือด้วย อาทิ
ประเด็นยาเสพติด งานด้านสาธารณสุข เป็นด้น

ประเด็นสำคัญอีกด้านคือ ในการปรับปรุงโครงสร้างครั้งนี้ได้บรรจุเอาความ
ร่วมมือทางด้านแรงงานเข้ามาในกรอบอาเซียนด้วย โดยตั้งเป็นคณะอนุกรรมการด้านแรงงาน 
ซึ่งถือว่าเป็นหนึ่งในความร่วมมือเฉพาะด้านสาขาการพัฒนาลังคม มีลายการปังคับบัญชาอยู ่
ภายใต้การกำหนดนโยบายของที่ประชุมรัฐมนตรีแรงงาน ซึ่งได้มืการประชุมมาแล้ว 1 คร้ัง ในป ี
ค.ศ.1975 ก่อนการปรับปรุงโครงสร้างครั้งนี้ การมีหน่วยงานความร่วมมือด้านแรงงานในอา 
เซียนในช่วงเวลาคังกล่าวนั้น จะให้ความสำคัญกับการส่งเสริมการพัฒนาขีดความสามารถ
ของแรงงานในประเทศสมาชิก รวมถึงความร่วมมือด้านเทคนิคอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับแรงงาน
อาทิ การพัฒนาปีมือแรงงาน การแก้ปัญหาการว่างงาน สวัสดิการแรงงานเป็นด้น ท้ังน้ี จุด 
ประสงค์ก็เพื่อเสริมสร้างคักยภาพในการผลิตของแรงงานในประเทศสมาชิก เพ่ือรองรับโครง
การพัฒนาต่างๆ ของอาเซียนอันเป็นโครงการระยะยาวที่จะลดการพึ่งพาจากประเทศนอกภูมิ 
ภาค และหันมาให้ความสำคัญต่อการค้า และอุตสาหกรรมของประเทศสมาชิกมากขึ้น

อย่างไรก็ดี การที่ความร่วมมือเฉพาะด้าน เป็นความร่วมมือในประเด็นที่ไม ่
เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ที่สำคัญของประเทศสมาชิก และเป็นความร่วมมือที่ไมได้ล่งผล
กระทบอย่างจริงจังต่อลังคมภายในของแต่ละประเทศสมาชิก เมื่อเปรียบเทียบกับความร่วมมือ 
ด้านเศรษฐกิจ และการเมืองดังกล่าว ทำให้ประเทศสมาชิกไม่ได้ให้ความสำคัญกับความร่วม
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มือเฉพาะด้านมากนัก และด้วยนัยนีเองที่ทำให้ความร่วมมือเฉพาะด้านจึงดูเสมือนเป็นความ
ร่วมมือที่มีความสำคัญด้อยกว่าความร่วมมือในอีกสองสาขาข้างต้น

3.4 การปรับปรุงโครงสร้างภายหลังการประชุมสุดยอดผู้นำครั้งท ี่ 4 ใน ป ี ค.ศ. 1992 ท่ี 
ประเทศสิงคโปร์

ในการประชุมสุดยอดผู้นำอาเซียนครั้งที่ 4 ณ ประเทศสิงคโปร์ ในปี ค.ศ.1992 
ได้มืการปรับปรุงโครงสร้างอาเซียนกันอีกครั้งหนึ่ง13 เพราะประเทศสมาชิกต่างเล็งเห็นว่าสถาน 
การณ์ทางการเมืองในระบบระหว่างประเทศที่เปลี่ยนไปอันเป็นผลจากการสิ้นสุดของสงคราม 
เย็นน้ัน ทำให้อาเซียนจำเป็นจะต้องปรับตัวเองเพื่อให้มืคักยภาพที่จะเป็นตัวแสดงที่มีบทบาท 
ในเวทีระหว่างประเทศในบริบทที่เปลี่ยนไปใต้อย่างทันท่วงที การปรับปรุงกลไกการดำเนินงาน 
ของอาเซียนในครั้งนี้ ให้ความสำคัญกับความร่วมมือทางเศรษฐกิจ การเมือง และความมั่นคง 
เป็นหลัก จะเห็นได้จากมาตรการดังต่อไปนี้

1. การยุบคณะกรรมการด้านเศรษฐกิจ 5 คณะเข้ามาอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของ 
การประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านเศรษฐกิจ โดยให้การประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโสด้าน 
เศรษฐกิจเป็นองค์กรหลักในการประสานงานนโยบายในเรื่องเศรษฐกิจ

2. การจัดตั้ง SOM-PMC เป็นการประชุมที่เปิดโอกาสให้เจ้าหน้าที่อาวุโสของอาเซียน 
เข้าพูดคุยอย่างเป็นทางการกับผู้แทนจากประเทศคู'เจรจาในประเด็นทางด้านการ 
เมืองและความมั่นคง การประชุมนี้จะจัดปีละ 1 ครั้งเป็นอย่างน้อย

3. ได้มืการขยายและเพิ่มเติมขอบเขตของความร่วมมือทางด้านลังคม (functional 
cooperation) จากเริ่มต้นที่มืเพียง 3 ประเด็นคือ ความร่วมมือต้านวัฒนธรรมและ

13 ทารเปล่ียนโครงสร้างอาเซียนเกิดขึ้นในการประชุมสุดยอดครั้งที่ 1 เป็นคร้ังแรก และได้มีการปรับ 
โครงสร้างอีกครั้งในการประชุมสุดยอดครั้งท่ี 4 ส่วนการประชุมสุดยอดครั้งท่ี 2 และคร้ังท่ี 3 นั้นไม่ได้มีการกล่าว 
กงในเรื่องโครงสร้างการดำเนินงานแต่อย่างใด ในการประชุมสุดยอดครั้งที่ 2 ให้ความสำคัญต่อความตกลงเรื่อง 
ASEAN preferential trading area ในการประชุมสุดยอดครั้งท่ี 3 น้ัน ให้ความสำคัญต่อประเด็นความมั่นคงใน 
ภูมิภาคเป็นหลัก
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ข่าวสาร ความร่วมมือด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และความร่วมมือด้าน
การพัฒนาสังคมให้หลากหลายและครอบคลุมมากขึ้น ประเด็นความร่วมมือใหม่ๆ 
ที่ได้มีการจัดตั้งเพิ่มเติมขึ้นมา คือ ความร่วมมือด้านยาเสพติด สิ่งแวดล้อม การ 
กำจัดความยากจน (Poverty Eradication) และการสร้างเครือข่ายมหาวิทยาลัย
อาเซียน (ASEAN University Network)

4. ได้มีการขยายความร่วมมือในสาขาใหม่ 3 ประเด็น คือ ความร่วมมือด้านกฎหมาย
ความร่วมมือในประเด็นผู้อพยพ และความร่วมมือในประเด็นอาชญากรรมข้าม
ชาติ โดยความร่วมมือไนสาขาใหม่ทั้งสามน้ี เป็นความร่วมมือที่แยกออกเป็น
อิสระ ไม่อยู่ภายใต้กรอบใหญ่ของความร่วมมือที่ได้มีการแบ่งการจัดโครงสร้าง
องค์กร เป็น 3 ส่วนคอการ!.มือง เศรษฐกิจ และความร่วมมือเฉพาะด้าน

ในการประชุมสุดขอดผู้นำอาเซียนครั้งที่ 5 ในปี ค.ศ.1995 ณ กรุงเทพมหานคร 
ที่ประชุมได้มีมติให้ยกความร่วมมือเฉพาะด้าน ซึ่งเป็นความร่วมมือในประเด็นด้านสังคม ให้ม ี
ฐานะเท่าเทียมกับความร่วมมือในด้านการเมือง และเศรษฐกิจด้วย ซึ่งเท่ากับเป็นการตอกยํ้า
63 63

ถึงความสำคัญของความร่วมมือทางด้านนี้อันจะเป็นพื้นฐานที่จะนำไปสู'ความร่วมมือในด้าน 
อื่นๆ อีกต่อไปในอนาคต
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แผนภูมิท ี่ 3-3 โครงสร้างการจัดร ูปองค ์การของอาเซ ียนจากป ี ค.ศ. 1992 •ปัจจุบัน

ที่มา : พิษณุ สุวรรณซฎ, สามทศวรรษอาเ^ยน, หน้า 69.

พิจารณาจากโครงสร้างการจัดองค์กรของอาเซียน องค์กรหลักที่มีบทบาทใน 
การกำหนดนโยบายในเรื่องต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นประเด็นความร่วมมือทางเศรษฐกิจ ความมั่น 
คง และประเด็นความร่วมมือเฉพาะด้าน คือการประชุมรัฐมนตรีอาเซียนด้านต่างๆ ซ่ึงจัด 
ขึ้นตามความจำเป็นเพื่อกำหนดนโยบายและเร่งรัดการทำงาน ของคณะกรรมการที่เกี่ยวข้อง 
เซ่น ด้านแรงงาน สาธารณสุข อุตสาหกรรม โดยมีคณะกรรมการประจำอาเซียนจะคอยดู 
แลให้มีการดำเนินการตามความตกลงที่รัฐมนตรีใด้ลงนามกันไว้

การปรับแปลงการจัดโครงสร้าง-กลไกการจัดความร่วมมือของอาเซียนในช่วงที ่
ผ่านมา 2 ช่วงที่สำคัญ คือ ในการประชุมสุดยอดครั้งที่ 1 และการปรับเปลี่ยนในปี
ค.ศ.1992 น้ัน จุดร่วมที่สำคัญในการปรับองค์กรแต่ละครั้งที่เห็นได้อย่างซัดเจน คือการตอบรับ



71

กับความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในภูมิภาค และระบบการเมืองระหว่างประเทศ ประเด็น
ปัญหาที่เกิดขึนในแต่ละช่วงเวลา โดยเฉพาะปัญหาที่เกิดขึ้นในภูมิภาค อาเซียนจะเข้ามามืบท 
บาทอยู่อย่างสมํ่าเสมอ ดังจะเห็นจากช่วงการดำเนินงานของอาเซียนในระยะแรกที่มืการจัดตั้ง 
คณะกรรมการเพื่อการบูรณะพื่นฟูอินโดจีน เมื่อมีการปรับโครงสร้างองค์การในเวลาต่อมา อา 
เซียนก็ยังคงมืช่องทางในการสถาปนาความร่วมมือในประเด็นปัญหาใหม่ ที่เหล่าสมาซิกมอง 
เห็นว่าเป็นปัญหาที่ล่งผลกระทบต่อมวลสมาชิกในภาพรวม โดยการจัดตั้งเป็นคณะกรรมการ
ต่างๆ อาทิ คณะกรรมการด้านสิ่งแวดล้อม หรือแม้แต่การจัดตั้งความร่วมมือในสาขาใหม่ๆ 
อาทิ ความร่วมมือในเรื่องอาชญากรรมข้ามชาติ เป็นต้น

นอกจานี้ หากพิจารณาเจตนารมณ์ของการก่อตั้งอาเซียน14 ประกอบกับการ 
ปรับโครงสร้างอาเซียนดังที่ได้ชี้ให้เห็นข้างต้นแล้ว จะพบว่าการปรับโครงสร้างที่นอกจากจะ
สนองตอบตามสภาพแวดล้อมทางการเมืองระหว่างประเทศ ปัจจัยประการหนึ่งในการนำไปสู่ 
การปรับโครงสร้างก็คือ เจตนารมณ์ในการก่อตั้งอาเซียน ซึ่งได้กลายเป็นกรอบความคิดที่เป็น 
พื้นฐานในการปรับปรุงกลไกการดำเนินงานของอาเซียนตลอดมา โดยมืบทบาทในการกำหนด 
ทิศทางของอาเซียนอย่างซัดเจน ซึ่งเมื่อพิจารณาจากจุดนี้อาจจะนำไปสู่ข้อสรุปได้ในระดับหนึ่ง 
ว่า อาเซียนมีการตื่นตัวอยู่ตลอดเวลาในการเตรียมพร้อมเผชิญหน้ากับปัญหาที่เกิดขึ้น ด้วย 
เหตุน้ี การที่เกิดปัญหาใหม่ๆ อันล่งผลต่อเสถียรภาพโดยรวมของประเทศสมาชิกขึ้น อาเซียน 
จึงมืหน้าที่ในอันที่จะเข้ามาจัดการแก้ไข หรือเป็นตัวกลางแก้ไขปัญหา การปรับโครงสร้างและ 
การเพิ่มกรอบความร่วมมือให้ขยายกว้างออกไปดังที่กล่าวมาข้างต้นจึงเท่ากับเป็นการธำรงคํใว ้
ซึ่งความชอบธรรมในการคงอยู่ในฐานะความร่วมมือระหว่างประเทศที่ยังคงความน่าเชื่อถือได ้
(regime maintenance) ในประเด็นแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายก็เช่นกัน จึงเป็นท้ังความจำ 
เป็น และเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ที่อาเซียนจะต้องเข้ามามืบทบาทในการแก้ไขปัญหานี้ให้ลุล่วง
«1 1M ^ให ้ใด ั

2510

14 ปฏิญญาสมาคมประซาชาติแห่งเอเชยตะวันออกเฉียงใต้ (ปฏิญญากรุงเทพ) กรุงเทพ 8 สิงหาคม
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3.5 กลไกความร่วมม ือดานแรงงานในอาเช ิยน

พิจารณาจากโครงลร้างอาเซียนนับต้ังแต่การก่อตั้ง และหลังจากท่ีมืการปรับ 
โครงสร้าง จะพบว่าอาเซียนไม่ได้หยิบยกประเด็นความร่วมมือด้านแรงงานเข้ามาในกรอบ
ความร่วมมือเมื่อครั้งสถาปนาสมาคมขึ้น ความร่วมมือในด้านนี้ได้เข้ามาสู่กรอบอาเซียนครั้ง
แรกเม่ือมีการประชุมรัฐมนตรีอาเซียนด้านแรงงานในปี ค.ศ.1975 ณ กรุงจาการ์ตา ประเทศ 
อินโดนีเซีย และได้บรรจุความร่วมมือนี้เข้าในการปรับโครงสร้างครั้งแรกในปี ค.ศ.1976 โดย 
ความร่วมมือด้านแรงงานเป็นส่วนหนี่งของความร่วมมือในด้านการพัฒนาลังคม ซ่ึงถือเป็นหน่ึง 
ในความร่วมมือเฉพาะด้านของอาเซียน

การท่ีอาเซียนได้แบ่งสาขาของความร่วมมือออกเป็น 3 สาขาหลัก อันได้แก่ 
ความร่วมมือทางด้านการเมือง เศรษฐกิจ และความร่วมมือเฉพาะด้าน น้ัน ทำให้ประเด็น 
ความร่วมมือที่ไม'ได้รับการพิจารณาว่าจะส่งผลต่อความร่วมมือทางการเมืองและเศรษฐกิจถก 
ลัดเข้าอยู่ภายใต้ความร่วมมือเฉพาะด้านนั้งหมด ผลก็คือความร่วมมือด้านน้ีจึงใม่มืขอบเขตท่ี 
แน่ชัด และปราศจากกรอบการดำเนินการที่ชัดเจน

ในการประชุมรัฐมนตรีแรงงานครั้งท่ี 1 เม่ือปี ค.ศ.1975 ได้มืการยกประเด็น 
ด้านแรงงานที่คาดว่าจะเป็นปัญหาร่วมกันของประเทศอาเซียนเข้าพิจารณา คือปัญหาการว่าง 
งาน และได้มืการแต่งตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจเพื่อศึกษาความเป็นไปได้ในการขยายความ 
ร่วมมือด้านน้ี ในตอนท้าย มีการระบุไว่ในรายงานการประชุมว่า “ประเทศสมาชิกควรที่จะ 
ต้องมีการปรึกษาหารือกันอย่างสมํ่าเสมอ...,,15 ซึ่งเท่ากับเป็นการสร้างความร่วมมือท่ีเปิด
โอกาสให้มืการยกประเด็นปัญหาที่เกิ่ยวข้องเข้าสู่การพิจารณาได้ตลอดเวลา เพ่ือประสิทธิภาพ 
ในการดำเนินการเพ่ือสามารถแก้ไขปัญหาได้อย่างเป็นรูปธรรมในท่ีสุด

15 ..■ Joint Communiqué of The First ASEAN Labour Ministers Meeting” Jakarta 1-3 April 1975
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แผนภูมิที่ 3-4 โครงสร้างของคณะกรรมการด้านพ ัฒนาสังคม (ASEAN Cooperation 
on Social Development-- COSD)

ที่มา : สุรีชัย หวันแก้ว “ระเบียบวาระด้านสังคมของประชาคมอาเซียน: เน้นพิจารณาความ 
ร่วมมือเฉพาะด้าน” เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง30 ปีอาเซียน กับก้าวต่อไปใน 
อนาคต 5 สิงหาคม 2540 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่)

ในด้านแรงงานอาเซียนมีหน่วยงานหลักที่มีหน้าที่โดยตรง 2 หน่วย คือ

1) ที่ป ร ะ ช ุม ร ัฐ ม น ต ร ีแ ร ง ง า น อ า เร ิเย น  เป็นการประชุมของรัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบด้าน 
แรงงาน และเจ้าหน้าที่อาวุโสที่เก่ียวข้อง การประชุมนี้จะเป็นหน่วยงานที่กำหนดแนวปฏิบ้ติใน 
กรอบความร่วมมือด้านแรงงานอย่างเป็นทางการ รวมท้ังเป็น เวทีท่ีประเทศสมาชิกสามารถยก 
ประเด็นที่เป็นปัญหาเข้าปรึกษาหารือได้อย่างสมํ่าเสมอ

2) ค ณ ะ อ น ุก ร ร ม ก า ร อ า เ ‘แ ย น ด ้า น แ ร ง ง า น  (A S E A N  S u b -C o m m it te e  o n  L a b o u r  

A f fa ir s - A S C L A )  ซึ่งเป็นหนึ่งในคณะกรรมการอาเซียนด้านพ์ฒนาสังคม มีหน้าท่ีในการ
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ประลานงานในความร่วมมือด้านแรงงาน และกำหนดนโยบาย วางโครงการและยุทธศาสตร์ 
ในการดำเนินการความร่วมมือ เพ่ือเสนอไปยังท่ีประชุมรัฐมนตรีแรงงานต่อไป

แนวทางความร่วมมือท่ีประเทศสมาชิกเห็นพ้องต้องกันในประเด็นความร่วมมือ 
ด้านแรงงาน มีดังนี้16 ประเทศสมาชิกจะร่วมมือกันยกระดับมาตรฐานโเมือของแรงงานอา

เซียนเพื่อตอบสนองต่อการผลิตที่ได้รับการพัฒนาให้มีความทันสมัยย่ิงขึ้น ในขณะเดียวกันก็
เน้นถึงสภาพความเป็นอÿ ที่ดีของแรงงานและความปลอดภัยในการทำงานของแรงงานเป็น 
ประการสำดัญด้วย ทั้งนี้เพื่อเป็นการประกันว่าอาเซียนจะมืแรงงานtเมืออย่างพอเพียงเพ่ือรอง 
รับต่อความผันผวนและการแข่งขันทางเศรษฐกิจในปัจจุบันได ้ ขอบเขตของความร่วมมือด้าน 
แรงงานที่มือยู่ในอาเซียนปัจจุบัน ที่สำคัญ คือ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ความปลอดภัย 
ในการทำงาน การส่งเสริมความร่วมมือในระดับไม่เป็นทางการ และการการประกอบกิจการ 
ส่วน (self-employment) การประชุมของรัฐมนตรีแรงงานส่วนใหญ่จึงเป็นการพิจารณาถึงลู่
ทางในการดำเนินการของอาเซียนเพื่อสร้างความร่วมมือในประเด็นเหล่าน้ี

คำถามที่สำคัญในการวิเคราะห์กลไกการทำงานของอาเซียนในประเด็นที่ว่า 
ด้วยแรงงาน/ แรงงานข้ามชาติ คือ กลไกที่มือยุ่ในปัจจุบันจะสามารถแสดงบทบาทในการจัด 
การกับประเด็นแรงงานผิดกฏหมายข้ามชาติได้มากน้อยเพียงไร จากท่ีแสดงให้เห็นถึงโครง
สร้างที่ผ่านมาของอาเซียน จะพบว่า การแบ่งความร่วมมือออกเป็น 3 สาขาหลักนั้น ได้กลาย 
มาเป็นข้อจำกัดในการดำเนินการของอาเซียนเอง การมี regimes ด้านแรงงานภายใต้โครง
สร้างท่ีไม่เหมาะสม ไม่ได้หมายความว่าจะเป็นปัจจัยที่ทำให้ความร่วมมือในด้านนี้ลามารถ
ประสบความสำเร็จได้ง่ายขึ้น ในความร่วมมือด้านแรงงานในอาเซียนน้ัน อาจเรียกได้ว่าเป็น 
regimes หากแต่เป็นความร่วมมือในประเด็นพ้ืนฐานเพื่อการพัฒนาภายในประเทศสมาชิก
หน่ึง  ๆ มากกว่าที่จะเป็นการร่วมมือเพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น และส่งผลกระทบต่อประเทศอ่ืนๆ 
ในภูมิภาคอย่างกว้างขวางโดยรวม ดังกรณีแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมาย ดังน้ัน regimes ท่ีมื 
อยู่ในอาเซียนจึงไม่สามารถอำนวยความสะดวกให้เกิดความร่วมมือในประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้น 
ได้เพราะมาตรฐาน หลักเกณฑ์ และข้อตกลงที่มือยู่ไม่ได้สะท้อนถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นจริงใน 
ภูมิภาคเลย แนวทางความร่วมมือของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับแรงงานในอาเซียนถูกจำกัด 16

16 อนุชา โอลทานนท์ "ความร่วมมือของอาเซียนด้าน Functional Cooperation" เอกลารประกอบการ 
ลัมมนาเร่ือง 30 ปีอาเซียนกับก้าวต่อไปในอนาคต 5 สิงหาคม 2540(เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่)
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ขอบเขตการดำเนินงาน,โดยการแบ่งสาขาในการดำเนินความร่วมมือของอาเซียน1ข้างต้น!'ห้อยู่ 
ภายใต้กรอบความร่วมมือเฉพาะด้านนั่นเอง ปัญหาที่เกิดขึ้นกับการจัดองค์กรของอาเซียนนี้
เนืองด้วยการทีความร่วมมือทางด้านแรงงานท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบัน มีความแตกต่างออกใปอย่าง 
สินเซิงเมือเปรียบเทียบกับสภาพการณ์ในปี ค.ศ.1975 ซึ่งเป็นปีแรกท่ีมืการสร้างกรอบความ
ร่วมมือด้านน้ีข้ึน กล่าวคือระดับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศสมาซิกอาเซียนยังไม่สูงพอที ่
จะก่อให้เกิดแรงจูงใจท่ีจะย้ายถ่ินฐานเพ่ือการแสวงหางานทำ หรือเพ่ือผลประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจท่ีดีกว่า ประเด็นการย้ายถิ่นของแรงงานข้ามชาติ จึงไม่ได้อยู่ในความสนใจของอา 
เซียนแต่ประการใด

นอกจากน้ีจุดมุ่งหมายของอาเซียนในช่วงแรกก่อตั้งนั้น ยังให้ความสำคัญกับ 
การสร้างความมั่นใจในประเทศสมาซิก การร่วมมือในประเด็นท่ีไม่ส่งผลกระทบถึงการเมือง
และเศรษฐกิจของประเทศสมาซิกจึงเป็นทางเลือกการดำเนินนโยบายที่สำคัญของอาเซียน น่ัน 
คือ เริ่มให้มีความร่วมมือเฉพาะด้านก่อน ซึ่งจะเห็นได้จากการจัดโครงสร้างในช่วง 10 ปีแรก 
ของอาเซียนในรูปคณะกรรมการต่างๆ ที่เน้นดำเนินการให้เกิดการพัฒนาสาธารณูปโภคพื้นฐาน 
ในประเทศสมาซิกแต่ละประเทศ เช่นการคมนาคมขนล่ง การติดต่อลื่อสารเป็นต้น เม่ือมี

ความไว้วางใจกันในระคับหน่ึงแล้ว จึงจะขยายความร่วมมือออกไปในสาขาอื่นๆ ท่ีมืมืความ'ซับ 
ช้อนย่ิงข้ึน การสร้างกรอบความร่วมมือด้านแรงงานของอาเซียนก็ตกอยู่ในสภาวะดังกล่าวเช่น 
กัน การร่วมมือในด้านแรงงานของอาเซียนจึงเป็นเน้นในความร่วมมือท่ีเป็นการส่งเสริมการ
พัฒนาด้านแรงงานภายในของแต่ละประเทศ อาทิ การปีกปีมือแรงงาน การส่งเสริมความร่วม 
มือด้านแรงงานสัมพันธ์ ซึ่งความร่วมมือในระดับนี้ประเทศสมาซิกจะให้ความร่วมมือได้ง่าย
กว่าในประเด็นที่จะส่งผลกระทบต่อสังคมประเทศสมาซิกอย่างรุนแรงจริงจัง

ใประเด็นปัญหาเรื่องแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายนั้นสามารถพิจารณาได้ว่า 
เป็นปัญหาท่ีกระทบต่อทุกๆ สถาบันในสังคม ไม่ว่าจะเป็นทางด้านสังคม เศรษฐกิจ และการ 
เมือง เพราะฉน้ันการที่อาเซียนยังกำหนดให้ความร่วมมือทางด้านแรงงานให้อยู่ภายใต้กรอบ

ความร่วมมือด้านสังคมดังปรากฏในโครงสร้างการบริหารงานของอาเซียนแล้ว ปัญหาแรงงาน 
ที่เกิดข้ึนอย่างเช่นในปัจจุบัน จึงยังคงไม่มืกลไกใดๆ ที่แท้จริงท่ีจะเข้ามามืบทบาทในการแก้ไข 
ปัญหาดังกล่าวให้หมดไป และการที่ปัญหายังคงมือยู่หากแต่อาเซียนไม่ลามารถเข้ามามืบท
บาทได้แม้แต่น้อย จึงมืคำถามที่เกิดขึ้นต่อความชอบธรรมของอาเซียนในการคงอยู่ในฐานะ
องค์กรความร่วมมือในภูมิภาค ซึ่งครั้งหนึ่งได้มีปฏิญญาส่วนหนึ่งกล่าวว่า ...อาเซียนจะคำนึง
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ถึงสิงท้าทายใหม่ๆ ต่อสันติภา■ ห ความเจริญทางเศรษฐกิจและเสถียรภาพของภูมิภาค รวมท้ัง 
การเข้าไปเกี่ยวพันกับสิงท้าทายเหล่านั้นด้วย.,.17

17 ปฏิญญาการประรุมสุดยอดอาเซียน คร้ังทื 5 1 5 ธันวาคม 2538 กรุงเทพมหานคร
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