
การแกไขปัญหาแรงงานข้ามชาติในกรอบอาเดูยน : 
ข้อจำกัด, แนวโน้มและข้อเสนอแนะ

บทท 4

ในปัจจุบัน อาเซียนได้ก่อตั้งมากว่า 30 ปี และถือเป็นองค์การระหว่างประเทศ 
ในระดับภูมิภาคที่มีบทบาท1ในการส่งเสริมความร่วมมือด้านต่างๆ ได้อย่างต่อเนื่องและมีประ 
สิทธิภาพองค์การหนึ่ง อย่างไรก็ดี ความสำเร็จในความร่วมมือของอาเซียนในหลายประเด็น 
โดยเฉพาะในประเด็นที่จะล่งผลกระทบต่อลังคมของประเทศสมาชิกยังมืข้อจำกัดอยู่มาก ท้ัง 
นี้เป็นเพราะลักษณะโดยธรรมชาติของความร่วมมือที่มิใช,องค์การเหนือชาติคอยควบคุมบังคับ 
และจากการที่ความร่วมมือในอาเซียนมีลักษณะสำคัญที่แตกต่างออกไปจากความร่วมมือใน 
องค์การระหว่างประเทศอื่นๆ คือ อาเซียนใช้หลักการปรึกษาหารือโดยยึดหลักฉันทามติ 
(consensus) ทำให้ความร่วมมือของอาเซียนจำเป็นต้องได้รับความเห็นชอบและการสนับสนุน 
จากประเทศสมาชิกทั้งหมด หากมีประเทศสมาชิกประเทศใดประเทศหนึ่งคัดด้าน การดำเนิน 
การในประเด็นน้ันๆ ก็จะไม'เกิดขึ้น จากลักษณะดังกล่าว การสถาปนาความร่วมมือใน
ประเด็นต่างๆ ของอาเซียน ถ้าประเทศสมาชิกไม,ให้การสนับสนุนหรือให้การยอมรับทุก
ประเทศ ประเด็นเหล่านั้นก็จะไม่สามารถนำมาใช้กับประเทศสมาชิกอาเซียนได้ ดังน้ัน การท่ี 
จะสร้างความร่วมมือในสาขาใหม่ๆ ในอาเซียนจึงมักจะเป็นประเด็นที่ประเทศสมาชิกต่างเห็น 
พ้องต้องกันแล้วว่าความร่วมมือเหล่านั้นจะไม่ก่อให้เกิดผลกระทบในทางลบต่อผลประโยชน์ 
ของประเทศตน นอกจากนี้ วัฒนธรรมทางการเมืองที่สำคัญของอาเซียนประการหนึ่งคือ จะ 
ไม่มืการหยิบยกประเด็นที่คาดว่าอาจจะทำให้เกิดความขัดแย้งระหว่างสมาชิกขึ้นมาพิจารณา 
ในที่ประชุม1 ประเด็นท่ีอ่อนไหว (sensitive issues) และอาจนำไปล่ความขัดแย้งระหว่าง
ประเทศสมาชิกได้รับการพิจารณาในลักษณะ “ไม่เป็นทางการ’, เพื่อเป็นการหยั่งท่าทีของ 
ประเทศสมาชิกเสียก่อน และเม่ือเห็นว่าประเด็นน้ันๆ อาจจะเป็นการยั่วยุให้เกิดความไม่พอใจ

1 อุษา จิรพงษ์, “การประชุมสุดยอดทวิภาคี : หนทางของอาเชียนล่โ5]รณาการภูมิภาค,' (วิทยานิพนธ์
ระดับมหาบัณฑิต ภาควิชาความลัมพันธ์ระหว่างประเทศ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2527),
หน้า 36-37.



78

ของประเทศสมาซิกประเทศใดประเทศหนึ่ง ประเด็นดังกล่าวก็จะไม่ถูกหยิบขึ้นมาหารือในเวท ี
ที่เป็นทางการเพื่อหลีกเลียงการเผชิญหน้าท่ีอาจจะเกิดข้ึนนั้นเอง

นอกจากลักษณะทางวัฒนธรรมทางการเมืองของอาเซียนที่มีผลต่อสาระและ 
ทิศทางความร่วมมือของอาเซียนแล้ว การจัดรูปองค์การก็เป็นอีกปัจจัยหน่ึงที่มืผลต่อประสิทธ ิ
ภาพการดำเนินงานในประเด็นต่างๆ ของอาเซียน เมื่อพิจารณารูปแบบการกำหนดนโยบาย
แล้วเป็นที่เห็นได้ชัดเจนว่าเรื่องแต่ละเรื่องต้องผ่านการกลั่นกรองจากคณะกรรมการและคณะ 
อนุกรรมการหลายข้ันตอน และกว่าจะถึงการพิจารณาในระดับนโยบาย จึงทำให้เกิดความล่า 
ช้า2

ปัญหาแรงงานข้ามชาติจะเช้ามาสู,การพิจารณาดำเนินการเพื่อการแก้ไขโดย 
อาเซียนได้หรือไม่และอย่างไรนั้น เป็นคำถามที่สำดัญที่การคืกษานี้พยายามจะหาคำตอบ
การที่จะสามารถตอบคำถามนี้ได้ จำเป็นที่จะต้องทำความเช้าใจถึงอาเซียนในส่วนท่ีเกี่ยวช้อง 
กับความร่วมมือในด้านแรงงานอย่างถ่องแท้เสียก่อน โดยจะพิจารณาจากความร่วมมือ
เฉพาะทาง ซึ่งเป็นกรอบความร่วมมือด้านลังคมในภาพกว้าง และจะนำไปสู่การพิจารณา
หน่วยงานที่มืหน้าที่ในการจัดการโดยตรงต่อประเด็นแรงงานในที่สุด

ดังที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ผ่านมา อาเซียนได้แบ่งสาขาความร่วมมือออกเป็น 3 
สาขาใหญ่ คือความร่วมมือทางด้านการเมือง ความร่วมมือด้านเศรษฐกิจ และความร่วมมือ 
เฉพาะด้าน ประเด็นความร่วมมือทางด้านแรงงานถูกจัดอยู่ในส่วนที่เป็นความร่วมมือเฉพาะ
ด้าน การพิจารณาโครงสร้าง และการกำหนดแนวทางในความร่วมมือของสาขานี้จะสามารถ 
นำไปสู่การพิจารณาถึงปัญหาในความร่วมมือต่อประเด็นด้านแรงงานได้ชัดเจนยิ่งขึ้น

4.1 ความร่วมม ือเฉพาะด ้านในอาเซ ียน (Functional Cooperation)

ในแง่มุมของความร่วมมือที่นอกเหนือไปจากความนั้นคงและเศรษฐกิจแล้ว ความร่วม 
มือด้านลังคม ถือเป็นการร่วมมืออีกสาขาหนึ่งซึ่งอาเซียนได้กล่าวถึงตั้งแต่แรกก่อตงอาเซียน
โดยอาเซียนกล่าวถึงความร่วมมือเฉพาะด้าน (functional cooperation) ซ่ึงรวมเอาประเด็น

2 David Irvine, "Making Haste Less Slowly: ASEAN From 1975" เท U nd e rs tan d in g  A S E A N

(Hongkong : Me Millanm Press, 1982) p. 54.
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ด้านสังคม วัฒนธรรม วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี เป็นความร่วมมืออีกหนึ่งสาขาท่ีแยกออกมา 
จากความร่วมมือในประเด็นทางเศรษฐกิจ และการเมือง ไว้อย่างซัดเจนในปฏิณณากรุงเทพ3 
ดังร้

ประเทศสมาชิกจะร่วมกันดำเนินการ.....เพื่อความก้าวหน้าทาง
สังคมและการพัฒนาทางวัฒนธรรมในภูมิภาค... ส่งเสริมให้มีการ 
ร่วมมือกันอย่างจริงจัง และช่วยเหลือซึ่งกันและกันในเร่ืองที่มีผล 
ประโยชน์ร่วมกันทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม วิชาการ 
วิทยาศาสตร์ และการบริหาร...4 5

หากแต่การดำเนินการเพื่อความร่วมมือในด้านนี้ยังไม่แยกออกมาเป็นที่ซัดเจน 
มากนักในช่วงเวลา 10 ปีแรกของอาเซียน เนื่องมาจากโครงสร้างของอาเซียนที่แบ่งกลไกความ 
ร่วมมือเป็นคณะกรรมการต่าง  ๆ น่ันเอง ภายหลังการปรับปรุงโครงสร้างอาเซียนในปี ค.ศ. 
1976 ความร่วมมือเฉพาะด้านจึงได้เป็นสาขาความร่วมมือที่แยกออกมาจากความร่วมมือด้าน 
เศรษฐกิจและการเมืองอย่างซัดเจน

เมื่อพิจารณาจากการประชุมสุดยอดทั้ง 6 ครั้งท่ีผ่านมา จะเห็นพัฒนาการของ 
ความร่วมมือในด้านนี้อย่างซัดเจนขึ้น ดังนี้5

การประชุมสุดยอดครั้งที่ 1 ค.ศ.1976 ใด้มืการกำหนดหลักการคร่าวๆ เพ่ือ 
บรรลุวัตถุประสงค์ของอาเซียน รวมถึงบทบาทของอาเซียนในเวทีระหว่างประเทศ โดยเฉพาะ 
การกำหนดบทบาทและจุดยีนในการร่วมมือกับองค์การระหว่างประเทศอื่นๆ ในระดับกว้าง

การประชุมสุดยอดครั้งที่ 2 ค.ศ.1977 ได้มีการขยายความร่วมมือไปยัง
ประเด็นต่างๆ ที่ครอบคลุมมากขึ้น คือด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ สตรีและเด็ก ปัญหา 
ความยากจน โรคภัย ปัญหาผู้ไม่รู้หนังสือ และปัญหาการว่างงาน

3อนุชา โอสโทนนท์ “ความร่วมมือของอาเซียนด้าน Functional Cooperation" เอกสารประกอบการ 
สัมมนาเรีอง 30 ปีอาเซียนกับก้าวต่อไปในอนาคต 5 สิงหาคม 2540(เอกสาร'ไม่ต,พิมพ์เผยแพร่)

4 Bangkok Declarations 1967
5 F u n c tio n a l C oo p e ra tio n , available from http://aseansec.org/function/function.htm

http://aseansec.org/function/function.htm
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การประชุมสุดยอดครั้งที่3 ค.ศ.1987 ได้มีการกล่าวถึงความสำคัญของความ 
ร่วมมือเฉพาะด้านในการเสริมสร้างให้เกิดความตระหนักของสมาคมอาเซียน รวมถึงขยาย
ความร่วมมือและการมีส่วนร่วมของประชาชนในอาเซียน

การประชุมสุดยอดครั้งที่ 4 ค.ศ.1992 เน้นความแตกต่างในจุดประสงค์และ 
รูปแบบของความร่วมมือเฉพาะด้านในด้านต่างๆ ขยายบทบาทขององค์กรพัฒนาเอกชน
(NGOs) ในอันท่ีจะมืส่วนร่วมในเร่ืองต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นสตรีและเด็ก การแพร่ระบาดของโรค 
ติดต่อร้ายแรง

การประชุมสุดยอดครั้งที่ 5 ค.ศ.1995 ใด้มืมติยกระดับความร่วมมือด้านนี้ 
ให้ทัดเทียมกับความร่วมมือด้านอื่นๆ โดยได้ยกประเด็นเป็นปัญหาข้ามชาติ ให้อยู่ในความดู 
แลของคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นในรูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นคณะกรรมการเฉพาะกิจ (ad
hoc) หรือคณะทำงาน (task force) เพ่ือให้มืการดำเนินการต่อประเด็นปัญหาหน่ึงๆ ใน
ลักษณะเป็นรูปธรรมมากขึ้น

การประชุมสุดยอดครั้งที 6 ค.ศ. 1998 ได้มืการยกประเด็นเรืองผลกระทบ 
ทางลังคมอันเกิดจากสภาวะซงักงันทางเศรษฐกิจ โดยพิจารณาบทบาทขององค์กรพัฒนาเอก 
ชนที่จะเข้ามามืส่วนร่วมในการพัฒนาลังคมอย่างจริงจัง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องโรคเอดลั การว่าง 
งาน และปัญหาผู้อพยพ โดยมุ่งเน้นยํ้าถึงบทบาทของอาเซียนในอันที่จะเข้ามามืบทบาทต่อ 
ประเด็นปัญหาข้ามชาติที่ส่งผลกระทบต่อภูมิภาคอย่างจริงจัง

จะเห็นได้ว่าอาเซียนเริ่มที่จะหันมาให้ความสนใจต่อประเด็นปัญหาทางลังคม 
หรือความร่วมมือเฉพาะด้านอย่างจริงจัง นับตั้งแต่การประชุมสุดยอดคร้ังท่ี 5 เม่ือปี ค.ศ. 
1995 ที่กรุงเทพมหานคร ดังปรากฎเป็นเจตนารมณ์ในปฏิญญากรุงเทพ ซึ่งลงนามหลังจาก 
การประชุมดังกล่าว ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความสำคัญ และความจำเป็นที่จะต้องเร่งรัดดำเนินการ 
ให้มืการยกระดับความร่วมมือด้านการพัฒนาลังคม วัฒนะธรรม และวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี 
วิชาการ ทั้งนี้ได้มืการวางแนวทางในการยกระดับความร่วมมือในด้านนี้ไว้ โดยคณะกรรมการ 
ประจำเป็นหน่วยงานที่สานต่อมติของการประชุมสุดยอดครั้งที่ 5 ภายใต้ชื่อโครงการ “กรอบ 
ปฏิบัติเพื่อยกระดับความร่วมมือในด้านความร่วมมือเฉพาะด้าน" (Framework for Elevating
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Functional Cooperation to a Higher Plan) โดยได้กำหนดแนวทางการดำเนินการของ
คณะกรรมการที่รับผิดชอบงานด้านความร่วมมือเฉพาะด้านดังนี้

1. ให้คณะกรรมการต่างๆ ที่รับผิดชอบดำเนินงานในด้านนี้จัดลำดับความสำคัญ 
ของโครงการหรือกิจกรรมที่เห็นสมควรดำเนินการ

2. ให้ดัดเลือก จัดลำดับความสำคัญหรือเสนอแนะโครงการที่สำคัญ ที่คณะ 
กรรมการแต่ละคณะเห้นสมควรดำเนินการก่อนส่งให้คณะกรรมการประจำอา 
เซียนพิจารณาเพื่อให้การสนับลนุนด้านเงินทุน

3. ให้มืการประซาสัมพันธ์กิจกรรมในด้านนี้ให้แพร่หลายย่ิงขึ้น
4. จัดกิจกรรมเพื่อส่งเสริมงานทางด้านนี้ โดย จัดให้มืรางวัลอาเซียน (ASEAN 

Awards) เพื่อมอบให้แก่บุคคลและองค์กรที่มืบทบาทเด่นในลาชาต่างๆ

แม้ว่าอาเซียนมีเป้าประสงค์ในอันที่จะยกระดับของความร่วมมือเฉพาะด้าน 
การดำเนินการอย่างเป็นรูปธรรมก็ยังไม่เกิดขึ้นเป็นที่ชัดเจน และแม้ว่าประเด็นปัญหาใน
ลักษณะที่เป็นการข้ามชาติได้ขยายตัวขึ้นอย่างมากและเห็นได้ชัดเจนในระยะเวลาที่ผ่านมา 
โดยเฉพาะประเด็นทางสังคม แต่ในสถานการณ์ที่แต่ละประเทศสมาชิกต่างก็มืผลประโยชน์ที ่
ต้องรักษา ประเด็นที่อาจจะกระทบกระเทือนถึงผลประโยชน์ของประเทศสมาชิกจึงจะไม่ถูก
หยิบยกขึ้นมาพิจารณา ดังน้ัน ประเด็นข้ามชาติที่นำไปสู่ หรือก่อให้เกิดกรอบความร่วมมือจึง 
มักจะเป็นความร่วมมือในระดับพื้นฐานที่เป็นพิธีทางการทูต มากกว่าที่จะเป็นความตกลงที่ก่อ 
ให้เกิดผลกระทบท่ีเป็นรูปธรรมต่อสังคมโดยรวมประเทศสมาชิกอย่างแท้จริง

เท่าท่ีผ่านมา ความร่วมมือเฉพาะด้านของอาเซียนยังไม่ถือว่าเป็นความร่วม
มือที่ส่งผลต่อสังคมประเทศสมาชิกมากนัก ฉะน้ัน เมื่อเปรียบเทียบกับความร่วมมือทางด้าน 
อ่ืน  ๆ แล้ว ความร่วมมือเฉพาะด้านยังถือว่าเป็นสาขาความร่วมมือที่มืความก้าวหน้าน้อยมาก 
ซึ่งอาจจะอธิบายได้โดยปัจจัยต่อไปนี้

1. การให้นิยามคำว่า “ความร่วมมือเฉพาะด้าน" มืความหมายครอบคลุม
กว้างมาก สำหรับอาเซียนนั้น ได้ให้ความสำคัญต่อความร่วมมือในประเด็นด้านการเมือง
และเศรษฐกิจมาตั้งแต่ต้น ดังน้ัน ความร่วมมือในประเด็นอ่ืนๆ ที่นอกเหนือไปจากความร่วม 
มือทั้งสองด้านข้างต้นแล้วจะถูกจัดไปอยู่ในความร่วมมือเฉพาะด้าน ซึ่งทำให้เกิดความคลุม
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เครือในการให้ความหมายและการกำหนดขอบเขตการดำเนินงาน และย่อมที่จะส่งผลต่อ

ความ1โม่ชัดเจน'ในกลยุทธ หรือทิศทางการดำเนินการในประเด็นต่างๆ เหล่าน้ี

2. ในประเด็นความร่วมมือเฉพาะด้านส่วนใหญ่จะเป็นความร่วมมือในระดับ
รัฐบาลต่อรัฐบาล และในระดับหน่วยงานต่อหน่วยงาน อาทิ กระทรวงพาณิชย์ ต่อกระทรวง 
พาณิชย์ 1 กระทรวงแรงงานต่อกระทรวงแรงงานเป็นด้น ซึ่งการดำเนินการในลักษณะดังกล่าวมี 
ข้อจำกัดหลายประการ อาทิ ความส่าช้าในการดำเนินงานของระบบราชการของแต่ละ
ประเทศ รวมทั้งพิธีการทางการทูตที่มืเน่ตอนมากมาย ทำให้การดำเนินงานบางอย่างไม่
ลามารถทำได้ทันตามความต้องการ ตลอดจนการขาดงบประมาณในการดำเนินการและการ 
ประลานงานระหว่างหน่วยงานทำให้ประเด็นของความร่วมมือไม่สามารถทำได้อย่างครอบคลุม 
ไม'ได้มืการประสานงานระหว่างหน่วยงานที่ไม่ลามารถดัดการกับป็ญหาที่ครอบคลุมทุก 
ประเด็น ประเด็นท่ีหยิบยกขึ้นมาพูดคุยจึงเป็นเฉพาะในเรื่องที่แต่ละหน่วยงานให้ความสนใจ

ในขณะเดียวกันประเด็นปัญหาหลายประการเป็นปัญหาที่ต้องการการแก้ไขโดยความร่วมมือ 
จากทุกส่วนของลังคม ดังท้ัน การที่ความร่วมมือในประเด็นน้ีย์งถูกจำกัดอยู่แต่เฉพาะระดับรัฐ 
บาล โดยที่ภาคอื่นของลังคมเข้ามามืส่วนน้อยมาก หรือไม่มืส่วนเก่ียวข้องในประเด็นปัญหาท่ี 
ส่งผลกระทบต่อภาคน้ันๆ โดยตรงเลยนั้น การแก้ไขปัญหาจึงเป็นการดำเนินการที่ไม่ตรงจุด 
ขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล

3. จากการดำเนินงานของอาเซียนในรอบกว่า 30 ปี ที่ผ่านมา สมาคมอา 
เซียนย์งคงลักษณะของ “ชมรมของชนชั้นนำ" (elite’s club) แม้ว่าจะมืความพยายามที่จะ 
ขยายให้ส่วนอ่ืนๆ ของลังคม ไม่ว่าจะเป็นนักธุรกิจ ผู้ประกอบการ และองค์กรพัฒนาเอกชน 
(NGOs) เข้ามามืส่วนร่วมมากขึ้น แต่บทบาทของส่วนน้ีมืน้อยมาก ทำให้องค์การมืข้อจำกัดใน 
อันที่จะตอบสนองต่อประเด็นปัญหาใหม่ๆ ที่เกิดขึ้น ไม่ว่าจะเป็นประเด็นสิทธิมนุษยชน 
ปัญหาสิ่งแวดล้อม ซึ่งปัญหาเหล่านี้เป็นปัญหาที่ด้องการพลวัตรทางลังคมเป็นดัวดักรผลักดัน 
ในการแก้ไข มากกว่าที่จะพึ่งพิงกลไกของทางราชการในแต่ละประเทศเท่านั้น การวางหลัก 
การให้มืการดึงเอากลุ่มต่างๆ ในลังคมให้เข้ามามีส่วนร่วมมากขึ้น หากแต่ขาดการปฏิบัติท่ีชัด 
เจน ทำให้คนเหล่านั้นไม่สามารถมีบทบาทอย่างแท้จริงได้ เพราะไม่มืช่องทางที่กำหนดไว้ให ้
กลุ่มคนเหล่านั้นสามารถลานงานต่อในการดัดการได้
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ความร่วมมือด้านแรงงาน ซึ่งจัดเป็นหนึ่งในความร่วมมือเฉพาะด้าน ก็ประสบ 
ปัญหาในลักษะเดียวกัน ข้อจำกัดทางโครงสร้างการดำเนินงานทำให้ความก้าวหน้าและ
พัฒนาการของความร่วมมือยํ่าอยู่กับที่ การริเร่ิมสร้างสรรค์งานให้ครอบคลุมประเด็นท่ีเกิดขึ้น 
ใหม่  ๆ จึงเป็นเรื่องที่เป็นไปอย่างยากลำบาก และไม่ทันการ พิจารณาถึงพื้นฐานความร่วมมือ 
ด้านแรงงานดังที่ได้กล่าวมาแล้วในบทที่ผ่านมา พอท่ีจะข้ึให้เห็นให้เห็นถึงจุดอ่อนในด้านน้ีของ 
อาเซียนได้ชัดเจนย่ิงข้ึน

พิจารณาความไม,คืบหน้าในการดำเนินการเพื่อก่อให้เกิดความร่วมมือในหมู่ 
สมาชิกอาเซียนในประเด็นแรงงาน โดยเฉพาะแรงงานข้ามชาติท่ีลักลอบเข้าเมืองโดยผิด
กฎหมายซ่ึง ได้กลายเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นกับทุกประเทศของสมาชิกอาเซียน และได้ทวีความ 
รุนแรงยิ่งขึ้นในช่วงที่เกิดสภาวะเศรษฐกิจตกตํ่าในหลายประเทศในภูมิภาค หากแต่องค์กร'ท่ีมี 
บทบาทหลักในการดำเนินนโยบายด้านแรงงานของอาเซียน แม้จะแสดงให้เห็นว่าสถานการณ์ 
วิกฤติเศรษฐกิจจะส่งผลกระทบต่อแรงงานอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ กลับมุ่งเน้นแต่เฉพาะปัญหาที ่
เกิดข้ึนในแต่ละประเทศ อาทิให้ความสำคัญต่อสวัสดีภาพและสวัสดิการของแรงงานของคน
ชาติน้ันๆ มากกว่าที่จะมองกระแสของปัญหาแรงงานในบริบทของปัญหาในระดับในภูมิภาค 
หน่วยงานที่คาดว่าจะเป็นหน่วยงานหลักในการล่งเสริม ประสานงาน และแก้ไขปัญหาที่เกิด 
ข้ึน นั้นคือคณะอนุกรรมการแรงงาน และท่ีประชุมรัฐมนตรีแรงงานอาเซียน ไม่'ได้มีบทบาท'ใน 
การเสนอประเด็นต่างๆ เหล่าน้ีที่เข้ามากระทบต่อเสถียรภาพของภูมิภาคเข้าสู่การพิจารณาเพื่อ 
การดำเนินการแก้ไขปัญหาแต่อย่างใด

ถ้าพิจารณาการประชุมรัฐมนตรีแรงงานอาเซียนหลังจากที่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ 
ในภูมิภาคใน ปี ค.ศ. 1997 จะพบว่าการประชุมรัฐมนตรีแรงงานอาเซียน คร้ังท่ี 12 ณ กรุงฮา 
นอย ประเทศเวียดนาม ในปี ค.ศ.1998 ซึ่งเป็นการประชุมคร้ังแรกหลังจากการเกิดวิกฤติ 
เศรษฐกิจขึ้น มีแนวโน้มที่จะให้ความสำคัญกับผลกระทบจากสภาวะเศรษฐกิจต่อแรงงานใน
ภูมิภาค โดยให้ความสำคัญกับ “การปรึกษาหารืออย่างสมํ่าเสมอระหว่างประเทศสมาชิก” ใน 
การจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นกับแรงงานในแง่มุมต่างๆ ที่เกี่ยวข้อกับสวัสดีภาพและความอยู่ด ี
กินดีของแรงงานในแต่ละประเทศสมาชิก6 รวมทั้งเป็นท่ีประชุมเพ่ือกำหนดท่าทีของอาเซียนใน

6 “Joint Communiqué, 12lh ASEAN Labour Minister Meeting" Vietnam 29- 30 April 1998
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การเข้าร่วมกับองค์การด้านแรงงานในระดับโลก เช่น ILO นอกจากนี ยังได้มีการกล่าวถึง
แนวทางในการแกใขปัญหาการใช้แรงงานเด็กในประเทศสมาชิกด้วย7

ในการประชุมครั้งที่ 13 ซ่ึงจัดข้ึนในปี ค.ศ.1999 ณ กรุงย่างกุ้ง ประเทศพม่า 
ซึ่งมีสาระลำดัญ คือ ที่ประชุมได้ตระหนักถึงภาวะวิกฤติทางเศรษฐกิจว่ามีผลกระทบโดยตรง 
ต่อผู้ใช้แรงงาน โดยเฉพาะผู้ด้อยโอกาสและผู้ยากจน ที่ประชุมแสดงความสนับสนุนต่อแผน 
ปฎิปัตการฮานอยและเห็นพ้องว่ามีโครงการด้านแรงงานหลายโครงการที่สอดคล้องกัน เช่น
การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ การส่งเสริมธุรกิจภาคนอกระบบ ความปลอดภัยในการทำงาน 
เป็นด้น8

สำหรับหน่วยงานอื่นที่ม ีส'วนเกี่ยวข้องในเรื่องแรงงาน ซึ่งได้แก่คณะ

อนุกรรมการแรงงาน และที่ประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโสด้านแรงงานนั้น ถือว่าเป็นหน่วยงานท่ีม ี
หน้าที่หลักในการประลานงาน ลานต่อนโยบายจากการประชุมในระดับรัฐมนตรี และเสนอ 
ประเด็นสาขาความร่วมมือ และปัญหาเข้าลู่ท่ีประชุมรัฐมนตรี ดังน้ัน ในท่ีสุดแล้ว นโยบาย 
เพ่ือการดำเนินงานใดๆ ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับแรงงานจึงจะออกมาจากรัฐมนตรีแรงงานเท่า 
น้ัน โดยมีคณะอนุกรรมการเป็นผู้ลานต่องานที่การประชุมรัฐมนตรีมีมติให้ดำเนินการ

ประเด็นที่จะนำมาพิจารณาในที่นี้ คือ ขีดความสามารถของอาเซียนในการ 
เผชิญส่ิงท้าทายใหม่ๆ อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากกระแสโลกาภิวัตน์ ที่กิจกรรมหน่ึงได้ส่งผล 
กระทบอย่างกว้างขวางต่อทุกส่วนในลังคม การมีส่วนร่วมของประชาซน ท้ังในระดับประเทศ 
และระหว่างประเทศจะเป็นการเปิดทางให้ลามารถระดมการมีส่วนร่วมโดยตรงจากทุกฝ่ายจาก 
ลังคม ภาครัฐ และอาเซียนจำเป็นจะต้องมีมาตรการที่ชัดเจนในอันที่จะดึงเอาเอกชน หรือ 
องค์กรพัฒนาต่างๆ เข้ามามีบทบาทอย่างแท้จริงในทางปฎิษัติ รวมทั้งการประสานงานอย่าง 
เป็นระบบระหว่างหน่วยงานของแต่ละประเทศเพื่อที่จะพิจารณาประเด็นปัญหาได้อย่างครอบ 
คลุม

7 Ibid.
8 กระทรวงการต่างประเทศ, “รายงานผลการประชุมรัฐมนตรีแรงงานอาเชียน คร้ังท่ี 13" (เอกสารไม่ตี 

พิมพ์เผยแพร่)
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จะเห็นได้ว่าผลที่เกิดขึ้นต่อความร่วมมือเฉพาะด้านของอาเซียน เท่าที่ผ่านมา 
การกำหนดวาระ ในการประชุมเพื่อแสวงหาแนวทางในการแก้ปัญหาในภาพรวม ยังมืข้อ
จำกัดอยู่มากและ'ใม่สามารถคลอบคลุมประเด็น'ท่ีเป็นเรื่องท่ี'นอกเหนือ'ไปจากระเบียบวาระตาม 
จารีตได้9 อาทิ ปัญหาการค้ามนุษย์ข้ามแดน (human trafficking) ปัญหาการละเมิด
สิทธิมนุษยซน และรวมไปถึงปัญหาแรงงานข้ามชาติ ท้ัง  ๆ ที่ประเด็นเหล่านี้นับวันจะมื
ขอบเขตกว้างขวาง และรุนแรงขึนไปทุกที ขณะที่การปรับตัวของกลไกอาเซียนที่ผ่านมา ยังไม่ 
สอดรับกับการเปลี่ยนแปลงในลักษณะนี้ได้ทันการเช่นกัน

4.2 ความร่วมมือเฉพาะด้านกับปัญหาแรงงานข้ามชาติ

การท่ีอาเซียนได้กำหนดแบ่งความร่วมมืออกเป็น 3 สาขาตังที่ได้วิเคราะห์ใน 
บทที่ผ่านมา ประเด็นปัญหาแรงงานถูกจัดอยู฿ภายใต้ความร่วมมือด้านการพัฒนาลังคมซึ่ง
เป็นส่วนหนึ่งของความร่วมมือในกรอบความร่วมมือ ซึ่งข้อจำกัดของความร่วมมือเฉพาะ ตังท่ี 
อภิปรายข้างต้นได้ส่งผลต่อการพิจารณาประเด็นแรงงานข้ามชาติในอาเซียนด้วย กล่าวคือ 
การกำหนดวาระเพื่อเข้าสู่การพิจารณาในการกำหนดนโยบายของอาเซียนในกรอบความร่วม 
มือเฉพาะด้าน จึงเป็นประเด็นปัญหาเป็นประเด็นที่เกี่ยวข้อง หรือส่งผลกระทบต่อประเทศ
สมาซิกใน ด้านลังคมเท่านั้น ในส่วนที่เกี่ยวกับกระทบด้านการเมืองและผลกระทบด้าน
เศรษฐกิจของประเทศสมาซิก ทั้งนี้เพราะความร่วมมือในสองประเด็นตังกล่าวได้แยกสาขา
ออกไปอย่างชัดเจน ตังนั้นจึงทำให้เกิดข้อจำกัดอย่างมากในการที่จะหยิบยกประเด็นใด
ประเด็นหนึ่งเข้าสู่การพิจารณา เพราะคำนิยามและขอบเขตของความร่วมมือเฉพาะด้านที่ไม่ 
ชัดเจนน่ีเอง ได้ส่งผลให้ปัญหาแรงงานข้ามชาติ ไม่ได้ถูกหยิบยกประเด็นแรงงานข้ามชาติเข้า 
สู่การพิจารณาของคณะอนุกรรมการแรงงาน หรือเข้าสู่การประชุมรัฐมนตรีแรงงาน เพราะการ 
กระทำตังกล่าวอาจกลายเป็นประเด็นที่ส่อแหลมต่อการ “ดำเนินงานท่ีเกินขอบเขตอำนาจหน้า 
ที่” ได้ ทั้งนี้เพราะการหยิบปัญหาแรงงานข้ามชาติมาพูดคุยกันน้ัน จะนำไปสู่การพิจารณา 
บ่อเกิดแห่งปัญหานั้น ซึ่งทำให้เกิดการวิจารณ์ในกิจการภายในของแต่ละประเศอันเป็นการ
แทรกแซงต่อประเทศที่ถูกอ้างถึงโดยตรง ซึ่งชัดก ับ วิถีปฎิบ้ตของอาเซียนด้วย

9 ลุ'ริชัย หวันแก้ว, “ระเปียบวาระก้านลังคมของประชาคมอาเชียน" เอกดารประกอบการลัมมนาเร่ือง 
30 ปีอาเชียนกับก้าวต่อไปในอนาคต 5 สิงหาคม 2540 (เอกสารไม่ตีพิมพ์เผยแพร่)
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ดังที่ได้วิเคราะห์ไว้ในบทก่อนหน้านี้ถึงปัญหาแรงงานข้ามชาติ ว่าไม่ได้เป็น
ปัญหาที่เป็นเรื่องทางสังคมเพียงประการเดียว หากแต่ได้ส่งผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อ การ 
เมือง ความมันคง เสถียรภาพทังทางสังคม และเศรษฐกิจของประเทศปลายทางของการ 
อพยพแรงงาน ดังน้ัน การกำหนดความร่วมมือทางด้านแรงงานไว้ในกรอบความร่วมมือความ 
ร่วมมือเฉพาะด้านน้ัน ซึ่งเป็นกรอบความร่วมมือที่ยังไม่มืทิศทาง และมาตรการความร่วมมือที ่
ชัดเจน ประเด็นที่ดำเนินงานภายใต้กรอบความร่วมมือเฉพาะด้านนั้น เป็นความร่วมมือไนเชิง 
เทคนิค (technical cooperation) นั้นคือความร่วมมือในด้านการพัฒนาสิ่งที่มือยู่แล้วใน
ประเทศลมาชิกให้สามารถปฎิบ้ติงานที่ดียิ่งขึ้น เช่น การพัฒนาติมือแรงงาน เป็นด้น และ 
เป็นการผนวกเอาความตกลงในกรอบที่กว้างกว่า อาทิ ความตกลงว่าด้วยมาตรฐานในการ

ปฏิบ้ติต่อแรงงาน ขององค์การแรงงานระหว่างประเทศมากกว่าที่จะเป็นความร่วมมือในการแก้ 
ปัญหาซึ่งเป็นปัญหาที่เกิดขึ้นในภูมิภาค และถูกหยิบยกขึ้นมาพิจารณาโดยผู้ที่มืส่วนเกี่ยวข้อง 
กับปัญหาอย่างแท้จริง ดังนั้นการที่ความร่วมมือด้านแรงงานในกลไกอาเซียนปัจจุบัน เป็น
เพียงส่วนหนึ่งของความร่วมมือในด้านการพัฒนาสังคมในกรอบความร่วมมือเฉพาะด้าน ซ่ึง

เท่ากับเป็นเป็นการจำกัดบทบาทของความร่วมมือแรงงานให้จำกัดอยู่ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ 
พัฒนาสังคมเป็นหลัก

จุดประสงค์ในการส่งเสริมความร่วมมือในการพัฒนาสังคมมืจุดประสงค์ใน
การจัดดัง คอ

เพื่อส่งเสริมความร่วมมือในภูมิภาค เพื่อความกินดือยู่ดีและ
ความเจริญรุ่งเรืองของประชาชนในภูมิภาคในด้านการด้กษา สา 
ธารณสุข โภชนาการ แรงงาน การพัฒนาทรัทยากรมนุษย์ สตรี 
เยาวชน สังคมสงเคราะห์...10

พิจารณาจากจุดประสงค์ดังกล่าว จะเห็นการจำกัดความร่วมมือให้อยู่ในส่วน 
ที่เกี่ยวเนื่องกับประเด็นภายในประเทศสมาชิกเป็นสำคัญ ไม่ได้ขยายปีกของความร่วมมือใน
เรื่องแรงงานในภาพกว้างอย่างที่ควรจะเกิดขึ้น กล่าวคือ ประเด็นปัญหาที่เกิดข้ึนในระดับ
ระหว่างประเทศ และ ไม่ได้เป็นประเด็นที่เก่ียวเนื่องกับการพัฒนาสังคมจึงอยู่นอกข่ายความ 
รับผิดชอบของหน่วยงานที่มือำนาจหน้าที่ในการกำหนดนโยบายหน่วยงานนี้

'° อนุชา โอลถานนท์ ‘'ความร่วมมือของอาเซียนด้าน Functional Cooperation” เอกสารประกอบ 
การสัมมนาเร่ือง 30 ปีอาเซียนกับก้าวต่อไปในอนาคต 5 สิงหาคม 2540(เอกสารไม่ตพิมพ์เผยแพร่)
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เมื่อพิจารณาประเด็นปัญหาแรงงานข้ามชาติ ควบคู่กับเจตนารมย์1ของอา
เซียนท่ีว่า อาเซียนจะคำนึงถึงสิ่งท้าทายใหม่ๆ ต่อสันติภาท ความเจริญทางเศรษฐกิจและ 
เสถียรภาพของภูมิภาค รวมทั้งการเข้าไปเกี่ยวพันกับสิ่งท้าทายเหล่านั้นด้วย..." แล้ว จะพบ 
ความขัดแย้งประการหนึ่ง คือโครงสร้างกลไกที่ควรเป็นอย่างย่ิงที่จะเข้ามามีบทบาทโดยตรงต่อ 
ประเด็นแรงงานข้ามชาติ คือคณะอนุกรรมการด้านแรงงาน ซึ่งเป็นกลไกการประสานงาน
หลัก และเป็นผู้ทำการศึกษาทิศทางของความร่วมมือในประเด็นนี้ รวมทั้งเสนอข้อพิจารณา

เหล่านั้นต่อที่ประชุมในระดับกำหนดนโยบาย กลับมีข้อจำกัดทั้งในเชิงวัตถุประสงค์ และเชิง 
ปฏิบัติ ดังน้ัน ประเด็นความร่วมมีอที่เกิดขึ้น จึงเป็นไปตามโครงสร้างที่วางไว้ของอาเซียน 
การที่ปัญหาแรงงานข้ามชาติจะถูกหยิบยกขึ้นมาพิจารณาในอาเซียนจึงยังคงมีความเป็นไปได้ 
น้อย ถึงแม้ว่าเป็นความจำเป็นอย่างยิ่งยวดของอาเซียนที่จะเข้ามามีบทบาทในประเด็นนี้อย่าง 
หลีกเลี่ยงไม่ได้ก็ตาม ความบกพร่องในด้านโครงสร้าง กระบวนการดำเนินงาน และวัฒน
ธรรมทางการเมืองของอาเซียน ดังท่ีได้อภิปรายข้างต้น เป็นสาเหตุสำดัญที่ส่งผลให้ความร่วม 
มือท่ีเป็นแก่นสาร ซึ่งจะส่งผลกระทบอย่างจริงจังของประเทศสมาชิกจึงยังไม่เกิดขึ้นอย่างแท้ 
จริง

4.3 แนวทางการสร้างความร่วมมือเพี่อแกํใขปัญหาข้ามชาติในอาเซียน

ดังที่แสดงให้เห็นข้างต้นว่ากลไกความร่วมมือด้านแรงงานที่มีอยู่ของอาเซียน 
ไม่ลามารถจัดการกับปัญหาที่เกิดขึ้นในภูมิภาคได้อย่างครอบคลุม โดยเฉพาะต่อปัญหาแรง
งานข้ามชาติอันเกิดจากข้อจำกัดเชิงโครงสร้างของอาเซียนนั้น การวางกรอบเพื่อสร้างความ
ร่วมมีอที่ครอบคลุมกว่าโครงสร้างเดิมจึงเป็นทางเลือกนโยบายที่จะส่งผลต่อประสิทธิภาพการ 
ดำเนินงานของอาเซียนไนภาพรวมได้

"ปฏิญญาการประชุมสุดยอดอาเซียนคร้งที5 15ธันวาคม2538 กรุงเทพมหานคร
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จากการการวิเคราะห์ของแนวความคิดเรื่อง regimes ได้มีความเช่ือท่ีลำคิ'ญ 
ว่าการใช้ regimes เป็นเครื่องมือในการดำเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศน้ัน ส่งผลต่อ
ความร่วมมือระหว่างรัฐ 3 ประการที่สำคัญคือ12

1. เป็นการสร้างความมั่นใจ และความไว้วางใจ (confidence and trust) ระหว่าง 
ประเทศ

2. ทำให้ภัยคุกคามต่อความมั่นคงในความหมายกว้าง (comprehensive security) ลด 
น้อยลง จนถึงขั้นตํ่าสุด

3. เป็นการสร้างกรอบเพ่ือการเจรจา และการร่วมมือระหว่างรัฐในประเด็นเฉพาะต่างๆ 
และนำไปส่การแก้ใฃปัญหาร่วมกันในท่ีสุด

การที่จะมืการสร้างความร่วมมือใดๆ ขึ้นมาได้น้ัน Stephen อ. Krasner ได้ให้ 
คำอธิบายของการพัฒนาการก่อกำเนิด regimes ว่าเป็นผลมาจากตัวแปรต่างๆ 5 ชนิดใหญ่ๆ

13คอ

1. Egoistic self-interest หรือ ความเห็นแก่ตัว
Regimes เกิดจากความเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนของรัฐที่ต่าง มุ่งแสวงหาวิธีการเพ่ือเสริมต่อ 
การแสวงหาผลประโยชน์ของรัฐ การที่รัฐต่างๆให้ความร่วมมือและยอมเช้าไปผูกมัดภายใต้
กฎเกณฑ์เพราะเห็นว่า Regime จะสามารถอำนวยผลประโยชน์ให้กับตนใต้ ซึ่งหากรัฐไม่เห็น 
ว่ากฎเกณฑ์ต่างๆ เอ้ือประโยชน์แก่ตนก็จะไม่ผูกมัดตนเองกับ regimes เพราะฉะน้ัน การท่ีมี 
ความร่วมมือระหว่างรัฐเกิดขึ้นนั้น เป็นตัวบ่งชี้ท่ีชัดเจนถึงการท่ีรัฐเล็งเห็นถึง “ความไร้เสถียร 
ภาพของการดำเนินการโดยลำพัง"

2. Political power หรือ อำนาจทางการเมือง

12 Chris Lamb, “Transnational Problems," เท ASEAN-UN Cooperation in Preventive 
Diplomacy eds, Sarasin Viraphol and Werner Pfennig (Bangkok: Ministry of Foreign Affairs, 1995), 
pp. 15-17.

,3Stephen อ. Krasner. "Structural causes and regime consequences: regimes as 
intervening variables," in International Regimes. (Ithaca: Cornell Press, 1985), p.165.
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อำนาจทางการเมืองจะแบ่งออกได้เป็นลองลักษณะคือ อำนาจเพื่อส่วนรวมและอำนาจเพ่ือส่วน 
ตน ซึง Krasner ให้ความสนใจกับอำนาจทางการเมืองเพื่อผลประโยชน์ส่วนตนของรัฐมากกว่า 
ตามทฤษฎีเกียวกับความเป็นผู้นำ (hegimonic leadership) นัน เมือประเทศมหาอำนาจได้ใช ้
พลังอำนาจของตนที่มืผลักดันให้เกิดกฎเกณฑ์ต่างๆ เพ่ือให้รัฐเข้ามาร่วมมือ โดยมีความคิดว่า 
การเสนอให้ประโยชน์กับประเทศท่ีเข้ามาร่วม ซึ่งเป็นการสนับสนุนให้เกิดความร่วมมือจะเป็น 
การขยายแนวทางในการแสวงหาผลประโยชน์ของตนให้กว้างขึ้น การแสดงบทบาทและความ 
ตั้งใจที่จะเป็นผู้นำของรัฐหนึ่ง จะส่งผลอย่างมากต่อการก่อตั้ง regimes หน่ึง  ๆข้ึน

3. Norms and principles หรือ บรรทัดฐานและหลักการ
บรรทัดฐาน และ หลักการต่างๆ คือแรงผลักดันภายในของรัฐต่างๆ ซึ่งหากรัฐมืยึดในหลักการ 
และบรรทัดฐานที่คล้ายคลึงกันก็จะร่วมมือกันในกรอบของ regimes ได้ดีข้ึน

4. Usage and custom หรือ ขนบธรรมเนียมและประเพณี
คือพฤติกรรมที่รัฐทำกันจนเคยชินจนกลายเป็นขนบธรรมเนียมประเพณีร่วมกันไป โดยมากแล้ว 
พฤติกรรมเหล่านี้จะเกิดจากการปกป้องประโยชน์ของรัฐแต่ได้รับการปฏิบัติจนกลายเป็นธรรม 
เนียมปฏิบัติระหว่างประเทศร่วมกันไป

5. Knowledge หรือ การรับรู้
เป็นปัจจัยลอดแทรกในการพัฒนา regimes ซึ่งการรับรู้ หรือ ความรู้ที่จะมืผลกระทบต่อระบบ 
ระหว่างประเทศจะต้องเป็นความรู้ที่ได้รับการยอมรับโดยผู้กำหนดนโยบายร่วมกัน หากผู้ท่ีม ื
อำนาจในการกำหนดนโยบายมืมุมมองต่อเหตุการณ์/ สถานการณ์การเมืองระหว่างประเทศ 
ต่าง  ๆคล้ายคลึงกันก็จะนำไปส่ความร่วมมือกันเป็น regimes ได้

พิจารณาลักษณะของปัญหาแรงงานข้ามชาติในอาเซียน จะพบว่าประเทศ
สมาชิกมีแนวโน้มที่จะเข้ามาร่วมมือกันในประเด็นนี้ได้เมื่อวิเคราะห็ตามแนวคิดว่าด้วยการก่อ 
กำเนิดของ regimes นันคือ

1. ประเทศสมาชิกอาเซียนต่างก็ประสบปัญหาแรงงานข้ามชาติที่คล้ายคลึง

กัน ประเทศไทย สิงคโปร์ มาเลเซีย บรูไน ต่างก็เป็นประเทศปลายทางการอพยพของแรง 
งานข้ามชาติผิดกฎหมาย ในขณะที่ประเทศต้นทางของแรงงานเหล่านี้น ก็เสียประโยชน์จาก 
กระบวนการนี้เช่นกัน เมื่อการทำงานโดยลักลอบเช่นนี้ไม่ได้ถูกบันทึกอย่างเป็นทางการของรัฐ
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บาล การส่งเงินกลับของแรงงานเหล่านั้นจึงไม่ได้นับเข้าลู่ระบบเศรษฐกิจของประเทศต้นทาง 
ของแรงงานด้วย ซึ่งเท่ากับว่าประเทศต้นทางไม่ได้รับประโยชน์จากการทำงานของคนชาติตน 
ในต่างประเทศอย่างที่ควรจะได้รับ การดำเนินการฝ่ายเดียวของแต่ละประเทศไม่ลามารถแก้ 
ปัญหานี้ได้ ดังนั้นการสร้างกฎเกณฑ์ร่วมกันระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียนในการจัดระบบ
การจ้างงาน หรือการเคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ รวมทั้งจัดระบบแรงงานต่างชาติผิด 
กฎหมายจึงย่อมที่จะส่งผลประโยชน์ต่อภาพรวมของประเทศสมาชิกอย่างชัดเจน

2. ประเทศปลายทางการอพยพของแรงงานข้ามชาติ ซึ่งส่วนใหญ่เป็น
ประเทศที่มีศักยภาพเศรษฐกิจ และมีบทบาทนำไนทิศทางการดำเนินนโยบายของอาเซียนมา 
โดยตลอดนั้น ต่างก็ประสบปัญหาในลักษณะเดียวกัน การท่ีประเทศเหล่าน้ันจะหันมาใช้บท 
บาทนำของตนที่มีอยู่ในอาเซียนกระตุ้นการร่วมมือในประเด็นนี้จึงมีความเป็นไปได้สูง การท่ีมี 
ประเทศไทย สิงคโปร์ และมาเลเซียเป็นตัวจักรผลักดันให้เกิด regimes เพ่ือเผชิญหน้ากับ 
ปัญหาแรงงานนี้ขึ้น การกำเนิดความร่วมมือในสาขานี้จึงเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ ประเด็นท่ีสำคัญ 
อีกประการ คือการที่ประเทศไทยจะต้องใช้กลไกที่มีอยู่ของอาเซียนให้เป็นประโยชน์สูงสุด
ไทยจำเป็นต้องสร้างภาวะผู้นำในอาเซียนให้เกิดขึ้น ซึ่งบทบาทของไทยในฐานะผู้นำอาเซียน
น้ัน ถือว่าเด่นชัดมาโดยตลอดในช่วงต้น ไม่ว่าจะเป็นบทบาทในกรณีกัมพูซา หรือการจัดต้ัง 
เขตการค้าเสรีอาเซียน (ASEAN Free Trade Area - AFTA) ประเทศไทยจำเป็นจะต้องใช้ช่อง 
ทางในการติดต่อกับอาเซียนประเทศอ่ืนๆ ให้เป็นประโยชน์สูงสุด ภาวะผู้นำของไทยในอา
เซียน นับว่าเป็นประเด็นที่มีความสำคัญอย่างมากต่ออนาคตของไทย และต่ออนาคตของทิศ 
ทางความร่วมมือในอาเซียนเองด้วย ทั้งน้ีเพราะเมื่อพิจารณาถึงประเทศที่มีบทบาทนำในการ 
ดำเนินการภายใต้อาเซียน ย่อมที่จะมีพลังอำนาจมากพอในการผลักดันประเด็นที่คาดว่าจะ
เป็นประโยชน์ต่อตนให้เข้าลู่กรอบอาเซียน ซึ่งเท่ากับเป็นการกำหนดทิศทางการดำเนินงาน

ของอาเซียนไปในที
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แผนภูมิท ี่ 4-1: กลไกการประสานงานระหว่างหน่วยงานเจ้าของเรื่องข'องไทย 
ก้บประเทศอาเซ ียนอื่น

เส้นทางการติดต่อตามปกติ

เส้นทางติดต่อโดยตรง (บางกรณี)

ที่มา : ลุ่รซัย หวันแก้ว. ระเบียบวาระด้านสังคมของประชาคมอาเบียน : เน้นพิจารณา 
ความร่วมมีอเฉพาะด้าน (เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง 30 ปีอาเซียนกับก้าวต่อ 
ไปในอนาคต, คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 5 สิงหาคม 2540)

เมื่อพิจารณากลไกการประสานงานระหว่างหน่วยงานเจ้าของเรื่องของไทยกับ 
ประเทศอาเซียนอื่นข้างต้น จะพบว่า กระทรวงการต่างประเทศ จะมีบฑบาทในการประลาน 
งานระหว่างหน่วยงานเจ้าของเรื่องไนประเทศไทยก่อนที่จะผลักดันประเด็นต่างๆ เข้าสู,การ 
พิจารณาภายไต้กลไกของอาเซียน ดังจะเห็นจาก กระทรวงการต่างประเทศจะเป็นตัวกลางใน 
การติดต่อประสานงานกับหน่วยงานไนประเทศอาเซียนอื่นๆ รวมทั้งเป็นผู้กำหนดแนวทางใน
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การดำเนินความสัมพันธ์ในประเด็นต่างๆ ด้วย ดังน้ัน บทบาทของกระทรวงจึงถือเป็นดัวดักร 
สำคัญในการชีนำบทบาทของประเทศไทยในเวทีความร่วมมืออาเซียนด้วย

3. เป็นที่รู้กันว่าอาเซียนมีวัฒนธรรมทางการเมืองที่สำคัญประการหนึ่งคือ
“ฉันทามติ’’ น่ันคือ การดำเนินการร่วมกันใดๆ จะไม่เกิดขึ้นตราบเท่าท่ีประเทศสมาชิกยังไม่เห็น 
พ้องต้องกันในประเด็นน้ันๆ อย่างไรก็ตาม สมาคมอาเซียนได้เปิดช่องทาง ซ่ึงถือเป็นบรรทัด 
ฐานร่วมกันที่สำคัญประการหนึ่ง คือการที่สมาชิกสามารถหยิบยกประเด็นปัญหาขึ้นมาพูดคุย 
กันอย่าง “ไม่เป็นทางการ” เลียก่อนที่จะนำไปล่เวทีเจรจาอย่างเป็นทางการต่อไป เวทีอย่างไม่ 
เป็นทางการนี้เองที่จะเป็นช่องทางให้ประเด็นแรงงานข้ามชาติถูกหยิบยกขึ้นมาพิจารณา ซ่ึง
เมื่อพิจารณาประกอบกับบทบาทนำของประเทศที่มือำนาจต่อรองในอาเซียน การท่ีประเด็น
แรงงานข้ามชาติจะพัฒนาไปสู'ความร่วมมือย่างเป็นทางการภายใต้กรอบอาเซียนจึงเป็นไปได้ 
ง่ายยิ่งขึ้น

4. การท่ีประเทศสมาชิกอาเซียนเข้ามาร่วมมือกันในประเด็นต่างๆ มากว่า 30
ปีนั้น ย่อมที่จะก่อให้เกิดความคุ้นเคยในการดำเนินงานร่วมกันในระดับหนึ่ง ถึงแม้ว่าจะมืการ 
รับสมาชิกใหม่เพิ่มขึ้นเมื่อไม่นานมานี้ หากแต่สมาชิกใหม่เหล่านั้นต่างก็ได้เข้ามาเป็น “ ผู้
สังเกตการณ์" ของอาเซียนอยู่ก่อนแล้ว ดังน้ันแนวปฎิบัติต่างๆ ในอาเซียนจึงไม่ได้เป็นของใหม่ 
ต่อประเทศสมาชิกเหล่านั้นแต่อย่างใด

5. ประเทศสมาชิกต่างก็ได้รับผลกระทบจากปัญหาแรงงานข้ามชาติผิด
กฎหมายในลักษณะเดียวกัน และต่างก็เห็นถึงความด้อยประสิทธิภาพของการดำเนินการโดย 
ลำพังในการแก้ไขปัญหาในปัจจุบัน และเม่ือมองไปยังอนาคต การท่ีอาเซียนจะกลายเป็นเขต 
การค้าเสรีในอนาคตอันใกล้ การเคลื่อนย้ายแรงงานถือเป็นประเด็นหนึ่งที่อาเซียนจะต้อง

ตระหนักถึงความสำคัญ14 เพราะการเปิดเขตการค้าเสรีอาเซียนน้ัน การเคลื่อนย้ายแรงงาน 
เสรีระหว่างประเทศสมาชิกเป็นประเด็นหนึ่งที่อยู่ในความตกลงดังกล่าว การจัดให้มื regimes 
ด้านแรงงานที่มือำนาจหน้าที่กว้างขวางครอบคลุมประเด็นอื่นๆ ที่นอกเหนือไปจากความร่วม 
มือด้านสังคมเพียงประการเดียว จึงเป็นทางเลือกนโยบายที่สำคัญในอันที่จะสร้างกรอบปฏิบัต ิ
และจัดระบบการเคลื่อนย้ายแรงงาน

Jaynant Menon, A d ju s tin g  T o w a rd  A F T A : The D yn a m ic  o f  T rade  in  A S E A N  (Singapore :
Institute of Southeast Asia Studies, 1992), pp. 54-56.
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จุดมุ่งหมายหลักของการสร้างความร่วมมือในอันที่จะเข้ามามีบทบาทในการ 
จัดการปัญหาข้ามชาติ ในที่บื้ท่ีไดํใช้ปัญหาแรงงานข้ามชาติเป็นหลักวิเคราะห์นั้น ในเบ้ืองต้น 
คือการสร้างเวทีที่บรรดาผู้ที่มีบทบาทในการวางนโยบายของประเทศสมาชิก จะสามารถเข้า

มาพูดคุยหารือกัน อย่างเป็นทางการ และไม่เป็นทางการ เพ่ือท่ีจะเป็นจุดเร่ิมต้นในการป้อง 
กัน ตลอดจนแก้ไขปัญหาร่วมกันระหว่างประเทศคู,กรณีและปัญหาที่เกิดขึ้นอันถือว่าเป็น
ปัญหาในระดับภูมิภาค โดยแนวทางที่วางไว้ จะเป็นข้อเสนอที่เป็นแนวทางที่เหมาะสมในการ 
แกิใขปัญหาในระยะยาว ไม่ได้เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า โดยที่ต่างฝ่ายต่างดำเนินการ 
โดยยึดเอาผลประโยชน์ และยุทธศาสตร์ของตนเป็นหลักแต่เพียงฝ่ายเดียว เมื่อพิจารณาการ 
ดำเนินการในการสถาปนาความร่วมมือ หลักปฎิบ้ติที่เกิดขึ้นเวทีการเมืองระหว่างประเทศ
โดยเฉพาะที่เป็นความร่วมมือในสาขาที่มืความอ่อนไหวทางการเมืองสูง อาทิ การจัดตั้งการ
ประชุมอาเซียนว่าด้วยความร่วมมือด้านความมั่นคงในภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก (ASEAN 
Regional Forum -  ARF) ซึ่งเป็นเวทีความร่วมมือในประเด็นความมั่นคงนั้น มาตรการการ 
ดำเนินการ 3 ประการที่ถือว่าเป็นขั้นตอนที่จะนำไปสู่การสร้างความร่วมมืออย่างเป็นรูปธรรม 
ในระยะยาว ได้แก่

1. มาตรการสร้างความไว้วางใจ (confident building measure)
2. การทูตเชิงป้องกัน (preventive diplomacy) คือการขยายรูปแบบทางการทูตแบบ

ตั้งเดิมให้กว้างขวางยิ่งขึ้นไปอีก โดยให้ฝ่ายอ่ืนๆ ท่ีนอกเหนือไปนักการทูตอาชีพ
เซ่น บุคลท่ีเป็นท่ียอมรับ องค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) ให้เข้ามามืส่วนในกิจการ 
เจรจาระหว่างประเทศ การทูตเชิงป้องกันนี้มืนัยสำคัญอยู่ท่ีการเจรจาในระดับพหุ
ภาคีเพื่อแสวงหามาตรการยุติความขัดแย้ง และเพื่อเป็นการป้องกันปัญหาท่ีอาจ

จะเกิด
3. การสร้างกลไกเพื่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น เพ่ือเป็นมาตรฐานในทางปฏิบ้ติเม่ือมี

ปัญหาในลักษณะต่างๆ เกิดข้ึน การกำหนดมาตรการดังกล่าวก็เพื่อเป็นการวางรูป 
แบบแนวปฎิบ้ติที่ภาคีสมาชิกเห็นพ้องต้องกันว่าเป็นมาตรการที่เหมาะลม ซ่ึงจะนำ 
ไปสู่การแสวงหามาตรการที่จะเป็นประโยชน์ต่อภูมิภาคในประเด็นอื่นๆ และใน
ภาพรวมต่อไป
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การดำเนินการใน 3 ข้ันตอน ซึ่งเป็นแนวปฎิบ้ติในการแก้ไขปัญหาในระยะยาวนี ้
เป็นสิ่งที่ลามารถเกิดขึ้นภายใต้กรอบอาเซียน ทั้งนี้เพราะจากการที่อาเซียนดำเนินความ

สัมพันธ์มาเป็นระยะเวลามากกว่า 30 ปีน้ัน ได้ก่อให้เกิดความคุ้นเคย และไว้วางใจระหว่างกัน 
ในระดับหน่ึง และโดยตัวสมาคมอาเซียนเองก็ถือเป็นรูปแบบหน่ึงของ การทูตเชิงป้องกันอยู่

แล้ว การมีอาเซียนอยู่ก็เท่ากับมีองค์การที่คอยสนับลนุนให้เกิดความร่วมมือในประเด็นต่างๆ ท่ี 
หลากหลายอยู่เป็นทุนเดิม อย่างไรก็ตามกลไกในการแก้ไขปัญหา ซึ่งถือเป็นข้ันตอนท่ีสำคัญ 
ที่ลุดในการแก้ไขยังไม่สามารถสร้างขึ้นมาให้เป็นรูปธรรมได้ คำถามจึงอยู่ที่ว่าอาเซียน จะเข้า 
มามีบทบาทในขั้นตอนที่สามของความร่วมมือ คือการสร้างกลไกการแก้ปัญหาน้ีให้เกิดขึ้นได ้
อย่างไร

จากการพิจารณาโครงสร้างการดำเนินงานของอาเซียนในการดัดการปัญหา 
ข้ามชาติที่ผ่านมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า ตัวโครงสร้างการดัดแบ่งสาขาของความร่วมมือเป็น
ปัญหาที่สำคัญที่ทำให้การดำเนินงานของอาเซียนไม,สามารถครอบคลุมประเด็นปัญหาบาง 
ประการได้ เพราะฉะนั้น การท่ีจะทำให้เกิดประสิทธิภาพในความร่วมมือในประเด็นนี้ต้องเข้า 
ไปปรับเปลี่ยนใน 3 ประเด็นที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างการดำเนินงาน และยุทธศาสตร์การ
ดำเนินงาน คือ

1. การดำเนินการด้านการดัดระเบียบวาระ จำเป็นอย่างยิ่งที่ประเด็นที่เป็นปัญหา 
สำคัญของภูมิภาคจะต้องถูกหยิบยกขึ้นมาพูดคุยทั้งอย่างไม่เป็นทางการ และเป็นทางการ
เพื่อทำให้ประชาคมอาเซียนตระหนักถึงปัญหาที่เกิดขึ้น และจำเป็นต้องได้รับการแก้ไขโดยเร่ง 
ด่วน วัฒนธรรมทางการเมืองแบบด้ังเดิมของอาเซียนที่จะไม่มืการหยิบยกประเด็นที่เห็นว่าอาจ 
จะกระทบกระเทือนต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศสมาชิกมาพูดคุยกันอย่างเป็นทางการนั้น 
จำเป็นจะต้องมีการทบทวน ท้ังน้ีเพราะเป็นที่ชัดเจนว่าการดำเนินการหลายๆ อย่างท่ีเป็นไปใน 
แนวทางของอาเซียน (ASEAN ways) ได้กลายเป็นอุปสรรคของการร่วมมือ มากกว่าที่จะส่ง 
เสริมให้ความร่วมมือเป็นไปโดยสมบูรณ์ ดังน้ัน การที่จะทำให้อาเซียนสามารถคงอยู่อย่างมี 
ประสิทธิภาพ และมีผลต่อความร่วมมือระหว่างประเทศสมาชิกอย่างจริงดังนั้น การปรับ
เปลี่ยนวิธีการดำเนินการให้มืความหลากหลาย และจริงดังจึงมืความสำคัญอย่างยิ่ง และจำ 
เป็นอย่างยิ่งที่อาเซียนต้องเข้ามามืบทบาทไนประเด็นที่คุกคามเสถียรภาพของภูมิภาคในภาพ 
รวม
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2. ความจำเป็นในการแก้ไขให้ความร่วมมือทางด้านแรงงานเป็นสาขาความร่วมมือ 
ที่เป็นอิสระแยกออกจากความร่วมมือตามแบบโครงสร้างที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน และต้องขยายรูป 
แบบความร่วมมือ ให้มีขอบเขตกว้างขวาง และครอบคลุมมากยิ่งข้ึนกว่าการเน้นความร่วมมือ 
ทางด้านเทคนิคเพียงประการเดียว และจำเป็นที่จะต้องมีความเป็นอิสระในการดำเนินงาน
โดยใม่ต้องอยู่ภายไต้ระบบราชการอาเซียน ซี่งมีขั้นตอนการดำเนินงานที่มีพิธีการมาก และใช้ 
เวลานาน แนวทางในการดำเนินการเพื่อให้เกิดสาขาความร่วมมือที่เป็นเอกเทศในอาเซียน
สามารถดำเนินการตามขั้นตอนดังนี้ คือ

2.1 กำหนดกรอบการดำเนินงานในเชิงสถาบัน (institutional framework) 
เพื่อการร่วมมือในประเด็นเรื่องแรงงานข้ามชาติให้เป็นท่ีชัดเจนโดยเฉพาะ โดยหน่วย 
งานที่มืหน้าที่เดิมคือ คณะอนุกรรมการด้านแรงงาน จะต้องเป็นผู้ดำเนินการให้มืกรอบ 
ระเบียบปฏิบัติให้เกิดขึ้นให้ได้ และให้หน่วยงานที่มือำนาจในการตัดสินในการกำหนด 
นโยบาย คือท่ีประชุมรัฐมนตรีแรงงาน กำหนดการจัดตั้งหน่วยงานท่ีเป็นอิสระขึ้นมา 
เพื่อเป็นองค์กรหลักในการจัดการกับแรงงานข้ามชาติต่อไป

2.2 จัดทำแผนการดำเนินงานในเชิงปฏิบัติ โดยช้ีแจงให้เห็นถึงรูปธรรม 
ของขอบเขตการดำเนินงาน วัตถุประสงค์ และ ยุทธศาสตร์การดำเนินการกลไกรอง 
รับการดำเนินการ ตัวแบบการดำเนินการ และการจัดสรรเงินทุน

2.3 จัดสร้างเครือข่าย (networking) ของหน่วยงานท้ังที่เป็นหน่วยงาน
ภาครัฐฯ และภาคนอกรัฐบาล รวมไปถึงเอกชนท่ีมืจุดเน้น (focal point) ในการดำเนิน 
งานไปที่การจัดการเรื่องแรงงานข้ามชาติ โดยเครือข่ายที่จะจัดสร้างขึ้นนี้จะต้องมี
ความครอบคลุมเพียงพอในประเด็นการจัดการแรงงานข้ามชาติ ไม่ว่าจะเป็นด้านการ 
บังคับกฎระเบียบ (law enforcement) ด้านผลกระทบทางลังคม เศรษฐศาสตร์ และ 
ลังคม-เศรษฐกิจ (soico-economic)

การปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์การให้มืความเป็นอิสระยิ่งขึ้นนี้ จะเป็นปัจจัย
สำคัญที่ทำให้การดำเนินการของอาเซียนมีประสิทธิภาพ และเป็นรูปธรรมได้ย่ิงข้ึน

3. ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาคมอาเซียนในภาพกว้าง หมายถึงการทำ 
ให้อาเซียนไม,เป็นองค์การที่ผูกขาดการดำเนินงานโดยภาครัฐบาลเป็นหลักอีกต่อไป การ
สนับสนุนให้ภาคนอกรัฐบาลเข้ามามีบทบาทอย่างจริงจัง จะส่งผลที่สำคัญต่อการดำเนินการ 
ของอาเซียนคือ อาเซียน จะสามารถมีพลังผลักดันจากประชาลังคม หรือพลังในระดับราก
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หญ้า อันเป็นการสะท้อนให้เห็นถึงปัญหาที่แท้จริง การที่อาเซียนยังคงมีการดำเนินงานโดย 
อาศัยระบบราชการเป็นหลัก และเป็นทางการอยู่ตลอดเวลานั้น การแก้ไขประเด็นปัญหาบาง 
ประการที่จะล่งผลกระทบต่อลังคมประเทศหนึ่งๆ ย่อมที่จะเป็นไปได้ยาก เม่ือย้อนกลับไป
พิจารณาถึงเจตนารมณ์เดิมเมื่อแรกก่อตั้งอาเซียน ที่ไม่ต้องการให้อาเซียนกลายเป็นองค์การ 
ระหว่างประเทศที่มีรูปแบบเป็นทางการมากนัก แต่ปรากฏว่าการดำเนินการในระยะเวลาต่อ

มา อาเซียนกลับใช้การดำเนินการที่เป็นระเบียบแบบแผนของราชการ ซึ่งเป็นวิถีการดำเนิน 
งานที่มีรูปแบบเป็นทางการสูง ขั้นตอนยาวนานและยุ่งยาก ดังน้ัน การขยายให้ภาคประชาชน 
อาเซียนเช้ามามีบทบาทในการจัดการความลัมพันธ์มากขั้น จึงเป็นแนวปฏิบัติท่ีลามารถล่ง
เสริมประสิทธิภาพการดำเนินงานของอาเซียนได้ในระดับหนึ่ง

ในภาพรวม ความร่วมมือในสมัยใหม่ที่กระแสโลกาภิวัตน์ได้ครอบคลุมไปทั่ว 
ทุกมุมโลก การที่สภาวะพึ่งพาเกิดขั้นในระบบการเมืองระหว่างประเทศ ในบางคร้ังก็ได้ก่อให ้
เกิดปัญหาที่ประเทศใดประเทศหนึ่งไม,สามารถแก้ไขได้โดยลำพัง ทั้งนี้เพราะเลันกั้นแบ่ง
ระหว่างเรื่อง “ระหว่างประเทศ” กับ “ภายในประเทศ” ได้จางลงไป การเมืองภายในได้ขยาย 
ตัวเป็นประเด็นระหว่างประเทศ ในขณะที่ในบางกรณี ประเด็นการเมืองระหว่างประเทศก็มืผล 
กระทบต่อการเมืองภายใน รัฐจำเป็นจะต้องตัดสินใจในการเลือกที่จะดำเนินการในเวที
ระหว่างประเทศอย่างระมัดระวัง การตัดสินใจเช้าร่วมในความร่วมมือระหว่างประเทศหน่ึงๆ
รัฐย่อมเล็งเห็นว่าจะลามารถสร้างประโยชน์ให้กับตนได้มากกว่าการดำเนินการโดยลำพัง

อย่าง'ไรก็ดี การท่ี regimes หน่ึงได้ถือกำเนิดข้ัน โดยมีเจตนารมณ์ในการ 
สร้างเสถียรภาพให้เกิดขั้นในภูมิภาค หากเม่ือเวลาผ่านไป สถานการณ์ทางการเมืองระหว่าง 
ประเทศ และระบบระหว่างประเทศที่มืการเปลี่ยนแปลงไปทำให้เกิดคำถามที่ตามมาถึงความ 
ชอบธรรมในการคงอยู่ของ regime น้ัน

ความร่วมมือภายใต้อาเซียน ก็ได้ประสบกับปัญหาในรูปแบบที่คล้ายคลึงกัน 
กล่าวคือ เมื่อเวลาผ่านล่วงไปกว่า 30 ปี สภาพปัญหาใหม่ๆ ที่เกิดข้ันในเวทีระหว่างประเทศ 
และได้ล่งผลกระทบต่อประเทศสมาชิกอย่างกว้างขวางขั้นนั้น อาเซียนจะเช้ามามืบทบาทใน
การจัดการกับสิ่งที่บั่นทอนความมีเสถียรภาพของภูมิภาคเหล่านั้นได้อย่างไร การปรับเปล่ียน 
รูปแบบโครงสร้างการดำเนินการของอาเซียนให้สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงในการเมือง 
ระหว่างประเทศ และเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการจัดการกับปัญหาเหล่านั้นจึงเป็นสิ่งจำเป็น
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ทีอาเซียนไม่ลามารถหลีกเลี่ยงได้ คำถามที่ว่าอาเซียนจะยังคงเป็นองค์การระหว่างประเทศที่ 
จะยังคงความจำเป็นในยุคหลังสงครามเย็นหรือไม,น้ัน จึงขึ้นอยู่กับว่าอาเซียนสามารถปรับ
เปลียนโครงสร้างให้สามารถสอดรับกับแนวทางในการแก้ไขปัญหาในรูปแบบที่แตกต่างไปจาก 
เมื่อครังก่อตังสมาคมได้อย่างมีประสิทธิภาพเพียงไรน้ันเอง

ในประเด็นปัญหาเรื่องแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายนั้น ลามารถพิจารณาได ้
ว่าเป็นปัญหาที่กระทบต่อทุกๆ สถาบันในลังคม ไม่ว่าจะเป็นด้านลังคม เศรษฐกิจและการ 
เมือง ด้วยเหตุนี้ การที่อาเซียนยังคงกำหนดให้ความร่วมมือด้านแรงงานให้อยู่ภายใต้กรอบ 
ความร่วมมือด้านลังคมดังปรากฎในโครงสร้างการบริหารงานของอาเซียนในปัจจุบันแล้ว 
ปัญหาการอพยพแรงงานข้ามชาติผิดกฎหมายที่เกิดขึ้นอย่างเช่นในปัจจุบัน จึงยัง,ไม่มีกลไก
ใด  ๆ ที่แท้จริงจะเข้ามามืบทบาทในการแก้ไขปัญหาตังกล่าวให้หมดไป และการที่ปัญหายังคง 
มือยู,นี้ ย่อมหมายถึงว่าอาเซียนไม่สามารถเข้ามามืบทบาทได้ พร้อมกันเมื่อพิจารณา
ปฏิญญาส่วนหนึ่งของอาเซียนที่กล่าวว่า ...อาเซียนจะคำนึงถึงสิ่งท้าทายใหม่ๆ ต่อกันติภาพ 
ความเจริญทางเศรษฐกิจและเสถียรภาพของภูมิภาค รวมทั้งการเข้าไปเก่ียวพันกับสิ่งท้าทาย 
เหล่าทั้นด้วย...15 แต่ปรากฎว่าอาเซียนไม่สามารถเข้ามามืบทบาทต่อประเด็นปัญหาที่ล่งผล
กระทบต่อเสถียรภาพของประเทศสมาชิกไต้ ตังน้ันความชอบธรรมในการคงอยู่ของอาเซียนใน 
ฐานะองค์การระหว่างประเทศในภูมิภาคจึงกลายเป็นคำถามที่สำตัญที่ท้าทายให้อาเซียนต้อง 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการดำเนินงานต่อไปในอนาคต

น  I
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