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บทที่  1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

วิกฤตการณทางการเงนิทีเ่กดิข้ึนในปค.ศ. 1997 อาจกลาวไดวาเปนเหตุการณที่
ถือเปนจุดเปล่ียนสําคัญตอระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต และแวดวงวิชาการที่ศึกษา
เศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต  ภายหลังวิกฤตการณดังกลาวผูกาํหนดนโยบายสาธารณะท้ังในและ
นอกเกาหลีใต รวมถึงกองทนุการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ตาง
ออกมาชีว้าสาเหตุของวกิฤตนั้นเกิดจากปญหาของตัวแบบการพฒันาเอเชียตะวนัออก หรือตัว
แบบรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา (developmental state) ที่รัฐเขาไปแทรกแซงในระบบเศรษฐกจิ
อยางกวางขวางเพื่อกํากับการพัฒนาประเทศ โดยรอดนยี บรูซ ฮัลล (Rodney Bruce Hall) ชี้วา 
ตัวแสดงเหลานี้ไดกอใหเกิดวาทกรรมทีว่าการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจของรัฐเปนที่มาของการ
คอรรัปชั่น และการเอ้ือพวกพอง (cronyism) ซึ่งเปนสาเหตุสําคัญของวิกฤตเศรษฐกจิ1  

ในสวนของแวดวงวิชาการ งานวิชาการที่เกิดข้ึนในชวงหลังวิกฤตพยายามตีความ
สาเหตุของ “มหัศจรรย” และ “วิกฤต” ทางเศรษฐกิจในเอเชยีตะวันออกในแนวทางที่แตกตาง
ออกไปจากเดิม ดังเชน งานของเดวิด กัง (David Kang) ที่ชี้วามหัศจรรยทางเศรษฐกิจในเกาหลีใต
ไมไดเกิดจากรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา แตเกิดจาก “ธนกิจการเมือง” (money politics) หรือ “ทุน
นิยมอุปถัมภ” (crony capitalism) ซึ่งมีลกัษณะสําคัญคือ การเอ้ือประโยชนซึง่กนัและกันระหวาง
รัฐและเอกชน โดยรัฐเอ้ือประโยชนกับเอกชนดวยนโยบาย ในขณะที่เอกชนใหเงนิสนับสนนุทาง
การเมืองแกรัฐบาล การเปล่ียนแปลงไปสูประชาธิปไตยไดสงผลตอความเปล่ียนแปลงในความ 
สัมพันธระหวางรัฐและเอกชน ไปในทิศทางที่เอกชนสามารถใชเงินในการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ (rent-seeking) และสงอิทธพิลตอทิศทางนโยบายมากยิ่งข้ึน และนี่เปนสาเหตุสาํคัญที่
ทําใหเกิดวกิฤตเศรษฐกิจในค.ศ. 19972 

                                                           
1
 Rodney Bruce Hall, “The discursive demolition of the Asian development model”, International Studies Quarterly, 47 (2003): 71.  

2
 ดู David C. Kang, Crony capitalism: Corruption and development in South Korea and the Philippines (Cambridge: Cambridge University 

Press, 2002); David C. Kang, “Bad loans to good friends: Money politics and the developmental state of South Korea”, International 
Organization, 56:1 (Winter 2002): 177-207.  
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วาทกรรมเร่ืองทุนนิยมอุปถัมภ และคอรรัปชั่นไมไดเพียงจํากัดเฉพาะแวดวงผู
กําหนดนโยบาย และวชิาการเทานัน้ หากแตยังขยายไปสูสาธารณชนอีกดวย คิมซุนฮุก และชินโด
ชูล (Kim Sunhyuk and Shin Doh Chull)3 ชี้วา สาธารณชนเช่ือวาวิกฤตเศรษฐกิจมาจากปจจัย
ภายในประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากการคอรรัปชั่นที่เกิดจากเครือขายความสัมพันธระหวาง
ภาครัฐและแจบอล (chaebol) 4  ผลของความเช่ือดังกลาวทําใหการผลักดันมาตรการปฏิรูปตาม
แนวทางเสรีนยิมของรัฐดําเนินไปอยางราบร่ืนข้ึนไมมากก็นอย ในแงนี้วกิฤตเศรษฐกิจจงึแสดงให
เห็นถึงนัยของ “การลมสลายของตัวแบบการพัฒนาแบบเอเชียตะวนัออก” และ “ชัยชนะของตัว
แบบทุนนิยมแบบตะวันตก” ดังที่อลัน กรีนสแปน (Alan Greenspan) ประธานธนาคารกลางของ
สหรัฐในขณะนั้นต้ังขอสังเกตไววา “วิกฤตเศรษฐกิจในเอเชียตะวันออกจะเปนตัวเรงใหทั่วโลกมุง
ไปสูตัวแบบทนุนยิมตลาดเสรีแบบตะวันตก”5   

ภายหลังวิกฤตรัฐบาลเกาหลีใตไดดําเนินการปฏิรูปโครงสรางเศรษฐกิจของ
ประเทศขนานใหญตามแนวทางและเงื่อนไขที่มาพรอมกบัเงินกูของ IMF ในส่ีดานไดแก การสราง
เสถียรภาพใหกับเศรษฐกิจมหภาค  การเปดเสรีดานการลงทุนจากตางชาติ การปฏิรูปโครงสราง
ทางการเงินและการบริหารงานภาคเอกชน และการปฏิรูปตลาดแรงงาน ซึ่งหลายฝายช้ีวา
มาตรการปฏิรูปเหลานี้มุงหวงัใหระบบเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตเปนแบบเสรีนิยมใหม 
(neoliberal reforms) 6   ผลของวิกฤตเศรษฐกิจและการดําเนนิการตามมาตรการปฏิรูปเหลานี้ได
สงผลกระทบตอความเปล่ียนแปลงในโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตอยางขนานใหญ อีซกุ
จอง และฮันแทจุน (Lee Sook-Jong and Han Taejoon) ชี้วาวกิฤตและการปฏิรูปทําใหเกิดการ

                                                           
3
 Sunhyuk Kim and Doh Chull Shin, Economic crisis and dual transition in Korea: A case study in comparative perspective (Seoul: Seoul 

National University Press, 2004), p. 14 and 58. 
4
 แจบอล (chaebol) คือเครอืขายธุรกิจขนาดใหญในเกาหลีใต ท่ีประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายดานและมักจะไมมีความเกีย่วของกัน แจบอล

มักมีครอบครัวเปนเจาของ และบริหารงาน ดูรายละเอียดเพิม่เติมใน Yun Tae Kim, “Capitalist development, the state and big business in 

Korea : A sociological study of Korean Chaebol,” (Ph.D. Dissertation, London School of Economics and Political Science, University of 
London, 1998), p. 79. 
5
 David Sanger,”Greenspan sees Asian crisis noving world to western capitalism”, New York Times, (13 February 1998), cited in Robert 

Wade, Governing the narket, 2003 paperback edition, (Princeton: Princeton University Press, 2003), p.xxiii.  
6

 James Crotty and Kang-Kook Lee, “The effects of neoliberal reforms on the post-crisis Korean economy”, Review of Radical Political 

Economics 38:3 (Summer 2006): 381-387. 
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ลมสลายของ “บรรษัทประเทศเกาหลีใต” (Korea Inc.) 7  รวมถึงเปนการเปดประตูสําหรับการเขา
มาทาํธุรกิจของตางชาติ ซึง่ที่ผานมารัฐบาลเกาหลีใตไดปดกั้นมาโดยตลอด8  คานชิกา ชยัยาสุริยะ 
(Kanishka Jayasuriya) ต้ังขอสังเกตวาความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนภายหลังวิกฤตในเอเชีย
ตะวันออก รวมถึงเกาหลีใต เปนเคร่ืองชี้ใหเหน็ถงึความเปล่ียนแปลงจากรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนา
ไปสูรัฐที่กํากับดูแลกฎเกณฑ (regulatory state) ในลักษณะทีว่า บทบาทของรัฐเปลี่ยนแปลงจาก
การแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจโดยตรงเปนการกํากับดูแลกฎระเบียบในการดําเนนิกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ เพื่อใหกลไกตลาดทํางานอยางมปีระสิทธิภาพสูงสุด9 ในขณะที่ เอียน พีรี (Iain Pirie) ถึง
กลับชี้วาวิกฤตเศรษฐกิจไดทําใหเกิด “รัฐแบบใหม” ข้ึนในเกาหลีใต นัน่คือรัฐเสรีนิยมใหม10 

อยางไรก็ตามในกระบวนการปฏิรูปตามแนวทางเสรีนยิมใหมกลับเกดิส่ิงที่
นักวชิาการหลายทานเรียกวา “ความขัดแยงในตัวเอง” (paradox) ข้ึนมา กลาวคือในขณะที่การ
ปฏิรูปมีเปาประสงคในการลดอิทธิพลของรัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ และใหระบบ
เศรษฐกิจเปนไปตามกลไกตลาด กระบวนการปฏิรูปกลับทําใหรัฐมบีทบาทเขมแข็งมากข้ึน และ
เขาไปแทรกแซงตลาดเพื่อดําเนนิการปฏิรูป11 ตัวอยางที่เห็นไดชัดดังทีจู่ดิธ เชอรรี (Judith Cherry) 
ชี้ใหเหน็คือการต้ังคณะกรรมการกาํกับกจิการการเงนิ (Financial Supervisory Commission: 

                                                           
7

 การใหคุณลกัษณะของประเทศในเอเชียตะวันออกเปน “บรรษัท” ท่ีความสมัพันธระหวางตัวแสดงในโครงสรางการกําหนดนโยบาย

คอนขางผสมกลมกลืนเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน เริ่มตนจากญี่ปุน โดยปรากฏครั้งแรกในงานของ Eugene Kaplan, Japan—The government-

business relationship (Washington: Department of Commerce, 1972) ดูรายละเอยีดเพ่ิมเติมใน T.J. Pempel, “The unbundling of ‘Japan Inc.’: 

The changing dynamic of Japanese policy formation”, Journal of Japanese Studies, 13:2 (Summer 1987), FN 16, p. 279. ในขณะท่ีการตั้ง
ขอสังเกตวาเกาหลีใตเปน “บรรษัทประเทศเกาหลีใต” ปรากฏคร้ังแรกใน “Korea, Inc.—Volcano with the lid on”, Business Week, August 1, 

1977. Cited in Leroy Jones and Il Sakong, Government, business and entrepreneurship in economic development: The Korean case 
(Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 1980), p. 67.  
8
 Sook-Jong Lee and Taejoon Han, “The demise of ‘Korea Inc.’: Paradigm shift in Korea’s developmental state”, Journal of Contemporary 

Asia 36:3 (2006): 305-324. 
9

 Kanishka Jayasuriya, “Beyond institutional fetishism: From the developmental to the regulatory state”, New Political Economy 10:3 

(September 2005): 381-387. 
10

 Iain Pirie, “The new Korean state”, New Political Economy 10:1 (March 2005): 25-42; Iain Pirie, Korean developmental state: From 

dirigisme to neoliberalism (London: Routledge, 2007). 
11

 See Wongi Choe, “The Legacies of developmental state and postcrisis financial reform in Korea”, Paper presented at the Seventh Korean-

Thai Political Scientists’ Dialogue, October 19, 2007, Phuket; David Hundt, “A legitimate paradox: Neoliberal reform and the return of the state 
in Korea”, The Journal of Development Studies, 41:2 (February 2005): 242-260; Bum-Soo Chon, Erick Duschesne, and Sunhyuk Kim, 
“Transformation of the South Korean state: Structural changes of the state after the 1997 financial crisis”, EPRI Working Paper Series No. 
2004-2. (May 2004); Sunhyuk Kim. “Politics of economic recovery in South Korea: A comparative perspective”, Pacific Focus, 17:1 (Spring 
2002): 29-45. 
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FSC) ข้ึนมากาํกับดูแลการปฏิรูปภาคการเงินและการบริหารงานภาคเอกชน ซึง่เชอรรีต้ังขอสังเกต
วาบทบาทของ FSC คลายกับบทบาทของคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (Economic Planning 
Board: EPB) ซึ่งเปนหนวยงานราชการนําที่มีบทบาทสําคัญในชวงสมยัประธานาธิบดีปกจองฮี 
(Park Chung-Hee) ในการกาํกับทศิทางของการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับมหภาค รวมถึง
แทรกแซงในระดับจุลภาค ในแงทีว่า FSC สามารถกดดันใหธนาคารปลอยสินเช่ือใหกับบริษัทที่ทาํ
ตามนโยบายรัฐ หรืองดปลอยสินเช่ือใหกับบริษัทที่ไมทําตามนโยบายรัฐได12   

ปรากฏการณของ “ความขัดแยงในตัวเอง” ยังเกิดข้ึนในการดําเนนินโยบายเปด
เสรีทางการคา ภายหลังวิกฤต เกาหลีใตไดปรับเปล่ียนนโยบายการคาซ่ึงในเบ้ืองตนดูเหมือนวาจะ
ทําใหเพิม่ระดับการเปดเสรีมากข้ึน ไมวาจะเปนนโยบายที่ปฏิบัติตามพันธะกรณีทีใ่หไวกับกองทนุ
การเงนิระหวางประเทศ เชน การลดการอุดหนนุ (subsidy) ทั้งเพื่อสนับสนนุอุตสาหกรรมภายใน 
และเพื่อการสงออก การยกเลิกโครงการกระจายแหลงนําเขา (import diversification) การปรับลด
กฎระเบียบเร่ืองการนําเขา และการเปดเสรีภาคบริการทางการเงนิ 13  หรือการดําเนนินโยบาย
ขอตกลงการคาเสรีแบบพหวุถิี (multi-track Free Trade Agreement) ที่มีสาระสําคัญดังที่จองมุน
ซู (Jeong Mun-Su) ที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิของประธานาธิบดีโนมูฮยอน (Roh Moo-Hyun) กลาว
ไว คือ “การทําขอตกลงใหไดมากที่สุด และเร็วที่สุดเทาที่จะเปนไปไดกับประเทศที่พรอมที่จะทํา
ขอตกลงกับเกาหลีใต” 14  ซึ่งจนถึงปค.ศ. 2008 เกาหลีใตไดขอสรุปในขอตกลงการคาเสรีรวมส่ี
ความตกลง และกําลังเจรจากับประเทศตางๆ รวม 41 ประเทศ และกําลังศึกษาความเปนไปไดกับ
อีก 11 ประเทศ15   

นโยบายขอตกลงการคาเสรีแบบพหวุิถี (ซึง่ตอไปนี้จะเรียกวาเอฟทีเอ) ของเกาหลี
ใตก็เชนกนัไดสะทอนใหเห็นถึง “ความขัดแยงในตัวเอง” ดังที่เมเรดิธ ชงุเอิน วู (Meredith Jung-En 

                                                           
12

 Judith Cherry, “Big deal or big disappointment? The continuing evolution of the South Korean developmental state”, The Pacific Review, 

18:3 (September 2005): 341. 
13

 Chan-Hyun Sohn, Junsok Yang and Hyo-Sung Yim, “Korea’s trade and industrial policies: 1948-1998, Why the era of active policy is 

over?”, Korea Institute for International Economic Policy Working Paper No. 98-05: 56-57. 
14

 Jeong Mun-Su, “Korea-US FTA: Unavoidable choice in the age of globalization”, July 18, 2006. Access from 

http://16cwd.pa.go.kr/cwd/en/archive/archive_view.php?meta_id=en_infocus&category=159&navi=infocus&id=82ac1239ca6e6b32045dee75 
[July 20, 2008]. 
15

 Ministry of Foreign Affairs and Trade (MOFAT), 2008 Diplomatic White Paper (Seoul: Ministry of Foreign Affairs and Trade, Republic of 

Korea, 2008), p. 166. 
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Woo) ไดต้ังขอสังเกตไววา หากพิจารณาโดยผิวเผิน นโยบายดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึงการ
ปฏิเสธแนวทางการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจอยางกวางขวางดังเชนที่เคยเปนมาในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใตในอดีต และการกาวเขาสูเสนทางของการเปดเสรีอยางเต็มที่ แตใน
อีกแงหนึ่งอาจมองไดวาเปนความพยายามอยางมุงมั่นของเกาหลีใตในการขับเคลือ่นนโยบาย
อุตสาหกรรมคร้ังใหม 16   ความขัดแยงในตัวเองในนโยบายการคา หรือหากกลาวในรายละเอียดก็
คือการผสมผสานระหวางการปกปองทางการคาในนโยบายเปดเสรีทางการคาไดปรากฏออกมาใน
หลากหลายกรณี ไมวาจะเปนการออกกฎหมายใหความชวยเหลือเกษตรกรที่อาจจะไดรับ
ผลกระทบจากขอตกลงเอฟทีเอกับชิล ี ดวยกองทุนมูลคากวา 1.2 ลานลานวอน การกันขาวออก
จากรายการลดภาษี และการยืดระยะเวลาการเปดเสรีในสินคาเกษตรที่สําคัญเชน เนื้อหม ู เนื้อวัว 
เนื้อไก แอปเปล สม ฯลฯ การจัดสรรงบประมาณสําหรับการปรับโครงสรางภาคเกษตรในระยะยาว
จํานวน 119 ลานลานวอน และการออกกฎหมายชวยเหลือการปรับตัวทางดานการคาใน
ภาคอุตสาหกรรมการผลิตและบริการ (Act on Trade Adjustment Assistance for 
Manufacturing and Related Service Industries) ซึ่งฮอยุน (Heo Yoon) แหงมหาวทิยาลัยโซกงั 
(Sogang University) ชี้วาเปรียบเสมือนการรื้อฟน “นโยบายอุตสาหกรรม” ข้ึนมาอีกคร้ัง17 

ความขัดแยงกนัในตัวเองที่เกิดข้ึนในกระบวนการปฏิรูป และการดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจภายหลังวิกฤตนี ้ ทาํใหการต้ังขอสรุปวาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตภาย 
หลังวิกฤตนั้นมีลักษณะแบบ “รัฐเสรีนิยมใหม” หรือ “รัฐที่กาํกับดูแลกฎเกณฑ” ดังเชนในตะวนัตก
นั้นคอนขางเปนส่ิงที่มีปญหา และยังคงเต็มไปดวยขอสงสัยหลายประการ ในทํานองเดียวกนั คง
เปนการยากท่ีจะกลาวไดวาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตภายหลังวิกฤตนัน้เปนไปใน
ลักษณะเดียวกับ “รัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา” ในอดีตในชวงทศวรรษที่ 1960-70  โดยไม
เปล่ียนแปลง คิมยุนแท (Kim Yun Tae) ต้ังขอสังเกตวา ผลของการดําเนนินโยบายปฏิรูปแบบ “ดี
เจโนมกิส” (DJnomics) หรือนโยบายเศรษฐกิจของประธานาธิบดีคิมแดจุง (Kim Dae Jung) ทํา
ใหรัฐเกาหลีใตภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจไมไดเปนทัง้รัฐเสรีนิยม และรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา

                                                           
16

 Meredith Jung-En Woo, “A century after the unparalleled invasion: East Asia after the crisis”, in Ten years after: Revisiting the Asian 

financial crisis, ed. Bhumika Muchhala (Washington D.C.: Woodrow Wilson International Center for Scholars, 2007), p. 61.  
17

 Heo Yoon, “Trade Adjustment Assistance in Korea: Theory and practice”, in The Korean economy in the era of globalization: Issues and 

policy implications, ed. MoonJoong Tcha (Seoul: Korea Development Institute, 2007), p. 144. 
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แบบเดิม หากแตเปน “รัฐที่ยืดหยุน” (flexible state) ที่มีคุณลักษณะคาบเกี่ยวอยูระหวางรัฐทั้ง
สองแบบ18 

ปรากฏการณของความขัดแยงกนัในตัวเองดังที่ไดกลาวโดยสังเขปขางตนนัน้ยงั
เปนประเด็นสําคัญที่ยงัไมคอยไดรับการศึกษาโดยละเอียดมากนัก งานทีม่ีอยูในปจจุบันเพียงแค
ชี้ใหเหน็ถงึการเกิดข้ึนและการมีอยูของปรากฏการณ โดยที่ยงัไมมีคําอธิบายที่ชัดเจนที่จะทําให
เขาใจถึงเหตุ ปจจัย และกระบวนการของการเกิดข้ึนของปรากฏการณดังกลาว ดวยเหตุนีใ้น
วิทยานิพนธชิน้นี้ ผูวิจัยจึงมุงเนนทีจ่ะศึกษาและทําความเขาใจในปรากฏการณขางตน ใน
กรณีศึกษาของความเปล่ียนแปลงนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวิกฤตการณการเงนิค.ศ. 
1997 โดยมีคําถามที่ตองการจะตอบคือ นโยบายการคาในชวงหลังวิกฤตการณของเกาหลีใตมี
ลักษณะสําคัญอยางไร? เหตุใดจึงเกิดความเปลีย่นแปลง? กระบวนการเปลีย่นแปลงเปนเชนไร? 
ซึ่งก็คือคําถามที่วา เราจะสามารถทําความเขาใจในการเปลี่ยนแปลงนโยบายการคาของเกาหลีใต
ไดอยางไร? นัน่เอง  ทัง้นี้ผูเขียนเหน็วาการทําความเขาใจในความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคา
จะเปนกุญแจสําคัญที่จะนําไปสูประเด็นคําถามถัดมานัน่คือ ความเปลี่ยนแปลงดังกลาวสะทอนให
เห็นถึงนัยของ “ความเปล่ียนแปลง” และ “ความตอเนือ่ง” ในระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต
อยางไร? สิ่งนี้จะสะทอนใหเหน็ถงึการปรับเปล่ียนไปในทิศทางของรฐัแบบเสรีนิยมใหมดังที่มีการ
ต้ังขอสังเกตไวหรือไม?    

 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.2.1 เพือ่ศึกษาลักษณะความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาของเกาหลีใต
ในชวงหลังวกิฤตการณการเงินปค.ศ. 1997 รวมถึงเหตุ ปจจยัและกระบวนการที่นาํไปสูการ
เปล่ียนแปลง 

1.2.2 เพื่อศึกษาวาความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคามีนยัสําคัญอยางไรตอ
โครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา ทัง้ในแงของความเปล่ียนแปลงและ
ความตอเนื่อง 

 
                                                           
18

 Yun Tae Kim, “DJnomics and the transformation of the developmental state”, Journal of Contemporary Asia 35:4 (2005): 475. 
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1.3 ขอบเขตของการวิจยั 

1.3.1 ขอบเขตในการศึกษาจะจํากัดทีน่โยบายการคาของเกาหลีใต ซึ่งหมาย
รวมถึงนโยบายการคา และนโยบายที่เกีย่วเนื่อง หรือเปนผลตามมาจากนโยบายการคา เชน 
นโยบายหรือมาตรการรองรับผลกระทบจากนโยบายการคา  เนื่องจากประเด็นคําถามการวจิัย
เกี่ยวของกับชดุของคําถามที่วา “อะไร” “ทําไม” และ “อยางไร” ทาํใหขอบเขตการศึกษาเกีย่วของ
ทั้งกบัเนื้อหานโยบาย กระบวนการเปล่ียนแปลง และปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของ
ในชุมชนนโยบายการคาอีกดวย 

1.3.2 ในดานระยะเวลาของการศึกษา กรณีศึกษาจะเร่ิมตนในภายหลังวกิฤต
เศรษฐกิจในสมัยประธานาธบิดีคิมแดจุง (ปค.ศ. 1998) เปนตนมาจนถึงการส้ินสุดสมัยในการ
ดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีโนมูฮยอน (ปค.ศ. 2008) ทั้งนี้อาจมีการกลาวถงึนโยบายการคา
หรือคุณลักษณะของโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตในชวงเวลากอนหนานั้น เพื่อประโยชน
ในการวิเคราะหเปรียบเทียบ และช้ีใหเห็นถึงความเปล่ียนแปลงหรือความตอเนื่องทีเ่กิดข้ึน 

   

1.4 ขอตกลงเบื้องตน 

สมมติฐานเบ้ืองตนตอคําถามวิจยัหลักทัง้สองขอมีดังนี ้

1.4.1 เราจะสามารถทําความเขาใจการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใตภายหลังวิกฤตการณการเงนิไดอยางไร 

สมมติฐานเบ้ืองตนของผูวิจยัตอประเด็นคําถามขางตนคือ การเปล่ียนแปลงใน
นโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตสะทอนใหเหน็ถงึการปรับตัวของรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาเกาหลีใตในลักษณะที่ผูวิจยัเรียกวา “การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ” (managed 
liberalization) ซึ่งมีคุณลักษณะสําคัญคือรัฐไดทําการเปดเสรีทางการคา โดยเฉพาะในภาคการ
ผลิตที่มีความพรอม และจําเปนทีจ่ะตองยกระดับการพฒันาอยางตอเนื่อง ในขณะเดียวกนัรัฐบาล
ยังคงปกปองภาคการผลิตที่ออนไหว ทัง้ยงัเขาแทรกแซงเพือ่สนับสนนุใหภาคการผลิตเหลานี้
เขมแข็งและมีความพรอมตอการเปดเสรีในอนาคต ในแงนี้การเปดเสรีแบบครอบคลุมไม
จําเปนตองสงผลทําใหบทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจลดลด หากแตทาํให
รัฐบาลตองเขาไปยุงเกี่ยวในระบบเศรษฐกจิอยางครอบคลุมเชนกัน 
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1.4.2 ความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคามนีัยสําคัญอยางไรตอโครงสราง
เศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา ทัง้ในแงของความเปลีย่นแปลงและความตอเนื่อง 

สมมติฐานเบือ้งตนตอประเด็นดังกลาวคอื ในชวงหลังวิกฤต รฐัเกาหลใีตได
ปรับตวัไปในลักษณะที่เรียกวา “รัฐที่ขบัเคลื่อนการพัฒนาทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม” 
(neoliberal developmental state) หรือ “รัฐทีข่ับเคลื่อนการพัฒนาที่สามารถปรบัตวัใหเขากับ
สภาพแวดลอมใหม” (adaptive developmental state)  รัฐแบบใหมนี้สะทอนใหเห็นทั้งความ
เปลี่ยนแปลงและความตอเนื่องจากโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองแบบเดิม กลาวคือในแงของ
ความตอเนื่อง รัฐเกาหลีใตยังคงเปนรัฐที่มีเปาหมายในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ แตภายใตกระแสโลกาภิวตันแบบเสรีนยิมใหม รัฐเกาหลีใตมองวาการปรับตัวดวยการ
ดําเนินนโยบายแบบเสรีนิยมใหมเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมไดตอการบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจ 

 

1.5 ขอจํากัดของการวิจยั 

ในงานวิจัยชิน้นี้ผูเขียนตระหนักในขอจํากดัหลายประการดังตอไปนี้ ประการแรก 
เนื่องจากงานวิจัยชิน้นี้ดําเนนิการศึกษาเพยีงแค “กรณีศึกษาเดียว” ซึ่งหากจะพัฒนา และสราง
ความเขมแข็งใหกับทฤษฏี การศึกษาเชิงเปรียบเทียบ โดยเฉพาะอยางยิ่งกับรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาอ่ืนๆ ในเอเชียตะวันออกนาจะเปนสิ่งที่จาํเปน  ประการที่สอง เนื่องจากการศึกษาจํากดั
ชวงเวลาไวเพยีงแคสิบปภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ แตในความเปนจริงพัฒนาการของนโยบาย
การคายงัคงเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยเฉพาะอยางยิ่งการที่ขอตกลงการคาเสรีที่สาํคัญของเกาหลี
ใต โดยเฉพาะกับสหรัฐ และสหภาพยุโรป แมวาจะไดขอสรุปเปนที่เรียบรอย แตยังไมมีผลบังคับใช 
เนื่องจากรอการใหสัตยาบันของรัฐสภา การเปล่ียนแปลงที่จะเกิดข้ึนในอนาคต ไมวาจะเปนไปใน
ทิศทางใด ยอมสงผลกระทบตามมาตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตไมมากกน็อย  
ซึ่งในแงนี้การศึกษาถงึผลกระทบอยางตอเนื่องภายหลังจากที่ขอตกลงเหลานีม้ีผลบังคับใชแลว
อาจจะเปนส่ิงที่จําเปนในการยืนยนั หรือปรับแกสมมติฐานของการวิจยั 

   

1.6 คําจํากัดความท่ีใชในการวิจัย 

ในการวิจัยทุกคร้ัง แนนอนวาเปนส่ิงสําคัญที่จะตองสรางความเขาใจรวมกนัวา 
นิยามหรือคําจํากัดความในแนวคิดที่สาํคัญที่ใชในการวจิัยหมายความถึงส่ิงใด โดยนยิามที่จะ
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ใหกับคําสําคัญในงานช้ินนี ้ ผูเขียนจะไมพยายามคิดหรือกําหนดข้ึนมาใหม ดังนัน้หากไมมีความ
จําเปนจริงๆ คําสวนมากที่จะใช ผูเขียนจะหยิบยมืจากงานวิจยัหรือจากนักวิชาการที่ไดรับการ
ยอมรับเปนการทั่วไป โดยคําจํากัดความที่ใชในการวิจัยมดัีงตอไปนี้ 

1.6.1 รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา (developmental state) หมายถงึ รัฐทีมุ่งสูความ
เปนชาตินิยมทางเศรษฐกิจ ที่มีเปาประสงคเพื่อยกระดับการพฒันาเศรษฐกจิของประเทศให
สามารถแขงขันกับตางประเทศได โดยรัฐพรอมทีจ่ะดําเนนิการแทรกแซงตลาดเพื่อเปาบรรลุ
เปาประสงคดังกลาว19 

1.6.2 ขอตกลงการคาเสรี (Free Trade Agreement: FTA) หมายความถึงการ
เปดเสรีทางการคาไมวาจะในระดับใดก็ตาม ทั้งทวิภาคี ระดับภูมิภาค หรือแบบหลายฝายซ่ึง
บัญญัติไวในมาตรา 24 ของขอตกลงทัว่ไปเกีย่วกับภาษีศุลกากรและการคา (General 
Agreement on Tariff and Trade: GATT) และมาตรา 5 ของขอตกลงทัว่ไปเกี่ยวกบัการคาบริการ 
(General Agreement on Trade in Services: GATS) ในแวดวงนักเศรษฐศาสตรการคามักจะใช
คําวาขอตกลงการคาเสรีในลักษณะเดียวกบัคําวา “ขอตกลงการคาทีใ่หสิทธพิิเศษเฉพาะสมาชิก” 
(Preferential Trade Agreement: PTA) โดยพทีีเอมักจะมีขอบเขตที่กวางกวาและหมายรวมถึง 
ขอตกลงเขตการคาเสรี  สหภาพศุลกากร (Custom Unions: CUs) และตลาดรวม (Common 
market)20  

 

1.7 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.6.1 ในเชิงการเมืองเปรียบเทียบ ผูเขียนหวังวางานวิจัยนี้จะทาํใหเขาใจถึง
ลักษณะสําคัญตลอดจนแนวโนมการเปล่ียนแปลงของระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต ซึ่งจะเปน
รากฐานในการทําความเขาใจและศึกษาเปรียบเทียบกับระบบเศรษฐกิจการเมืองของประเทศอ่ืนๆ 
ในเอเชียตะวนัออกตอไป  

                                                           
19

 คําจํากัดความดังกลาวผูเขียนปรับปรุงมาจากคาํจํากัดความเดียวกันน้ีท่ีนําเสนอใน ไชยวัฒน ค้าํชู, ระบบเศรษฐกิจการเมืองญีปุ่น: 

ความเปลี่ยนแปลงและความตอเน่ือง (กรุงเทพฯ: โครงการสันติไมตรีไทย-ญี่ปุน, 2550), หนา 37-38. 
20

 ดูรายละเอยีดเพ่ิมเติมใน Jagdish Bhagwati and Arvind Panagariya, “Preferential trading areas and multilateralism—Strangers, friends, or 

foes?”, in Trading blocs: Alternative approaches to analyzing Preferential Trade Agreements, eds. Jagdish Bhagwati, Pravin Krishna and 
Arvind Panagariya (Cambridge: The MIT Press, 1999), pp. 35-36. 
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1.6.2 ในเชิงทฤษฏี ผูเขียนหวังวาการศึกษาเชิงประจักษจากงานวิจยันี้จะมีสวน
ชวยสนับสนนุหรือปรับปรุงทฤษฏีวาดวยรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา การปรับตัวของรัฐดังกลาว
ภายใตกระแสโลกาภิวัตน และการถกเถียงระหวางทฤษฏี convergence ที่เช่ือวาการพัฒนา
อุตสาหกรรมสมัยใหมจะนาํไปสูการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไปในตัวแบบ
เดียวกนัหมดนั่นคือ ตัวแบบประชาธิปไตยเสรีนิยมและตลาดเสรี และทฤษฏี divergence หรือ 
non-convergence ที่เช่ือวาบริบทและพัฒนาการที่แตกตางกนัของแตละประเทศจะยงัคงมี
อิทธิพลสําคัญ และทําใหโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองในแตละประเทศยังคงเอกลักษณ และความ
หลากหลาย 

 

1.8 วิธีดําเนนิการวิจัย 

ในดานวิธีการศึกษา ผูวิจยัจะใชวธิีการศึกษาและวเิคราะหขอมูลในเชิงคุณภาพ
เปนดานหลัก ในการพิสูจนสมมติฐานขอแรก ผูวิจัยจะใชเทคนิควธิีการ “สืบคนกระบวนการ” 
(process tracing) ซึ่งเปนวิธกีารที่พยายามสืบคนหรือสํารวจในเชิงประจักษเพื่อคนหาปจจัยเชิง
เหตุและผลตางๆ ที่เปนไปไดของปรากฏการณ 21  การประยุกตใชวิธกีารดังกลาวทาํใหมีความ
จําเปนที่จะตองการขอมูลจากเอกสารทั้งระดับปฐมภูม ิ และทุติยภูม ิ อาทิ เอกสารและส่ิงตีพิมพ
ของรัฐ ผลการศึกษาความเปนไปไดของการทําขอตกลงการคาเสรี คําแถลงนโยบาย สนุทรพจน 
และคํากลาวรวมทัง้บทสัมภาษณที่เกี่ยวของในโอกาสตางๆของขาราชการ ผูบริหารในรัฐบาลทีม่ี
สวนเกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบาย รวมทั้งตัวแสดงในภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของเชน 
ตัวแทนจากองคกรสมาคมธุรกิจชั้นนํา องคกรเกษตรกร ฯลฯ 

นอกเหนือจากการศึกษาขอมูลจากเอกสารแลว การเกบ็ขอมูลจากการสัมภาษณ
ทั้งแบบเจาะลึก และแบบไมเปนทางการ จากผูใหขอมูลสําคัญ (key informants) ซึ่งจะเปน
ตัวแทนของกลุมตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของ ยังเปนสิ่งจําเปนอีกดวย  ในบางกรณีเทคนิคการ
สัมภาษณที่ใชจะเปนแบบทางการ เชน การสัมภาษณในสถานที่ทาํงานของผูใหขอมูลสําคัญ  ใน
บางกรณีการสมัภาษณจะดําเนนิไปอยางไมเปนทางการ เชน การพูดคุยในรานอาหาร หรือราน
กาแฟ หรือกระทั่งบนทองถนน อยางไรกต็ามการสัมภาษณหรือการพูดคุยจะดําเนนิไปโดยที่ผูวิจัย

                                                           
21

 Daniel Little, Microfoundations, method and causation (New Brunswick: Transaction Publishers, 1998), p. 211. 
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ไดเตรียมแนวทางคําถาม หรือประเด็นทีจ่ะสัมภาษณ ซึง่จัดไวเฉพาะสําหรับผูใหขอมูลแตละคน 
ระยะเวลาในการสัมภาษณหรือพูดคุยกับแตละคนะจะดําเนนิไปราว 45 นาทถีึงหนึง่ชั่วโมงสามสิบ
นาที  

ผูใหขอมูลหลักๆ ที่ผูวิจัยไดทําการสัมภาษณในประเทศเกาหลีใตจะสามารถแบง
ไดออกเปนสองกลุม ไดแกกลุมแรกคือผูที่เกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบายและกระบวน 
การเจรจาไมวาจะโดยตรงหรือโดยออม เชนในฐานะทีป่รึกษา ในฐานะกรรมาธิการ หรือในฐานะผู
เจรจาการคา หรือกระทั่งภาคเอกชนทีม่ีสวนรวมในกระบวนการ การสัมภาษณผูใหขอมูลกลุมนี้
มุงหวังที่จะไดมุมมองจากภายในในหลากหลายมิติ ตัวอยางของผูใหขอมูลในกลุมนีไ้ดแก  

1. ศาสตราจารยบักแทโฮ (Bark Taeho) คณบดีบัณฑิตวิทยาลัยการตางประเทศ 
มหาวิทยาลัยแหงชาติโซล (Graduate School of International Studies, Seoul National 
University) ผูเช่ียวชาญดานการคาระหวางประเทศ และดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมาธิการ
การคาแหงเกาหลีใต (Korean Trade Commission) และยังเปนหนึง่ในคณะกรรมาธิการวาดวย
การวางแผนรองรับผลกระทบจากเอฟทีเอ (Committee on Domestic Countermeasures on 
FTA) ซึ่งเกีย่วของโดยตรงกับการกําหนดนโยบายรองรับผลกระทบ  

2. ผูชวยศาสตราจารยคัง มุนซอง (Kang Moonsung) จากบัณฑิตวิทยาลัยการ
ตางประเทศ มหาวิทยาลัยโคเรีย (Korea University) ผูเคยดํารงตําแหนงหวัหนาทีมวิจยักลุมงาน
สหรัฐอเมริกา ประจําสถาบันวิจยันโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงเกาหลี (Korea Institute 
for International Economic Policy: KIEP) และเปนหนึง่ในคณะทีป่รึกษาในการรางแผนการทาํ
เอฟทีเอของเกาหลีใต (FTA Roadmap)  

3. ดร.อีจุงกู (Lee Junkyu) หัวหนาทีมวจิัยกลุมงานสหรัฐอเมริกาประจําสถาบัน
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงเกาหลี และยังดํารงตําแหนงที่ปรึกษาอดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังและเศรษฐกิจ (ดร.ฮนัดุกซู และควอน โอคย)ู และยังเปนหนึ่งในคณะเจรจาดาน
การคาบริการในการเจรจากบัสหรัฐฯ และสหภาพยุโรป 

4. ดร. ฮวางอึยตอก (Hwang Eui Duck) ผูชวยผูอํานวยการสํานักนโยบายการคา 
กระทรวงเศรษฐกิจความรู ผูรับผิดชอบเร่ืองการรางกฎหมายวาดวยความชวยเหลือกลุมผูไดรับ
ผลกระทบจากเอฟทีเอ (Trade Adjustment Assistance Law) 
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5. คิมจางฮ ี (Kim Jang Hee) ผูชวยผูอํานวยการสํานักเอฟทเีอ กระทรวง
เศรษฐกิจความรู ผูรับผิดชอบเร่ืองการเจรจาเอฟทีเอ และเปนหนึง่ในคณะเจรจาดานภาษีศุลกากร
ในการเจรจากบัสหภาพยุโรป 

6. จองแจฮวา (Jeong Jae-Hwa) ผูอํานวยการฝายเอฟทีเอและองคการการคา
โลกประจําสมาคมการคาระหวางประเทศแหงเกาหลี (Korea International Trade Association: 
KITA) ผูซึ่งเปนตัวแทนระดับปฏิบัติการของ KITA ในการประสานงานกับหนวยงานราชการ และ
เปนหนึง่ในผูประสานงานของพนัธมิตรอุตสาหกรรมสนบัสนุนเอฟทีเอ (FTA Industry Alliance) 
ซึ่งเปนเครือขายองคกรภาคเอกชนหลักที่เคล่ือนไหวสนบัสนุนนโยบายเอฟทีเอของรัฐบาล 

7. อีโทงโบก (Lee Dong Bok) ผูจัดการทัว่ไปฝายเอฟทเีอและองคการการคาโลก
ประจําสมาคมการคาระหวางประเทศแหงเกาหลี ผูรับหนาที่ประสานงานกับองคกรและสมาคม
ธุรกิจตางๆ ที่เปนสมาชิกของพนัธมิตรอุตสาหกรรมสนบัสนุนเอฟทีเอ 

8. คิมแท-นยอน (Kim Tae-Nyen) ผูอํานวยการฝายความรวมมือระหวางประเทศ
แหงสมาคมผูผลิตรถยนตแหงเกาหลี (Korea Automobile Manufacturers Association) ผูซึ่งเปน
ตัวแทนระดับปฏิบัติการขององคกร ในการประสานงานและลอบบี้หนวยงานราชการตางๆ 

9. ดร. ออเมยีงคุน (Eor Myong-Keun) ผูอํานวยการอาวุโส สํานกัวิจัยการคา
เกษตรระหวางประเทศ แหงสถาบันเศรษฐกิจชนบทแหงเกาหลี (Korea Rural Economic 
Institute) ซึ่งเปนที่ปรึกษาใหกับทีมเจรจาสินคาเกษตร และยังเปนที่ปรึกษาใหกับกระทรวงเกษตร 
ปาไม และประมง  

 

ผูใหขอมูลหลักกลุมที่สองทีผู่วิจัยไดเขาไปสัมภาษณจะเปนตัวแสดงที่แมไมมีสวน
เกี่ยวของโดยตรงในกระบวนการนโยบาย แตเปนผูที่เช่ียวชาญ หรือไดติดตามสังเกตการณ
พัฒนาการความเปล่ียนแปลงของนโยบายมาโดยตลอด เชน สื่อมวลชน องคกรพัฒนาเอกชน 
นักวจิัย หรืออาจารยมหาวิทยาลัย การสัมภาษณผูใหขอมูลกลุมนี้มุงหวังที่จะไดมุมมองจาก
ภายนอกทีห่ลากหลาย ซึง่นาจะทาํใหไดภาพที่ชัดเจนมากย่ิงข้ึน ตัวอยางของผูใหขอมูลในกลุมนี้
ไดแก 
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1. รองศาสตราจารยฮอยนุ (Heo Yoon) จากบัณฑิตวิทยาลัยการตางประเทศ 
มหาวิทยาลัยซอกัง (Sogang University) ผูเช่ียวชาญเร่ืองการคาระหวางประเทศ และที่ปรึกษา
กระทรวงการตางประเทศ และการคา (Ministry of Foreign Affairs and Trade) และกระทรวง
เศรษฐกิจความรู (Ministry of Knowledge Economy หรือเดิมคือกระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม 
และการพลังงาน) 

2. ศาสตราจารยยูฮยอนซอก (Yu Hyun-seok) จากภาควชิารัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยคยองฮี (Kyung Hee University) ซึ่งเปนหนึ่งในคณะศึกษาเอฟทีเอ ที่เปนการ
รวมกลุมอยางไมเปนทางการของนักวชิาการในสาขาตางๆ ที่เกี่ยวของกับเอฟทีเอ และเปนผูหนึง่ที่
ผลิตงานวิชาการเกี่ยวกับเอฟทีเอในเกาหลีใตจํานวนมาก 

3. รองศาสตราจารยอีซงึจู (Lee Seungjoo) จากภาควชิารัฐศาสตร มหาวิทยาลัย
ชุงอัง (Chung-Ang University) ผูเช่ียวชาญเร่ืองเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ และเปนหนึง่
ในคณะศึกษาเอฟทีเอ ทัง้ยงัผลิตงานวิชาการจํานวนมากเกี่ยวกับเอฟทเีอในเกาหลีใต 

4. ศาสตราจารยฮุนจอง (Hoon Jaung) จากภาควชิารัฐศาสตร มหาวิทยาลัยชงุ
อัง ผูเชี่ยวชาญเร่ืองรัฐสภา และการเมืองเกาหลีใต และไดศึกษากระบวนการใหสตัยากรใน
ขอตกลงการคาเสรี 

5. ผูชวยศาสตราจารย ชวีวองกี (Choe Wongi) แหงสถาบันการตางประเทศและ
ความมัน่คงแหงชาติ กระทรวงการตางประเทศและการคา ซึง่เปนหนวยงานวิจัยที่สนับสนนุขอมูล
เชิงยทุธศาสตร และการเจรจาใหกบักระทรวงการตางประเทศและการคา 

6. ยูโซจงุ (Yoo Soh-Jung) นักขาวอาวุโสดานเศรษฐกิจแหงหนังสือพิมพโคเรีย
เฮรัลด (Korea Herald) ผูติดตอการเคล่ือนไหวเกี่ยวกับเอฟทีเอมาต้ังแตตน 

7. คิมอีฮวา (Kim Aewha) ผูอํานวยการแผนกวเิทศสัมพนัธของเครือขาย
พันธมิตรขบวนการหัวกาวหนา (Korean Alliance of Progressive Movement) และเปนสมาชิก
ของพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-สหรัฐ (Korean Alliance 
Against Korea-US FTA: KoA) ซึ่งเปนตวัแสดงหลักทีต่อตานเอฟทเีอ 

8. ฯพณฯ วศิน ธีรเวชยนัต เอกอัครราชทูตไทยประจําเกาหลีใต (ในขณะนั้น) 
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นอกเหนือจากผูใหขอมูลหลักดังที่ไดกลาวไปแลว ผูวจิัยยังไดสัมภาษณแบบไม
เปนทางการกบัผูใหขอมูลอ่ืนๆ เชน ผูนํานักศึกษาทีชุ่มนุมประทวงตอตานการนาํเขาเนื้อวัวจาก
สหรัฐ หรือเกษตรกรผูปลูกสม เปนอาท ิ 

 

1.9 ลําดับขั้นตอนในการเสนอผลการวจิัย 

ในบทที่สองผูเขียนจะกลาวถึงเหตุผลที่เลือกนโยบายการคามาเปนกรณีศึกษา 
พรอมทัง้ทบทวนแนวคิด และทฤษฏีตางๆ ที่เกี่ยวของ กอนที่จะพัฒนากรอบการวิเคราะหที่จะใชใน
งานวิจยัชิ้นนี ้ จากนัน้ในบทที่สามจะกลาวถงึลักษณะของการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใตในชวงหลังวิกฤตการณ และการทํางานของตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน  ในบททีส่ี่
ผูเขียนจะทําการวิเคราะหเชิงจุลภาค โดยมุงเนนไปที่กลุมชนช้ันนาํรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา และ
ความชอบเชงินโยบายของคนกลุมนี้ ในบททีห่าและบทที่หกจะเปนการวิเคราะหในระดับกลาง ถงึ
โครงสรางเชงิสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต และกระบวนการกําหนดนโยบายซ่ึง
อยูเบ้ืองหลังความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคา พรอมทั้งนําเสนอปฏิสัมพันธและพลวัต
ระหวางตัวแสดงตางๆที่เกี่ยวของ ในบททีเ่จ็ด ผูเขียนจะวิเคราะหถงึนัยของความเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายการคาที่มีตอการปรับตัวของรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใต พรอมทัง้นําเสนอแงมมุ
ในมิติของความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่องที่มีตอระบบเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใต  และ
ในบทสุดทายจะเปนการสรุปภาพรวมทั้งหมดของวทิยานพินธ 
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บทที่  2 

กรอบการวิเคราะห ทฤษฏี และงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

 

2.1 ความนํา 

ในบทนี้ ผูวิจัยจะนําเสนอขอถกเถียงทางทฤษฏี และงานวิจยัทีเ่กี่ยวของกับ
ประเด็นคําถาม และสมมติฐานที่ไดต้ังไว ในสวนแรกผูเขียนจะอธบิายถึงเหตุผลทีเ่ลือกกรณีศึกษา 
จากนั้นในสวนถัดมาจะเปนการทบทวนทฤษฏีที่เกี่ยวของกับการอธบิายการเปล่ียนแปลงใน
นโยบายการคา ซึง่ผูวิจัยจําแนกออกเปนสี่กลุมไดแก กลุมแรกแนวคําอธิบายที่อยูบนฐานแนวคิด
ทางเศรษฐศาสตร (economic-centered) กลุมที่สองแนวคําอธิบายที่อยูบนฐานของระบบ
เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ (system-centered) กลุมที่สามแนวคําอธิบายท่ีอยูบนฐาน
ของสังคมหรือกลุมผลประโยชน (society-centered) กลุมที่สี่แนวคําอธิบายที่อยูบนฐานของรัฐ 
(state-centered) วัตถุประสงคในการทบทวนทฤษฏีทีเ่กี่ยวของนี้ไมไดตองการที่จะปฏิเสธ หรือ
พิสูจนความถกูตองของคําอธิบายอันหนึ่งอันใด หากแตตองการชี้ใหเห็นวาตัวแปรหรือปจจัยแตละ
อันสงผลตอปรากฏการณอยางไร  ผูเขียนจะช้ีใหเห็นวาตัวแปรตางๆ ลวนแลวแตเกี่ยวของหรือมี
ปฏิสัมพันธกับรัฐไมวาจะโดยทางใดก็ตาม ดวยเหตุนีก้ารทาํความเขาใจในการเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายการคาจึงจาํเปนตองเขาใจในการทํางานของรัฐอยางหลีกเล่ียงไมได หลังจากนัน้ผูเขียนจะ
ทําการทบทวนวรรณกรรมที่ศึกษาการเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาของเกาหลีใตไปสูนโยบาย
การเปดเสรีการคา พรอมทั้งชี้ใหเหน็ถงึชองวางในการอธบิายในวรรณกรรมที่มีอยูในปจจุบัน 

ในสวนถัดมาผูวิจัยจะกลาวถึงกรอบการวเิคราะหในสามระดับ นัน่คือระดับมห
ภาค ระดับกลาง และระดับจุลภาค ในการวิเคราะหระดับมหภาคจะมุงเนนที่ปฏิสัมพันธระหวางรัฐ
และบริบทภายนอกประเทศ โดยเฉพาะโลกาภิวัตน ซึง่ผูวิจัยจะชี้ใหเหน็ถึงการทํางานของ “ตรรกะ
สองประการของโลกาภิวัตน” ที่สงผลทําใหการเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาในเกาหลีใตมี
ลักษณะ “เปดเสรีแบบบริหารจัดการ”  ในสวนของการวิเคราะหระดับกลาง ผูวิจยัจะช้ีใหเหน็ถงึ
การทาํงาน “ภายในรัฐ” ทัง้ปฏิสัมพนัธระหวางตัวแสดงตางๆ ในโครงสรางการปกครอง โครงสราง
การกําหนดนโยบาย และเครือขายนโยบาย ซึ่งโครงสรางเหลานี้ลวนแลวแตสงอิทธพิล ทัง้ในเชิง
เกื้อหนุน และเปนอุปสรรคตอการผลักดันนโยบายของรัฐบาล การวเิคราะหในระดับสุดทายคือการ
วิเคราะหระดับจุลภาค มีจดุมุงเนนที่สําคัญคือผูนําทางการเมืองและชนช้ันนาํทางนโยบาย ซึง่เปน
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ตัวแสดงสําคัญในโครงสรางการปกครอง และโครงสรางการกําหนดนโยบาย ทัง้นี้ ผูวิจัยจะให
ความสําคัญกบัการวิเคราะห “ความชอบเชิงนโยบายการคา” ของตัวแสดงเหลานี้ และในสวน
สุดทายจะเปนกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางรัฐและนโยบายการคา โดยผูวิจัยจะสราง 
“ตัวแบบในอุดมคติ” ของรัฐในรูปแบบตางๆ ที่สงผลใหเกิดผลลัพธเชิงนโยบายการคาที่แตกตางกนั 
การพัฒนาตัวแบบในอุดมคติในทีน่ี้มีจุดมุงหมายเพื่อเปนตัวชวยในการตอบคําถามการวิจยัขอที่
สอง นัน่คือการทดสอบนยัของความเปลีย่นแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตทีม่ีตอโครงสราง
เศรษฐกิจการเมือง หรือบทบาทของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาเกาหลีใต     

 

2.2 สาเหตุของการศึกษานโยบายการคา 

นโยบายการคานับเปนกรณศึีกษาที่ดีสําหรับการวิเคราะหโครงสรางเศรษฐกิจ
การเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาดวยเหตุผลสามประการ  ประการแรก 
เนื่องจากนโยบายการคามคีวามเกี่ยวของกับแทบทุกภาคการผลิตในระบบเศรษฐกจิ ทําให
นโยบายการคาสามารถเปดเผยใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางรัฐ และกลุมผลประโยชนไดอยาง
ครอบคลุมแทบทุกกลุม ทัง้กลุมที่เปนเปาหมายหลักของการพัฒนา เชน กลุมอุตสาหกรรม และ
กลุมผลประโยชนที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน เชน กลุมเกษตรกร หรือวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดยอม  ที่ผานมาในการศึกษาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา มักจะมุงเนนศึกษานโยบายอุตสาหกรรมที่เกี่ยวของเฉพาะ “ภาคการผลิตที่เปนเปาหมาย
ของการพฒันา” (developmental sector) จึงอาจทาํใหมองไมเหน็แงมุมของความสัมพันธระหวาง
รัฐกับกลุมที่ไมไดเปนเปาหมายของการพฒันา และอาจจําตองพึง่พาการปกปองหรือสนบัสนนุ
จากรัฐบาลเพือ่ความอยูรอด  

ประการที่สอง นอกจากนโยบายการคาจะมีขอบเขตครอบคลุมกับทุกภาคการ
ผลิตในระบบเศรษฐกิจภายในประเทศแลว ยังเปนนโยบายที่มีความเก่ียวพนักับระบบเศรษฐกิจ
การเมืองระหวางประเทศอยางแยกไมออก ในแงนี้ผลพลอยไดอีกประการหนึ่งจากการใชนโยบาย
การคาเปนกรณีศึกษาคือการสามารถฉายภาพของปฏิสมัพันธในสามระดับไดเปนอยางดี ทัง้ระดับ
สังคม ระดับรัฐ และระดับระหวางประเทศ  ประการสุดทายการคานบัเปนหนึง่ในหวัใจสําคัญของ
เศรษฐกิจเกาหลีใตนับต้ังแตยุคหลังสงครามเกาหลีเปนตนมา  เนื่องจากประเทศเกาหลีใตเปน
ประเทศที่ไมมทีรัพยากรทางธรรมชาติที่จาํเปนตอการพฒันาเศรษฐกจิ ทั้งยงัมขีนาดเศรษฐกจิ
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ภายในที่คอนขางเล็ก ดวยเหตุนี้ในการพฒันาเศรษฐกจินอกจากเกาหลีใตจําเปนตองพึง่พาตลาด
สงออกแลว ยงัตองพึ่งพาการนาํเขาวัตถุดิบเพื่อขับเคลื่อนอุตสาหกรรมทั้งเพื่อสงออกและเพื่อ
ตอบสนองตลาดภายในอีกดวย การเปลี่ยนแปลงใดๆ ที่เกิดข้ึนในนโยบายการคาจึงเปนส่ิงทีม่ี
นัยสําคัญตอระบบเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตเปนอยางมาก 

 

2.3 กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 

ในการอธิบายสาเหตุของการเปล่ียนแปลงนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทีเอ 
โดยทั่วไปแลวสามารถจัดแบงกลุมคําอธบิายเปนส่ีแนวทางดวยกัน22 ไดแก กลุมแรกแนวคําอธิบาย
ที่อยูบนฐานแนวคิดทางเศรษฐศาสตร (economic-centered) กลุมที่สองแนวคําอธิบายที่อยูบน
ฐานของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ (system-centered) กลุมที่สามแนวคําอธิบายที่
อยูบนฐานของสังคมหรือกลุมผลประโยชน (society-centered) กลุมที่ส่ีแนวคําอธิบายที่อยูบน
ฐานของรัฐ (state-centered) 

แนวคําอธิบายท่ีอยูบนฐานคิดทางเศรษฐศาสตรมุงเนนอธิบายวาการขยายตัว
ของการทาํเอฟทีเอเปนไปเพื่อตอบสนอง “เหตุผลหรือตรรกะทางเศรษฐกิจ” เพราะเอฟทเีอหากทํา
อยางถูกตองจะกอใหเกิดผลกระทบตอเศรษฐกิจข้ึนอยางนอยในสองลักษณะดวยกัน ประการแรก
ผลกระทบในเชิงสถิต (static effect) ซึ่งสามารถจําแนกยอยไดเปนสองดานไดแก ผลกระทบจาก  
“การสรางการคา” (trade-creating effect) ซึ่งเกิดข้ึนเม่ือกาํแพงภาษีลดลงและจะทําใหการ
คาขายระหวางประเทศภาคีมีมากข้ึน และผลกระทบจาก “การเบ่ียงเบนการคา” (trade-diverting 
effect) ซึง่เกิดข้ึนเม่ือกาํแพงภาษีลดลง ทาํใหตนทนุสินคาประเทศภาคีลดลง ทาํใหเกิดการ
เบ่ียงเบนไปซือ้สินคาในประเทศภาคี แมวาสินคาในประเทศนอกภาคีจะมีตนทุนหรือประสิทธิภาพ
มากกวาก็ตาม23  

                                                           
22

 วิธีจําแนกแนวคําอธิบายในลักษณะท่ีใกลเคียงกันน้ีเห็นไดจากงานของ G. John Ikenberry, David A. Lake and Michael Mastanduno, 

“Introduction: Approaches to explaining American foreign economic policy”, International Organization, 42:1 (Winter 1988): 1-14. ซ่ึงได
จําแนกกรอบการวิเคราะหนโยบายตางประเทศดานเศรษฐกิจของอเมรกิาเปนสามแนวทางไดแก แนวคําอธบิายท่ีอยูบนฐานของระบบ
ความสัมพันธระหวางประเทศ แนวคําอธิบายท่ีอยูบนฐานของสังคม และแนวคําอธบิายท่ีอยูบนฐานของรัฐ 
23

 Jacob Viner, The Custom Union issues (New York: Carnegie Endowment for International Peace, 1950), p. 44. 
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ประการที่สอง ผลกระทบเชงิพลวัต (dynamic effect) ผลกระทบในลักษณะนีม้ี
หลากหลายรูปแบบดังเชน ผลกระทบจาก“การขยายตลาด” (market expansion effect)  โดยเมื่อ
กําแพงภาษีระหวางประเทศภาคีลดลงหรือถูกขจัดออก ทําใหตลาดสําหรับผูผลิตขยายมากข้ึนจาก
เดิมที่จํากัดอยูภายในประเทศ จากการที่ตลาดขยายกวางข้ึนหลังจากทาํเอฟทีเอนี่เองทําให
ผูประกอบการสามารถผลิตสินคาในจํานวนที่มากข้ึนซึ่งจะกอใหเกิดประสิทธิภาพจากการประหยัด
จากขนาด (economy of scale) ตามมา ในทาํนองเดียวกันการลดกาํแพงภาษยีังทาํให
ผูประกอบการสามารถที่จะยายฐานการผลิตไปยังแหลงทีม่ีตนทนุการผลิตที่ตํ่าที่สุด  อันจะทําให
เกิดประสิทธิภาพในการผลิตที่เพิม่ข้ึน และจะทําใหสวัสดิการทางเศรษฐกิจของประเทศภาคี
เพิ่มข้ึนตามมา24   

นอกเหนือจากผลกระทบดังที่ไดกลาวมาแลว ในระยะหลังไดมีการชี้ใหเหน็ถงึ
ผลกระทบในลักษณะอ่ืนๆ ที่สําคัญอาท ิ “การขยายการลงทุน” (investment creation) และ “การ
เบ่ียงเบนการลงทนุ” (investment diversion) ผลกระทบจากการขยายการลงทุนจะเกิดข้ึนเม่ือ
ประเทศภาคีทาํขอตกลงเอฟทีเอ (ซึ่งในระยะหลังมกัครอบคลุมประเด็นเร่ืองการลงทนุและการคา
บริการ) จะสงผลทาํใหอุปสรรคดานการลงทุนระหวางกันลดลง และสรางแรงจูงใจใหนักธุรกิจ
ขยายการลงทนุไปยังประเทศภาคี ในขณะเดียวกนัการเอ้ือประโยชนในลักษณะของการลด
อุปสรรคดานการลงทุนเฉพาะประเทศภาคีอาจทําใหเกดิการเบ่ียงเบนการลงทนุ จากประเทศที่มี
พื้นฐานดานการลงทุนนาดึงดูดใจที่สุด ไปยังประเทศภาคี25  

หากพิจารณาจากมมุมองของผูกําหนดนโยบาย ปฏิเสธไมไดวาการตัดสินใจที่จะ
เจรจาเอฟทีเอยอมอยูบนฐานของสวัสดิการทางเศรษฐกิจของประเทศที่จะเพิ่มข้ึน ซึ่งจะทาํใหผู
กําหนดนโยบายสามารถอธบิายตอประชาชนในประเทศถึงเหตุและผลของการเจรจาได ดังจะเหน็
ไดวาแตละประเทศมักจะแสดงผลการคํานวณทางเศรษฐศาสตรถึงผลดีของการทาํเอฟทีเอในแทบ
ทุกคร้ังที่ประกาศที่จะทําขอตกลง ในแงนี้การศึกษาบนฐานแนวคิดทางเศรษฐศาสตรจึงเปนส่ิงที่
จําเปนในฐานะจุดเร่ิมตนของการศึกษาการเปลี่ยนแปลงนโยบายการคา อยางไรกต็ามการใชตัว

                                                           
24

 Jagdish Bhagwati, “Regionalism and multilateralism: An overview”, in New dimensions in regional integration, eds. Jaime De Melo and 

Arvind Panagariya (Cambridge: Cambridge University Press, 1993); Richard E. Baldwin and Anthony Venables, “Regional economic 
integration”, in Handbook of International Economics. Vol. 3, eds. Gene M. Grossman and Kenneth Rogoff (Amsterdam: North Holland, 
1995). 
25

 Yung Chul Park, Shujiro Urata and Inkyo Cheong, The political economy of the proliferation of FTAs (Seoul: Korean Economic Research 

Institute, 2005), p. 49. 
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แบบทางเศรษฐศาสตรในการศึกษาอาจไมเพียงพอ ดังทีเ่บนจามิน โคเฮน (Benjamin Cohen) ต้ัง
ขอสังเกตไววาในความเปนจริงการเพิ่มสวสัดิการทางเศรษฐกิจของประเทศอาจไมใชเปาหมายทีม่ี
ความสําคัญทีสุ่ดในสายตาของผูกําหนดนโยบาย อีกทั้งการกําหนดเปาหมายยังมีมิติทางการเมือง
เขามาเกี่ยวพนัอยางหลีกเล่ียงไมได 26  ดวยเหตุนี้การศึกษาการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาจึง
จําเปนตองพิจารณาถึงปจจยัอ่ืนๆมาประกอบเชนกัน 

แนวการอธิบายที่สองคือแนวคําอธิบายทีอ่ยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศ ซึ่งใหความสําคัญกับบทบาทของอิทธิพลจากนอกประเทศ ไมวาจะเปนอิทธิพล
ของสหรัฐอเมริกา อิทธิพลขององคการระหวางประเทศ หรือปฏิสัมพันธทางเศรษฐกิจการคา
ระหวางประเทศของประเทศมหาอํานาจ เปนตน ผลจากอิทธิพลภายนอกที่มักพูดถึงบอยคร้ังคือ 
“ผลกระทบติดตอ” (contagion effect) กลาวคือเมือ่ประเทศตางๆ ไดรับผลกระทบจากการ 
“เบ่ียงเบนการคา (และการลงทนุ)” หลังจากมีประเทศหน่ึงไดทําเอฟทีเอ ประเทศเหลานี้มักรูสึกถึง
ความจาํเปนทีจ่ะตองทาํเอฟทีเอดวยเชนกนัเพื่อปองกนัการสูญเสียผลประโยชน ในแงนีก้ารทําเอฟ
ทีเอของประเทศหนึ่งจงึสรางผลกระทบติดตอไปยังอีกหลายประเทศใหทาํเอฟทีเอดวย 27  ริชารด 
บอลดวิน (Richard Baldwin) ไดใหคุณลักษณะกับเอฟทีเอที่มีผลกวางขวางกระทบไปยังประเทศ
ตางๆ ในภูมภิาควา “ผลกระทบโดมิโน” (domino effect) โดยยกตัวอยางกรณีของการพฒันา
ตลาดรวมในยโุรปและกรณีขอตกลงการคาเสรีแหงทวีปอเมริกาเหนือ (North American Free 
Trade Agreement: NAFTA) ที่ไดสงผลกระทบติดตอไปยังประเทศอื่นๆในภูมิภาคใหรีบทาํเอฟที
เอ28    

สําหรับการขยายตัวของการทําเอฟทีเอในชวงที่ผานมา นกัวิชาการหลายคนได
ชี้ใหเหน็วาเปนผลมาจากการชะงักงนัในการเจรจาตามกรอบการคาพหุภาคีภายใตองคการการคา
โลก เมื่อการเจรจาการคาระดับพหุภาคีไมสามารถคืบหนาไปไดทําใหประเทศตางๆ หนัไปทาํเอฟที
เอเพื่อเปน “สิ่งรับประกัน” วาผลประโยชนทางการคาของประเทศตนจะไมถกูส่ันคลอนในระดับที่

                                                           
26

 Benjamin Cohen, “The political economy of international trade: Review”, International Organization, 44:2 (Spring 1990): 271-274. 
27

 Edward D. Mansfield, “The proliferation of preferential trading arrangements”, Journal of Conflict Resolution 42:5 (October 1998): 525. 
28

 Richard E. Baldwin, “A domino theory of regionalism”, in Trading blocs: Alternative approaches to analyzing preferential trade 

agreements, eds. Jagdish Bhagwati, Pravin Krishna and Arvind Panagariya (Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 1999), pp. 487-488. 
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มากเกินไป โดยเฉพาะอยางยิ่งผลประโยชนทางการคากับประเทศคูคาสําคัญๆ 29   ในกรณีของ
เอเชียตะวนัออก การขยายตัวของเอฟทีเอนอกเหนือจากที่ถูกมองวาเปนเพื่อปองกันการสูญเสีย
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจแลว ยังถกูมองวาเกิดจากการตอบสนองทางการเมือง หรือการแขงขัน
เพื่อแยงชงิการเปนผูนาํในระดับภูมิภาคอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังจากที่จนีเสนอที่จะทํา
เอฟทีเอกับอาเซียน ไดสงผลทาํใหญ่ีปุนซึ่งเคยมทีศันคติในเชิงลบตอเอฟทีเอหนัมาทําเอฟทีเอ
อยางจริงจังมากข้ึน เพื่อสกัดกั้นการขยายอิทธพิลทางเศรษฐกิจของจีนในภูมิภาคเอเชียตะวนัออก
เฉียงใต30 

มุมมองที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศดังกลาวนับได
วามีประโยชนอยางมาก โดยเฉพาะทาํใหตระหนักวาการที่รัฐบาลแตละประเทศตัดสินใจที่จะทาํ
เอฟทีเอไมไดเกิดข้ึนภายใตสภาวะสุญญากาศ แตเกิดจากการพิจารณาในบริบทแวดลอมภายนอก
ที่สงผลกระทบมายงัภายใน อยางไรก็ดี นักวชิาการหลายคนไดวพิากษคําอธิบายทีอ่ยูบนฐานของ
ระบบระหวางประเทศวามักจะมองรัฐวาเปน “รัฐที่มีเอกภาพ” (unitary actor) และมอง
กระบวนการกาํหนดนโยบายวาเกิดข้ึนภายใน “กลองดํา” (black box) ซึ่งการมองในลักษณะนี้
อาจทาํใหไมสามารถใหภาพของปฏิสัมพันธอันซับซอนระหวางตัวแสดงตางๆภายในประเทศอยาง
เพียงพอ 31  ดวยเหตุนีน้อกเหนือจากการพจิารณาปจจัยภายนอกแลว เพื่อความสมบูรณของ
คําอธิบายจึงมีความจําเปนที่จะตองพิจารณาปจจัยอ่ืนๆประกอบกันไปดวย 

สําหรับแนวการอธิบายที่สามน่ันคือคําอธบิายที่อยูบนฐานของสงัคมนั้นให
ความสําคัญกบัปจจัยภายในที่สงผลตอการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคา แนวคําอธิบายนีม้ี
สมมติฐานเบ้ืองตนวา รัฐไมใช “ตัวแสดงทีเ่ปนอันหนึ่งอันเดียว (unitary actor)” หากแตเปนรัฐเปน
สวนรวมของตัวแสดงตางๆ ที่มี “ความชอบ (preferences)” ที่แตกตางกันไป32 ดังนั้นในการศึกษา
พลวัตของปจจัยทางการเมืองภายในประเทศจะมุงเนนที่ “ความชอบของกลุมผลประโยชน” ทัง้นี้
เนื่องจากโดยพื้นฐานแลวนโยบายการคาหรือการลดกําแพงภาษีจะสงผลกระทบตอกลุมตางๆ 
                                                           
29

 Mansfield, “The proliferation of preferential trading arrangements”, p. 525; Bernard Hoekman and Michael Kostecki, The political economy 

of the world trading system, 2nd edition, (Oxford: Oxford University Press, 2001), p. 348; The World Trade Organization (WTO), Regionalism 
and the World Trading System (Geneva: WTO Secretariat, 1995). 
30

 Lam Peng Er, “Japan’s FTA with Singapore: The China factor and regionalism”, Japanese Studies, 26:2 (September 2006): 211-220. 
31

 Ikenberry, Lake and Mastanduno, “Approaches to explaining American foreign economic policy”: 3-4. 
32

 Edward D. Mansfield. Helen V. Milner and Jon C. Pevehouse, “Vetoing cooperation: The impact of veto players on international trade 

agreement”, Paper presented at the 2005 International Studies Association Conference, Hawaii, March 3-5, 2005. p. 4.   
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ภายในประเทศไมเทาเทียมกัน (distributional effects) บางกลุมอาจไดประโยชน ในขณะที่บาง
กลุมอาจเสียประโยชน 33   เพือ่รักษาผลประโยชนของตนไมใหไดรับผลกระทบในทางลบ หรือเพิ่ม
ผลกระทบในทางบวก กลุมผลประโยชนตางๆภายในประเทศจะทําการลอบบี้รัฐบาลเพื่อใหกาํหนด
นโยบายการคาที่สอดคลองกับ “ความชอบ” (preferences) ของกลุมตน  จากสมมติฐานดังกลาว
จุดเร่ิมตนของนักวชิาการในกลุมนี้มกัอยูทีก่ารแสวงหาความชอบของกลุมผลประโยชนแตละกลุม 
ซึ่งมหีลายตัวแบบดวยกันเชน ตัวแบบสตอลเพอร-ซามูเอลสัน (Stolper-Samuelson model) ที่
จําแนกความชอบตามปจจยัการผลิต ตัวแบบริคารโด-ไวเนอร (Ricardo-Viner model) ที่จําแนก
ตามกลุมสงออกและกลุมทีแ่ขงขันกับการนําเขา เปนตน34 

ยีน กรอสแมน และเอลฮานัน เฮลพแมน (Gene Grossman and Elhanan 
Helpman) ชี้วากลุมผลประโยชนสามารถแสดงบทบาทไดในสามลักษณะนัน่คือ ในฐานะของผู
ออกเสียงเลือกต้ัง ผูใหขอมลู และผูใหเงนิสนับสนนุทางการเมือง35 และการที่รัฐบาลจะตัดสินใจที่
จะทําเอฟทีเอหรือไมนั่น ข้ึนอยูกับ “อิทธพิลของกลุมผลประโยชนกลุมตางๆ” ที่กดดันไปยังรัฐบาล 
และการใหความสําคัญตอ “คะแนนเสียง” หรือผลไดผลเสียทางการเมืองของรัฐบาลทีม่ีตอการ
เลือกต้ังในคร้ังหนา  ภายใตสมมติฐานดังกลาวกรอสแมน และเฮลพแมนช้ีวาการเปดเสรีแบบ
ครอบคลุมจะเปนไปไดก็ตอเมื่อ เอฟทีเอจะสงผลดีตอผูมีสิทธิ์ลงคะแนนเสียง และกลุมที่ได
ผลกระทบจากเอฟทีเอไมสามารถระดมเสียงสนบัสนนุไดมากพอ หรือเมื่อผลประโยชนของกลุม
สงออกมากกวาผลกระทบทีก่ลุมที่แขงขันกับการนําเขาไดรับ บวกกับตนทนุทางการเมืองที่ผูมีสิทธิ
ออกเสียง36  

คุณูปการสําคัญของคําอธิบายบนฐานของสังคมคือ การเปดพืน้ที่ใหเหน็พลวัต
ภายในประเทศ และบทบาทสําคัญของกลุมผลประโยชน ซึ่งเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับการ
ชี้ใหเหน็ถงึปฏิสัมพันธ และพลวัตทีเ่กิดข้ึนภายในระบบการเมือง อยางไรก็ตามคําอธิบายดังกลาว
ไดถูกวิพากษวิจารณในหลายดาน ทั้งปญหาเร่ืองการแสวงหาความชอบของกลุมผลประโยชนทีใ่น

                                                           
33

 Fiona McGillivray, Privileging industry (Princeton: Princeton University Press, 2004), p. 1. 
34

 ดู Helen V. Milner, “International Trade”, in Handbook of International Relations, eds. Walter Carlsnaes, Thomas Risse and Beth Simmon 

(London: Sage Publications, 2002). 
35

 Gene Grossman and Elhanan Helpman, Interest groups and trade policy (Princeton: Princeton University Press, 2002), p. 2.   
36

 Gene Grossman and Elhanan Helpman, “The politics of Free-Trade Agreements”, The American Economic Review, 85:4 (September 

1995): 687.   
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หลายกรณีกลุมผลประโยชนกลับมีพฤติกรรมหรือเรียกรองในส่ิงที่ขัดกบัความชอบทีอ่ยูบนฐานของ
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจของกลุมตน 37  หรือการที่อิทธิพลของความคิดและโครงสรางเชงิสถาบัน
ทางเศรษฐกิจและสังคมสงผลตอการกําหนดความชอบของกลุมผลประโยชน 38  นอกจากนี้จาก
กรณีศึกษาสวนมากทีม่ักมุงเนนในระบบการเมืองแบบพหุนยิม (pluralism) ซึง่มองวารัฐวามี
บทบาทเสมือนกับกรรมการกลาง ที่กาํกับ และดําเนนิการตามผลการเจรจาตอรองของกลุม
ผลประโยชนภายในประเทศเทานั้น ทําใหอาจมีปญหาในการศึกษาระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบ
อ่ืนๆ ไมวาจะเปนภาคีรัฐและสังคม หรือรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ซึง่รัฐไมไดมีบทบาทในลักษณะ
ของ “กรรมการกลาง” หากแตมีบทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบายตามความชอบของตนอีก
ดวย  

แนวคําอธิบายสุดทายที่อยูบนฐานของรัฐนั้นมองวา บทบาทในการกําหนด
นโยบายการคาอยูที่สถาบันของรัฐ  “ความชอบ” ของกลุมผลประโยชนหรือตัวแสดงตางๆ 
ภายในประเทศเปนเพยีง “ส่ิงนาํเขา” (input) ที่เขาไปยังสถาบัน  กอนที่สถาบันจะทําหนาที่
รวบรวม “ความชอบ” ดังกลาว และกําหนดมาเปนนโยบาย ดังนัน้การวิเคราะหในสวนของ 
“ความชอบ” ของกลุมผลประโยชนในสังคมอยางเดียวจึงไมเพียงพอ เพราะไมไดชี้ใหเหน็ถึง
บทบาท และกลไกของสถาบัน 39  ตัวอยางของงานทีช่ี้ใหเหน็ถงึบทบาทในการ “รวบรวม” 
ความชอบ ที่สรางเปนสถาบันอยางเดนชัดคือ งานของจี จอหน ไอเคนเบอรร่ี (G. John Ikenberry)  
ที่ชี้ใหเหน็ถึงบทบาทของรัฐใน “การสรางสถาบัน” (institutionalization) เพื่อชวยใหการระดมการ
สนับสนนุจากกลุมผลประโยชนตางๆ ในสังคมเปนไปไดอยางงายดายมากข้ึน สงผลทําใหรัฐบาล
อเมริกันสามารถผลักดันและใหสัตยาบันในการเจรจาการคารอบโตเกียวไดอยางรวดเร็ว40 

                                                           
37

 ด ูSteven K. Vogel, “When interests are not preferences: The cautionary tale of Japanese consumers”, Comparative Politics, 31:2 (January 

1999): 187-207. 
38

 ดู Steven K. Vogel, “Can Japan disengage?: Winners and losers in Japan’s political economy, and the ties that bind them”, Social Science 

Japan Journal,  2:1 (1999): 3-21; Kitti Prasirtsuk, Reluctant liberalization: Domestic networks and trade policy demands in Japan, Ph.D. 
Dissertation, University of California, Berkeley, 2001). 
39 Peter Gourevitch, “Domestic politics and International Relations”, in Handbook of International Relations, eds. Walter Carlsnaes, Thomas 

Risse and Beth A. Simmons (London: Sage Publications). p. 311.  
40

 G. John Ikenberry, “Manufacturing consensus: The institutionalization of American private interests in the Tokyo Trade Round”, 

Comparative Politics, 21:3 (April 1989): 289-305. 
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สําหรับนักวิชาการในกลุมนี ้ รัฐไมไดเปนเพียงแคกรรมการกลางท่ีดําเนินนโยบาย
ตามการลอบบ้ีของกลุมผลประโยชน หากแตรัฐมี “ความชอบ” ของตน  สตีเฟน ดี. คราสเนอร 
(Stephen D. Krasner) ชี้วาโดยพืน้ฐานแลวความชอบของรัฐที่เกี่ยวเนื่องกบันโยบายการคา
สามารถจําแนกไดเปนส่ีประการ ไดแก อํานาจทางการเมือง รายไดประชาชาติทีเ่พิ่มข้ึน การ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ และเสถียรภาพทางสังคม 41  แมวารัฐจะมีความชอบของตนเอง แตไมได
หมายความวารัฐจะดําเนินนโยบายไดอยางเปนอิสระ และลอยตัวเหนือแรงกดดันของกลุม
ผลประโยชน  สําหรับประเทศที่เปนประชาธิปไตยแลวแรงกดดันจากกลุมผลประโยชนดูจะเปนส่ิงที่
หลีกเล่ียงไมได ซึ่งเดวิด เอ. เลค (David A. Lake) ชี้วาในสวนของสถาบันรัฐที่เปนตัวแทนของ
ประชาชนนี่เอง (ซึ่งเลคช้ีวาเปนสวนทีม่คีวามเปนอิสระนอยที่สุด) ที่ทาํใหแนวการอธิบายแบบ
สังคม และแบบรัฐมาบรรจบกัน42 

 

2.4 วรรณกรรมที่ศกึษานโยบายการคาของเกาหลีใต 

ในการศึกษาการเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาของเกาหลีใต โดยเฉพาะในชวง
หลังวิกฤตการณการเงนิค.ศ. 1997 นั้น เราสามารถจัดกลุมงานออกเปนส่ีประเภทตามจุดมุงเนน
ของคําอธิบายไดแก กลุมแรก งานท่ีชี้ใหเหน็ถงึผลประโยชนทางเศรษฐกิจ หรือสวัสดิการทาง
เศรษฐกิจที่จะเพ่ิมข้ึนหลังจากการทาํเอฟทเีอ กลุมทีส่อง งานที่ชี้ใหเหน็ถึงอิทธิพลจากการ
เปล่ียนแปลงบริบททางเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศทีน่ําไปสูการทําเอฟทีเอ  กลุมที่สาม 
งานที่ชี้ใหเห็นถึงบทบาทของกลุมผลประโยชนที่สงผลตอการนโยบายเอฟทีเอ และกลุมสุดทายคือ
งานทีชี้ใหเห็นถึงบทบาทของรัฐ หรือโครงสรางเชงิสถาบันของรัฐทีส่งผลตอทิศทางของนโยบาย
เอฟทีเอของเกาหลีใต 

ในงานกลุมแรก เรามักจะเห็นไดทัว่ไปในงานวิจยัประเภทการศึกษาความเปนไป
ไดของการทําเอฟทีเอ หรือผลกระทบทางเศรษฐกิจของการทาํเอฟทีเอ โดยนักวิจัยมักจะใชตัวแบบ
ทางเศรษฐกิจเพื่อประเมนิผลกระทบออกมาในเชิงปริมาณ ตัวอยางของงานในกลุมนี้ที่สาํคัญอาทิ 

                                                           
41

 Stephen D. Krasner, “State power and the structure of international trade”, World Politics, 28: 3 (April 1976): 319-321. 
42

 David A. Lake, “The state and American trade strategy in the pre-hegemonic era”, International Organization, 42: 1 (Winter 1988): 36-37. 
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งานของแชอินบอม และเจฟฟรี ชอตต (Choi Inbom and Jeffrey Schott)43 ที่ชีว้าเอฟทีเอระหวาง
เกาหลีใตและสหรัฐจะสงผลในทางบวกตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจของทั้งสองประเทศอยางมาก 
โดยจะทาํใหผลผลิตมวลรวมของประเทศเกาหลีใตเพิ่มข้ึนระหวางรอยละ 0.4 ถึงรอยละ 2  แมวา
เอฟทีเอของท้ังสองประเทศจะนํามาซ่ึงผลประโยชนทางเศรษฐกิจกับเกาหลีใตและสหรัฐ แตอาจ
นํามาซ่ึงผลขางเคียงในทางลบจาก “การเบ่ียงเบนทางการคา” ภายในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  ใน
ทํานองเดียวกนังานของโคโซะ คิโยตะ และโรเบิรต สเติรน (Kozo Kiyota and Robert Stern) ได
วัดผลกระทบตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจของการทาํเอฟทีเอของเกาหลีใตในแตละขอตกลงออกมา
เปนมูลคา และสัดสวนตอผลผลิตมวลรวมดังที่เหน็ในตารางที่ 2.1 
ตาราง 2.1 การประเมินผลกระทบตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจของเอฟทีเอของเกาหลีใต  

ขอตกลง ผลกระทบตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจ 
(พันลานเหรียญสหรัฐ) (รอยละของผลผลติมวลรวม) 

เกาหลีใต-สหรัฐ  
9.3 

 
1.3 เกาหลีใต 

สหรัฐ 25.1 0.1 
เกาหลีใต-แคนาดา  

2.0 
 

0.3 เกาหลีใต 
แคนาดา 1.8 0.1 

เกาหลีใต-ญีปุ่น  
2.2 

 
0.3 เกาหลีใต 

ญี่ปุน 15.7 0.2 
เกาหลีใต-ชลิ ี  

0.5 
 

0.1 เกาหลีใต 
ชิล ี 0.4 0.3 

เกาหลีใต-สิงคโปร  
0.9 

 
0.1 เกาหลีใต 

สิงคโปร 0.5 0.3 
ท่ีมา: Kozo Kiyota and Robert Stern. Economic Effects of a Korea-US Free Trade Agreement. 
(Washington D.C.: Korea Economic Institute of America, 2007). p. 50.       
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 Inbom Choi and Jeffrey Schott. Free Trade between Korea and the United State? (Washington D.C.: the Institute for International 

Economics, 2001). 
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เปนทีน่าสนใจวางานจํานวนมากที่อยูในกลุมนี้ นอกจากพยายามประเมินผล
กระทบในเชิงปริมาณของเอฟทีเอแลว นกัวิชาการจาํนวนไมนอยไดชีใ้หเหน็ถงึผลประโยชนในทาง
การเมืองจากการทาํเอฟทีเออีกดวย ดังเชน แชอินบอม และเจฟฟรี ชอตต44 ที่นอกจากจะช้ีใหเหน็
ถึงผลประโยชนทางเศรษฐกจิแลว ยังชี้วาเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและสหรัฐยังนํามาซ่ึง
ผลประโยชนทางการเมืองของท้ังสองฝายดวย นัน่คือการกระชับความสัมพันธทางการเมือง
ระหวางกนั และการแกปญหาความขัดแยงในคาบสมทุรเกาหลีอีกดวย ในทาํนองเดียวกนังานวจิัย
ของสถาบันนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศแหงเกาหลี (KIEP) จํานวนไมนอย นอกจากจะ
ชี้ใหเหน็ถงึผลประโยชนทางเศรษฐกิจจากการทาํเอฟทีเอในขอตกลงตางๆ แลว มกัจะช้ีใหเหน็ถึง
ผลพลอยไดในทางการเมืองจากเอฟทีเออีกดวย โดยเฉพาะงานของอีจุงคยู และอีฮองชิก (Lee 
Junkyu and Lee Honshik) ที่ชี้วาเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและสหรัฐจะชวยกระชับความสัมพนัธ
ดานความมัน่คงของทัง้สองฝาย และชวยลดปญหาความเหน็ที่ขัดแยงกนัระหวางทั้งสองฝายใน
นโยบายที่มีตอเกาหลีเหนือ45 

การทีน่ักวิชาการจํานวนหนึ่งในกลุมนี้ตระหนกัวาการทําเอฟทีเอของเกาหลีใต
ไมไดเกิดข้ึนจากผลประโยชนทางเศรษฐกจิแตเพียงดานเดียว หากแตรวมถึงผลประโยชนในดาน
อ่ืนๆที่เกีย่วของกับเศรษฐกจิ เชน การเมือง ความมัน่คง และภูมิรัฐศาสตร สะทอนใหเหน็วาแมวา
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจจะมีความสําคัญตอการตัดสินใจที่จะทาํเอฟทีเอ แตอาจไมเพียงพอตอ
การอธิบายการตัดสินใจที่จะทําเอฟทีเอของรัฐบาลในทุกๆกรณี ดังในกรณีของเอฟทีเอระหวาง
เกาหลีใตกับสหรัฐ ซึ่งมีลักษณะที่อี ดองฮว ี (Lee Dong-Hwi) ศาสตราจารยประจําสถาบันการ
ตางประเทศและความมั่นคงแหงชาติ เรียกวา “เอฟทีเอที่ตอบสนองเปาประสงคหลายประการ” 
(multi-purpose FTA) ทั้งวัตถุประสงคในทางเศรษฐกจิ และการบรรเทาปญหาความตึงเครียดใน
คาบสมุทรเกาหลี ดังจะเหน็ไดวารัฐบาลพยายามผลักดันใหมกีารยอมรับสินคาทีผ่ลิตในเขต
อุตสาหกรรมพิเศษแกซองในเกาหลีเหนือในเอฟทีเอกับประเทศตางๆ โดยมองวาเปนหนทางที่จะ
ดึงเกาหลีเหนอืเขามา “มคีวามสัมพันธ” กับระบบเศรษฐกิจโลก และจะสงผลไปยังการปฏิรูป
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 Choi and Schott. Op.,cit. and Inbom Choi and Jeffery Schott. “Korea-US Free Trade revisited”, in Jeffrey Schott (ed.). Free Trade 
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45

 ดู Junkyu Lee and Honshik Lee. Feasibility and economic effects of a Korea-US FTA. (Seoul: Korea Institute for International Economic 

Policy, 2005). 



 26

เศรษฐกิจและการเปดตลาดของเกาหลีเหนือ46  ในทํานองเดียวกัน แช อินบอม และเจฟฟรี ชอตต 
เสริมวา “เมื่อเวลาผานไปผลประโยชนทางความม่ันคงและทางการเมืองที่เปนผลพลอยไดจากเอฟ
ทีเอกับสหรัฐอาจจะมมีากกวาผลดีทางเศรษฐกิจ”47 

นอกจากนีห้ากนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใตถูกขับเคลื่อนจากผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจแตเพียงดานเดียว รัฐบาลเกาหลีใตควรเลือกทําเอฟทีเอระหวางจนี ญ่ีปุน และเกาหลีใต
กอนเปนอันดับแรก เนื่องจากขอตกลงดังกลาว ดังที่อีชางแจ และคณะ (Lee Chang Jae et.al) ได
ทําการศึกษาไวจะสงผลทาํใหผลผลิตมวลรวมของเกาหลีใตขยายตัวถงึรอยละ 5.14 48  ซึ่งมากกวา
เอฟทีเออ่ืนๆ ที่เกาหลีใตไดดําเนนิการไปแลวทั้งหมด อยางไรก็ตามการที่เอฟทีเอระหวางจนี ญ่ีปุน 
และเกาหลีใตยังอยูเพียงข้ันตอนของการศึกษาสะทอนใหเหน็วาปจจยัทางเศรษฐกิจแตเพียงดาน
เดียวไมใชตัวกําหนด หากแตยังข้ึนอยูกับปจจัยแวดลอมอ่ืนๆอีกดวย 

งานกลุมที่สองมีจุดรวมกันคือช้ีใหเหน็ถงึอิทธิพลของบริบททางเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศที่นําไปสูการทําเอฟทีเอ โดยเราสามารถจําแนกปจจัยตางๆ ไดดังตอไปนี้ ประการ
แรกงานที่ชีว้าบรรยากาศของวิกฤตเศรษฐกิจในเอเชยีสงผลใหผูนาํเกาหลีใตเล็งเห็นถึงความ
จําเปนที่จะตองพัฒนากรอบความรวมมือในระดับภูมิภาค อาทิ งานของอีซึงจ ูและมูนชงุอิน (Lee 
Seungjoo and Moon Chung-In) ที่ชีว้าบริบทของวิกฤตเศรษฐกิจทําใหประธานาธิบดีคิมแดจุง
เล็งเหน็ความจําเปนในการผลักดันกรอบความรวมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย 49  หรืองาน
ของชวีวองก ี (Choe Wongi) ที่ไดศึกษาเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและญ่ีปุน และช้ีวา บริบทของ
วิกฤตเศรษฐกจิทําใหทัง้เกาหลีใตและญ่ีปุนเล็งเหน็ความจําเปนในการรวมมือทางเศรษฐกิจผาน
การทาํเอฟทีเอ50 
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ประการที่สอง บริบทของการแขงขันเพื่อแยงชิงบทบาทนําภายในภูมิภาคเปนตัว
ขับเคลื่อนที่สําคัญประการหนึง่ของการขยายตัวของเอฟทีเอ ในประเด็นนี้อานเซยอง (Ahn Se-
Yong) ชี้วาการเขามามีการขยายตัวของเอฟทีเอในเอเชีย และบทบาทสําคัญของจีนในดาน
เศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย สงผลทาํใหอเมริกามองวาการทําเอฟทีเอกบัเกาหลีใตจะสามารถเขามา
คานอํานาจกบัจีน และเขามาแยงชิงพื้นที่ในการขยายตัวของเอฟทีเอในภูมิภาคเอเชียได 51  
ประการที่สาม บริบทของการชะลอตัวของการเจรจาการคาระดับพหภุาคีภายใตองคการการคา
โลก และการขยายตัวของเอฟทีเอ สงผลทาํใหเกาหลีใต ซึ่งเปนประเทศที่มีระบบเศรษฐกิจเกีย่วโยง
กับการคาระหวางประเทศอยางมาก ตองหนัไปหาทางเลือกเชิงนโยบายใหมนัน่คือการทาํเอฟทีเอ  
ชุงแทกฮุน (Chung Taik Hyun) ชี้วาผูกําหนดนโยบายในเกาหลีใตตระหนักวา การทีเ่กาหลีใต
ยังคงรักษาจุดยืนเดิมนั่นคือการสนับสนุนกรอบการคาพหุภาคีทามกลางกระแสการขยายตัวของ
เอฟทีเอสงผลทําใหเกาหลีใตกลายเปนเกาะทางเศรษฐกิจที่อยูโดดเด่ียวในเอเชีย ดวยเหตุนี้ผู
กําหนดนโยบายจึงตัดสินใจที่จะปรับเปล่ียนแนวทางนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทเีอ52 

แมวาคําอธบิายในกลุมนี้จะสามารถใหภาพของปจจัยภายนอกที่เปนบริบท
แวดลอมการตดัสินใจที่จะขับเคลื่อนนโยบายของเกาหลีใต แตบริบทดังกลาวดูจะไมสามารถ
อธิบายลักษณะเนื้อหาของนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใต ไมวาจะเปนการตัดสินใจเลือกประเทศ 
ระดับการเปดเสรี หรือนโยบายการแทรกแซงท่ีตามมาจากการเปดเสรีไดอยางชัดเจน การอธิบาย
ประเด็นเหลานี้ดูจะตองใชปจจัยภายในประเทศ ไมวาจะเปนโครงสรางเชงิสถาบัน อิทธพิลของ
กลุมผลประโยชน ดังจะเหน็ไดวาปจจยัที่กําหนดใหเกาหลีใตเลือกชลิีเปนประเทศแรกที่จะเจรจา
เอฟทีเอดวยถกูขับเคลื่อนมาจากปจจัยภายในเปนหลัก ทัง้จากความขัดแยงระหวางกระทรวง
เกษตรที่ตอตานการเปดเสรี และกระทรวงการตางประเทศและการคาที่สนับสนนุการเปดเสรี และ
ความตองการที่จะลดผลกระทบในทางลบที่อาจเกิดข้ึนจากการเจรจา เพื่อลดปฏิกิริยาในทางลบ
จากกลุมชาวนา ซึ่งเปนกลุมผลประโยชนที่ทรงอิทธพิลอยางมากในเกาหลีใต 

งานในกลุมทีส่ามมีแนวโนมที่จะใหความสําคัญกับบทบาทของกลุมผลประโยชน
และโครงสรางเชิงสถาบันที่เกี่ยวของกับการแสดงความคิดเห็นของกลุมผลประโยชน ที่สงผลตอ
เนื้อหาหรือทิศทางของนโยบายการเปดเสรีของเกาหลีใต งานในกลุมนี้มักช้ีใหเหน็ถึงเหตุการณ
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ความชะงักงันของการเจรจา และความยากลําบากในการขอความเห็นชอบเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี
ตอรัฐสภา ดังเชนงานของยูฮยอนซอก (Yu Hyun-Seok) ที่ชี้ใหเหน็ถงึอิทธิพลของกลุมตอตานเอฟ
ทีเอที่แมจะเขาไปถึงกระบวนการกําหนดนโยบายแบบที่เปนทางการ แตไดสรางส่ิงที่เรียกวา 
“สถาบันการกาํหนดนโยบายแบบไมเปนทางการ” (informal policy-making institution) ผาน
ความเชื่อมโยงกับกระทรวงเกษตร และผานการเคลื่อนไหวกดดันรัฐสภา ทั้งดวยวธิกีารลอบบี้ หรือ
การเดินขบวนบนทองถนน53  

ในการศึกษากระบวนขอความเหน็ชอบในขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีจาก
รัฐสภา ยูฮยอนซอก ต้ังขอสังเกตเพิม่เติมวาความลมเหลวท่ีจะผานขอตกลงจากรัฐสภาถึงสามคร้ัง 
และการที่รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณจํานวนมากเพื่อชดเชยใหกับกลุมเกษตรกร ในดานหนึง่
แสดงใหเหน็ถงึอิทธพิลของกลุมเกษตรทีม่ีคอนขางมาก แตในอีกดานหนึง่สะทอนใหเห็นวา
โครงสรางการแบงเขตเลือกต้ังของเกาหลีใตใหน้ําหนกักบัคะแนนเสียงจากเขตชนบทมากกวาเขต
เมือง ซึง่สงผลทําใหแมวากลุมเกษตรกรจะมีจํานวนนอย แตสามารถสะทอนความตองการไดเปน
อยางดีในรัฐสภา 54  ในทาํนองเดียวกนัจางโบมุน (Jang Bo-Moon) ต้ังขอสังเกตวากรณีเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ชิลีแรงกดดันของกลุมตอตานดูจะมีน้าํหนักมากกวากลุมสนับสนนุอยางชัดเจน ประกอบ
กับการที่พรรคการเมืองในเกาหลีใตตองการรักษาฐานเสียงของตนเองไว จงึพยายามปกปอง
ผลประโยชนของกลุมตอตาน ซึง่นี่เปนสาเหตุทีท่ําใหเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีลมเหลวที่จะผานรัฐสภา
ถึงสามครั้ง55 

แมวางานในกลุมนี้จะสามารถใหภาพของพลวัตของการเมืองวาดวยกลุม
ผลประโยชนภายในประเทศไดเปนอยางดี และสามารถอธิบายถึงสาเหตุของการที่รัฐตองเขาไป
แทรกแซงเพื่อปกปองกลุมผลประโยชนบางกลุม รวมทัง้เหตุการณความลาชาและความลมเหลวที่
เกิดข้ึนในกรณีของเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี อยางไรกต็ามในหลายกรณีคําอธิบายที่อยูบนฐานของ
สังคม หรือกลุมผลประโยชนยังไมอาจที่จะใหภาพที่ชัดเจนได ดังเชน แมวากลุมตอตานการเปดเสรี
จะมีอิทธิพลอยางมากในระบบการเมืองเกาหลีใต ซึ่งนาจะทําใหนโยบายเอฟทเีอของเกาหลีใต
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เปนไปอยางคอยเปนคอยไป และการเลือกประเทศคูเจรจาจะมุงเนนประเทศทีม่ีอํานาจตอรองนอย 
ซึ่งจะเอ้ือตอการปกปองตลาดภายใน แตในความเปนจริงรัฐบาลเกาหลีใตสมัยประธานาธิบดี
โนมูฮยอนกลับดําเนนิการเปดเสรีแบบครอบคลุม รวมทั้งการเปดตลาดสินคาเกษตรอยาง
กวางขวาง ซึง่สวนทางกับความตองการของกลุมตอตาน หรือหากพิจารณาจากมุมมองของกลุม
สนับสนนุนั่นคือสมาคมธุรกจิจะพบวา จากการสํารวจความคิดเหน็ของนักธุรกิจเมือ่เดือนมีนาคม 
ค.ศ. 2000 พบวานักธุรกิจสวนมาก (รอยละ 42.8) เหน็วารัฐบาลควรทําเอฟทีเอกับจีนเปนประเทศ
แรก มีเพยีงรอยละ 1.6 เทานัน้ที่เหน็วารัฐบาลควรทาํเอฟทีเอกบัชิลี56 แตในความเปนจริง รัฐบาล
กลับเลือกทาํเอฟทีเอกบัชิลีเปนประเทศแรก และกระทั่งปจจัยเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและจีน
ยังคงเปนไปไดแคเพียงในผลการศึกษาเทานัน้ จากขอเท็จจริงเหลานี้เห็นไดชัดวาการอธิบาย
ปรากฏการณโดยการมองเพียงแคบทบาทของกลุมผลประโยชนแตเพยีงดานเดียวนัน้ไมเพยีงพอ 

งานในกลุมสุดทายนั่นคืองานกลุมทีม่องถึงบทบาทของรัฐที่อยูเบ้ืองหลังการ
ขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใต งานในกลุมนี้มักช้ีใหเหน็ถึงความเปนอิสระของระบบ
ราชการที่สงผลทําใหสามารถขับเคลื่อนนโยบายเอฟทเีอ ดังเชนงานของอีซึงจู และมินเคียวกู (Lee 
Seungjoo and Min Kyo Goo) ที่ชี้ถึงบทบาทของสํานกัรัฐมนตรีการคา (OMT) ที่เปนหนวยงานที่
คอนขางปลอดจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน และสามารถพัฒนาอิทธิพลภายในระบบ
ราชการที่เกี่ยวของกับนโยบายการคาไดอยางตอเนื่อง จนเปนตัวกลางในการขับเคลื่อนนโยบาย
เอฟทีเอของเกาหลีใต57 นอกจากการช้ีถึงบทบาทของระบบราชการแลว งานของพงยองชิก และจุง
ฮุนจู (Bong Yongshik and Jung Heoun Joo) ยังชี้ใหเห็นถึงยทุธวิธขีองรัฐในการผลักดันเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ชิลี ในกรณีดังกลาว ทามกลางกระแสตอตานภายในประเทศ ผูกาํหนดนโยบายของ
เกาหลีใตไดใชกลยุทธที่สาํคัญสองประการในการฝาแรงกดดันไดแก การใชขออางเร่ืองความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจของประเทศหลังวิกฤตเศรษฐกิจ จนทาํใหสามารถเขาสูการเจรจาเอฟทีเอกบัชิลีได
เปนผลสําเร็จ นอกจากนี้เมื่อเผชิญกับกระแสตอตานในกระบวนการขอความเหน็ชอบจากรัฐสภา 
ผูกําหนดนโยบายของเกาหลีใตไดพยายามลดกระแสตอตานดวยการใช “เงินชวยเหลือ” ใหเปน
ประโยชน58 
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แมวางานในกลุมนี้จะชีถ้ึง “ความเปนอิสระของระบบราชการ” และศักยภาพของ
รัฐในการจัดการกับกระแสตอตานนโยบายเอฟทีเอ แตสิ่งที่ขาดหายไปในการวิเคราะหก็คือบทบาท
ของประธานาธิบดี ซึง่เปนตัวแสดงสําคัญในสถาบันรัฐ  ในหลายกรณี โดยเฉพาะกรณีที่เกี่ยวของ
กับประเด็นการเปดเสรีสินคาเกษตร จะเหน็ไดวาภายในระบบราชการจะเกิดการขัดแยงกันเอง 
โดยทีห่นวยงานราชการนาํเพียงลําพงัไมอาจตัดสินใจได  ตัวแสดงเดียวที่จะสามารถตัดสินใจได
คือประธานาธบิดี  นอกจากนี้งานท่ีผานมาที่ศึกษาบทบาทของรัฐมักจะมอง “รัฐ” จากมมุมองใด
เพียงมุมมองเดียวเทานัน้ ไมวาจะเปนการมองจาก “ระบบราชการ” หรือการมองในแงของ 
“รัฐบาล” ยงัขาดมุมมองที่ศึกษารัฐอยางรอบดาน 

 

2.5 กรอบการวิเคราะห 

 เราจะเหน็ไดวาแนวการอธบิายในแตละมีจุดมุงเนนในการวิเคราะหปรากฏการณ
ในลักษณะที่แตกตางกนั อยางไรก็ตามเราจะเหน็ไดวาขอเทจ็จริงที่สําคัญประการหนึ่งก็คือใน
ทายที่สุดกระบวนการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาตองมาบรรจบที่ตัวแสดงสําคัญนั่นคือรัฐ ซึง่
เปนตัวกลางทีเ่ช่ือมโยงระหวางสังคมภายในและระบบเศรษฐกิจการเมอืงภายนอกประเทศ การ
เปล่ียนแปลงในนโยบายการคาจึงอาจมองไดวาเปนภาพสะทอนของการปะทะสังสรรคระหวาง
ผลประโยชนแหงชาติ หรือความชอบของผูกําหนดนโยบาย ขอเรียกรองของกลุมผลประโยชน
ภายใน และแรงกดดันทัง้ทางเศรษฐกิจการเมืองจากภายนอกประเทศ จากความสําคัญในลักษณะ
ดังกลาวของรัฐ ผูวิจยัจึงเสนอวาจุดเร่ิมของการศึกษาควรจะเร่ิมจากรัฐ  

ที่ผานมาในการศึกษารัฐ สตีเฟน ดี คราสเนอร ชีว้ามกีารใหคํานิยามที่แตกตาง
กันถงึส่ีแบบไดแก การมองวารัฐคือรัฐบาล ระบบราชการ ชนชัน้ปกครอง และระเบียบเชิงบรรทดั
ฐาน 59  เพื่อปองกันการสับสน ในงานวิจัยชิน้นี้ผูเขียนจะใชนิยามของรัฐที่ใหไวโดยบอบ เจสสอบ 
(Bob Jessop) ที่มองรัฐวาคือ “กลุมในเชงิสถาบันที่มีรูปแบบตางๆ ทัง้ในสวนที่เปนตัวแทน องคกร
ภายใน และรูปแบบของการแทรกแซง”60 นยัของนยิามดังกลาวมีสามลักษณะ ไดแก ประการแรก 
รัฐมีรูปแบบเปนสถาบัน ประการที่สอง สถาบันในรัฐนัน้สามารถจําแนกไดสองลักษณะคือสถาบัน
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ที่เปนตัวแทน และสถาบันที่ทาํหนาที่เชิงบริหาร ประการที่สาม รัฐม ี “ความเปนอิสระ” ในระดับ
หนึง่ที่สามารถแทรกแซงเขาไปในปริมณฑลของสังคม และเศรษฐกิจ  

จากความหลากหลายในลักษณะการทํางานของรัฐ เพื่อที่จะเห็นถึงมมุมองใน
ดานตางๆที่ชดัเจนและครอบคลุม ผูวิจยัจึงไดพัฒนากรอบการวิเคราะห ที่จําแนกการวิเคราะห
ออกเปนสามระดับ ไดแกระดับมหภาค ซึ่งจะทาํการวเิคราะหบริบททัง้ภายในและภายนอก
ประเทศทีก่ระทบตอการทํางานของรัฐ หรือปฏิสัมพันธระหวางรัฐและระบบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศ ระดับกลาง ซึ่งมุงเนนที่กระบวนการกําหนดนโยบาย และการทํางานในระดับ
โครงสรางองคกร หรือกลาวอีกนัยหนึง่ก็คือปฏิสัมพันธภายในรัฐ และระหวางรัฐกับสังคม  ระดับ
จุลภาค ซึ่งจะวิเคราะหที่ตัวแสดงที่เปนรูปธรรมที่เปรียบเสมือนตัวแทนของรัฐ นัน่คือกลุมชนชั้นนํา
ที่มีบทบาทผลกัดันนโยบาย  นอกจากการพิจารณาบทบาทในการผลักดันนโยบายของตัวแสดง
เหลานี้แลว ผูวิจัยยงัมุงเนนพิจารณาถึง “ความชอบ” ของคนกลุมนี ้  กรอบการวิเคราะหในสาม
ระดับนี้จะชวยในการตอบคําถามวิจัยขอแรกที่มุงเนนเขาใจความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคา 

ในสวนของคําถามการวิจยัขอที่สองที่วิเคราะหนัยของความเปล่ียนแปลงทาง
การคาตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมือง และบทบาทของรัฐนัน้ ผูวจิัยจะทําการพฒันาตัวแบบใน
อุดมคติเพื่อศึกษาถึงรูปแบบตางๆ ในความสัมพันธระหวางรัฐกับการเปดเสรีทางการคา โดยอาศัย
ผลจากการวิเคราะหตามกรอบการวิเคราะหในสามระดับเปนพืน้ฐานในการประเมนิความ
เปล่ียนแปลงและตอเนื่องในการทาํงานและบทบาทของรัฐ 

ระดับมหภาค 

ในการศึกษาการทํางานของรัฐในปจจุบันจําเปนตองเขาใจปฏิสัมพนัธในสอง
ระดับของรัฐ นั่นคือปฏิสัมพันธกับบริบทภายนอก ที่สาํคัญคือกระแสโลกาภิวัตน และปฏิสัมพันธ
กับบริบทภายในนัน่คือโครงสรางระบบการเมือง ในสวนของปฏิสัมพนัธระหวางรัฐกับกระแสโลกา
ภิวัตนนัน้ เราสามารถจําแนกขอถกเถยีงในเร่ืองนี้ออกเปนสามกลุม61 ไดแก กลุมแรกที่อาจเรียกได
วา พวก “สนับสนุนแนวคิดโลกาภิวัตน” (hyperglobalists) มองวาอิทธิพลของโลกาภิวัตนมีความ
เขมแข็งมาก จนทาํใหความสามารถของรัฐชาติในการกํากับดูแลเศรษฐกิจภายในประเทศถดถอย
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place”, Global Society, 12:3, (1998). และ David Held and Anthony McGrew, Globalization / Anti-Globalization (Cambridge: Polity Press, 

2002). 
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ลงอยางเห็นไดชัดหรืออาจนําไปสูจุดจบของรัฐชาติ 62   กลุมที่สองคือพวก “ไมเช่ือในความเขมแข็ง
ของโลกาภิวัตน (global skeptics)” ที่มองวาโลกาภิวัตนทางเศรษฐกจิที่เกิดข้ึนในปจจุบันไมใชสิ่ง
ใหม แตเปนส่ิงที่เกิดข้ึนมานานแลว และในอดีตระดับการพึ่งพาระหวางกนั (interdependence) 
ทางเศรษฐกิจเกิดข้ึนมากกวาในยุคปจจบุนั  นอกจากนี้ยังมองวาบทบาทของรัฐยังคงมีความ 
สําคัญในการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคภายในประเทศ63 

ในงานช้ินนี้ผูวจิัยจะอาศัยฐานคิดของกลุมที่สามนัน่คือกลุมที่ชีว้าโลกาภิวัตน
สงผลตอการปรับเปล่ียนรูปแบบของรัฐ (transformationists) ในดานหนึง่นกัวิชาการในกลุมนี้
ยอมรับวาโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจเปนกระบวนการที่ซบัซอน ไมแนนอน และเปนปจจัยที่จาํกัด
หรือสงผลใหรัฐชาติปรับเปล่ียนทิศทาง หรือแนวทางในการดําเนนินโยบายเศรษฐกิจอยางมี
นัยสําคัญ  แตในอีกดานหนึง่ก็มองวารัฐชาติยังคงความสําคัญ และแมวาอาจจะไมสามารถใช
อํานาจในการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคไดดังเดิม แตรัฐชาติยังคงมีอํานาจในการออก
กฎระเบียบภายในเขตแดนของตน 64  ความสัมพันธระหวางรัฐชาติ และโครงสรางระบบเศรษฐกิจ
โลกตามทัศนะของนักวิชาการกลุมนี้ ไมไดเปนความสัมพันธบนตรรกะของ “แพ-ชนะ” (zero-sum 
logic) ที่มองโลกาภิวัตนและรัฐชาติเปนสิ่งที่ขัดแยงหรือคูตรงขาม หากแตเปนความสัมพันธใน
ลักษณะของการที่ทัง้สองฝายสงผลและผลิตซ้ําซ่ึงกนัและกัน65  

ความสัมพันธระหวางโลกาภิวัตนและรัฐชาติจะอยูภายใตตรรกะที่ขัดกันสอง
ประการ66นัน่คือ ประการแรกโลกาภิวัตนสงผลในการ “จํากัด” ทางเลือกและความสามารถในเชิง
นโยบายบางประการของรัฐ ในปจจุบันระเบียบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศอยูในยุคที่ฟลิป 

                                                           
62  ดูตัวอยางของงานในกลุมนี้ไดใน Susan Strange, The retreat of the state: The diffusion of power in the world economy (Cambridge: 

Cambridge University Press, 1996); Kenichi Ohmae, The end of nation state: The rise of regional economics (New York: The Free Press, 
1995). 
63

 ดูงานในกลุมนี้ไดใน Robert Gilpin, Global political economy: Understanding the international economic order (Princeton: Princeton 

University Press, 2001), pp.369-374; Paul Hirst and Grahame Thomson, Globalization in question, 2nd edition, (Cambridge: Polity Press, 
1999). 
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 Held and McGrew, Globalization/Anti-Globalization, pp. 126-127. 

65  John Hobson and M. Ramesh, “Globalization makes of states what states make of it: Between agency and structure in the 

State/Globalization debate”, New Political Economy, 7:1 (2002):10; Linda Weiss, “Globalization and national governance: Antinomy or 
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66

 ดู Linda Weiss, “The state-augmenting effects of globalization”, New Political Economy, 10:3 (September 2005): 345-353; Philip Cerny, 

“Paradoxes of the competition state: The dynamics of political globalization”, Government and Opposition, 32:2 (1997): 251-274. 
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แชรนี่ (Philip Cerny) เรียกวา “เสรีนิยมใหมที่ถกูตรึง” (embedded neoliberalism)67 คุณลักษณะ
สําคัญของยุคนี้คือ การทีท่างเลือกเชิงนโยบายของรัฐถกูจํากัดใหดําเนนิไปในแนวทางเสรีนิยมใหม 
โดยรัฐที่ตองการพัฒนาเศรษฐกิจหรือยกระดับ “ขีดความสามารถในการแขงขัน” (competitive- 
ness) จําตองปรับตัวและสนับสนนุแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมทัง้การเปดเสรีทางการคา การ
ปฏิรูปสถาบันการเงนิ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เปนตน ซึง่ตางจากเดิมที่ระเบียบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศอยูในยุคที่จอหน จ.ี รัจจี (John G. Ruggie) เรียกวา “เสรีนิยมที่ถกูตรึง” 
(embedded liberalism) ซึ่งแมวารัฐยอมรับแนวคิดเสรีนิยมในการมีปฏิสัมพนัธทางเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ แตรัฐยังมพีื้นที่เชิงนโยบายในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจภายใน ประเทศเพ่ือ
เสถียรภาพทางสังคม 68   อยางไรก็ตาม การดําเนนิตามแนวทางของเสรีนิยมใหมไมจําเปนวา
จะตองนาํไปสูการสิ้นสุดบทบาทของรัฐเสมอไป ในทางกลับกันในการดําเนนิแนวนโยบายดังกลาว
จําเปนตองอาศัยรัฐที่เขมแข็ง69 

สําหรับการทาํงานของตรรกะดังกลาว นอกเหนอืจะมาจากแรงกดดันดานการ
แขงขันทางเศรษฐกิจจากภายนอกแลว ยังเปนไปไดวาจะเกิดจากส่ิงที่เฮเลน มิลเนอร และโรเบิรต 
โคเฮน (Helen Milner and Robert Keohane) เรียกวา “ผลกระทบจากการที่เศรษฐกิจผูกพันกบั
ระบบเศรษฐกจิระหวางประเทศ” (internationalization effects) ผลกระทบดังกลาวเกิดเมื่อระบบ
เศรษฐกิจภายในประเทศเขาไปผูกพันกับระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศมากข้ึน ทั้งทางการคา 
การลงทุน หรือการเคล่ือนยายบุคคล ซึ่งจะสงผลทั้งในแงของการสรางโอกาสและการจํากดั
ทางเลือกเชิงนโยบาย และในทายที่สุดจะสงผลตอ “ความชอบเชิงนโยบาย” ของตัวแสดงตางๆ 
ภายในประเทศอยางหลีกเล่ียงไมได70 ในทํานองเดียวกนัเจฟฟรี แกรเร็ต (Geoffrey Garret) ไดต้ัง
ขอสังเกตวาระดับการบูรณาการทางเศรษฐกิจที่มีมากขึ้นของประเทศที่พัฒนาแลวไดสงแรงกดดัน
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 Philip Cerny, “Embedding neoliberalism: The evolution of a hegemonic paradigm”, The Journal of International Trade and Diplomacy, 2:1 

(Spring 2008): 2. 
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 ดู John G. Ruggie, “International regimes, transactions and change: Embedded liberalism in the postwar economic order”, International 
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 Bob Jessop, “The future of the state in an era of globalization”, Internationale Politik und Gesellschaft, 3 (2003): 32. 

70
 Helen Milner and Robert Keohane, “Internationalization and domestic politics: An introduction”, in Internationalization and domestic 
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ตอการดําเนนินโยบายเศรษฐกิจของประเทศเหลานี้ใหไปในทิศทางเดียวกนั (convergence) ที่
กลไกตลาดมอิีทธิพลมากข้ึน71 

ในทางการคาการที่เศรษฐกจิของประเทศพึ่งพาการคาระหวางประเทศในสัดสวน
ที่สูง นกัธุรกิจหรือบริษัทเอกชนที่ทาํการคาระหวางประเทศมักจะเปนตัวแสดงแรกๆที่รูสึกถงึ
ผลกระทบดังกลาว ไมวาจะเกิดจากอุปสรรคหรือปญหาในการเขาสูตลาดตางประเทศ ซึ่งอาจจะมี
ที่มาจากการตอบโตทางการคา หรือเกิดจากการเบ่ียงเบนทางการคา ดวยเหตุนี้ตัวแสดงเหลานี้มกั
ผลักดันใหรัฐบาลลดกําแพงภาษีภายในประเทศ เพือ่ปองกันการถกูตอบโตทางการคา หรือให
รัฐบาลเจรจาเพื่อเปดตลาดในตางประเทศ  

ตรรกะประการที่สองของโลกาภิวัตนเกี่ยวของกับการที่โลกาภิวัตน “สงเสริม” การ
แสดงบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจ ตามที่ลนิดา ไวส (Linda Weiss) ชี้ไวตรรกะขอนี้มีการ
ทํางานในสองลักษณะ 72  ในลักษณะแรก การที่รัฐอยูภายใตกระแสการแขงขันทางเศรษฐกิจซึง่
กดดันใหรัฐตอง “เพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน” ทางเศรษฐกิจของประเทศ ทําใหรัฐมี
บทบาทสําคัญในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจเพื่อสนบัสนุนธุรกิจของประเทศในการแขงขันใน
ระดับโลก ลกัษณะของการแทรกแซงของรัฐไมไดเปนแบบครอบคลุม และลงลึกถงึการตัดสินวา
เอกชนควรจะผลิตอะไร เมื่อไร และอยางไร หากแตมีลักษณะเปนการสนับสนุนในดานอุปทาน 
(supply side support) ซึ่งเกี่ยวของกบัแนวนโยบายหลากหลายประการไมวาจะเปนการเตรียม
ความพรอมดานทรัพยากรบุคคล โครงสรางพืน้ฐานดานเทคโนโลย ี (เชนสถาบันที่เกี่ยวของกบั
ความรวมมือดานการวิจัยและพัฒนา ระบบที่เช่ือมโยงกับสถานศึกษา เปนตน) การใหแรงจงูใจ
ดานภาษ ี โดยมาตรการเหลานี้อาจมีไวเพื่อดึงดูดเงนิลงทนุตรงจากตางประเทศเพ่ือใหเขามาลงทุน
ในอุตสาหกรรมเปาหมาย หรือเพื่อการสนับสนนุอุตสาหกรรมภายในประเทศ 73  โดยบทบาทการ
แทรกแซงดังกลาวของรัฐในระบบเศรษฐกจิ ศัลจายา ลาลล (Sanjaya Lall) เรียกวาเปน “บทบาท
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ในการกระตุน หรือขยายตลาดของรัฐ” (market-stimulating or market-augmenting role of 
government)74 

 ในลักษณะตอมาผลของการรับเอาแนวทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหมอาจทาํให
สังคมภายในประเทศเกิดความไรเสถียรภาพ เชน การเปดเสรีอาจทาํใหบางภาคเศรษฐกิจที่อาจ
ขาดความสามารถในการแขงขันไดรับผลกระทบ  ผลที่ตามมาคือกลุมผลประโยชนหรือกลุมคนที่
ไดรับผลกระทบจะเรียกรองใหรัฐบาลเขามาปกปอง หรือสนับสนนุ และดวยเหตุผลทางการเมือง 
และเพื่อรักษาเสถียรภาพทางสังคมภายในยอมทาํใหรัฐตองเขามาแทรกแซงมากย่ิงข้ึน  ทั้งนี้
ผลกระทบที่มตีอรัฐข้ึนอยูกบัระดับการดําเนินนโยบายเสรีนิยมใหม และโครงสรางเศรษฐกิจ
การเมืองภายในประเทศ ดังเชน ในรัฐที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย หรือกลุมผลประโยชนที่
อาจเสียประโยชนจากนโยบายแบบเสรีนยิมใหมมีอิทธพิลสูง รัฐบาลมีแนวโนมสูงที่จะตองเขาไป
ปกปองกลุมทีไ่ดรับผลกระทบจากนโยบายเสรีนิยมใหม 

ผลของการทาํงานของตรรกะสองประการของโลกาภิวัตนสงผลทําใหเกิด “ความ
ขัดแยงในตัวเอง” ข้ึนมา  ลักษณะของความขัดแยงมหีลากหลายดังเชน ในกรณีของการลดทอน
กฎระเบียบ (deregulation) ซึ่งถือเปนหนึ่งในเสาหลักของเสรีนิยมใหม สตีฟเวน เคนส โวเกล 
(Steven Kent Vogel) ชี้วาในทางปฏิบัติการลดทอนกฎระเบียบกลับมีลักษณะของการ “สราง
กฎระเบียบใหม” (reregulation) มากกวาการลดทอดกฎระเบียบใหนอยลง นอกจากนี้การนําเอา
นโยบายลดทอนกฎระเบียบไปปฏิบัติยังมคีวามแตกตางกันในแตละประเทศ มากกวาที่จะเปนไป
ในทิศทางเดียวกัน (convergence) 75   ในกรณีของการเปดเสรีทางการคา แดนี รอดริก (Dani 
Rodrik) ชี้วา การเปดเสรีทางการคาของรัฐตางๆ ไมไดทําใหบทบาทของรัฐลดลงแตอยางใด 
ในทางกลับกนั ยิ่งรัฐเปดเสรีมากยิง่ข้ึน บทบาทของรัฐยิ่งมากข้ึน เหน็ไดจากสัดสวนของ
งบประมาณของรัฐตอผลิตภัณฑมวลรวมของประเทศทีม่ีมากข้ึน 76   

ในกรณีของญ่ีปุน อุลริเก เช็ดเด และวิลเลียม กริมส (Ulrike Schaede and 
William Grimes) ไดชี้ถึงการปรับตัวของรัฐญ่ีปุนในลักษณะดังกลาวเชนกัน กลาวคือในดานหนึ่ง

                                                           
74

 ดู Sanjaya Lall and Morris Teubal, “Market-stimulating technology policies in developing countries: A framework with examples from East 

Asia”, World Development, 26:8 (1998): 1369-1385.  
75

 ดู Steven Kent Vogel, Freer markets, more rules: Regulatory reform in advanced industrial countries (Ithaca: Cornell University Press, 

1996), Part IV.  
76

 Dani Rodrik, “Why do more open economies have bigger governments?”, Journal of Political Economy, 106:5 (1998): 997-1032. 
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ยินยอมรับกระแสการเปดเสรีใหเขามาภายในระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยเฉพาะในภาคการ
ผลิตที่มีขีดความสามารถในการแขงขันสูง แตในอีกดานหนึง่ญ่ีปุนยงัคงพยายามปดกัน้และ
ปกปองภาคการผลิตที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขันเชนเดิม ลักษณะการปรับตัวดังกลาว
ของญ่ีปุนซึ่งเช็ดเด และกริมสเรียกวา “การบริหารจัดการโลกาภิวัตน” (managed globalization)
เกิดข้ึนภายใตความทาทายที่หลากหลายทั้งภายในและภายนอก ทัง้จากกระแสเสรีนิยมใหม ขอ
เรียกรองใหเปดตลาดของภาคการผลิตภายในประเทศทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันสูง ขอ
เรียกรองใหปกปองจากภาคการผลิตที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน และแรงกดดันดานการ
แขงขันทางเศรษฐกิจจากทัง้ประเทศทีพ่ัฒนาแลว และประเทศกําลังพฒันา77 

ในภาพรวมอาจกลาวไดวาภายใตอิทธพิลของตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน 
บทบาทของรัฐไมไดลดลง หากแตปรับเปล่ียนไปตามบริบทแวดลอมที่เปล่ียนไป ในการศึกษา
นโยบายการคาในที่นี ้ ผูเขียนจะทําการพิจารณาการตอบสนองของรัฐตอแรงกดดันจากภายนอก 
ทั้งในแงของการสรางขีดความสามารถในการแขงขัน และบทบาทในการลดผลกระทบจาก
ภายนอก ซึ่งบทบาททัง้สองนี้เปนการปรับตัวของรัฐในลักษณะที่ผูวิจัยเรียกวา “การเปดเสรีภายใต
การบริหารจัดการ” (managed liberalization) อยางไรก็ตามดังที่โวเกลช้ีถึงความแตกตางในการ
ตอบสนองหรือนํานโยบายไปปฏิบัติที่เปนผลจากลักษณะของโครงสรางตลาดและระบบการเมืองที่
แตกตางกนัในแตละประเทศ 78   ในการศึกษา “ระดับ” หรือ “วิธีการ” ของการเปดเสรี และการ
บริหารจัดการ การศึกษาในระดับมหภาคเพียงดานเดียวอาจไมเพียงพอ ดวยเหตุนี้จําเปนตอง
วิเคราะหลงไปในระดับ “กลาง” ถงึโครงสรางเชงิสถาบันและการทํางานของรัฐ และระดับ 
“จุลภาค” ถึงความชอบของกลุมชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาดวย 

ระดับกลาง 

โดยทั่วไปแลวในการวิเคราะหเศรษฐกิจการเมืองเอเชียตะวันออก และเกาหลีใต 
นักวชิาการในกลุมรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนามักมีระดับการวิเคราะหทีอ่ยูในระดับกลาง โดยมีจดุ
มุงเนนสําคัญคือหนวยงานราชการนํา และโครงสรางเชงิสถาบันที่เชื่อมโยงระหวางภาครฐัและ
กลุมผลประโยชน การมุงเนนวเิคราะหดังกลาวถูกวพิากษวิจารณวาขาดการมองพลวัตภายใน

                                                           
77
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Adapting to the twenty-first century, eds. Ulrike Schaede and William Grimes (New York: M.E. Sharpe, 2002), pp. 3-7.  
78

 Vogel, Freer markets, more rules, Chapter 11.  
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โครงสรางรัฐเอง และระหวางรัฐกับสังคม ทั้งยงัไมใหความสําคัญกับตัวแสดงสําคัญนั่นคือผูนําทาง
การเมือง 79   นอกจากนี้ความเปลี่ยนแปลงที่สาํคัญที่เกิดข้ึนภายในโครงสรางรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาเกาหลีใตในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 นั่นคือ การพฒันาประชาธิปไตยยังสงผลใหเกดิ
ความเปล่ียนแปลงในพลวัตภายในโครงสรางรัฐเองและระหวางรัฐกับสังคม ดวยเหตุนี้ในการ
พิจารณาโครงสรางการทํางานเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาจําเปนตองนาํส่ิงเหลานี้เขา
มาประกอบการพิจารณาดวยเชนกนั  

ในการศึกษาโครงสรางเชงิสถาบันนี้ผูวิจัยตระหนักถึงบทบาทของสถาบันในสาม
ดานกลาวคือ ประการแรก สถาบันวางกรอบกฎเกณฑที่ระบุถึงแนวทางการดําเนินการสําหรับตัว
แสดง ประการที่สอง สถาบันวางกรอบโครงสรางการใชทรัพยากร ซึ่งอาจเอ้ือประโยชน หรือไมเอ้ือ
ประโยชนตอตัวแสดงตางๆ ในลักษณะที่แตกตางกนัไป ประการที่สามสถาบันสงอิทธิพลตอความ
เช่ือ และแนวทางที่ควรปฏิบัติตอตัวแสดงภายในสถาบัน 80  อยางไรก็ตามไมไดหมายความวา
สถาบันจะกําหนดพฤติกรรมของตัวแสดง โดยที่ตัวแสดงไมอาจที่จะมทีางเลือก ในที่นี้ผูวิจัยมองวา
สถาบันในฐานะโครงสรางมีลักษณะที่บอบ เจสสอบเรียกวา “บริบทคัดสรรเชิงยุทธศาสตร” 
(strategically selective context) ที่อาจเอ้ือตอการกระทํา หรือไมเอ้ือตอการกระทําของตัวแสดง
ตางๆได และมองตัวแสดงภายในสถาบันวาเปน “ตัวแสดงเชิงยทุธศาสตร” (strategic actors) ที่
เปนตัวแสดงทีม่ีเหตุผล สามารถเรียนรู และตัดสินใจภายใตบริบทคัดสรรเชิงยุทธศาสตรเพื่อ
บรรลุผลประโยชนของตน นอกจากน้ีการกระทําของตัวแสดงอาจสงผลในการเปล่ียนแปลงบริบท
ไดเชนกัน81 

ในการวิเคราะหโครงสรางระดับกลางของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในที่นี ้ ผูเขียน
จะจําแนกออกเปนสองโครงสรางนัน่คือโครงสรางการปกครอง (ruling structure) และโครงสราง
การกําหนดนโยบาย (decision-making structure)82 โครงสรางทั้งสองมีลักษณะแบบสามเหล่ียม
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ที่มีตัวแสดงหลักสามตัวไดแก ฝายบริหาร ฝายตุลาการ และฝายนิติบัญญัติในกรณีของโครงสราง
การปกครอง และฝายบริหาร ระบบราชการ และกลุมผลประโยชนในกรณีของโครงสรางการ
กําหนดนโยบาย  ทั้งนีน้อกเหนือจากการศึกษาความสัมพันธของตัวแสดงอยางเปนทางการแลว 
ผูวิจัยยงัใหความสําคัญกับ “สถาบันที่ไมเปนทางการ” (informal institution) ซึ่งหมายถงึ
กฎระเบียบที่ไมมีเปนลายลักษณอักษรทีส่ังคมยอมรับรวมกัน83 อีกดวย 

 
แผนภาพ 2.1 โครงสรางเชิงสถาบันของรัฐ 

         
                 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: ผูวิจัย 

ในประเด็นนโยบายการคา ดูเหมือนวาจุดมุงเนนสําคัญมักจะอยูที่ความสัมพนัธ
ระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ เนื่องจากในรัฐธรรมนูญของหลายประเทศมักกําหนดให
ขอตกลงทางการคาระหวางประเทศจําเปนตองไดรับความเหน็ชอบ หรือผานการใหสัตยาบันจาก
รัฐสภากอนทีจ่ะมีผลบังคับใช  ในแงนี้ดังที่โรเบิรต พัตนมั (Robert Putnam) ต้ังขอสังเกตไววา การ
เจรจาการคาทุกคร้ัง นอกเหนือจากการเจรจากับประเทศภาคีแลว รัฐบาลมักจาํเปนตองเจรจากับ
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                ขาราชการ                      ฝายนิติบัญญัติ 
                              
 
 
โครงสรางการกําหนดนโยบาย         โครงสรางการปกครอง 
                  

  ฝายบริหาร 
                   
 
            กลุมผลประโยชน     ฝายตุลาการ 
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ฝายนิติบัญญัติ หรือทีพ่ัตนมัเรียกวา “การเจรจาระดับที่สอง” (level II) เพื่อใหมัน่ใจวาขอสรุปจาก
การเจรจากับประเทศภาคีจะไดรับความเห็นชอบในกระบวนการใหสัตยาบันของรัฐสภา84 

ลักษณะสําคัญอีกประการหนึง่ในนโยบายการคาที่สงผลตอความสัมพันธระหวาง
ตัวแสดงตางๆ ในโครงสรางเชงิสถาบันคือ ความเปนเทคนิคของการเจรจาการคา เนื่องจาก
นโยบายการคามักเกี่ยวของกับประเด็นเชิงเทคนิค เชน การคาบริการ ประเด็นเร่ืองมาตรฐาน
สุขอนามัย (sanitary and phytosanitary standard) การคุมครองสิทธิในทรัพยสินทางปญญา 
(intellectual property rights protection) ฯลฯ ทําใหตัวแสดงสําคัญที่มกัมีบทบาทหลักใน
กระบวนการกาํหนดนโยบายคือขาราชการหรือเทคโนแครตที่มีความเชี่ยวชาญในประเด็นเฉพาะ
ดานเหลานี้มากกวานกัการเมืองหรือตัวแสดงอ่ืนๆ นอกจากนี้การทีน่โยบายการคาเกี่ยวของกับ
หลายประเด็น เชน การเกษตร อุตสาหกรรม การพาณิชย ฯลฯ ทาํใหความทาทายสําคัญประการ
หนึง่ในกระบวนการกาํหนดนโยบายและเจรจาคือ การประสานงานระหวางหนวยงานราชการ ซึง่
แตละหนวยงานตางมีเปาหมายขององคกรที่แตกตางกัน รวมถึงมีความเชือ่มโยงกับกลุม
ผลประโยชนทีแ่ตกตางกนั ในประเด็นที่เกี่ยวของกบักลุมผลประโยชน ประเด็นสําคัญที่จะตอง
พิจารณาคือวธิีการหรือชองทางสําหรับการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชน โดยธรรมชาติแลวกลุม
ผลประโยชนมเีคร่ืองมือที่แตกตางกนัออกไปในการชกัจูงในภาครัฐทําตามขอเรียกรองไมวาจะเปน
การใชเงนิบริจาคทางการเมอืง หรือการชมุนุมประทวงตามทองถนน 

หากพิจารณาบทบาทของฝายบริหารจะเห็นไดวา ฝายบริหารมีเคร่ืองมือ
หลากหลายประการในการผลักดันนโยบายการคา ไมวาจะเปนการสรางสถาบันเพื่อระดมเสียง
สนับสนนุจากกลุมผลประโยชนดังที่ไอเคนเบอรรี เรียกวา “การสรางฉันทามติ” (manufacturing 
consensus) 85  หรือกระทั่งการใชประโยชนจากเสยีงคัดคานของกลุมผลประโยชนหรือภาค
ประชาชน ดังที่โมจองกริน (Mo Jongryn) ชี้วารัฐบาลสามารถใชเสียงตอตานการเปดเสรีเปน
ขออางในการเพิ่มอํานาจตอรองในการเจรจากับประเทศภาคี86 
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 ดู Jongryn Mo, “Domestic institutions and international bargaining: The role of agent veto in two-level games”, American Political Science 

Review, 89:4 (December 1995): 914-924. 



 40

ในการวิเคราะหระดับกลางนอกจากมุงเนนที่โครงสรางเชิงสถาบันของรัฐ และ
ปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภายในโครงสรางแลว เพื่อใหเห็นชัดถงึการทํางานและกลไกภายใน
โครงสรางการกําหนดนโยบายของรัฐ ผูวิจัยจะมองผานกรอบการวิเคราะหของเครือขายนโยบาย 
(policy network analysis) ที่ผานมาในการศึกษานโยบายอุตสาหกรรมหรือการทาํงานของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาในเอเชียตะวนัออกไดมีการประยกุตใชแนวคิดดังกลาวในหลายกรณี เชน 
งานของแดเนยีล โอกิโมโตะ (Daniel Okimoto) ในกรณีของนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช
เทคโนโลยีเขมขนของญ่ีปุน ที่แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพนัธระหวางกระทรวงการคาระหวางประเทศ
และอุตสาหกรรม (Ministry of International Trade and Industry: MITI) และภาคเอกชนใน
ลักษณะเครือขายนโยบาย87 หรืองานของรอย ดับเบิลย.ู ชิน (Roy W. Shin) ที่วิเคราะหบทบาท
ของ “องคกรระหวางกลาง” (intermediate organizations) ที่ทําหนาที่เปนเครือขายเช่ือมโยง
ระหวางภาครัฐและภาคเอกชนในการพฒันาอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส88 

ในการวิเคราะหเครือขายนโยบาย โดยเฉพาะตามแนวการวเิคราะหเชิงวิภาษที่
พัฒนาข้ึนโดยเดวิด มารช และมารติน สมธิ (David Marsh and Martin Smith) มีสมมติฐานวา
เครือขายนโยบายคือภาพสะทอนของบริบทโครงสรางเชิงสถาบัน ซึง่อาจจะ “เอ้ือ” หรือ “จํากัด” 
ตอการดําเนนิกิจกรรมของตัวแสดงภายในเครือขาย ในขณะเดียวกนัตัวแสดงภายในเครือขาย
นโยบายมีศักยภาพที่จะเรียนรูและปรับตัวตามสถานการณไดเชนกัน89 ในแงนี้ตัวแบบการวิเคราะห
ดังกลาวสามารถประยุกตใชในการวิเคราะหเครือขายนโยบายการคาไดเปนอยางดี เนื่องจาก
สามารถช้ีใหเห็นถึงปฏิสัมพนัธในหลากหลายมิติระหวางตัวแสดงตางๆ ในสามเหล่ียมเหล็ก (iron 
triangle) ทั้งฝายการเมือง ขาราชการ และกลุมผลประโยชนตางๆ ทั้งกลุมที่สนับสนุน และกลุมที่
ตอตานการเปดเสรี   

ระดับจุลภาค 

ในการศึกษาโครงสรางรัฐระดับจุลภาคนั้น ผูวิจยัจะมุงเนนไปที่ตัวแสดงหลักที่
เดวิด เลค เรียกวากลุมผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ (foreign economic policy 
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executives) 90  องคประกอบของกลุมดังกลาวไดแก ผูนาํฝายบริหาร ขาราชการการเมืองที่
เกี่ยวของ (เชน รัฐมนตรีในกระทรวงท่ีเกีย่วของ และทีป่รึกษา) รวมทั้งขาราชการระดับสูงและเทค
โนแครตในตําแหนงสําคัญ ในกรณีของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา เราอาจเรียกคนกลุมนี้ไดวาเปน
ชนชั้นนาํรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา (developmental elites)  คนกลุมนี้โดยเฉพาะอยางยิง่ผูนาํ
ฝายบริหารมีความไดเปรียบตัวแสดงอ่ืนๆ ในสามลักษณะ ไดแก ประการแรก ความไดเปรียบใน
ฐานะผูนาํในการกําหนดวาระนโยบาย ประการที่สอง ความไดเปรียบในแงของการเขาถงึขอมูล
สําคัญๆ ดังเชน สถานะและความคืบหนาของการเจรจาการคา ทาทหีรือจุดยืนของฝายตางๆ เปน
ตน ประการที่สาม ความไดเปรียบในแงของความชอบธรรมในฐานะของฝายบริหารที่เปนตัวแทน
ของคนทัง้ประเทศ ซึ่งตรงกันขามกับฝายนิติบัญญัติทีส่มาชิกสภาผูแทนแตละคนเปนตัวแทนแค
เพียงเขตเลือกต้ังหรือกลุมเฉพาะเทานัน้91 

จากความไดเปรียบดังกลาวของผูนําฝายบริหารทาํใหอารอน ไวลดาฟสกี ้ (Aaron 
Wildavsky) ต้ังขอสังเกตในกรณีของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาวาในประเด็นนโยบายที่เกี่ยวกับ
การตางประเทศ ประธานาธิบดีดูจะมีอิทธิพล และความเปนอิสระมากกวา ในขณะที่ในเร่ืองที่
เกี่ยวกับกิจการภายในประเทศ ประธานาธิบดีดูจะมีความเปนอิสระนอยกวา และตกอยูภายใต
อิทธิพลของสภาคองเกรสไดมากกวา ดวยเหตุนี้ไวลดาฟสกี้จงึเปรียบเปรยระบบประธานาธิบดีใน
สหรัฐวาเสมือนมี “ประธานาธิบดีสองคน” (the two Presidencies)92 

การที่ผูนําฝายบริหารอยูในสถานะที่ไดเปรียบกวาตัวแสดงอ่ืนๆ ในกระบวนการ
นโยบาย ทําใหมีความสามารถที่จะ “บริหารจัดการนโยบาย” (policy maneuvering) เมื่อเผชญิ
กับอุปสรรคในเชิงสถาบันหรือนอกสถาบัน  ในกรณีสุดโตงผูนําฝายบริหารสามารถใช “การ
ดําเนนิการฝายเดียว” ในการผลักดันนโยบายภายใตอํานาจที่ม ี หรืออาจใชยทุธศาสตรที่มีความ
สุดโตงนอยกวานัน้ เชน การอธิบายและขอการสนับสนนุจากสาธารณชน โดยอาศัยความ
ไดเปรียบในการเขาถึงส่ือมวลชนที่งายกวาตัวแสดงอ่ืนๆ  
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ในการศึกษากลุมผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศหรือชนชั้นนํารัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา ส่ิงที่มคีวามสําคัญอันดับแรกคือ การคนหา “ความชอบเชงินโยบาย” (policy 
preferences) ของคนกลุมนี้ แมวาในเบ้ืองตนอาจกลาวไดวาความชอบของคนกลุมนี้คือการ
ดําเนนินโยบายเพื่อบรรลุผลประโยชนแหงชาติ (national interests) ไมวาจะเปนเพื่อความมั่นคง 
หรือมั่งค่ังของประเทศ แตการกลาวเชนนั้นอาจดูลองลอย และไมเพียงพอที่จะใหภาพอยางเปน
รูปธรรมไดเทาใดนัก พีเตอร เจ. คาสเซนสไตน (Peter J. Katzenstein) ชี้วาในการแสวงหา
ความชอบเชงินโยบายของเหลาชนช้ันนาํ เราไมควรใชวธิี “นิรนยั” (deduction) โดยการกลาวแบบ
ลอยๆ วาความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํเปนไปตามแนวคิดเร่ือง “ผลประโยชนแหงชาติ” 
หากแตควรใชวิธี “อุปนัย” (induction) ดวยการสังเกตพฤติกรรมเชิงนโยบายของชนชัน้นํา 93 
นอกเหนือจากการแสวงหาความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํดวยวิธสัีงเกตแบบอุปนัยแลว       
เจฟฟรี ไฟรเดน (Jeffrey Freiden) ยังชีว้าเราสามารถแสวงหาความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํ
ไดจากการ “นรินัย” โดยอาศัยฐานทฤษฏีทีม่ีมาอยูกอนแลว94 

จากขอเสนอแนะดังกลาว ในการวิเคราะหความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํ
ผูวิจัยจะใชทัง้วิธีอุปนยั ผานการสงัเกตและวิเคราะหพฤติกรรมเชิงนโยบายการคาของเหลาชนชั้น
นํา และวิธนีรินัยจากทฤษฏีที่มีอยูกอนแลว โดยทฤษฎีที่ผูวิจัยจะนาํมาใชเปนฐานไดแก ทฤษฎี
การคาที่อยูบนฐานคิดทางเศรษฐศาสตร ทฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวาง
ประเทศ ทฤษฎีที่อยูบนฐานของสังคม และทฤษฎีที่อยูบนฐานของรัฐ  ในสวนของทฤษฎีที่อยูบน
ฐานคิดทางเศรษฐศาสตรนัน้ คุณประโยชนสําคัญของทฤษฎีนี้คือการบงชี้ใหเห็นถงึประโยชนของ
การทาํเอฟทีเอในเชิงเศรษฐกิจระหวางประเทศ ไมวาจะเปนผลเชิงสถิต ดังเชน การสรางการคา 
หรือการเบ่ียงเบนทางการคา  หรือผลเชิงพลวัต เชน การขยายตลาด การเพิม่ขีดความสามารถใน
การแขงขันและการขยายการลงทุน 

ในสวนของทฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมอืงระหวางประเทศ 
สามารถช้ีใหเห็นถึงผลประโยชนจากเอฟทเีอ ทัง้ในเชิงเศรษฐกจิและการเมืองในมิติระหวาง
ประเทศ ทั้งในแงของการใชเอฟทเีอเพื่อกระชับความสัมพันธกับประเทศพนัธมิตร หรือการ
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ยกระดับสถานะทางเศรษฐกิจการเมืองในระดับภูมิภาค หรือกระทัง่การตอบสนองเชิงยุทธศาสตร
ตอการเปล่ียนแปลงทางการคาระดับโลก นอกจากนีท้ฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจ
การเมืองระหวางประเทศยังสามารถเปนตัวเชื่อมโยงการวิเคราะหระหวางบริบทภายนอก และ
โครงสรางภายใน ซึง่อาจกลาวไดชนชัน้นําเปนตัวแสดงหลักที่มีบทบาทในการเปนตัวกลางระหวาง
ปริมณฑลทัง้สอง 

 
ตารางที ่2.2 เปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอ 

  ระหวางประเทศ ภายในประเทศ 

การเมือง  ตอบสนองเปาประสงคดานความมัน่คงและ
การทูต 
- การกระชับความสมัพนัธกบักลุมพนัธมิตรหรือ
เพื่อใหรางวัล  

 การเปนผูนําหรือศูนยกลางระดับภูมิภาค 
 
 

 
(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบและรัฐ) 

 การสนับสนุนจากกลุม
ผลประโยชน 

 - เงินสนับสนนุทางการเมือง 

 การลดการสูญเสีย
ทางการเมือง 

- การกันรายการออนไหวจากการ
ลดภาษี 
 
(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของสังคม) 

เศรษฐกิจ  การสรางการคาและการลงทุนในตลาด
สําคัญ 

 การลดตนทนุการถูกกีดกันจากผลของ
ขอตกลงอ่ืน 

 การรับประกันการเสียประโยชนจากความ
ชะงักงันขององคการการคาโลก 

 
(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของเศรษฐศาสตรและ

ระบบ) 

 การผูกมัดและเรงการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจภายในประเทศ 

 
 
 

 
 

(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของรัฐ) 

 ที่มา: ผูวิจัย 
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ในสวนของทฤษฎีที่อยูบนฐานของสังคม สามารถช้ีใหเห็นถึงพลวัตทางการเมือง
ภายในประเทศที่ชนชัน้นําตองมีปฏิสัมพนัธดวย เนื่องจากเอฟทีเอสงผลกระทบทัง้กลุมผูได
ประโยชน และกลุมผูเสียประโยชนในประเทศ การเคล่ือนไหวของกลุมเหลานีเ้พื่อลอบบี้ตาม
ความชอบเชงินโยบายของกลุมจึงยอมสามารถสรางผลกระเทือนทางการเมืองตอกลุมชนช้ันนาํได
ในแงนีจ้ึงอาจกลาวไดวา ”ความชอบเชงินโยบาย” ของเหลาชนช้ันนาํไดรับอิทธพิลจากบทบาท
ของกลุมผลประโยชนไมมากก็นอย สําหรับทฤษฎีทีอ่ยูบนฐานของรัฐ งานเหลานี้ชี้ใหเหน็ถึง 
“เปาประสงค” ของการใชเอฟทีเอ ในบางประการที่อาจไมสอดคลองกับทฤษฏีอ่ืนๆ ที่กลาวมา 
ดังเชน ที่แดเนียล เดรซเนอร (Daniel Drezner) ชี้วารัฐอาจใชความตกลงกับตางประเทศเพื่อเปน
เคร่ืองมือในการชวยผลกัดันการนาํนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งในกรณีปกติอาจเปนการยากที่จะกระทาํ
ไดอันเนื่องจากการขัดขวางจากกลุมผลประโยชนหรือตัวแสดงตางๆ ในประเทศ การที่รัฐทํา
ขอตกลงกับตางประเทศสงผลทําให “ตนทนุ” ของการสูญเสียความนาเชื่อถือของรัฐจากการไม
ปฏิบัติตามขอตกลงมีมากข้ึน จนทําใหฝายตอตานจําตองยอมตามการดําเนนิการของรัฐ95 ในแงนี้
การทาํเอฟทีเออาจมองไดวาเปน “ยุทธศาสตรของรัฐ” ที่ตองการ “ผูกมัด” การปฏิรูปเศรษฐกิจ
แบบเสรีนิยมใหม และลดแรงตอตานจากภายในประเทศ96 

กลาวโดยสรุป จากฐานทางทฤษฏีทัง้ส่ีที่ไดกลาวไปแลว เราอาจจัดกลุม 
“เปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอ” ซึ่งเปนรากฐานของความชอบของผูกําหนดนโยบายไดดัง
ตารางที่ 2.2 อนึง่ความชอบของผูกําหนดนโยบายนัน้มี “การเรียงลําดับความสําคัญกอนหลัง” 
และส่ิงนี้จะสะทอนออกมายงั “วิธีการ” ทีรั่ฐดําเนนินโยบายเอฟทีเอ ดังเชน หากผูกําหนดนโยบาย
ใหความสําคัญกับการ “ลดผลกระทบทางการเมือง” ของตน ขอตกลงเอฟทีเอจะมีลักษณะของการ 
“กัน” รายการสินคาที่มีความออนไหวทางการเมืองออกจากการลดภาษี หรือรัฐบาลอาจเลือก
ประเทศคูเจรจาที่มีอํานาจการตอรองที่ดอยกวา แตหากผูกําหนดนโยบายใหความสําคัญกับผลที่
จะเกิดกับสวัสดิการทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือเรงการปฏิรูปภายในประเทศไปสูเสรีนิยมใหม 
ลักษณะของการเปดเสรีจะเปนไปแบบ “ครอบคลุม” และประเทศคูเจรจาจะมีแนวโนมที่จะเปน
ประเทศทีพ่ัฒนาแลว หรือมขีนาดเศรษฐกจิที่ใหญ 
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 Daniel W. Drezner, “Introduction: The interaction of domestic and international institution”, in Locating the Proper Authority: The interaction 

of domestic and international institution, ed. Daniel W. Drezner (Ann Arbor: The University of Michigan Press, 2003), p. 16. 
96

 Edward Mansfield and Helen Milner, “The new wave of regionalism”, International Organization, 53 (Summer 1999): 606. 
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ตัวแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับการเปดเสรีทางการคา 

จากที่ไดกลาวถึงโครงสรางการทํางานของรัฐในระดับตางๆ เราสามารถจําแนก
ความแตกตางในคุณลักษณะของรัฐตามบทบาทและการทํางานที่แตกตางกนัในประเด็นที่เกี่ยวกับ
การเปดเสรีทางการคาไดเปนส่ีแบบดังตารางที ่2.3 และตารางที่ 2.4 นัน่คือรัฐเสรีนิยมใหม หรือรัฐ
ที่ยึดกลไกตลาดเปนหลัก (neoliberal/regulatory state) รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม 
(developmental state) รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัว (adaptive developmental state) 
และรัฐพาณิชยนิยม (mercantilist state) ทั้งนี้การจาํแนกรัฐเปนส่ีประเภทเปนการจัดประเภทตาม 
“ตัวแบบในอุดมคติ” (ideal type) มีวัตถุประสงคเพื่อเปน “ตัวชวย” ในการอธิบาย และเพื่อใหเหน็
ภาพของความสัมพนัธระหวางรัฐและการเปดเสรีทางการคาที่ชัดเจนและเปนระบบมากข้ึนเทานัน้ 
ทั้งนี้ผูวิจยัตระหนักเปนอยางดีในขอกําหนดเบ้ืองตนของการใชวิธวีิจัยแบบตัวแบบในอุดมคติวาใน
ความเปนจริง เปนการยากที่จะสามารถเห็นรัฐที่ดําเนินการที่สอดคลองกับเกณฑในการจาํแนกใน
ทุกประการ97 

 

ตารางที ่2.3 การจัดประเภทความสัมพันธระหวางรัฐกับนโยบายการคา 

 เนนการเปดเสรีทางการคา เนนการปกปองตลาด 

กลไกตลาดมบีทบาทหลักใน
การบรหิารจดัการระบบ
เศรษฐกิจ 

รัฐเสรีนิยมใหม รัฐพาณิชยนยิม 

รัฐมีบทบาทหลักในการ
บริหารจัดการระบบเศรษฐกิจ 

รัฐทีข่ับเคลื่อนการพัฒนาที่
ปรับตัว 

รัฐทีข่ับเคลื่อนการพัฒนา 

ที่มา: ผูวิจัย 

เกณฑในการจําแนกประเภทของรัฐในเบ้ืองตนตามตารางที่ 2.3 จะแบงเปนสอง
มิติ กลาวคือ ในมิติแรกคือการจําแนกจากเนื้อหาของนโยบายการคาวามุงเนนไปที่การเปดเสรี 
หรือการปกปองทางการคา โดยรัฐที่เนนการปกปองตลาดมากกวาการเปดเสรีทางการคาไดแก รัฐ
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พาณิชยนิยม ซึ่งใหความสําคัญกับการขยายตลาดตางประเทศ แตปกปองตลาดภายในประเทศ 
โดยเฉพาะดวยมาตรการทางภาษีศุลกากร และรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา ที่ตองการขยายการ
สงออกอยางรวดเร็ว ในขณะเดียวกนักลับปกปองตลาดภายในประเทศดวยวธิีการตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิง่การใหการอุดหนนุ (subsidy) ในมติิที่สองผูวจิัยจะพิจารณาถงึรูปแบบของการ
บริหารจัดการระบบเศรษฐกจิ (mode of governing) วาอาศัยกลไกตลาด หรือบทบาทการ
แทรกแซงของรัฐ โดยรัฐเสรีนิยมใหม และรัฐพาณิชยนยิมจะอาศัยกลไกตลาดเปนหลัก ในขณะที่
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาทัง้สองแบบจะอาศัยบทบาทการแทรกแซงของรัฐเปนหลัก โดยรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัวจะมีลักษณะพิเศษคือจะพึ่งพารูปแบบการบริหารจัดการเศรษฐกิจ
ทั้งสองแบบ ทั้งนี้ข้ึนอยูกับภาคเศรษฐกิจ ในภาคเศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันจะมี
แนวโนมที่จะพึ่งพากลไกตลาด ในขณะที่ภาคเศรษฐกจิที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน การ
แทรกแซงของภาครัฐยังเปนสิ่งสําคัญ 

จากตารางที่ 2.4 เราจะเหน็ถึงคุณลักษณะที่แตกตางไปในรัฐประเภทตางๆ ใน
แงมุมทีเ่กี่ยวกบันโยบายการคา ในรัฐเสรีนิยมใหม เปาหมายสําคัญในการดําเนนินโยบายการคา
ของรัฐคือการเปดเสรีทางการคา (ทัง้ในรัฐตนเอง และในรัฐอ่ืนๆ) ทั้งนี้การเปดเสรีทางการคาทีพ่งึ
ประสงคที่สุดคือการเปดเสรีทางการคาในระดับพหุภาคีที่รัฐทุกรัฐรวมมือกันลดกาํแพงภาษีหรือ
การปกปองทางการคา เพื่อใหกลไกตลาดทํางานไดอยางสมบูรณที่สุดเทาที่จะเปนไปได โดย(ใน
ประเทศประชาธิปไตย) แรงผลักดันเชิงนโยบายภายในรัฐมักมาจากกลุมผลประโยชน และ
ผูบริโภคเปนหลัก เนื่องจากผูบริโภคซึ่งอยูในฐานะของผูมีสิทธิออกเสียงจะสนับสนุนการเปดเสรี
เพราะไดประโยชนจากสวัสดิการที่จะเพิ่มข้ึนจากกําแพงภาษีที่ลดลง 98  ดวยเหตุนี้โครงสรางการ
กําหนดนโยบายในรัฐแบบเสรีนิยมจึงมักมีลักษณะแบบพหนุิยม (pluralism) ที่นโยบายสาธารณะ
เปนผลมาจากการผลักดันของกลุมผลประโยชนที่มีอํานาจตอรองมากที่สุด และทําใหทิศทางการ
กําหนดนโยบายมีลักษณะแบบลางข้ึนบน 
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ตารางที ่2.3 เปรียบเทยีบลักษณะรฐัประเภทตางๆ 

มิติของการ
เปรียบเทยีบ 

รัฐเสรีนิยมใหม รัฐพาณิชยนยิม รัฐทีข่ับเคลื่อนการ
พัฒนา 

รัฐทีข่ับเคลื่อนการ
พัฒนาท่ีปรับตัว 

เปาหมาย การแขงขันเสรี ความมั่งค่ังของ
ประเทศ 

การพัฒนา การพัฒนาตอเน่ือง 

ตัวแสดงหลกั 
สภา 

กลุมผลประโยชน 
บริษัทการคารัฐบาล ขาราชการ, 

ชนชั้นนํา 
ขาราชการ,ชนชั้นนํา, 
กลุมผลประโยชน 

จุดมุงเนน ขจัดกําแพงการคา การสงออก การเติบโตทางเศรษฐกิจ การเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ทิศทางนโยบาย ลางข้ึนบน ไมแนชัด บนลงลาง สองทาง 

การบรหิารจดัการ
ระบบเศรษฐกิจ 

ตลาด ตลาดและกําลัง
ทหาร 

รัฐแทรกแซง ตลาดและรัฐ 

โครงสรางการ
กําหนดนโยบาย 

พหุนิยม ภาคีรัฐและสังคม รัฐนิยม/ภาคีรัฐและ
สังคมท่ีนําโดยรัฐ 

พหุนิยมภายใตการ
จัดการของรัฐ / ภาคี
รัฐและสังคมแบบใหม 

ตัวอยางนโยบาย เปดเสรีทางการคาระดับ
พหุภาคี 

ปดตลาดภายใน   
เปดตลาดสงออก 

พัฒนาอุตฯสงออก  
การอุดหนุน 

เปดเสรีทางการคา
ปกปองอุตฯออนแอ 

ที่มา: ผูวิจัย 

ในรัฐพาณิชยนิยม ความมั่งค่ังของรัฐนบัเปนเปาหมายสําคัญที่สุด เพื่อบรรลุ
เปาหมายดังกลาวการครอบครองอาณานคิม ซึ่งเปนแหลงวัตถุดิบ แรงงาน และตลาดสงออกที่
สําคัญนับเปนวิธีการสําคัญ ตัวแสดงหลักที่จะชวยใหบรรลุเปาหมายคือบริษทัการคาและกอง
ทหารนัน่เอง จากการที่ตัวแสดงหลักนัน่คือบริษัทการคาและรัฐมีผลประโยชนที่คอนขางจะเปนไป
ในทิศทางเดียวทาํใหโครงสรางการกําหนดนโยบายมีลกัษณะแบบภาคีรัฐและสังคม ในกรณีของ
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา เนื่องจากเปาหมายเบ้ืองตนคือการพฒันาเศรษฐกิจ การสนับสนุน
อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก ที่รัฐเลือกสรรไว ดวยมาตรการตางๆ เชน การปกปองจากการแขงขัน
จากตางชาติ การใหเงินอุดหนนุ การสนบัสนุนดวยมาตรการทางการเงินและการคลัง ฯลฯ จงึเปน
แนวทางหลักในการบรรลุเปาหมายของประเทศ จากบทบาทที่คอนขางมากของรัฐ ทําใหทิศทางใน
กระบวนการกาํหนดนโยบายจึงมีลกัษณะแบบ “บนลงลาง” โดยตัวแสดงสําคัญคือผูนําทาง
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การเมืองที่มีความมุงมัน่ที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และชนช้ันนาํในระบบราชการที่ใช
ความรูในเชิงเทคนิคในการขับเคลื่อนและบริหารนโยบายเพื่อใหบรรลุเปาหมาย จากบทบาทนาํ
ของรัฐในการขับเคลื่อนนโยบายทาํใหในแงหนึ่งโครงสรางการกาํหนดนโยบายในรัฐทีขั่บเคลื่อน
การพัฒนามีลักษณะแบบ “รัฐนิยม” (statism) แตในหลายกรณีโครงสรางการกําหนดนโยบายมี
ลักษณะที่ใกลเคียงกับภาคีรัฐและสังคม (corporatism) เนื่องจากผลประโยชนของภาคเอกชนมัก
สอดประสานเปนอันหนึง่อันเดียวกับภาครัฐ แตรูปแบบของภาคีรัฐและสังคมในรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนามักมีลกัษณะของ “ภาคีรัฐและสังคมที่นาํโดยรัฐ” (state corporatism) 

ในรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาที่ปรับตัว เปาหมายหลักของประเทศคือการรักษา
และยกระดับการพัฒนาอยางตอเนื่อง เพื่อไลตามประเทศที่พฒันาแลวที่อยูขางหนา และทิ้ง
ระยะหางจากประเทศกําลังพัฒนาที่กําลังตามหลัง เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวการเปดเสรี
ทางการคาเพือ่เพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันในภาคเศรษฐกิจทีม่ีความพรอม และ
จําเปนตองยกระดับการแขงขันอยางตอเนือ่งจึงเปนส่ิงทีจ่ําเปน ในขณะเดียวกนัเพือ่ลดผลกระทบ 
และชวยภาคเศรษฐกิจที่ยงัขาดความพรอม การใหความชวยเหลือและปกปองกลุมดังกลาวจงึไม
อาจหลีกเล่ียงเชนกนั  จากความซับซอนในการดําเนินนโยบายทาํใหรูปแบบการบริหารจัดการ
ระบบเศรษฐกจิจึงผสมผสานทัง้การอาศัยกลไกตลาดเพือ่ประสิทธิภาพสูงสุด และการแทรกแซง
ของรัฐเพื่อรักษาเสถยีรภาพของระบบเศรษฐกิจการเมืองในภาพรวม ในทาํนองเดียวกัน ตัวแสดงที่
เขามามีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายยังมีความซับซอนมากขึ้น นอกจากตัวแสดงเดิม
นั่นคือเทคโนแครต และผูนาํทางการเมืองแลว กลุมผลประโยชนยังมพีื้นที่ในเชิงนโยบายมากข้ึน 
ซึ่งนี่สงผลทาํใหทิศทางของการกําหนดนโยบายเปนไปในสองทิศทาง กลาวคือทัง้จากบนลงลาง 
จากภาครัฐทีก่ําหนดทิศทางของการขับเคลื่อนนโยบาย และจากลางข้ึนบนคือจากกลุม
ผลประโยชนทีน่ําเสนอความตองการไปยังภาครัฐ จากความสัมพันธของตัวแสดงในลักษณะ
ดังกลาวทาํใหโครงสรางการกําหนดนโยบายในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาที่ปรับตัวมลัีกษณะแบบ
พหนุิยมภายใตการจัดการโดยรัฐ (managed pluralism) ที่กลุมผลประโยชนสามารถเคลื่อนไหว
อยางคอนขางเปนอิสระในการเรียกรองเชิงนโยบาย แตชองทางเชิงสถาบันในการเคล่ือนไหวยังคง
อยูภายใตการกํากับของรัฐ หรือภาคีรัฐและสังคมแบบใหม (neo-corporatism) ทีโ่ครงสรางการ
กําหนดนโยบายมีลักษณะเปนสถาบันเช่ือมโยงภาครัฐและกลุมผลประโยชนเขาไวดวยกนั อยางไร
ก็ตามกลุมผลประโยชนบางกลุมอาจถูกกดีกันออกจากการมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย 
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อนึ่งในการพิจารณาคุณลักษณะตางๆ ของรัฐ นอกเหนือจากจะตองตระหนักวา
การจําแนกดังกลาวเปนเพียงตัวแบบในอุดมคติเพื่อประโยชนในการวิเคราะห ยังตองคํานงึดวยวา 
รัฐในรูปแบบตางๆ เปนผลผลิตของกาละ และเทศะเฉพาะในแตละยคุ และการปรับตัวของรัฐให
เขากับบริบททัง้ภายในและภายนอก ในแตละชวงเวลา และสถานที่เปนส่ิงทีดํ่าเนนิอยูอยาง
ตอเนื่อง ในกรณีของรัฐพาณิชยนิยม อาจกลาวไดวารัฐลักษณะดังกลาวเปนผลผลิตของบริบทโลก
ในชวงศตวรรษที่ 18-19 และภายใตบริบทในยุคปจจุบนัคงเปนการยากท่ีรัฐจะดําเนินตามแนวทาง
แบบรัฐพาณิชยนิยมในอดีต  ในทํานองเดียวกนัดังที่โจเซฟ หวอง (Joseph Wong) ต้ังขอสังเกตไว
วา รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาเอเชยีตะวนัออกเปนผลผลิตของระบบเศรษฐกิจการเมืองในยุคหลัง
สงครามโลกคร้ังที่สอง และในกระบวนการพัฒนา รัฐเหลานี้ไดบมเพาะเมล็ดพันธุของการสลายตัว 
และสรางความจําเปนใหกับรัฐที่จะตองปรับตัวอยางตอเนื่อง 99  และในวทิยานพินธฉบับนี้ผูวิจยัจะ
ชี้ใหเหน็กระบวนการ และลักษณะของการปรับตัวดังกลาวจากกรณีศึกษานั่นคือ การเปล่ียนแปลง
นโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจ ค.ศ. 1997 

 

2.6 สรุป 

ในบทนี้ผูวิจยัไดทําการทบทวนวรรณกรรม และงานวจิยัที่เกีย่วของ รวมทัง้ได
พัฒนากรอบการวิเคราะหข้ึนมา ในสวนแรกผูเขียนไดกลาวถงึสาเหตุที่เลือกนโยบายการคาเปน
กรณีศึกษาดวยเหตุผลสองประการไดแก การที่นโยบายการคาสามารถช้ีใหเหน็ความเชื่อมโยงใน
สามระดับทัง้ระดับระหวางประเทศ ระดับรัฐ และระดับสังคมในประเทศไดเปนอยางดี 
ขณะเดียวกนันโยบายการคาซ่ึงเปนหนึง่ในหวัใจสําคัญของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนามาโดยตลอด
ยังสามารถเช่ือมโยงใหเห็นถึงปฏิสัมพนัธระหวางภาครฐัและกลุมผลประโยชน ทั้งกลุมที่อยูในภาค
เศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขัน และภาคเศรษฐกิจทีข่าดขีดความสามารถในการ
แขงขัน ซึ่งที่ผานมางานที่ศึกษาเศรษฐกิจการเมืองในเอเชียตะวันออกมักมุงเนนที่จะศึกษาเพยีง
ปฏิสัมพันธในดานเดียวระหวางรัฐกับกลุมผลประโยชนทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันเทานัน้ 

ในสวนที่สอง ผูวิจยัไดทําการทบทวนวรรณกรรมที่ใชเปนฐานในการศึกษาความ
เปล่ียนแปลงในนโยบายการคา และวรรณกรรมที่ศึกษานโยบายการคาของเกาหลีใต ในทีน่ี้ผูวจิยั

                                                           
99

 Joseph Wong, “The adaptive developmental state in East Asia”, Journal of East Asian Studies, 4 (2004): 348. 
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ไดสํารวจแนวการวิเคราะหส่ีแนวไดแก แนวการวิเคราะหที่อยูบนฐานของทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร 
แนวการวิเคราะหที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมอืงระหวางประเทศ แนวการวิเคราะหที่อยู
บนฐานสังคม และแนวการวิเคราะหที่อยูบนฐานของรัฐ  ทัง้ส่ีแนวการวิเคราะหนี้มจีุดมุงเนน ขอดี 
และขอดอยที่แตกตางกนั แตสําหรับการพัฒนากรอบการวิเคราะหในวิทยานพินธชิ้นนี้ผูวิจยัได
พัฒนาบนแนวการวเิคราะหที่อยูบนฐานของรัฐเปนหลักเนื่องจากผูวิจยัมองวารัฐเปนตัวแสดงที่มี
ความสําคัญทีม่ีบทบาทในการตัดสินนโยบาย ทัง้ยงัเปนตัวกลางระหวางภาคสังคม และระบบ
เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ อยางไรก็ตามในการพัฒนากรอบการวิเคราะหนอกเหนือจาก
รากฐานของแนวการวิเคราะหรัฐแลว ผูวิจยัยังหลอมรวมแนวการวิเคราะหอ่ืนๆ เขาไวในกรอบการ
วิเคราะหสามระดับ ซึ่งจะใชเปนพืน้ฐานในการอธิบายและทําความเขาใจการเปล่ียนแปลงใน
นโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจปค.ศ. 1997  ในชวงทายผูวิจัยไดพัฒนา
ตัวแบบในอุดมคติในมิติระหวางบทบาทของรัฐและนโยบายการคา ตัวแบบดังกลาวจะเปน
เคร่ืองมือในการวิเคราะหเพือ่ประเมินนัยของความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาทีม่ีตอ
โครงสรางเศรษฐกิจการเมือง และการทาํงานของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาในเกาหลีใต  
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



 51

บทที่  3 

ความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตหลังวิกฤตการเงินค.ศ. 1997 

 

3.1 ความนํา 

ในบทนี้ผูวิจยัจะกลาวถงึลักษณะของความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใตภายหลังวิกฤตการณการเงนิปค.ศ. 1997 โดยจะชี้วาภายใตบริบทในระดับมหภาคของ
แรงกดดันจากภายนอกของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ และการทาํงานของตรรกะ
สองประการของโลกาภิวัตน ทาํใหรัฐเกาหลีใตตองปรับตัวในนโยบายการคาในสองลักษณะที่ดูจะ
ขัดแยงกัน กลาวคือ การเรงการเปดเสรีแบบครอบคลุม เพื่อยกระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและ
ขีดความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจของประเทศ ในขณะเดียวกนัรัฐยงัมบีทบาทสําคัญใน
การปกปองตลาด พรอมทั้งดําเนนิมาตรการตางๆ เพื่อเสริมสรางความเขมแข็งใหกบัภาคเศรษฐกจิ
ภายในประเทศ 

ในการนี้ผูวิจยัจะจัดลําดับการนําเสนอดังตอไปนี้ ในสวนถัดมาผูเขียนจะกลาวถึง
พัฒนาการโดยยอของนโยบายการคาเกาหลีใตกอนวิกฤต เพื่อช้ีใหเหน็ถงึ “รูปแบบ” และ 
“ลักษณะเฉพาะ” ในการดําเนนินโยบายการคาของเกาหลี อันจะทาํใหเห็นถึงความเปล่ียนแปลง
หรือความตอเนื่องที่เกิดข้ึนในยุคหลังวกิฤต ตอมาผูวจิัยจะกลาวถงึลักษณะความเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายการคาภายหลังวิกฤต จากนัน้จะทําการวิเคราะหและประเมินถึง “ระดับการเปดเสรี” และ
บทบาทของรัฐในการปกปองตลาดเพื่อปองกันผลกระทบในทางลบจากการเปดเสรี รวมถึงบทบาท
ในการสรางเสริมความเขมแข็งใหกับธุรกิจใหสามารถแขงขันไดเปนอยางดีภายใตกระแสการเปด
เสรี 

 

3.2 พัฒนาการนโยบายการคาเกาหลีใตกอนวิกฤตค.ศ. 1997 

พัฒนาการของนโยบายการคาของเกาหลีใตต้ังแตชวงหลังสงครามเกาหลีจนถงึ
กอนวกิฤตการณการเงนิค.ศ. 1997 สามารถจําแนกไดอยางกวางๆ ไดเปนสามชวง ไดแก ชวงแรก
ต้ังแตสิ้นสุดสงครามเกาหลีจนถงึตนทศวรรษที่ 1960 ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนชวงของการใชนโยบาย
ปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ (strong protectionism) อยางแข็งขัน ชวงที่สองเร่ิมตนต้ังแต
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การข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีปกจองฮี ในชวงตนทศวรรษที ่ 1960 เร่ือยมาจนถงึปลาย
ทศวรรษที ่ 1970 ซึ่งเปนชวงที่ประธานาธิบดีปกจองฮีถกูลอบสังหาร ชวงเวลาดังกลาวเปนชวงของ
การเปดเสรีแบบคอยเปนคอยไปภายใตการบริหารจัดการอยางเครงครัด และเร่ิมผูกพันตัวเองเขา
กับกรอบความตกลงทางการคาระดับพหภุาคีจากการเขาเปนสมาชิกแกตตในปค.ศ. 1967 ชวงที่
สามเร่ิมต้ังแตตนทศวรรษที่ 1980 จนถึงชวงวกิฤตเศรษฐกิจปค.ศ. 1997 อันเปนชวงเวลาที่รัฐบาล
ตองรับมือตอกระแสกดดันจากภายนอกเพื่อใหเปดเสรีทางการคา และลดบทบาททางเศรษฐกิจ
อยางตอเนื่อง  

ในชวงแรก (ค.ศ. 1953-1961) ดังทีก่ลาวไปแลววานโยบายการคาเกาหลีใตมี
ลักษณะของการปกปองตลาดอยางเต็มที ่ เปาหมายของการดําเนนินโยบายการคาในชวงนี้ของ
เกาหลีใตคือการควบคุมปริมาณทนุสํารองระหวางประเทศ เนื่องจากเสนเลือดใหญของเศรษฐกิจ
เกาหลีใตหลังสงครามคือเงนิชวยเหลือจากตางประเทศ จนอาจกลาวไดวาปริมาณทนุสํารอง
ระหวางประเทศทั้งหมดที่เกาหลีใตมีในขณะนั้นก็คือปริมาณเงนิชวยเหลือจากตางประเทศทีเ่กาหลี
ใตไดรับ 100   รัฐบาลเกาหลีใตในขณะนั้นไดใชมาตรการตางๆ ในการควบคุมทนุสํารองระหวาง
ประเทศ อาทิ การตองขอใบอนุญาตในการนําเขา การใชระบบ “การกาํหนดรายการสนิคาที่
อนุญาตใหนําเขาได” (positive list) ซึ่งขณะนั้นมีเพียงสินคาจํานวนประมาณหนึง่พนัรายการ
เทานั้นที่อยูในรายการ ในขณะเดียวกนัรัฐบาลไดใชมาตรการทางการเงิน โดยการกําหนดมูลคา
ของเงนิวอนใหสูงเกินจริง 101   นัยของการดําเนนินโยบายเหลานี้คือการสรางกําแพงปกปองทาง
การคาอยางเขมงวดนัน่เอง 

ลักษณะสําคัญของการดําเนินนโยบายการคาในชวงเวลานี้อีกประการหนึ่งคือ
การสงเสริมอุตสาหกรรมเพือ่ทดแทนการนําเขา รัฐบาลอีซึงมนั (Rhee Syngman) ไดกําหนด
อุตสาหกรรมเปาหมายที่จะสงเสริมไวสามดาน (ซึ่งเรียกวา sambaek หรือ three white 
industries) ไดแก อุตสาหกรรมน้าํตาล สิ่งทอ และแปงสาลี โดยรัฐบาลไดขายโรงงานและ
ทรัพยสินทีเ่คยเปนของญ่ีปุนในแกแจบอลที่มีเครือขายกับรัฐบาลในราคาถูก พรอมทัง้ใหเงนิกู
ดอกเบี้ยตํ่า โควตาการนําเขา การผูกขาด การปกปองจากการแขงขันจากตางชาติ และสิทธิ
ประโยชนอีกหลายประการ โดยที่แจบอลเหลานี้ตอบแทนรัฐบาลดวยการเปนแหลงเงินทุนทาง

                                                           
100

 Sohn, Yang and Yim, “Korea’s trade and industrial policies”, p. 16. 

101
 Ibid, p. 15; Nakgyoon Choi, “Korea’s trade policy regime in the development process”, KIEP Discussion Paper No. 02-06, (Seoul: Korea 

Institute for International Economic Policy, 2002), p. 19. 
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การเมืองที่สําคัญของประธานาธิบดีอี ในแงนี้ทาํใหคิม ยุนแทมองวารัฐเกาหลีใตในชวงนี้มีลักษณะ
ของ “รัฐเผด็จการ หรือรัฐเบียดเบียน” (despotic or predatory state)102   

ในชวงที่สอง (ค.ศ. 1962-1979) ซึ่งครอบคลุมตลอดชวงเวลาทีป่กจองฮีดํารง
ตําแหนงประธานาธิบดีของเกาหลีใต เปนชวงเวลาที่รัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใตข้ึนถึง
จุดสูงสุด  ลักษณะสําคัญของนโยบายการคา และอุตสาหกรรมในชวงนี้คือการสนับสนุน
อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก  เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดใชเคร่ืองมือทางนโยบายในทุก
ดาน ในลักษณะที่จวา ซงุฮ ีและยูน ยอง (Jwa Sung-Hee and Yoon Yung) เรียกวาระบบการให
แรงจูงใจอยางครอบคลุม (comprehensive incentive system)103  ในทางการเงิน รัฐบาลไดให 
“เงินกูเชิงนโยบาย” (policy loans) กับเอกชนในอุตสาหกรรมยุทธศาสตร โดยในชวงทศวรรษที ่
1970 ที่เกาหลีใตเร่ิมพัฒนาอุตสาหกรรมหนัก และเคมีภัณฑสัดสวนของเงินกูเชิงนโยบายที่รัฐให
ผานธนาคารหรือกองทนุตางๆ สูงถึงรอยละ 45-50 ของวงเงนิสินเช่ือทั้งหมดในเกาหลีใต 104   ใน
สวนของนโยบายภาษี รัฐบาลลดภาษีเงนิไดสําหรับรายไดที่ไดจากการสงออก ลดภาษีทัง้ทางตรง
และทางออมสําหรับการนาํเขาสินคาทุน ลดภาษีเงนิไดนิติบุคคล และกําหนดกฎเกณฑการหักคา
เส่ือมราคาเคร่ืองจักรที่เอ้ือตอภาคเอกชน และในชวงเวลาที่รัฐบาลสงเสริมอุตสาหกรรมหนักและ
เคมีภัณฑ รัฐบาลจัดเก็บภาษีในอุตสาหกรรมดังกลาวเพียงรอยละ 20 เทานัน้ แตเก็บภาษีใน
เอกชนที่ดําเนนิธุรกิจในอุตสาหกรรมเบาท่ีใชแรงงานเขมขนถึงรอยละ 50 โดยเฉล่ีย105 

ในสวนของนโยบายการคานบัต้ังแตปค.ศ. 1962 เปนตนมา รัฐบาลเกาหลีใตได
ต้ังเปาหมายการสงออกของประเทศ พรอมทั้งริเร่ิมการประชุมการสงเสริมการสงออก (Export 
Promotion meeting) ซึ่งเปนกลไกติดตามการสงออกของแจบอลโดยภาครัฐซึ่งประธานาธิบดีจะ
เขาประชุมดวยตนเองทุกเดือน ขณะเดียวกนัไดต้ังบรรษัทสงเสริมการคาเกาหลี (The Korea 
Trade Promotion Corporation: KOTRA) ข้ึนเปนองคกรชวยเหลือภาคเอกชนในการขยายตลาด

                                                           
102

 Yun Tae Kim, “Capitalist development, the state and big business in Korea”, pp.52-53. 

103
 Jwa, Sung-Hee and Yoon, Yong, “A new look at development economics through Korea’s experience: The paradox of economic 

eevelopment”, Paper presented at the 2004 KDI-KAEA Conference on “Current Economic Issues of Korea”, August 10, 2004, p. 27. 
104

 Il Sakong, Korea in the world economy (Washington D.C.: Institute for International Economics, 1993), p. 35. 
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2001), p. 24. 
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สงออกไปยังประเทศตางๆ106 และในปค.ศ. 1967 ภายหลังจากที่เกาหลีใตเร่ิมประสบความสาํเร็จ
ในการขยายการสงออกอยางรวดเร็ว และตองการขยายตลาดสงออกเพิ่ม รัฐบาลเกาหลีไดตกลงที่
จะเขาเปนสมาชิกกรอบความตกลงทั่วไปวาดวยพิกัดภาษีศุลกากรหรือแกตต 

ผลของการเขาเปนสมาชิกของแกตต แมวาจะทําใหเกาหลีใตตองปรับปรุง
กฎระเบียบดานการคาไมวาจะเปนการเปล่ียนจากระบบ “การกาํหนดรายการสินคาที่อนุญาตให
นําเขาได” (positive list) เปน “การกําหนดรายการสนิคาที่ไมอนุญาตใหนาํเขา” (negative list) ซึ่ง
มีจํานวนรายการ 2,617 รายการ และการเพ่ิมรายการในสินคาที่จะไดรับอนุมัติใหนําเขาไดทันที
จาก 3,760 รายการเปน 30,000 รายการ 107  แตในภาพรวมเกาหลีใตยังคงสามารถแทรกแซงใน
ลักษณะทีบ่ิดเบือนกลไกตลาดไดดังเดิม เห็นไดจากการสนับสนนุอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑ
ในชวงทศวรรษที ่ 1970 ทีเ่ปนชวงเวลาที่รัฐมีบทบาทในการแทรกแซงเศรษฐกิจมากที่สุดชวงหนึ่ง 
อีกทั้งหากมองในเชงิประโยชนที่ไดรับชวงเวลาสิบปหลังจากการเขาเปนสมาชิกแกตตนับเปนชวงที่
อัตราการขยายตัวของการสงออกของเกาหลีใตสูงที่สุด (ประมาณรอยละ 40 โดยเฉล่ียตอป)108 

ในชวงเวลานี้เองท่ีเกาหลีใตเร่ิมประสบกับความทาทายทางการคาใหมๆ นัน่คือ
แรงกดดันทางการคาจากสหรัฐ จอหน โอเดลล (John Odell) ชี้วาระหวางปค.ศ. 1963-1981 
เกาหลีใตมีขอพิพาททางการคากับสหรัฐถงึ 13 คร้ัง สวนมากเปนขอพิพาทในสินคาส่ิงทอ (มีสอง
คร้ังที่เปนกรณีเคร่ืองรับโทรทัศนสี) ผลลัพธของขอพิพาทสวนมากก็คือกาหลีใตจําเปนตองจาํกัด
การสงออกโดยสมัครใจตามแรงกดดันของสหรัฐ109 สาเหตุที่เกาหลีใตยอมตามแรงกดดันของสหรัฐ 
แนนอนวาสวนหนึ่งเกิดจากความแตกตางในอํานาจและอิทธิพลระหวางสองประเทศ แตในอีกแง
หนึง่เกิดจากการที่เกาหลีใตตองพึ่งพาสหรัฐในเร่ืองการคาอยางมาก เหน็ไดจากในชวงทศวรรษที ่
1960-80 สหรัฐเปนตลาดสงออกที่มีความสําคัญที่สุดของเกาหลีใต โดยคิดเปนสัดสวนกวารอยละ 
30-50 ของการสงออกทัง้หมด110 
                                                           
106

 Nakgyoon Choi, “Korea’s trade policy regime”, pp. 20-21. 

107
 Anne O. Krueger, “Korean industry and trade over fifty years”, in The Korean economy 1945-1995: Performance and vision for the 21st 

century, eds. Dong-Se Cha, Kwang Suk Kim and Dwight Perkins (Seoul: Korea Development Institute, 1997), p. 311. 
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 ดูตารางท่ี 7.2 ใน Krueger, “Korean Industry and Trade”, p. 308. 
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(September 1985): 266-267. 
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 Richard Barrett and Soomi Chin, “Export-oriented industries states in the capitalist world system: Similarities and differences”, in The 

political economy of the new Asia industrialization, ed. Federic Deyo (Ithaca: Cornell University Press, 1987), p. 33.  
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ในชวงที่สาม (ค.ศ.1980-1996) เปนชวงเวลาที่รัฐบาลเกาหลีใตตองรับมือตอ
กระแสกดดันจากภายนอกเพื่อใหเปดเสรีทางการคาและลดระดับการแทรกแซงทางเศรษฐกิจอยาง
ตอเนื่อง แรงกดดันจากภายนอกนี้มทีั้งในระดับทวิภาคีจากสหรัฐและพหุภาคีจากการเจรจาการคา
รอบอุรุกวัย ในสวนของแรงกดดันจากสหรัฐนั้น มนูชุงอิน (Moon Chung-In) ชี้วาในชวงคร่ึง
ทศวรรษแรกของ 1980 เกาหลีใตมีขอพิพาททางการกับสหรัฐถึง 67 กรณี111 (เปรียบเทียบกับ 10 
กรณีระหวางป 1963-1979) และในปค.ศ. 1983 ระหวางการเดินทางเยือนเกาหลีใตอยางเปน
ทางการของประธานาธิบดีโรนัลด เรแกน (Ronald Reagan) ไดมีการหยิบยกขอเรียกรองใหเกาหลี
ใตเปดเสรีในหาดาน ไดแก ประกนัภัย การปกปองทรัพยสินทางปญญา สินคาเกษตร สนิคา
อุตสาหกรรม ภาคบริการ และการจัดซื้อจัดจาง 112  มีการประเมินวาระหวางปค.ศ. 1984-1987 
รัฐบาลเกาหลีใตยอมเปดเสรีในรายการสินคากวารอยละ 65 ที่สหรัฐเรียกรอง113 

ในสมัยประธานาธิบดีโนแทอู (Roh Tae Woo) เปนชวงเวลาที่เกาหลีใตตองตกอยู
ภายใตแรงกดดันสองดาน โดยภายนอกประเทศ สหรัฐไดใชเคร่ืองมือที่เรียกวา “ซูเปอร 301” 
(Super 301) ซึ่งเปดชองใหฝายบริหารสามารถดําเนนิมาตรการตอบโตทางการคากับประเทศที่
สหรัฐมองวาดําเนนินโยบายการคาแบบไมเปนธรรมไดโดยทนัที และเกาหลีใตถือเปนหนึง่ใน
ประเทศอันดับแรกๆ ในรายช่ือที่มกีารรองเรียน (complaint list) จนทาํใหติดอยูในกลุมประเทศที่
ตองจับตามองเปนพิเศษ (priority watch list) และจากแรงกดดันดังกลาวทาํใหรัฐบาลโนยินยอม
เปดเสรีโดยสมัครใจในสินคาเกษตร (ยาสูบและเนื้อววั) ยกเลิกขอจํากัดเร่ืองการลงทุน และทยอย
ยกเลิกกฎหมายที่อนุญาตใหแตละกระทรวงประกาศรายการสินคาจํากัดการนาํเขา 114  และ
ภายหลังจากที่สหรัฐประสบความสาํเร็จในการกดดันในรอบแรก แรงกดดันในรอบตอมาก็เกิดข้ึน 
โดยเปาหมายในคร้ังนี้อยูที่ภาคเกษตร โดยเปล่ียนจากวิธีการกดดันใหลดภาษีเปนการต้ังเปาการ
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 Chung-in Moon, “Irony of interdependence: Emerging trade frictions between South Korea and the US”, in Alliance under tension: The 

evolution of South Korea-US relations, eds. Chung-in Moon, Manwoo Lee and Ronald McLauri (Seoul: Kyungman University and Westview, 
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 Stephan Haggard and Susan Collins, “The political economy of adjustment in the 1980s”, in Macroeconomic policy and adjustment in 

Korea, 1970-1990, ed. Stephan Haggard, et al, (Cambridge, Massachusetts: Harvard Institute for International Development and Korea 
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 Kimberly Ann Elliott, “From Super 301 to DEC: The evolution of US-Korea trade relations”, in Korea’s turn to globalization and Korea-US 
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เพิ่มการนาํเขาทัง้ในแงของปริมาณ และมูลคา ซึ่งผลจากการกดดันในคร้ังนี้ทาํใหรัฐบาลโนยอม
เพิ่มปริมาณ และมูลคาการนาํเขาสินคาเกษตรจากสหรัฐรอยละ 4.83 และรอยละ 8.64 
ตามลําดับ 115  ผลของการยอมตามแรงกดดันจากภายนอก ไดกอใหเกดิคล่ืนแรงกดดันจากภายใน
ตามมา ดังทีล่ารรี เบอรไมสเตอร (Larry Burmeister) ไดต้ังขอสังเกตวาแรงกดดันใหเปดตลาด
สินคาเกษตรจากสหรัฐไดกอใหเกิด “ความต่ืนตระหนกในการนําเขาสินคาเกษตร” (agricultural 
import panic) ข้ึนในภาคการเกษตรของเกาหลีใต 116  ซึง่เหน็ไดจากการชุมนมุประทวงของกลุม
เกษตรกรอยางตอเนื่อง 

การถูกกดดันจากสหรัฐทาํใหผูกําหนดนโยบายเกาหลีใตในขณะนั้นทบทวน
ยุทธศาสตรทางการคาระยะยาวของประเทศเพื่อหาแนวทางที่จะสามารถลดความออนไหวจาก
การถูกกดดัน  มาตรการที่มีการนาํเสนอในขณะนัน้ โดยสถาบันการพัฒนาแหงเกาหลี (Korea 
Development Institute: KDI) หนึ่งในสถาบันวิจัยชัน้นาํที่ในเกาหลีใต คือการกระจายแหลงนาํเขา 
เพื่อลดการพึ่งพาตลาดหลัก และการเพิม่บทบาทในการเจรจาการคาระดับพหุภาคี117 แมวารัฐบาล
เกาหลีใตตระหนกัถึงความจําเปนในการดําเนนิบทบาทเชิงรุกในเวทกีารคาระดับพหุภาคี แตเมื่อ
เร่ิมการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และหนึง่ในประเด็นการเจรจาสําคัญคือการลดภาษีสินคาเกษตร 
รัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมสงวนทาททีี่จะลดภาษีสินคาเกษตรสําคัญ โดยเฉพาะขาว อันเนื่องมาจาก
กระแสตอตานภายในประเทศ118  

ภายใตแรงกดดันทัง้จากภายในท่ีตอตานการเปดเสรี และภายนอกทีก่ดดันใหเปด
เสรี รัฐบาลเกาหลีใตในขณะนั้นไดดําเนนินโยบายที่ดูเหมือนขัดแยงกนัเอง 119  กลาวคือ ในแงหนึง่
รัฐบาลยินยอมที่จะเปดเสรีตามแรงกดดัน ทัง้จากสหรัฐและแกตต รวมทัง้การยอมนาํขาว และ
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117; Young Tae Jung, “Politics of free trade in South Korea: Focusing on import liberalization of agricultural products”, Pacific Focus, 11:2 
(Fall 1996): 5-42.  
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 ดูลักษณะของความลักลั่นของนโยบายการคาของเกาหลีใตในกรณีของการนําเขาเน้ือววัไดใน นิธิ เน่ืองจํานงค, “การเมืองวาดวยเร่ือง
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สินคาเกษตรทีสํ่าคัญอ่ืนๆ อีกหลายสิบรายการไวในรายการลดภาษี ในอีกดานหนึง่กลับ
ดําเนนิการที่คอนขางหม่ินเหมตอการขัดกับหลักการเปดเสรี เชน การสนับสนุนโดยออมตอการ
รณรงคตอตานการซื้อสินคานาํเขา และใหใชสินคาภายในประเทศ 120  รวมถึงการต้ังกองทนุชดเชย
สําหรับเกษตรกรเปนวงเงินสูงถึง 42 ลานลานวอน (หรือประมาณ 53,200 ลานเหรียญสหรัฐเมือ่
คิดจากอัตราแลกเปล่ียนในปค.ศ. 1994)121  

การมีบทบาทเชิงรุกในเวทกีารคาพหุภาคี แมวาในดานหนึ่งจะทาํใหเกาหลีใตตอง
เพิ่มระดับการเปดตลาด แตในอีกดานหนึง่จะพบวาเกาหลีใตสามารถใชประโยชนจากเวทีดังกลาว 
ทั้งในการปกปองตลาดสินคาเกษตร โดยไดเขารวมกลุมกับประเทศทีพ่ัฒนาแลวในการรักษาระดับ
การปกปองตลาดสินคาเกษตร และการอาศัยกฎเกณฑที่ไดรับการพัฒนาข้ึนในเวทีองคการการคา
โลก (World Trade Organization: WTO) ในการเปนเกราะปองกนัจากแรงกดดันทางการคาจาก
ประเทศทีพ่ัฒนาแลว โดยเฉพาะสหรัฐ จากเดิมที่เกาหลีใตตองเปนฝายยอมตามสหรัฐแทบทุก
กรณี122 

ในชวงเวลานี้เองท่ีเกาหลีใตเร่ิมใหความสนใจในการเจรจาการคาในระดับอ่ืนๆ 
นอกเหนือจากระดับพหุภาคี โดยเกาหลีใตเปนหนึ่งในสมาชิกรวมกอต้ังในกรอบความรวมมือทาง
เศรษฐกิจแหงเอเชียแปซิฟก (Asia-Pacific Economic Cooperation: APEC) ในสวนของการทาํ
เอฟทีเอ สหรัฐไดทาบทามเกาหลีใตอยางนอยสามคร้ัง ระหวางปค.ศ. 1984-1988 และเกาหลีใต
เร่ิมทําการศึกษาความเปนไปไดในปค.ศ. 1986 อยางไรก็ตามในขณะนั้นรัฐบาลเกาหลีใตยังคง
มองขอเสนอของสหรัฐดวยความเคลือบแคลงวาจะเปนมาตรการในการกดดันใหเกาหลีใตเปด
ตลาดมากข้ึน123 
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ตารางที ่3.1 พัฒนาการนโยบายอุตสาหกรรมและการคาของเกาหล ี
ชวงเวลา นโยบายอุตสาหกรรม นโยบายการคาและการลงทุน 

1953-1961 - การสงเสริมอุตสาหกรรมทดแทนการนําเขา 
(ISI) 
- พึ่งพาเงินชวยเหลือจากอเมริกา 

- ปกปองตลาดภายในประเทศอยางเขมงวด 
(strong protectionism) 

1962-1979 - การสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก ใน
อุตสาหกรรมแรงงานเขมขนในชวงแรก และ
อุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑในชวงถัดมา  
- รัฐเปนผูจัดสรรเงินกูดอกเบี้ยตํ่า และเงื่อนไข
อื่นๆ ที่เอื้อตอการลงทุนของแจบอลใน
อุตสาหกรรมยุทธศาสตร 

- ปกปองตลาดภายในประเทศ (ยกเวนการนําเขา
สินคาทุนและวัตถุดิบในการผลิตเพื่อสงออก) 
- เปดเสรีแบบกําหนดโครงสราง (structured 
liberalization)  
- เขาเปนสมาชิกแกตตในป 1967  
 

1980-1997 
 

- การสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก 
โดยเฉพาะในอุตสาหกรรมหนัก และ
เคมีภัณฑ ในชวงตนและอุตสาหกรรม
เทคโนโลยีเขมขนในชวงทาย 
- เปดรับตอกระแสโลกาภิวัตน (segye hwa). 

- เปดเสรีแบบคอยเปนคอยไปและบริหารจัดการ 
(Gradual and managed trade liberalization) 
- มีสวนรวมในกรอบการคาพหุภาคีแบบต้ังรับ 
(Passive participation)  
- ใชนโยบายคูขนานระหวางการมีสวนรวมใน
กรอบการคาระดับภูมิภาคในเอเปค และมีบทบาท
ในเชิงรุกมากขึ้นในแกตต และองคการการคาโลก 

ท่ีมา: ประมวลจาก Chan-Hyun Sohn, “Korea’s FTA developments: Experiences and perspectives with Chile, Japan and the US, paper presented at the 

Trade Policy Forum on “Regional Trading Arrangements: Stocktake and Next Steps”, June 12-13, 2001; Tat Yan Kong, The politics of economic reform in 
South Korea: A fragile miracle (London: Routledge, 2000) 

หากประเมนิผลการเปดเสรีของเกาหลีใตในรอบกวาคร่ึงศตวรรษ จะพบวาแมวา
ระดับการเปดเสรี (liberalization rate) จะสูงถึงรอยละ 91.7 และระดับภาษีศุลกากรเฉล่ียจะอยูที่
รอยละ 13.8 (ณ ปค.ศ. 2000) ซึ่งใกลเคียงกับประเทศทีพ่ัฒนาแลวอ่ืนๆ แตภาษีศุลกากรในสินคา
เกษตรยังอยูในระดับคอนขางสูงที่ประมาณรอยละ 50 ตางกับภาษีศุลกากรในสินคาอุตสาหกรรม
ที่อยูที่รอยละ 7.5 124  อยางไรก็ตามแมวาระดับภาษีศุลกากรในสินคาอุตสาหกรรมจะอยูในระดับที่

                                                           
124

 World Trade Organization, Trade policy review, Republic of Korea (Geneva: World Trade Organization, 2000), p. ix. 
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คอนขางตํ่า แตบักแทโฮ คณบดีบัณฑิตวิทยาการตางประเทศ มหาวิทยาลัยแหงชาติโซล ต้ัง
ขอสังเกตวาสัดสวนการนาํเขาในสินคาอุตสาหกรรมของเกาหลีใตสวนมากเปนสินคาประเภท
วัตถุดิบและสินคาทนุ ซึ่งใชสําหรับการผลิต สวนสินคาสําเร็จรูปมีสัดสวนเพียงรอยละ 10 เทานัน้ 
ซึ่งนี่ชี้ใหเห็นวาการเปดเสรีทางการคาของเกาหลีใตยงัมุงเนนเพื่อตอบสนองผูผลิต มากกวา
ผูบริโภค125 

 

3.3 ความเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาเกาหลีใตหลังวกิฤตค.ศ. 1997 

วิกฤตเศรษฐกจิ ประกอบกบัการขอรับความชวยเหลือจากกองทนุการเงินระหวาง
ประเทศ และการข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีคิมแดจุง ไดนาํมาซ่ึงความเปล่ียนแปลงขนานใหญ
ในการดําเนนินโยบายเศรษฐกิจของเกาหลีใต ในภาพรวมแนวทางการปฏิรูประบบเศรษฐกิจของ
เกาหลีใตหลังวิกฤต ซึ่งสวนหน่ึงไดรับอิทธพิลจากเงื่อนไขของกองทนุการเงินระหวางประเทศ และ
อีกสวนหนึ่งมาจากแนวทางของประธานาธิบดีคิมแดจุงเอง สามารถใหคําจํากัดความไดวา “ระบบ
เศรษฐกิจแบบตลาดประชาธิปไตย” (democratic market economy หรือในภาษาเกาหลีวา 
minjujeok sijankyeongje)126 แนวทางการปฏิรูปดังกลาวมองวาที่ผานมาระบบเศรษฐกิจการเมือง
เกาหลีดําเนินไปอยางไมสมดุล กลาวคืออยูภายใตการครอบงําของแจบอล ซึ่งเอ้ือตอการ
คอรรัปชั่นอันเกิดจากความรวมมือระหวางแจบอลและนกัการเมือง ดวยเหตุนีก้ารปฏิรูปในสมัยคิม
แดจุงจึงมุงเนนการรับรองเสรีภาพทางเศรษฐกิจ การแขงขันอยางเปนธรรมดวยระบบตลาด รับรอง
ความเทาเทียมในแงของโอกาสทางเศรษฐกิจ และเปดตลาดใหกับตางชาติ127  

แมวาแนวนโยบายปฏิรูประบบเศรษฐกิจจะไดรับอิทธิพลจากกองทนุการเงิน
ระหวางประเทศ แตดูเหมือนวาตัวแบบของการปฏิรูปของเกาหลีใตจะไมใชระบบเศรษฐกิจ
การเมืองแบบเสรีนิยมใหม หากแตเปนระบบเศรษฐกจิการเมืองแบบเยอรมันที่เรียกวา “เสรีนยิม
แบบออโด” (Ordo-liberalism) ที่ยังคงใหความสําคัญกับบทบาทของรัฐในการกํากับการทํางาน

                                                           
125

 Bark Taeho, “Multilateral trading environment and Korea’s external economic strategy for future”, Journal of International and Area 

Studies, 14:2 (2007): 12. 
126

 Kim Dae-Jung. Mass-Participatory economy: A democratic alternative for Korea. (Washington D.C.: University State of America, 1985). 

127
 Ministry of Finance and Economy, Republic of Korea. DJnomics: A new foundation for Korean economy. (Seoul: Ministry of Finance and 

Economy, 1999): Chater 2-3. 
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ของกลไกตลาดใหดําเนนิไปอยางราบร่ืน 128  การกําหนดวิสยัทัศนและตัวแบบของระบบเศรษฐกิจ
การเมืองในลักษณะดังกลาวไดสงผลตอแนวทางการกําหนดนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวง
หลังวิกฤตไมมากกน็อยดังที่จะไดกลาวตอไป 

ในสวนของปจจัยภายนอกประเทศ โดยเฉพาะบริบทเศรษฐกิจการเมอืงระหวาง
ประเทศในชวงหลังวกิฤต กระแสสําคัญที่เกิดข้ึนในชวงนี้คือความชะงกังนัในกรอบการเจรจา
การคาพหุภาคีภายใตองคการการคาโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังการชุมนุมประทวงที่ซีแอตเติลใน
ปค.ศ. 1999  และการขยายตัวของการทาํเอฟทีเอ จนเกิดเปนบรรยากาศของการแขงขันทาํเอฟที
เอ โดยเฉพาะในเอเชียตะวนัออก  จากเดิมที่เอเชียตะวันออกนับเปนภูมิภาคที่มกีารทําขอตกลง
การคาเสรีเพยีงแคขอตกลงเดียว นั่นคือขอตกลงเขตการคาเสรีอาเซยีน หรืออาฟตา (มกราคม 
ค.ศ. 1992) ภายในชวงเวลาประมาณ 10 ปหลังวิกฤตมีขอตกลงการคาเสรีที่เกีย่วของกับประเทศ
ในเอเชียตะวนัออกถงึ 19 ความตกลง (เฉพาะที่มีผลบังคับใชแลว และแจงตอองคการการคาโลก
แลว129 

ความเปล่ียนแปลงทัง้ภายในประเทศ และภายนอกประเทศนับต้ังแตชวงวกิฤต
เศรษฐกิจปค.ศ. 1997 เปนตนมา ไดกลายเปนบริบทแวดลอมของความเปลี่ยนแปลงที่สําคัญสาม
ประการในนโยบายการคาของเกาหลีใต 130  ประการแรก วิกฤตทําใหเกดิตระหนักในความจําเปน
และความเรงดวนในการผลักดันการเปดเสรีทางการคา ดวยเหตุนี้ทาํใหเมื่อกองทนุการเงนิระหวาง
ประเทศกําหนดเง่ือนไขใหรัฐบาลเกาหลีใตเปดเสรีทางการคา และขจัดอุปสรรคทางการคาอ่ืนๆ 
รัฐบาลเกาหลีใตจึงยอมรับโดยไมมีการคัดคาน ประการที่สอง วิกฤตเศรษฐกิจเปนจุดเปล่ียนให
เกาหลีใตเล็งเห็นความสําคัญของความรวมมือทางเศรษฐกิจภายในภูมิภาค ภายหลังวิกฤตจะเห็น
ไดวาเกาหลีใตมีบทบาทในฐานะ “ผูประสานความรวมมือ” ภายในภูมิภาคมากข้ึน ทั้งการเสนอให
มีการต้ังกลุมวสิัยทัศนเอเชียตะวันออก (East Asian Vision Group) ในการประชุมสุดยอดอาเซียน
บวกสาม (ASEAN Plus Three) คร้ังที่สองในปค.ศ. 1998 โดยที่เกาหลีใตดํารงตําแหนงประธาน 
และเลขานุการการประชุม และในการประชุมอาเซียนบวกสามคร้ังที่หาในปค.ศ.  2001 
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 Ibid. pp. 32-33. 

129
 ดูรายละเอยีดเพ่ิมเติมในตารางท่ี 1.2 ใน Nithi Nuangjamnong, “Korean regionalism: Characteristics and implications for East Asian 

economic Iitegration”, in Ingon Trebuil (ed.). The Update on ASEAN and Korean Studies: 2008. (Bangkok: ASEAN University Network, 2009). 
p.246.  
130

 ผูเขียนเคยต้ังขอสังเกตเรือ่งความเปล่ียนแปลงสามประการในนโยบายการคาของเกาหลีใตแลวใน Nithi Nuangjamnong (2009). pp. 

255-262. 
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ประธานาธิบดีคิมแดจุง ไดหยิบยกขอเสนอของกลุมวิสัยทัศนเอเชียตะวันออกที่จะใหมกีารจัด
ประชุมสุดยอดเอเชียตะวนัออก (East Asian Summit) การต้ังเวทีเอเชียตะวนัออก (East Asian 
Forum) และการต้ังเขตการคาเสรีเอเชียตะวันออก (East Asian Free Trade Area) 131 และแมวา
ขอเสนอเหลานี้จะไมไดรับการตอบรับทั้งหมด แตก็เปนการสรางพื้นฐานที่สาํคัญใหกบัการขยายตัว
ของกรอบความรวมมือทางเศรษฐกิจในเอเชียตะวนัออกไมมากกน็อย 

ความเปล่ียนแปลงประการทีส่ามคือ การใหความสนใจและความสาํคัญกับการ
ทําขอตกลงการคาเสรีหรือเอฟทีเอ ดังทีไ่ดกลาวไปแลววาที่ผานมาเกาหลีใตมองการทําเอฟทีเอ
อยางเคลือบแคลง และไดปฏิเสธที่จะทําเอฟทีเอมาโดยตลอด ในการประชุมรัฐมนตรีการคา
องคการการคาโลกปค.ศ. 1996 รัฐมนตรีการคาของเกาหลีใตยงัคงมองวาการทําเอฟทีเอจะสงผล
รายตอการเจรจาการคาในระดับพหุภาคีและเรียกรองใหองคการการคาโลกออกกฎเกณฑที่
เครงครัดเพื่อกาํกับการขยายตัวของการทําเอฟทีเอ 132  อยางไรก็ตามในชวงหลังวิกฤตมมุมองของ
เกาหลีใตตอการทําเอฟทีเอเริ่มเปลี่ยนไป โดยในปค.ศ. 1998 สํานกังานรัฐมนตรีการคา (Office of 
Minister for Trade: OMT) ซึ่งเปนหนวยงานที่ต้ังข้ึนมาใหมไดเร่ิมทําการศึกษาและทาบทาม
ประเทศตางๆ เพื่อจะทําเอฟทีเออาทิ ชิลี ตุรกี ไทย นวิซีแลนด และอิสราเอล133   

ในเดือนพฤศจกิายน ค.ศ. 1998 เกาหลีใตไดกําหนดแนวนโยบายทีช่ัดเจนคร้ัง
แรกเกี่ยวกบัเอฟทีเอ ภายหลังจากที่ประชุมรัฐมนตรีที่เกีย่วของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ (Daehoe kyeongche jangkwanhoeui) ไดประกาศแผนการท่ีจะทําเอฟทีเอสามประการ
ไดแก ประการแรกการเลือกชิลีเปนประเทศแรกที่จะทาํเอฟทีเอ ประการที่สองกระบวนการในการ
ทําเอฟทีเอกับประเทศอ่ืนๆทีไ่มใชประเทศมหาอํานาจจะเร่ิมจากการพูดคุยระหวางหนวยงานที่
เกี่ยวของ และจัดทําผลการศึกษาความเปนไปได ในขณะทีก่รณีการทาํเอฟทีเอกับประเทศ
มหาอํานาจทางเศรษฐกิจจะตองทาํการศึกษาและวิเคราะหอยางละเอียดอีกคร้ังหนึ่ง ประการที่
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 East Asian Vision Group (EAVG), Towards an East Asian community: Region of peace, prosperity and progress, EAVG Report. 
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 Jae-Yoon Park, “Inaugural Ministerial Conference of the World Trade Organization”, in Economic Bulletin, Republic of Korea, December 

1996, eds. Ministry of Finance and Economy and Korea Development Institute (Seoul: MOFE and KDI, 1996). pp. 34-35.   
133
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สาม การทาํเอฟทีเอจะยังคงไมแตะตองในประเด็นเร่ืองการเปดเสรีสินคาเกษตรและประมง หรือ
หากมีการพูดคุยในประเด็นดังกลาวใหยืดระยะเวลาการเปดเสรีใหยาวนานที่สุด134 

แนวทางการทาํเอฟทีเอดังกลาวสะทอนใหเห็นวาเปาประสงคของการทําเอฟทีเอ
นั้นคือการลดผลกระทบจากการสูญเสียผลประโยชนหากไมไดทําเอฟทีเอ และการทดลองการ
ดําเนนิแนวนโยบายการคาแบบใหม  ในสวนของสาเหตุที่เกาหลีใตเลือกชิลีเปนประเทศแรกที่จะทาํ
เอฟทีเอนัน้ ชองอินเคียว (Cheng Inkyo) ซึ่งในขณะนั้นดํารงตําแหนงนักวิจัยประจําสถาบันวิจยั
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงเกาหลี และเปนผูมีบทบาทสําคัญในการรางนโยบายเอฟที
เอ ชี้วามาจากเหตุผลส่ีประการ ไดแก ประการแรก เกาหลีใตสามารถไดรับประสบการณการเจรจา
เอฟทีเอ กอนที่จะไปเจรจากับประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจ ประการที่สอง ชลิีนับเปนหนึ่งใน
ประเทศยทุธศาสตรที่เปรียบเสมือนเปนประตูการคาสําหรับเกาหลีใตสูตลาดละตินอเมริกา 
ประการที่สาม โครงสรางเศรษฐกิจชิลีนัน้หนนุเสริมกับเกาหลีใต เนื่องจากมีทรัพยากรธรรมชาติที่
สมบูรณ และมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานที่แตกตางจากเกาหลีใต ประการสุดทาย ดวยระยะหาง
ระหวางชิลกีับเกาหลีใต และขนาดเศรษฐกจิที่เล็กกวาทาํใหผลกระทบในทางลบที่จะตามมา อาจมี
ไมมากนัก135 

แมวาผูกาํหนดนโยบายเกาหลีใตจะพยายามเลือกประเทศคูเจรจาดวยความ
ระมัดระวังและคํานงึถงึผลกระทบที่จะตามมา แตเมือ่เกาหลีใตและชิลีดําเนนิการเจรจา เสียง
คัดคานจากภายในประเทศไดทําใหการเจรจาลาชาและตองใชเวลากวาสามปจงึไดขอสรุป และใช
เวลาอีกกวาหนึ่งปในกระบวนการใหสัตยาบันจากรัฐสภา ภายหลังจากที่ขอตกลงการคาเสรีเกาหลี
ใต-ชิลีผานความเหน็ชอบจากรัฐสภาในสมยัประธานาธิบดีโนมูฮยอน รัฐบาลไดเร่ิมปรับเปล่ียน
ยทุธศาสตรการทําเอฟทีเอ โดยในแผนการทําเอฟทีเอ (FTA Roadmap หรือ FTA Chujin 
Rodeumaep maryon) เปาหมายการทาํเอฟทีเอไดเปล่ียนจาก “การลดการสูญเสียจากการไมทาํ
เอฟทีเอ” เปน “การเพิม่ผลประโยชนจากการทําเอฟทีเอใหมากที่สุด”136  
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01, (Seoul: KIEP, 2001), pp. 69-70. 
135

 Inkyo Cheong, East Asian economic integration: Recent development of FTAs and policy implications (Seoul: Korea Institute for 
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 Cheongwadae Buriping (The Blue House Briefing), Vol. 100. July 23, 2003, p. 4. 
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ในการนี้ไดมีการกําหนดประเทศเปาหมายการทาํเอฟทีเอเปนสามกลุมไดแก กลุม
แรกเปาหมายระยะส้ันไดแกญ่ีปุนและสิงคโปร กลุมที่สองเปาหมายระยะกลางไดแกเม็กซิโก 
อาเซียน สหรัฐ จนี และกลุมสุดทายเปาหมายระยะยาว ไดแก สหภาพยุโรป เขตการคาเสรีเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (จีน ญ่ีปุน เกาหลีใต) และอาเซียนบวกสาม 137  ตอมารัฐบาลไดเล่ือน
เปาหมายระยะกลางมาเปนเปาหมายระยะส้ันเพื่อเรงกระบวนการใหเร็วข้ึน 138  กอนทีจ่ะเปล่ียน
เปาหมายอีกคร้ังดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่หนึ่งนัน่คือ การทําขอตกลงใหไดมากที่สุด และเร็ว
ที่สุดเทาที่จะเปนไปไดกับประเทศทีพ่รอมที่จะทําขอตกลงกับเกาหลีใต โดยยุทธศาสตรในการทํา
เอฟทีเอนอกจากทาํเอฟทีเอกับหลายประเทศพรอมกนัในชวงเวลาเดียวกันแลว ในแงของเนื้อหา 
เกาหลีใตพยายามใหการเปดเสรีเปนไปอยางครอบคลุมมากที่สุด  และในแงของกระบวนการ
พยายามเปดกวางสําหรับการมีสวนรวมใหมากที่สุดเชนกนั139 

 
ตาราง 3.2 ความคืบหนาการทาํเอฟทีเอของเกาหลีใต ณ ตุลาคม ค.ศ. 2008 

มีผลบังคับใช/ ลงนาม กําลังเจรจา กําลังศึกษา 
- ชิลี (เม.ย. 2004) 
- สิงคโปร (มี.ค. 2006) 
- EFTA(ก.ย. 2006) 
- ASEAN (เฉพาะการคาสินคา
มิ.ย. 2007) 
- สหรัฐ (ลงนามมิ.ย. 2007) 
 

- ญี่ปุน (ธ.ค. 2003) (ชะลอการ
เจรจา) 
- แคนาดา (ก.ค. 2005) 
- เม็กซิโก (agreed to launch 
negotiation in Sep 2005) 
- อินเดีย (Feb 2006) 
- EU (May 2007) 
- ไทย (ชะลอการเจรจา) 

- Mercosur (May 2005) 
- จีน (study conducted by private 
sectors) 
- เกาหลีใต-จีน-ญี่ปุน 
- แอฟริกาใต 
- นิวซีแลนด 
- Gulf Cooperation Council 

ที่มา: รวบรวมจากหลายแหลงที่สําคัญคือเว็บไซตของกระทรวงการตางประเทศและการคา และทําเนียบประธานาธิบดี 

นอกจากการวางแผนการทําเอฟทีเอแลว รัฐบาลโนยังไดวางกรอบเชิงสถาบัน
สําหรับการสงเสริมการทาํเอฟทีเอดวย โดยในเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนไดออก
ขอเสนอแนะประธานาธิบดีเร่ืองกระบวนการการทาํเอฟทีเอ (Daetongryong hunryong 
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138
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Jayumuyokhyopjeong Chekyol jongcha kyujeong) โดยมีเปาหมายสําคัญคือเพื่อสราง
กระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอที่เปดชองทางใหกบัการมีสวนรวมของฝายตางๆ 140  ในการนี้
ไดมีการต้ังคณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ (Jayumuyokhyopjeong Chujin wiwonhoe) ข้ึนมาทาํ
หนาทีก่ําหนดแนวทางการทําเอฟทีเอพรอมทั้งยุทธศาสตรการเจรจา โดยมีเจาหนาที่ระดับสูงของ
กระทรวงตางๆ ที่เกี่ยวของเปนคณะกรรมการ และคณะที่ปรึกษาการทําเอฟทีเอภาคเอกชน 
(Jayumuyokhyopjeong Minkanjamunhoeui) ซึ่งประกอบไปดวยตัวแทนจากภาคเอกชน 
วิชาการ และกลุมอุตสาหกรรมตางๆ ทีเ่กีย่วของรวมใหคําปรึกษากับราชการ 

นอกเหนือจากนโยบายที่เกี่ยวของโดยตรงกับการเจรจาการคาแลว รัฐบาลเกาหลี
ใตยังไดออกนโยบายหรือมาตรการอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับการทําเอฟทีเอ โดยมีวัตถุประสงคทั้งเพื่อลด
ผลกระทบ และเพื่อใชประโยชนจากเอฟทีเอใหมากทีสุ่ด ในสวนของมาตรการลดผลกระทบนัน้
สามารถจําแนกไดเปนสองกลุมไดแก มาตรการลดผลกระทบในภาคการเกษตร ประมง และปาไม
ซึ่งไดออกมาต้ังแตกอนที่ขอตกลงเอฟทีเอกับชิลีจะมีผลบังคับใช และไดขยายขอบเขตความ
ชวยเหลือใหครอบคลุมรายการสินคามากข้ึนภายหลังจากที่ไดขอสรุปเอฟทีเอกับสหรัฐ และ
มาตรการลดผลกระทบในภาคอุตสาหกรรมและบริการ ซึ่งอยูภายใตโครงการ “ความชวยเหลือใน
การปรับตัวทางการคา” (trade adjustment assistant program)  

ในสวนของมาตรการเพื่อใชประโยชนจากเอฟทีเอใหไดมากที่สุดนัน้ ขอตกลงเอฟ
ทีเอนับเปนหนึง่ในเคร่ืองมือทางนโยบายทีรั่ฐบาลมุงหวงัในการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน
ทางเศรษฐกิจภายใตยุทธศาสตรที่ตองการจะเปนศูนยกลางการทาํธุรกิจในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (Northeast Asian Business Hub) ในแงนีน้อกเหนือจากการทําเอฟทีเอแลว 
รัฐบาลยังพัฒนาศูนยกลางการขนสง ศูนยกลางทางการเงิน รวมถงึการดึงดูดเงนิลงทุนตรงจาก
ตางชาติในอุตสาหกรรมยุทธศาสตรอีกดวย 141   ในแงของการใชประโยชนจากเอฟทีเอนั้น รัฐบาล
ไดกําหนดแนวทางในการชวยภาคเอกชนในการขยายตลาด และใชประโยชนจากขอตกลงใหมาก
ที่สุด ซึ่งแนวทางการสนับสนนุในสวนนี้ผูวจิัยจะวเิคราะหโดยละเอียดในสวนถัดไป 
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141
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3.4 การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ: วิเคราะหนโยบายการเปดเสรีของเกาหลีใต 

ในสวนนี้ผูวิจยัจะทาํการวิเคราะหและประเมินนโยบายการคาของเกาหลีใต ใน
การประเมนินีผู้วิจัยจะจําแนกออกเปนสองดานไดแก การประเมนิระดับการเปดเสรี และการ
ประเมินบทบาทของรัฐในการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจ ทั้งเพื่อรองรับผลกระทบ และเพื่อการ
เสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขัน ในการประเมินระดับการเปดเสรีนั้น ในเบ้ืองตนจะทาํ
การประเมนิจากระดับการลดภาษีตามขอตกลงการคาเสรีในแตละขอตกลงที่ไดขอสรุปไปแลว (ชิลี 
สิงคโปร EFTA อาเซียน และสหรัฐ) โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของรายการสนิคาออนไหวนั่นคือ
สินคาเกษตร รวมถงึขอบเขตของเนื้อหาการเปดเสรีนอกจากนีก้ารวิเคราะหภาพรวมในแตละ
ขอตกลงถึงรายการลดภาษียังอาจเปนส่ิงจําเปน เพื่อประโยชนในการประเมิน ในสวนของการ
ประเมินบทบาทของรัฐนั้น เปาหมายสําคัญคือเพื่อใหเหน็วารัฐมีบทบาทมากนอยเพียงใด รวมถงึ
ใหเหน็วารัฐใชวิธีการใดในการแทรกแซง  

ระดับการเปดเสรี 

ในการประเมนิระดับการเปดเสรีนั้น ในเบื้องตนส่ิงจําเปนที่จะตองพจิารณามีสาม
ประการคือ ประการแรกระดับการเปดเสรี โดยเฉพาะการลดภาษีเหลือรอยละศูนยโดยทนัทีเมื่อ
ขอตกลงมีผลบังคับใช รวมถึงสัดสวนของรายการสนิคาทั้งหมดทีจ่ะทาํการลดภาษ ี ประการที่สอง
รายการสนิคาที่สงวนไวไมอยูในรายการลดภาษี หรือรายการสินคาทีอ่ยูภายใตโควตา หรือที่ยืด
ระยะเวลาการลดภาษีเปนระยะเวลานาน ประการทีส่ามขอบเขตของการเปดเสรีนอกเหนือจาก
การลดกําแพงภาษี เชน ประเด็นเร่ืองการคุมครองสิทธิในทรัพยสินทางปญญา การลงทนุ แรงงาน 
และส่ิงแวดลอม เปนตน 

จากตารางที ่ 3.3 เราจะเหน็ถงึพนัธกรณีของเกาหลีใตในการลดภาษีในแตละ
ขอตกลงการคาเสรีทีท่ํากับประเทศตางๆ ในภาพรวมอาจจะเหน็วาการลดภาษีครอบคลุมรายการ
สินคาสวนใหญ ดังจะเหน็จากรายการลดภาษีทัง้หมดมสัีดสวนมากกวารอยละ 90 ในทุกความตก
ลง และในกรณีของเอฟทีเอกับเอฟตา และสหรัฐ ซึ่งเปนกลุมประเทศ/ประเทศที่พฒันาแลว ระดับ
การลดภาษีถงึรอยละ 99  ในสวนของวิธกีารลดภาษีนัน้ รายการสนิคาสวนมากราวรอยละ 70-80 
ของรายการสินคาทัง้หมด จะทาํการลดภาษีเหลือรอยละ 0 โดยทนัททีี่ขอตกลงมีผลบังคับใช  
ยกเวนสินคาทีค่อนขางมีความออนไหวจะไดรับการยืดระยะเวลาการลดภาษีราว 5-10 ป และจะมี
รายการสนิคาจํานวนหนึ่งทีจ่ะอยูในรายการยกเวน  
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ตารางที ่3.3 ระดับการเปดเสรีในเอฟทีเอของเกาหลีใต         (รอยละของรายการภาษี) 

 สหรฐั (1) ชิล ี(2) สิงคโปร (3) EFTA (4) ASEAN (5) 

ลดภาษทีันที 80.4 87.2 59.7 86.3 70 

ภายใน 5 ป 11.2 6.3 17.8 10.3 20.8 

ภายใน 10 ป 5.8 2.7 14.1 9 

อ่ืนๆ 0.9 0.1 8.4 2.5 200 items 

ทั้งหมด 99.7 96.4 91.6 99.1 95 

ที่มา: (1) www.fta.go.kr (2) MOFAT and KIEP, Han-Chile FTA Juyonaeyong (An Introduction of Korea-Chile FTA) 
(Seoul: MOFAT, 2003), (3) MOFAT and KIEP, Han-Singapore FTA Juyonaeyong (An Introduction of Korea-Singapore 
FTA) (Seoul: MOFAT, 2005), (4) MOFAT and KIEP, Han-EFTA FTA Juyonaeyong (An Introduction of Korea-EFTA FTA) 
(Seoul: MOFAT, 2005), (5) MOFAT and KIEP, Han-ASEAN FTA Juyonaeyong (An Introduction of Korea-ASEAN FTA) 
(Seoul: MOFAT, 2007). 

หากพิจารณาขอบเขตความครอบคลุมของเอฟทีเอ ดังที่ปรากฏในตารางท่ี 3.4 
จะพบวาขอตกลงสวนมากมีขอบเขตมากกวาที่ระบุไวในขอกําหนดขององคการการคาโลก (WTO 
Plus) ทั้งนีข้ึ้นกับประเทศ/กลุมประเทศคูเจรจา โดยในการเจรจากับประเทศ/กลุมประเทศทีม่ี
อํานาจตอรองที่คอนขางนอย หรือมีระดับการพัฒนาท่ีอยูในระดับทีน่อยกวาเกาหลีใต ขอบเขต
ความครอบคลุมของขอตกลงมักจะนอยกวาในประเทศ/กลุมประเทศภาคีที่มีอํานาจตอรองสูง หรือ
มีระดับการพฒันาที่มากกวาเกาหลีใต ดังในกรณีการเจรจากับอาเซียนความครอบคลมุของ
ประเด็นจะนอยกวาขอตกลงอื่นๆ อยางเหน็ไดชัด โดยจะไมรวม “ประเด็นสิงคโปร” (Singapore 
issues) เชน นโยบายแขงขันทางการคา และการจัดซื้อจัดจางภาครัฐ142  

 

                                                           
142

 คําวาประเด็นสิงคโปร กอนปการประชุมระดับรัฐมนตรีท่ีซีแอตเติลในปค.ศ. 1999 ครอบคลุมประเด็นเรื่องแรงงานและสิ่งแวดลอม 

นอกเหนือจาก 4 ประเด็นท่ีรบัรูในปจจุบัน น่ันคือประเดน็เรื่องการอํานวยความสะดวกทางการคา (trade facilitation) ความเกี่ยวพัน
ระหวางการคาและการลงทุน ความเกีย่วพันระหวางการคาและนโยบายการแขงขันทางการคา (competition policy) และความโปรงใสใน
การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ (government procurement) ด ู Simon Evenett, ”Five Hypotheses Concerning the Fate of Singapore Issues in the 

Doha Round”, Oxford Review of Economic Policy, 23:3 (2007): 393-414. 



 67

ตารางที ่3.4 ความครอบคลุมในเอฟทีเอของเกาหลีใต                      

 สหรัฐ ชิลี สิงคโปร EFTA ASEAN 

การลงทุน O O O X O 

การคาบริการ O O(ยกเวนการเงิน) O O O 

การแขงขันทางการคา O O O O X 

IPR O O O O X 

SPS O O O O O 

TBT O O O O O 

ความโปรงใส O O O O X 

แรงงานและสิ่งแวดลอม O X X X X 

การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ O O O O X 

เขตอุตสาหกรรมแกซอง O X O O O 

กลไกขอพิพาทการคา O O O O X 

ที่มา: ประมวลจากขอตกลงการคาเสรีฉบับตางๆที่แสดงอยูใน www.fta.go.kr  

ในขอตกลงกับสหรัฐ จะพบวาขอบเขตความครอบคลมุจะกวางกวาขอตกลงอ่ืนๆ 
โดยนอกเหนือจากประเด็นสิงคโปรที่เพิ่มข้ึนมาแลว ยงัมปีระเด็นเร่ืองแรงงาน และส่ิงแวดลอม ซึ่ง
อาจกลาวไดวาเปนหนึ่งในลักษณะเฉพาะของการทาํเอฟทีเอหรือนโยบายการคาของสหรัฐในชวง
ต้ังแตทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา143 ดวยเหตุนี้หัวหนาคณะเจรจาของเกาหลีใต คิมจองฮุน (Kim 
Jong-Hoon) จึงมองวาขอตกลงการคาเสรีระหวางเกาหลีใตและสหรัฐ นั้นเปนเอฟทีเอตาม 
“มาตรฐานทองคํา” (gold standard FTA)144 ทั้งนี้ในประเด็นตางๆที่อยูในขอตกลง จะเห็นไดวามี
ประเด็นหนึ่งทีเ่ปนลักษณะเฉพาะของเอฟทีเอของเกาหลีใต นั่นคือ การยอมรับสินคาทีผ่ลิตในเขต

                                                           
143

 ดู I.M. Destler and Peter Balint, The new politics of American trade: Trade, labor and the environment (Washington D.C.: Institute for 

International Economics, 1999). 
144

 Kim Jong-Hoon, “KORUS FTA and the future of the Korea-US relationship”, Speech given at the luncheon meeting of the American 

Chamber of Commerce in Korea, November 27, 2007, Access from http://www.mofat.go.kr/index.jsp (Feb 8, 2008). 
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อุตสาหกรรมแกซอง (Kaesong Industrial Complex) 145  วาเปนสินคาที่มถีิ่นกําเนิดในเกาหลีใต
และสามารถรับสิทธิพเิศษทางภาษีในขอตกลงการคาเสรี 

ในภาพรวมจะเห็นไดวาขอตกลงการคาเสรีของเกาหลีใตคอนขางมีระดับการเปด
เสรี และความครอบคลุมประเด็นตางๆ ทางการคาที่สงู ดังที่องคการการคาโลกเองไดประเมินไววา
เอฟทีเอสวนมากของเกาหลีใตมีระดับการเปดเสรีที่มากกวาพันธกรณีที่ใหไวในขอตกลงทัว่ไปวา
ดวยการคาบริการ (General Agreement on Trade in Services: GATS)146 อยางไรก็ตามหาก
แยกพิจารณาเฉพาะกลุมสินคาเกษตรจะพบวาภาพของการเปดเสรีคอนขางจะแตกตางออกไป 
จากตาราง 3.5 จะเหน็ไดวาระดับการเปดเสรีในกลุมสินคาเกษตรเม่ือเทียบกบักลุมสินคาอ่ืนๆ จะ
อยูในระดับทีค่อนขางนอย กลาวคือสัดสวนของรายการสินคาเกษตรที่ลดภาษีทนัทีอยูที่ระดับไม
เกินรอยละ 20 (ของรายการสินคาเกษตรที่มีการคาขายระหวางกนัทั้งหมด) แมกระทั่งในขอตกลง
กับสหรัฐที่มีระดับการเปดเสรีที่มากที่สุดยังอยูที่รอยละ 38.1 ในสวนของความครอบคลุมรายการ
การเปดเสรีสินคาเกษตรทั้งหมด คาเฉล่ียของทุกความตกลงจะอยูที่ราวรอยละ 70 ยกเวนกรณีเอฟ
ทีเอกับสหรัฐทีอ่ยูที่รอยละ 98 นอกจากระดับความครอบคลุมในการลดภาษีที่นอยกวารายการ
สินคาอ่ืนๆ แลว รายการสินคาเกษตรสวนมากมีระยะเวลาการลดภาษีที่ยาวนาน หรืออยูภายใต
โควตา หรือกระทั่งถูกกนัจากรายการลดภาษี 

นัยที่แสดงใหเห็นในตารางท่ี 3.5 นอกจากช้ีใหเหน็ถงึความพยายามปกปองตลาด
สินคาเกษตรของเกาหลีใตแลว ยังแสดงใหเหน็ถงึความแตกตางในอํานาจการตอรองอีกดวย จาก
อํานาจตอรองในฐานะประเทศที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญที่สุดในโลกของสหรัฐ ทาํใหเกาหลีใตจํา
ยอมที่จะเปดเสรีถึงรอยละ 98 ของรายการสินคาเกษตรทั้งหมดที่มกีารคาขายระหวางกัน ทั้งยัง
ยอมลดภาษีทนัทถีึงรอยละ 38.1 ในขณะเดียวกนัเกาหลีใตสามารถรักษารายการสินคาสงวนที่ไม
อยูในรายการลดภาษีไดเพียงรายการเดียวนั่นคือขาว ในขณะที่รายการออนไหวอ่ืนๆ เชน เนื้อววั 

                                                           
145

 เขตอุตสาหกรรมแกซอง ตั้งอยูในสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนเกาหล ี หรือเกาหลีเหนือ และต้ังอยูใกลเขตปลอดทหารบริเวณ

เสนขนานท่ี 38 ท่ีแบงพรมแดนเกาหลีเหนือ-ใต เขตอุตสาหกรรมดังกลาวถูกพัฒนาข้ึนตามขอเสนอของบริษัทฮยอนแด (Hyundai) และถอื
เปนหน่ึงในผลของ “นโยบายพระอาทิตยสองแสง” (sunshine policy) ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงท่ีมุงแกปญหาความขัดแยงใน
คาบสมุทรเกาหลีดวยการสานสัมพันธมากกวาการเผชิญหนา ท้ังน้ีการผลักดันใหยอมรับสินคาท่ีผลิตในเขตอุตสาหกรรมแกซองนับเปน
อีกหน่ึงความพยายามของเกาหลีใต ท่ีใชเอฟทีเอเปนเครื่องมือในการสรางสันติภาพในคาบสมุทรเกาหลี ดู Dongho Kim, “A clear case of 

bounded awareness: Kaesong Industrial Complex”, The Korean Journal of Defense Analysis, 19:2 (Summer 2007): 47-62; Dick Nanto and 
Mark Manyin, “The Kaesong North-South Korean Industrial Complex”, CRS Report for Congress Code RL34093, February 2008. 
146

 World Trade Organization, Trade Policy Review, Republic of Korea (Geneva: World Trade Organization, 2008), pp. 26-30. 
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เกาหลีใตทําไดเพียงเจรจาเพื่อยืดระยะเวลาการลดภาษีออกไป (แตตองเพิ่มโควตาการนาํเขาทุก
ป)  ในประเด็นนี ้ฯพณฯ วศิน ธีรเวชญาณ อดีตเอกอัครราชทูตไทยประจําเกาหลีใต ต้ังขอสังเกตไว
วาเกาหลีใตมักมีทาทีแข็งกราว และไมคอยโอนออนในการเจรจากบัประเทศหรือกลุมประเทศที่
กําลังพัฒนา แตมักจะยอมตามแรงกดดันจากประเทศมหาอํานาจมากกวา โดยเฉพาะในรายการ
สินคาที่ออนไหว เชนสินคาเกษตร147 

 

ตารางที ่3.5 ระดับการเปดเสรีสนิคาเกษตรในเอฟทีเอของเกาหลีใต     (รอยละของรายการภาษี) 
 สหรฐั (1) ชิล ี(2) สิงคโปร (3) EFTA (4) ASEAN (5) 
เกษตร 
- ลดทันที 
- ทั้งหมด 

 
38.1 
98 

 
15.6 
71.2 

 
16.0 
66.6 

 
15.8 
84.2 

 
n.a. 

รายการ
สําคัญที่
ยืดเวลาการ
ลดภาษ ี

- แอปเปล
(20ป) 
-เนื้อววั (15ป) 
-เนื้อหม,ูไก
(10ป) 

-น้ําแอปเปล
(16ป) 
- กระเทยีม
,เนื้อวัว,ไก,สม,
สินคาเกีย่วกับ
นม (รอผล 
WTO) 

- โสม,สตรอ
เบอร่ี, ถัว่,มนั
ฝร่ัง,แอปริ
คอต(10ป) 
 

 

- ชีส (10 ป) 
- ไวน,ไซเดอร 
(10 ป) 

 

- สินคาเกษตร
100 กวา
รายการที่
ไมใชกลุม
สินคาสงวนอยู
ใน highly 
sensitive list 

รายการ
สงวนที่
สําคัญ 

ขาว ขาว,
แอปเปล
แพร 

ขาว,แอปเปล 
แพร

,กระเทียม หวั
หอมใหญ 

ขาว,เน้ือวัว
เน้ือหมู,เน้ือ
ไกกระเทียม 

 40 รายการ
เชนขาว,เน้ือ
วัว,เน้ือหมู

,เน้ือไก
กระเทียม 

ที่มา: (1) www.fta.go.kr (2) MOFAT and KIEP, Han-Chile FTA, (3) MOFAT and KIEP, Han-Singapore FTA, (4) MOFAT 
and KIEP, Han-EFTA FTA, (5) MOFAT and KIEP, Han-ASEAN FTA. 
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เปนทีน่าสังเกตวาวธิีการเปดเสรีในกลุมสินคาเกษตรในเอฟทีเอของเกาหลีใต
คอนขางมีความหลากหลายและแตกตางกนัไปในแตละขอตกลง ในกรณีของเอฟทีเอกับชิลี ตาราง
การเปดเสรีของเกาหลีใต (โดยเฉพาะในสินคาเกษตร) มีความซบัซอนคอนขางมาก โดยจําแนกได
ถึง 10 กลุม ไดแก การขจัดกําแพงภาษทีนัที การขจัดภายใน 5 ป, 7 ป, 9 ป, 10 ป, 16 ป, ภาษี
ตามฤดูกาล (seasonal tariffs), รายการที่จะเปดเสรีหลังการไดขอสรุปในการเจรจาการคารอบโด
ฮา, รายการภายใตโควตา และรายการที่กนัจากการลดภาษี  ในกรณีของเอฟทีเอกับสิงคโปร
ตารางการเปดเสรีของเกาหลีใตจําแนกเปน 4 กลุมไดแก การขจัดกําแพงภาษทีันที การขจัดภายใน 
5 ป 10 ป และรายการที่กนัจากการลดภาษี (รอยละ 34 ของทั้งหมด)  

ในขณะที่การเจรจากลุมสินคาเกษตรกับประเทศกลุม EFTA (ลิกเทนสไตน 
นอรเวย สวิสเซอรแลนด ไอซแลนด) นัน้เกาหลีใตจะแยกเจรจาเปนรายประเทศ โดยในกรณีของ
สวิสเซอรแลนดตารางการลดภาษีจะจาํแนกเปนการลดทันที และการลดภายใน 10 ป (ในขอตกลง
ใชคําวา B4) และในกรณีของนอรเวย จะจําแนกเปนสองกลุมเชนกนัไดแก การลดทันท ี และลด
ภายใน 5 ป (ในขอตกลงใชคําวา B2) เปนตน สําหรับการเจรจากลุมสินคาเกษตรกบักลุม ASEAN 
นั้นตารางการลดภาษีจะแตกตางจากขอตกลงอ่ืน โดยจําแนกเปนสองกลุมใหญไดแกรายการลด
ภาษีธรรมดา (normal track) ซึ่งครอบคลุมรายการสินคาสวนใหญจะลดเหลือรอยละ 0 ภายใน 3 
ป (ค.ศ. 2010 เฉพาะสําหรับเกาหลีใตและกลุม ASEAN 5) ในกลุมที่สองคือรายการลดภาษี
สําหรับสินคาที่ออนไหว (sensitive track) ซึ่งจําแนกยอยไดอีกเปนกลุมที่ออนไหวมาก (ซึง่จะ
จําแนกยอยอีกเปนหากลุม A-E แตละกลุมจะมีกาํหนดการลดภาษีทีแ่ตกตางกนัออกไป)  สําหรับ
เอฟทีเอกับสหรัฐนั้น วธิีการลดภาษีในสินคาเกษตรจําแนกเปนลดทนัที ลดภายใน 2 ป, 5 ป, 10 ป, 
15 ป, 20 ป รายการลดภาษีนอกฤดูกาล (สม) และรายการที่กันออกจากรายการลดภาษี 
นอกเหนือจากที่แตละขอตกลงจะมีตารางการลดภาษีทีแ่ตกตางกนัแลว องคการการคาโลกยังได
ต้ังขอสังเกตวา แตละขอตกลงมีความแตกตางกนัในเร่ืองกฎแหลงกําเนิดสินคา (rule of origin) ทั้ง
ยังมีความซับซอนซึ่งอาจสรางตนทนุเพิม่เติมในการทําการคา และเปนอุปสรรคตอการอํานวย
ความสะดวกดานการคา (trade facilitation)148 

ในภาพรวม คงจะไมผิดนักหากจะกลาววาในจํานวนเอฟทีเอทั้งหมดที่เกาหลีใต
ไดขอสรุปหรือมีผลบังคับใชแลว เอฟทีเอกับสหรัฐดูจะเปนขอตกลงทีม่ีขอผูกมัดในการเปดเสรีมาก
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 World Trade Organization, Trade Policy Review, Republic of Korea (Geneva: World Trade Organization, 2008), pp. 52-53. 
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ที่สุด และมีระดับการปกปองทีน่อยกวาขอตกลงอ่ืนๆ   ดวยเหตุนี้การศึกษาในรายละเอียดขอตกลง
กับสหรัฐในกลุมรายการสินคาที่สําคัญจงึนาจะทาํใหเหน็ภาพที่ชัดเจนมากข้ึนถงึความ
เปล่ียนแปลงและผลกระทบที่จะเกิดข้ึนภายหลังจากการเปดเสรี โดยในการพิจารณาผูวิจยัจะ
มุงเนนในสองดาน นัน่คือการเปดเสรีสินคาสําเร็จรูป โดยกรณีทีจ่ะหยิบยกมาศึกษาคือตลาด
รถยนต และการเปดเสรีภาคบริการ ซึง่อาจกลาวไดวาเปนคร้ังแรกที่เกาหลีใตยอมเปดตลาดสินคา
สําเร็จรูป จากเดิมทีก่ารเปดเสรีการนําเขามักมุงเนนแตในกลุมวัตถุดิบหรือสินคาทนุ เชนเดียวกบั
การยอมเปดภาคบริการในระดับที่มากกวาที่ไดผูกพนัไวกับองคการการคาโลก  

ในกรณีของตลาดรถยนต ผลของเอฟทีเอทําใหเกาหลีใตตองลดการกีดกนัทาง
การคาทัง้ในลักษณะของกําแพงภาษ ี และมาตรการทีไ่มใชภาษี โดยในสวนของการลดภาษีนัน้ 
เกาหลีใตตองลดภาษีรถยนตที่มีเคร่ืองยนตขนาดใหญจากรอยละ 8-10 เหลือรอยละ 0 ทันที 
รวมถึงปรับปรุงการเก็บภาษีรถยนต (ในขณะที่สหรัฐลดภาษีรถยนตจากรอยละ 2.5 เหลือรอยละ 0 
ทันที) ในสวนของขอผูกพันที่ไมใชภาษนีัน้ เอฟทีเอไดกําหนดใหมีการต้ังคณะทาํงานดานยานยนต
เพื่อทบทวนกฎระเบียบ ทั้งมาตรฐานความปลอดภัย และดานส่ิงแวดลอมในเกาหลีใตเพื่อปองกนั
ไมใหรัฐบาลเกาหลีใตออกกฎเกณฑที่อาจสงผลในการกดีกันการนาํเขารถยนตจากสหรัฐ 149 เจฟฟรี 
ชอตตชี้วาแมวาการลดภาษขีองสหรัฐจะนอยกวาของเกาหลีใต แตเนือ่งจากการแขงขันที่รุนแรงใน
ตลาดสหรัฐโดยเฉพาะจากญ่ีปุนทาํใหในชวงที่ผานมาการสงออกรถยนตของเกาหลีใตเร่ิมลดลง 
จาก 860,000 คันในปค.ศ. 2004 เหลือ 695,000 คันในปค.ศ. 2006150  การลดภาษีรอยละ 2.5 จึง
สรางความไดเปรียบใหกับผูสงออกเกาหลีใตไมมากกน็อย 151  ในขณะเดียวกนัเปาหมายของ
บริษัทผูผลิตรถยนตในสหรัฐนั้นคอนขางชัดเจนคือตองการขจัดอุปสรรคทางการคาในเกาหลีใตซึง่
สงผลทาํใหสหรัฐสามารถสงออกรถยนตไดเพียง 8,707 คันเทานัน้ในปค.ศ. 2006152 

ในสวนของขอตกลงดานการคาบริการ เปาประสงคสําคัญของสหรัฐในการเจรจา
คือการลดการกีดกันดานการคาและการลงทนุในภาคการเงิน การประกันภัย โทรคมนาคม และ
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วิชาชีพ ซึ่งเกาหลีใตไมไดใหพนัธกรณีไวกับองคการการคาโลก ในสวนของบริการวิชาชีพนัน้สอง
ฝายตกลงที่จะต้ังคณะทาํงานเพื่อพิจารณาหลักเกณฑมาตรฐานวชิาชีพรวมกนั เพื่อเปนหลักใน
การออกใบอนญุาตในการทาํงาน ขณะเดียวกนัเกาหลีใตตกลงทีจ่ะใหสหรัฐเปดบริษัทตัวแทนที่
ปรึกษากฎหมายไดภายในสองปหลังขอตกลงมีผลบังคับใช  สําหรับอุตสาหกรรมการเงนิและ
ประกันภัยนั้น เนื่องจากเกาหลีใตไดเปดใหตางชาติเขามาถือหุนและดําเนนิกิจการอยูแลวภายหลัง
จากวกิฤต 153  ในขอตกลงดังกลาวจงึกาํหนดไววา หากผูใหบริการภายในประเทศเปดใหบริการ
ทางการเงินใหม จะตองใหเปดโอกาสใหประเทศภาคีเขาใหบริการเดียวกันนี้โดยไมมขีอกีดกัน  ใน
สวนของธุรกิจประกันภัยนั้น เอกชนสหรัฐมีความกงัวลในประเด็นที่มีหนวยงานกึ่งราชการของ
เกาหลีใต นัน่คือการไปรษณียเกาหลี และสหกรณการเกษตรแหงชาติ เปนหนึง่ในผูใหบริการ
ประกันภัยในประเทศ ในขอตกลงจึงกาํหนดใหหนวยงานท้ังสองไมมีสทิธทิี่จะขายสินคาชนิดใหม
ดานการประกนัภัยได154 

สําหรับธุรกิจโทรคมนาคมนัน้ แตเดิมกฎหมายการประกอบธุรกิจโทรคมนาคม
ของเกาหลีใตไดจํากัดการถือหุนของตางชาติในธุรกิจโทรคมนาคมไวที่รอยละ 49 และ
คณะกรรมการการส่ือสารแหงชาติ (Korea Communications Commission: KCC) ซึ่งเปน
หนวยงานทีท่าํหนาที่กาํกับการทาํธุรกิจโทรคมนาคมภายในประเทศสามารถส่ังหามไมใหตางชาติ
เปนผูถือหุนใหญได 155  แตในขอตกลงการคาเสรีกับสหรัฐไดระบุใหรัฐบาลขจัดขอจํากัดดังกลาว 
และเปดชองทางใหตางชาติสามารถเขามาถือหุนไดรอยละ 100 (ยกเวนบริษทั KT Telecom และ
บริษัท SKTelecom ที่ยังคงจํากัดการถือหุนของตางชาติที่รอยละ 49)156  ในภาพรวมขอตกลงใน
สวนของภาคบริการและการลงทุนในเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไดรับการชื่นชมจากนายโรเบิรต วาส-
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ทีน (Robert Vastine) ประธานเครือขายพันธมิตรอุตสาหกรรมบริการของสหรัฐวาเปน “ขอตกลงที่
มีคุณภาพสูงมาก”157 

บทบาทของรัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในบททีส่อง บทบาทการแทรกแซงของรัฐในระบบเศรษฐกิจ
ภายใตตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน จะมีอยูสองลักษณะ ไดแก การแทรกแซงเพื่อเอ้ือ
ประโยชนตอการแขงขันของเอกชน และการแทรกแซงเพื่อรองรับผลกระทบจากการเปดตลาด ใน
การประเมนิการแทรกแซงเพื่อเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันนัน้ ผูวิจัยจะมุงเนนที่
บทบาทการแทรกแซงในดานอุปทานไมวาจะเปนดานการศึกษา การวางโครงสรางพื้นฐานดานการ
วิจัยและพัฒนา  สาํหรับการประเมนิการแทรกแซงเพื่อลดผลกระทบนั้น ผูวิจัยจะมุงเนนที่
มาตรการตางๆ ที่เกี่ยวของกับการเปดเสรี โดยเฉพาะที่มุงเนนในกลุมที่ออนไหว ทั้งในภาคเกษตร 
และวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 

ในสวนของการแทรกแซงดานอุปทาน อันที่จริงแลวรัฐบาลเกาหลีใตไดเขามามี
บทบาทในดานนี้มานับต้ังแตเร่ิมพัฒนาเศรษฐกิจไมวาจะเปนการลงทนุดานการศึกษา หรือการ
สนับสนนุการพัฒนาเทคโนโลยี แตในชวงที่ผานมาดูเหมือนวาการแทรกแซงดานอุปสงคดูจะเปน
ส่ิงที่เดนชัดมากกวา จนกระทั่งในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 ที่เกาหลีใตเร่ิมตกอยูภายใตแรงกดดัน
จากตางประเทศ และกระแสโลกาภิวัตนทําใหความสามารถในการแทรกแซงดานอุปสงคลดลง แต
กลับทําใหการแทรกแซงดานอุปทานมีความสําคัญมากยิง่ข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงหลัง
วิกฤตการณการเงินค.ศ. 1997 ที่รัฐกําหนดเปาหมายที่จะพัฒนาเศรษฐกิจบนฐานความรู 
(knowledge-based economy)158 หรือเศรษฐกิจที่ขับเคลื่อนดวยเทคโนโลย ี (technology-driven 
economy)159 เพื่อมุงหวังที่จะยกระดับเศรษฐกิจของประเทศไปสูประเทศที่พัฒนาแลวอยางเต็มตัว 

เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดทําการแทรกแซงดานอุปทานดังตอไปนี้ ใน
สวนของการศึกษา รัฐบาลเกาหลีใตมองวาการศึกษาเปนแรงขับเคลื่อนสําคัญสําหรับการพัฒนา
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 ดู Government of the Republic of Korea, Dynamic Korea: A nation on the move (Seoul: Ministry of Finance and Economy, 2004), p. 53. 
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เศรษฐกิจ จากทัศนคติดังกลาวทาํใหระดับการลงทนุหรือการใชจายดานการศึกษาของเกาหลีใต
อยูในระดับทีสู่งกวาคาเฉลีย่ของกลุมประเทศองคการดานความรวมมอืทางเศรษฐกจิและการ
พัฒนา (Organization for Economic Cooperation and Development: OECD)160 และต้ังแต
หลังวิกฤตเปนตนมา รัฐบาลคิมแดจุงพยายามปฏิรูประบบการศึกษาเพื่อตอบสนองเปาหมาย
ดังกลาว ตัวอยางมาตรการในการปฏิรูปการศึกษา อาท ิ การเปล่ียนระบบการศึกษาใหมุง
ตอบสนองตออุปสงคหรือความตองการของนักเรียน และสถานประกอบการมากขึ้น การแจกคูปอง
สําหรัรบการฝกอบรม (Training Voucher System) การวางระบบการออกใบรับรองทักษะพื้นฐาน
ดานอุตสาหกรรม (Industrial Basic Skills Certificate System) รวมทัง้การขยายการศึกษาใน
เทคโนโลยีสารสนเทศ โดยต้ังเปาใหประชากรเกาหลีใตจํานวน 25 ลานคนไดรับการศึกษาดังกลาว 
เปนตน 161   ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน รัฐบาลเกาหลีใตยงัคงสานตอแนวทางการปฏิรูป
การศึกษาดังกลาว พรอมทั้งยกระดับใหระบบการศึกษาเกาหลีใตมีมาตรฐานในระดับระหวาง
ประเทศ (internationalization of education)162  ในแงนีก้ารเปดตลาดภาคบริการดานการศึกษา
ในเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (ซึ่งในขอตกลงเปดโอกาสใหตางชาติเขามาลงทนุต้ังสถานศึกษาใน
เกาหลีใตได) จึงสอดคลองกับนโยบายดานการศึกษาของประเทศ 

ในสวนของการวางโครงสรางพืน้ฐานสําหรับอุตสาหกรรมในอนาคต ที่ผานมา
รัฐบาลเกาหลีใตไดวางโครงสรางเชงิสถาบันพืน้ฐานในดานนีม้าอยางยาวนานทัง้การพัฒนา
สถาบันวิจัย (Government Research Institutes: GRIs) เพื่อเปนตัวกลางในการถายทอด
เทคโนโลยีจากตางชาติ รวมถึงนําเทคโนโลยีมาพัฒนาทางการพาณิชย เชน สถาบันวทิยาศาสตร
และเทคโนโลยีกาวหนาแหงเกาหลี (Korea Advanced Institute of Science and Technology: 
KAIST) ศูนยวิจัยวิทยาศาสตร (Science Research Center) และศูนยวิจัยวิศวกรรม 
(Engineering Research Center) เปนตน นอกจากนี้รัฐยังมีบทบาทสําคัญในการเพิ่มบุคลากร
ดานการวิจัย และดึงดูดนกัวิจัยชาวเกาหลีที่อยูในตางประเทศ (reverse brain drain) (ดวย
มาตรการเชนการใหสิทธิยกเวนการเกณฑทหาร) และการออกมาตรการจูงใจใหกบัเอกชนเพื่อต้ัง
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ศูนยวิจยัภายในบริษัท 163  ในชวงทศวรรษที ่ 1990 รัฐบาลเร่ิมใหความสนใจกบัการพัฒนา
เทคโนโลยีสารสนเทศ ผานแผนการโครงสรางพื้นฐานดานสารสนเทศแหงเกาหลี (Korean 
Information Infrastructure: KII) ซึ่งรัฐบาลใหงบประมาณถึง 1.5 ลานลานวอนสําหรับการสราง
โครงสรางพื้นฐานดานโทรคมนาคม และ 1 ลานลานวอนสําหรับเงนิกูภาคเอกชน และ 700,000 
ลานวอนสําหรับงบประมาณดานการวิจัยและพัฒนา164 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮยอน รัฐบาลเกาหลีใตไดตอยอดการวาง
โครงสรางพื้นฐานดังกลาวดวยการกําหนดแผนหาปดานนวัตกรรมวทิยาศาสตรและเทคโนโลยี 
(ค.ศ.1997-2002) โดยต้ังเปายกระดับการวิจยัและพฒันาของเกาหลีใตใหอยูในระดับเดียวกับ
กลุมประเทศอตุสาหกรรมกาวหนาเจ็ดประเทศ (G-7) โดยในแผนดังกลาวไดกาํหนดอุตสาหกรรม
ยุทธศาสตรสําหรับศตวรรษที่ 21 ไวหกกลุมไดแก เทคโนโลยสีารสนเทศ เทคโนโลยนีาโน 
เทคโนโลยีชวีภาพ เทคโนโลยีที่เกีย่วกับวฒันธรรม เทคโนโลยีส่ิงแวดลอม และเทคโนโลยีอวกาศ 
นอกจากนีย้ังไดกําหนดเปาหมายเชิงปฏิบัติการอีกหลายดานเชน การเพิ่มสัดสวนงบประมาณดาน
การวิจยัและพฒันาใหไดรอยละ 5 ของงบประมาณประเทศภายในปค.ศ. 2002 การเพิม่จํานวน
นักวจิัยเปน 192,000 คนในปค.ศ. 2002 หรือคิดเปนสัดสวนนักวิจยั 40 คนตอประชากรหนึ่งหมืน่
คน เปนตน  

ในปค.ศ. 1999 รัฐบาลเกาหลีใตไดออกวิสัยทัศนค.ศ. 2025 เพื่อยกระดับ
ศักยภาพดานเทคโนโลยีของประเทศ พรอมทั้งขยายโครงสรางพื้นฐานเพ่ือรองรับ 165  โดยต้ังแตป
ค.ศ. 1999 รัฐบาลไดเพิ่มงบประมาณในดานการวิจยัและพัฒนาอยางตอเนื่อง จาก 3.71 ลานลาน
วอนในปค.ศ. 1999 เปน 8.91 ลานลานวอนในปค.ศ. 2006 โดยระหวางปค.ศ. 2003-2005 กลุม
เทคโนโลยีสารสนเทศไดรับงบประมาณ 1.47 ลานลานวอน กลุมเทคโนโลยีชวีภาพได 1.967 ลาน
ลานวอน กลุมเทคโนโลยีสิง่แวดลอมได 684,200 ลานวอน กลุมเทคโนโลยีอวกาศได 427,000 
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ลานวอน กลุมเทคโนโลยนีาโนได 319,100 ลานวอน และกลุมเทคโนโลยวีัฒนธรรมได 54,100 
ลานวอน166 

อีกหนึง่ความริเร่ิมของรัฐบาลเพื่อสนับสนนุการพัฒนาเทคโนโลยีคือการสนับสนุน
ธุรกิจรวมลงทนุ (venture business) เพื่อชวยในการลงทนุในการริเร่ิมพัฒนาเทคโนโลย ี โดยในป
ค.ศ. 1997 รัฐบาลไดออกกฎหมายพิเศษวาดวยการสนับสนนุธุรกิจรวมลงทุน (Special Law for 
the Promotion of Venture Businesses) ภายใตกฎหมายดังกลาวรัฐบาลไดใหแรงจูงใจทางดาน
ภาษี การลดทอนกฎระเบียบ การสนับสนุนงบประมาณดานการวิจยัและพัฒนา การเขาถงึแหลง
เงินกูของรัฐบาล และการเปดตลาดหุน KOSDAQ เพื่อใหธุรกจิรวมลงทุนสามารถระดมทุนใน
ตลาดหลักทรัพยได การใหสิทธยิกเวนสําหรับพนักงานบริษัทดานการวิจัยอุตสาหกรรมไมตองเขา
รับการเกณฑทหาร โดยในแผนการเบ้ืองตนรัฐบาลคิมแดจุงไดต้ังเปาจะเพิ่มจํานวนธุรกิจรวมลงทุน
ใหได 20,000 บริษัทภายในหาป167  จากบทบาทของรัฐในลักษณะดังกลาวทําใหอีซูอิล (Lee Suil) 
ต้ังขอสังเกตวา แมวาเกาหลีใตจะนําเอาตัวแบบการพัฒนาธุรกิจรวมลงทนุของเกาหลีใตมาจาก
สหรัฐ แตเสนทางการพัฒนาในเกาหลีใตมีความแตกตางจากตนแบบในสหรัฐอยางมาก เนื่องจาก
ในสหรัฐกลไกตลาดเปนตัวกาํหนดการพัฒนาธุรกจิลักษณะดังกลาว แตในเกาหลีใตแรงผลักดัน
เบ้ืองหลังการพัฒนากลับมาจากรัฐ168  

เปนทีน่าสนใจวาในชวงหลังวิกฤตบทบาทของรัฐในการขับเคลื่อนการวิจัยและ
พัฒนาของประเทศมีมากข้ึนกวาในชวงกอนหนาอยางเหน็ไดชัด สาเหตุที่สาํคัญประการหนึ่งคือ
บริษัทเอกชนที่ไดรับผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจไดปรับลดงบประมาณดานการวจิัยและพัฒนา
ลงอยางมาก โดยผลของวิกฤตเศรษฐกิจทําใหเงนิลงทุนดานการวิจัยและพฒันาของเกาหลีใต
ลดลงถึงรอยละ 10 ในขณะที่จํานวนบุคลากรดานการวจิัยและพัฒนาลดลงถึงรอยละ 15 ดวยเหตุ
นี้ทาํใหรัฐบาลตองเขามาอุดชองวางในสวนนี้แทนบริษทัเอกชน โดยภายหลังวกิฤตจากเดิมที่
สัดสวนเงินลงทุนดานการวิจยัและพัฒนาของภาครัฐคิดเปนสัดสวนเพยีงรอยละ 20 ของการลงทนุ
ดานการวิจัยและพัฒนาของประเทศทัง้หมด ภายในไมกี่ปสัดสวนการลงทุนของภาครัฐเพิ่มเปน
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รอยละ 20 โดยเปนการเพิ่มข้ึนในการลงทนุดานเทคโนโลยีสารสนเทศมากท่ีสุดจากเดิมในปค.ศ. 
1997 ที่สัดสวนที่รัฐลงทุนดานเทคโนโลยสีารสนเทศอยูที่รอยละ 13 ในปค.ศ. 2002 เพิ่มเปนรอย
ละ 33.5 169  ผลจากการขยายการลงทุนดานการวิจยัและพฒันาของรัฐบาลทาํใหในชวงสิบปหลัง
วิกฤตอัตราการขยายตัวของการลงทุนดานการวิจยัและพฒันาในเกาหลีใตเพิ่มข้ึนเฉล่ียรอยละ 
9.89 ตอป สงผลทาํใหสัดสวนการลงทุนดานการวิจยัและพัฒนาของเกาหลีใตเพิ่มจากราวรอยละ 
2.5 ในชวงวกิฤตเศรษฐกิจเปนราวรอยละ 3.5 ในปค.ศ. 2007170 

นอกเหนือจากการทุมเทงบประมาณมหาศาลของประเทศในการพฒันา
อุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีเขมขนแลว ในสมัยประธานาธิบดีโนมฮูยอน หนึง่ในนโยบายหลักที่
รัฐบาลใชเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศคือนโยบายพฒันาเกาหลีใตใหเปน
ศูนยกลางทางเศรษฐกิจในเอเชียตะวนัออกเฉียงเหนือหรือในช่ือที่เปนทางการวาความริเร่ิมดาน
ความรวมมือในเอเชียตะวันออกเฉียงเหนอืเพื่อสันติภาพและความมัง่ค่ัง (Northeast Asian 
Cooperation Initiative for Peace and Prosperity) เปาหมายของนโยบายดังกลาวที่สําคัญมี
สองประการคือการสรางสันติภาพในคาบสมุทรเกาหลีผานนโยบายสานสัมพนัธ (engagement) 
และการแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจจากความไดเปรียบทางภูมิเศรษฐศาสตรของคาบสมุทร
เกาหลีที่แวดลอมดวยแหลงอุตสาหกรรมของโลก นัน่คือจีนและเอเชียตะวันออกเฉียงใต ศูนยกลาง
ทางเทคโนโลยีและการเงินนั่นคือญ่ีปุน และแหลงทรัพยากรธรรมชาติที่อุดมสมบรูณในรัสเซีย จีน 
และเอเชียตะวันออกเฉียงใต171  

ในการนี้รัฐบาลโนไดกําหนดยุทธศาสตรใหเกาหลีใตกลายเปนศูนยกลางทาง
การเงนิ การขนสงสินคา และอุตสาหกรรม ในสวนของศูนยกลางทางการเงินนัน้ รัฐบาลเกาหลีใต
ไดกําหนดใหบริเวณกรุงโซลเปนศูนยกลางทางการเงิน พรอมทัง้พัฒนาโครงสรางพืน้ฐานดาน
กฎระเบียบและเทคโนโลยีสารสนเทศ ในสวนของการขนสงสินคานัน้ รัฐบาลเกาหลีใตไดขยาย
สนามบินนานาชาติอินชอน และพัฒนาพื้นที่โดยรอบใหกลายเปนศูนยกลางดานการขนสงทาง
อากาศ และพัฒนาทาเรือที่เมืองพูซาน (Busan) และกวางยาง (Kwangyang) ใหกลายเปน
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ศูนยกลางการขนสงทางเรือระหวางประเทศแบบครบวงจร ดวยงบประมาณการขยายทาเรือสอง
แหงกวา 3 ลานลานวอน ทั้งนี้พืน้ที่โดยรอบของสนามบินและทาเรือทั้งสองแหงรัฐบาลไดกําหนด
เปนเขตการคาเสรี (Free-trade Zones) โดยเรือสินคาตางชาติสามารถเขาและออกไดอยางอิสระ 
และไมตองเสียภาษีทกุประเภท  ในสวนของศูนยกลางอุตสาหกรรมนั้น เกาหลีใตมุงเนนทีจ่ะ
พัฒนาศูนยกลางอุตสาหกรรมเทคโนโลยสีารสนเทศแบบครบวงจร โดยกาํหนดใหเขตอินชอน-ซู
วอน (Incheon-Suwon belt) เปนฐานการวิจัยและพฒันา ในขณะที่เมืองพูซาน และเขตคยองนาม 
(Kyongnamdo) เปนฐานวัตถุดิบและช้ินสวน172 

ในสวนของการแทรกแซงเพือ่ลดผลกระทบจากการเปดเสรีนั้น  เราสามารถ
จําแนกมาตรการไดออกเปนสองประการ ตามกลุมเปาหมายของนโยบาย นัน่คือกลุมเกษตรกร 
และกลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม ในสวนการแทรกแซงภาคการเกษตรนัน้ นับต้ังแตยคุ
ประธานาธิบดีปกจองฮีเปนตนมา ความสัมพันธระหวางภาครัฐและกลุมเกษตรกรมีลักษณะเปน
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ โดยรัฐชวยเหลือเกษตรกรในทกุดาน ขณะทีก่ลุมเกษตรกรเปนฐานเสียง
สําคัญของรัฐ173 แมกระทัง่เมื่อเกาหลีใตพัฒนาเปนประชาธิปไตย ที่ความสัมพนัธแบบอุปถัมภเร่ิม
คล่ีคลายไป แตกลุมเกษตรกรยังคงมีอิทธพิลสําคัญตอนโยบายการคาสินคาเกษตรของรัฐ ดังจะ
เห็นไดจากการที่รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณกวา 42 ลานลานวอน (47,000 ลานเหรียญสหรัฐ
เมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนในปค.ศ. 1994) ในแผนการพัฒนาชนบทอยางครบวงจร ระหวางป
ค.ศ. 1994-1997 เพื่อลดผลกระทบจากการเปดเสรีภาคเกษตรอันเปนผลมาจากการเจรจาการคา
แกตตรอบอุรุกวัย 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง โครงการดังกลาวยังคงไดรับการขยายเวลา 
(ระหวางค.ศ. 1998-2002) และขยายวงเงนิงบประมาณเปน 45 ลานลานวอน (37,000 พันลาน
เหรียญสหรัฐเมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนในปค.ศ. 1998) ความเปล่ียนแปลงสําคัญในความ
ชวยเหลือภาคเกษตรต้ังแตสมัยประธานาธบิดีคิมแดจุงเปนตนมาคือการเปล่ียนรูปแบบความ
ชวยเหลือจากการสนับสนุนดานราคา (เชนการประกันราคาผลผลติ) เปนการใหเงนิชวยเหลือ
โดยตรง (direct payment) ในรูปแบบตางๆ เชน เงินชวยเหลือโดยตรงสําหรับเกษตรกรทีท่ํา
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การเกษตรหรือปศุสัตวแบบเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม  เงินชวยเหลือโดยตรงสําหรับบางภูมิภาคที่
สภาพแวดลอมไมเอ้ืออํานวยหรือสําหรับบางภูมิภาคทีรั่ฐบาลตองการอนุรักษภูมิประเทศแบบ
ชนบทไว (rural landscape conservation)174 สาเหตุสาํคัญที่เกาหลีใตเปล่ียนรูปแบบการใหความ
ชวยเหลือภาคเกษตรเนื่องจากตองรักษาพันธกรณีที่ใหไวกับองคการการคาโลกที่จะตองลดการให
เงินอุดหนนุ (subsidies) ทีบ่ิดเบือนกลไกราคา เชน การประกันราคา และเปล่ียนมาใชวธิีการให
ความชวยเหลือที่ไมขัดกับหลักการขององคการการคาโลก ดังเชน การใหเงนิชวยเหลือโดยตรง ซึ่ง
อยูในกลองเขียว (green box) หรือกลองสีอําพนั (amber box) อันเปนขอกําหนดที่เปดชองใหรัฐ
ใหเงนิอุดหนุนได175 

ในปค.ศ. 2004 รัฐบาลโนมูฮยอนไดนําเสนอแผนแบบครอบคลุมในเร่ืองภาค
การเกษตรและชุมชนทองถิน่ โดยกาํหนดเปนกรอบระยะเวลา 10 ประหวางปค.ศ. 2004-2013 ใน
วงเงิน 119 ลานลานวอน (104,000 ลานเหรียญสหรัฐเมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนปค.ศ. 2004) 
โดยมีเนื้อหาสําคัญคือการขยายรูปแบบการใหเงนิชวยเหลือโดยตรง การพัฒนาโครงสรางพืน้ฐาน
ในชนบทเพื่อสนับสนนุการทองเที่ยวเชิงเกษตร การสนับสนนุการวิจัยและพฒันาในภาคเกษตร 
การต้ังศูนยกระจาย และทาํการตลาดสินคาเกษตร การพัฒนาอุตสาหกรรมดานการเกษตร การ
พัฒนาการเกษตรที่เปนมิตรตอส่ิงแวดลอม เปนตน 176   โดยการพิจารณางบประมาณดังกลาว
เกิดข้ึนในชวงเวลาเดียวกับการพิจารณารางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีของรัฐสภา และจาก
สมมติฐานทีว่ารัฐบาลจะเรงกระบวนการเปดเสรีผานเอฟทีเอ ทาํใหรัฐสภาไดเพิ่มงบประมาณ
มากกวาที่รัฐบาลเสนอกวา 800,000 ลานวอน 177   ทั้งนี้เปาประสงคของแผนการพัฒนาภาค
การเกษตรดังกลาวคือ การลดผลกระทบจากแรงกดดันของการเปดเสรี และเพื่อเพิ่มระดับรายได
ของเกษตรกรเปนสองเทาในชวงระยะเวลาสิบป178 
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ตาราง 3.6 การใหเงนิชวยเหลือโดยตรงชวง ค.ศ.1986-88 และ 2004-2006          หนวย: พันลานวอน 
 

รูปแบบการใหเงินชวยเหลือโดยตรง 1986-88 2004-06  2004 2005 2006a 

การใหความชวยเหลือเฉพาะ      

ชวยเหลือในแงของปจจัยนําเขา 66 518 481 535 539 

ชวยเหลือบนเกณฑภูมิภาค สินคา รายได 28 1,199 1,038 1,548 1,009 

ชวยเหลือโดยไมจําแนกเกณฑภูมิภาค สินคา 
รายได 

0 464 10 614 769 

ชวยเหลือบนเกณฑที่ไมเก่ียวของกับสินคา  0 7 16 5 0 

รวม 94 2,188 1,545 2,702 2,317 

การใหบริการทั่วไป      

การวิจัยและพัฒนา 52 531 450 499 645 

โรงเรียนการเกษตร 5 88 83 83 97 

บริการตรวจสอบ 21 148 137 150 157 

โครงสรางพื้นฐาน 374 1,809 1,878 1,839 1,709 

การตลาด 0 40 36 42 42 

การถือหุน 394 641 573 599 752 

รวม 845 3,257 3,157 3,212 3,402 

รวมทั้งหมด (มูลคาเฉล่ียตอป) 939 5,445 4,702 5,914 5,719 

ที่มา: OECD,Agricultural policies in OECD countries – Monitoring and evaluation 2007 (Paris: OECD, 2007) cited in WTO, Trade Policy 
Review: Republic of Korea (Geneva: WTO, 2008), p. 96. 

ความเปล่ียนแปลงเชิงนโยบายอีกประการหนึง่ในเร่ืองการแทรกแซงของรัฐในภาค
เกษตรคือการต้ังกองทุนเอฟทีเอ เพื่อชดเชยใหกบัเกษตรกรที่สูญเสียรายไดภายหลังจากการเปด
เสรี แนวคิดในการต้ังกองทนุดังกลาวเกิดข้ึนระหวางกระบวนการใหสัตยาบันขอตกลงการคาเสรี
เกาหลีใต-ชิลี ในปค.ศ. 2004 โดยรัฐสภาไดผานรางกฎหมายการนําขอตกลงการคาเสรีไปปฏิบัติ 
(Law for Implementing Free Trade Agreement) และต้ังกองทนุจํานวน 1.2 ลานลานวอน 
(ประมาณ 1,100 พนัลานเหรียญสหรัฐเมือ่คิดจากอัตราแลกเปล่ียนปค.ศ. 2004) เพื่อชดเชยใหกบั
กลุมเกษตรกรผูปลูกกีว ีลูกพีช และองุน และภายในหนึ่งปหลังจากมีผลบังคับใชมีเกษตรกรจํานวน 
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12,644 รายทัว่ประเทศไดยืน่เร่ืองขอเงนิชดเชย หรือเพือ่เปล่ียนผลิตผลที่จะเพาะปลูก179 และในป
ค.ศ. 2006 รัฐบาลไดจัดสรรเงินกวา 465,000 ลานวอนเพื่อชวยเหลือเกษตรกรกลุมนี้180 

ภายหลังจากการไดขอสรุปในขอตกลงการคาเสรีกับสหรัฐ รัฐบาลไดประกาศที่จะ
ขยายวงเงิน และขอบเขตการชดเชยในกองทนุเอฟทีเอ จากเดิมที่การชดเชยการเสียรายไดจํากดั
เพียงเกษตรกรผูปลูกองุน และกีวี รัฐบาลไดขยายขอบเขตครอบคลุมเกษตรกรผูเล้ียงหมู วัว และผู
ปลูกสม และถ่ัว และไดขยายขอบเขตการชดเชยกบัเกษตรกรที่จะเปล่ียนผลิตผลที่จะเพาะปลูก
จากเดิมครอบคลุมแคเกษตรกรผูปลูกองุน พีช กวี ี เปนครอบคลุมทกุกลุม นอกจากนีย้ังไดออก
มาตรการเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันสําหรับเกษตรกรผูทาํฟารมปศุสัตว ชาวสวน ผู
ปลูกธัญพืช และผลิตผลเกี่ยวกับปาไมผานทางมาตรการตางๆ เชน การยกระดับเทคโนโลยีและ 
เคร่ืองมือทางการเกษตร การปรับปรุงพนัธุพืชพนัธุสัตว ทั้งนี้ในเบ้ืองตนรัฐบาลไดเตรียมวงเงินใน
สวนนี้จํานวน 1.2 ลานลานวอน (ประมาณ 1,270 ลานเหรียญสหรัฐเมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนป
ค.ศ. 2006)181  

ในภาพรวม จากการประเมินขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการ
พัฒนาดวยเคร่ืองมือที่เรียกวา “การประมาณการชวยเหลือสุทธ”ิ (Total Support Estimate: TSE) 
ซึ่งคิดคํานวณมูลคาการสนบัสนุนเกษตรกรจากนโยบายของรัฐ พบวาหากเปรียบเทียบชวงเวลา
ระหวางปค.ศ. 1986-1988 และค.ศ. 2004-2006 มูลคาการสนบัสนุนเกษตรกรของเกาหลีใต
เพิ่มข้ึนจาก 10.5 ลานลานวอน (ประมาณ 12,988 ลานเหรียญสหรัฐ) เปน 27.4 ลานลานวอน 
(ประมาณ 26,352 ลานเหรียญสหรัฐ) 182   การเพิม่ข้ึนของวงเงนิสนับสนุนนี้สวนใหญเกิดมาจาก
การเพิม่ข้ึนของ “เงนิชวยเหลือโดยตรง” ซึ่งเพิม่จาก 939,000 ลานวอนเพิ่มเปน 5,445,000 ลาน
วอน (ดูตารางที ่ 3.6)  งบประมาณที่เพิม่ข้ึนมักอยูในกลุมของการวจิัยและพัฒนา และการลงทนุ
พัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานการเกษตร นี่เปนเคร่ืองแสดงใหเหน็ไดเปนอยางดีประการหนึ่งวา
บทบาทของรัฐในการแทรกแซงภาคเกษตรไมไดลดลงแตอยางใด หากแตรูปแบบการแทรกแซงได

                                                           
179

 Kim Sung-Jin, “Over 12,000 fruit growers apply for shutdown”, The Korea Times, March 15, 2005. 

180
 OECD, Op.,cit. p. 40. 

181
 Okyu Kwon, “Domestic compensation measures in light of the conclusion of the KORUS FTA”, Speech delivered by Deputy Prime 

Minister and Minister of Finance and Economy, Seoul, April 2, 2007. 
182

 OECD, Op.,cit. p. 50. 
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เปล่ียนไป และดูเหมือนวายิ่งเกาหลีใตเปดเสรีทางการคามากข้ึน รัฐยิ่งขยายระดับการแทรกแซง
มากข้ึนเทานัน้  

ในสวนของการแทรกแซงเพือ่สนับสนนุวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมนัน้ 
เปนทีท่ราบกันดีวา ระบบเศรษฐกิจของเกาหลีใตนัน้ถูกผูกขาดโดยกลุมธุรกิจขนาดใหญหรือแจ
บอล อันเปนผลมาจากนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐต้ังแตสมัยปกจองฮ ี ที่เกือ้หนนุแจบอล
เพื่อเรงการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็ว 183  รัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมใหความสําคัญกับวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดยอมมากข้ึนต้ังแตสมัยประธานาธบิดีชอนดูฮวาน (Chun Doo-Hwan) เปน
ตนมา โดยมีการริเร่ิมจดัต้ังกองทุนเพือ่ปลอยกูเชิงนโยบายใหกับวสิาหกิจขนาดกลางและขนาด
ยอม 184  จุดเปล่ียนที่สําคัญอีกคร้ังหนึง่ของนโยบายรัฐบาลที่มีตอวิสาหกจิขนาดกลางและขนาด
ยอมเกิดข้ึนภายหลังจากวกิฤตเศรษฐกิจค.ศ. 1997 โดยหลังจากวิกฤตรัฐบาลคิมแดจุงไดกําหนด
แนวนโยบายตางๆ ดังเชน การต้ังกองทนุฉุกเฉิน และกองทนุบริหารเสถียรภาพ (emergency and 
management stability fund for SMEs) เพื่อปลอยกูใหกับเอสเอ็มอีในอุตสาหกรรมสงออก หรือ
เอสเอ็มอีที่ตองการลงทนุดานเทคโนโลย ี การรับประกันสินเช่ือเอสเอ็มอีผานกองทนุรับประกัน
สินเช่ือแหงเกาหลี (Korean Credit Guarantee Fund) และกองทุนรับประกันสินเช่ือดาน
เทคโนโลยีแหงเกาหลี (Korean Technology Credit Guarantee Fund) ซึ่งในปค.ศ. 2004 ทัง้สอง
กองทนุไดรับประกันสินเช่ือใหกับเอสเอ็มอีเปนวงเงินถงึ 34 และ 15 ลานลานวอนตามลําดับ 185 
จากมาตรการเหลานี้ทาํใหมกีารต้ังขอสังเกตวาในปจจบุันเกาหลีใตยงัคงใช “เงนิกูเชิงนโยบาย” 
(policy loan) แตเปาหมายของนโยบายไดเปล่ียนจากแจบอลเปนเอสเอ็มอี186 

ภายหลังจากที่รัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมเจรจาเอฟทีเอกับญ่ีปุน และสหรัฐ ภาคเอกชน 
และกระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และการพลังงาน (Ministry of Commerce, Industry and 

                                                           
183

 Hun Joo Park, “Small business in Korea, Japan and Taiwan: Dirigiste coalition politics and financial policies compared”, Asian Survey, 

41:5 (Sep-Oct 2001): 851. 
184

 ภายหลังรัฐบาลชอนไดออกระเบียบใหธนาคารพาณิชยตองปลอยกูใหกับเอสเอ็มอีเปนสัดสวนไมนอยกวารอยละ 35-55 ในปจจุบัน

ขอกําหนดดังกลาวยังคงอยูโดยมีผลบังคับกับธนาคารเพือ่ธรุกิจขนาดใหญ (merchant bank) ซ่ึงตองปลอยกูใหกับเอสเอ็มอไีมนอยกวา
รอยละ 25 ของสินเช่ือท้ังหมด และสถาบันการเงินประเภท mutual saving bank ท่ีรัฐบาลอนุญาตใหประกอบกิจการไดภายในพื้นท่ีเฉพาะ
ตองปลอยกูใหกับเอสเอ็มอไีมนอยกวารอยละ 50 ของวงเงินสินเช่ือท้ังหมดดู WTO, Trade Policy Review, Republic of Korea (2008), p. 116. 
185

 Idan Moskovitch and Dong-Jae Kim, “Building an entrepreneurial economy: The case of Korea, 1998-2005”, Global Economic Review, 

37:1 (March 2008): 68. 
186

 Jai S. Mah, “Export promotion and economic development: The case of Korea”, Journal of World Trade, 40:1 (2006): 161. 
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Energy) ไดเร่ิมเล็งเห็นความจําเปนที่จะตองออกนโยบายเพื่อปองกันผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนกบั
เอสเอ็มอี ผลของการทาํงานรวมกนัของรัฐและเอกชนทําใหเกิดกฎหมายวาดวยความชวยเหลือ
ดานการปรับตัวทางการคาสําหรับกลุมอุตสาหกรรม และภาคบริการ (The Act on Trade 
Adjustment Assistance for Manufacturing and Related Service Industries) ภายใต
กฎหมายดังกลาวเอกชนที่มยีอดขายลดลงรอยละ 25 อันเปนผลจากการนาํเขาสินคาจากประเทศ
ภาคีเอฟทีเอจะไดรับความชวยเหลือดานตางๆ จากรัฐบาลไมวาจะเปนเงนิกูดอกเบ้ียตํ่า (รอยละ 
4.79 เปนระยะเวลาแปดป โดยสามปแรกเปนชวงเวลาปลอดดอกเบ้ีย) สําหรับซื้อวัตถุดิบ 
เคร่ืองจักร ปรับโครงสรางธุรกิจ ฝกอบรมพนักงาน พัฒนาระบบการบริหาร โดยบริษัทที่เขาเกณฑ
สามารถกูเงนิสูงสุดที่ 3,000 ลานวอนสําหรับงบประมาณลงทุน และ 500 ลานวอนสําหรับ
งบประมาณดานการบริหารงาน187 

นอกเหนือจากความชวยเหลือที่เกี่ยวกับเงนิกูเชิงนโยบายแลว รัฐบาลยังใหความ
ชวยเหลือในเร่ืองการใหคําปรึกษาดานการบริหารและดานเทคนิค พรอมทั้งจัดทําแผนยทุธศาสตร
การปรับตัว (trade adjustment strategy) และการพัฒนาการบริหารและเทคโนโลยี ผานทาง
ผูเช่ียวชาญในสาขาตางๆ ทีรั่ฐบาลจัดหาให โดยรัฐบาลสนับสนนุคาใชจายในสวนนีเ้ปนเงนิบริษทั
ละ 24 ลานวอน และในกรณีบริษัทที่ไดรับผลกระทบจําเปนที่จะตองเพิ่มทุน รัฐบาลไดใหบริษัท
ปรับโครงสรางบรรษัท (Corporate Restructuring Company: CRC) เปนตัวแทนในการระดมทุน
สูงถึงรอยละ 50 ของมูลคาการลงทนุทัง้หมดเพื่อเขาไปเพิ่มทุนในบริษัทที่ไดรับผลกระทบ 188 
สําหรับบริษทัที่อาจไมเขาขายทีจ่ะไดรับความชวยเหลือตามโครงการดังกลาว รัฐบาลยังไดจัดหา
เงินกูสําหรับบริษัทที่ตองการที่จะเปล่ียนธุรกิจ พรอมใหบริการดานคําปรึกษา และชวยเหลือใน
เร่ืองการขายเคร่ืองจักร189 

นอกเหนือจากการชวยเหลือกลุมเอสเอ็มอีที่อาจไดรับผลกระทบในทางลบแลว 
รัฐบาลยังสนบัสนุนเอสเอ็มอีที่มีศักยภาพใหใชประโยชนจากเอฟทีเอใหมากที่สุดอีกดวย  โดย
รัฐบาลจะใหคําปรึกษากับกลุมนี้อยางใกลชิดเพื่อหาชองทางอํานวยความสะดวกในการเขาสู
ตลาดตางประเทศ และโอกาสทางการคาใหมๆ เชน การจัดซื้อจัดจางภาครัฐ เปนตน ในทํานอง
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เดียวกนัรัฐบาลจะทําการตลาดและประชาสัมพันธวัฒนธรรมเกาหลีเพื่อโอกาสทางคาสําหรับธุรกจิ
ที่เกี่ยวของกบัสินคาและบริการดานวัฒนธรรม สําหรับธุรกิจการเกษตรที่มีศักยภาพ รัฐบาลจะ
ปลอยเงนิกูดอกเบ้ียตํ่าสําหรับการขายสินคาไปยังตางประเทศ รวมทัง้สนับสนุนคาใชจายที่
เกี่ยวกับการขนสงสินคาอีกดวย190 

ทั้งนี้ในกฎหมายวาดวยความชวยเหลือดานการปรับตัวทางการคา นอกจากจะ
ครอบคลุมเอสเอ็มอีแลว ยงัครอบคลุมกลุมแรงงานอีกดวย โดยผูใชแรงงานท่ีถูกใหออกจากงาน 
หรือปรับลดชั่วโมงการทํางานเหลือนอยกวารอยละ 70 ของช่ัวโมงทํางานเดิมกอนที่เอฟทีเอจะมีผล
บังคับใช หรือผูใชแรงงานท่ีทํางานในบริษทัที่ขอรับความชวยเหลือดานการปรับตัว สามารถขอรับ
ความชวยเหลือได รูปแบบของความชวยเหลือจะเปนไปในลักษณะของการใหขอมูลขาวสารและ
คําปรึกษาเกี่ยวกับความตองการแรงงาน นอกจากนี้รัฐบาลยังใหความชวยเหลือดานการเงนิ
ระหวางการหางานใหม รวมทั้งการเขาฝกงาน 191 

 

3.5 สรุป 

จากการที่ไดทบทวนนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจค.ศ. 
1997 เราจะเห็นไดวานโยบายการคาของเกาหลีใตมีทิศทางที่แตกตางกันไปสองทิศทาง กลาวคือ
ในดานหนึ่งเกาหลีใตไดเพิ่มระดับการเปดเสรีทางการคาออกไปจากเดิมอยางมาก ซึ่งเปนผลมา
จากการปฏิบัติตามเงื่อนไขที่มาจากเงนิกูของกองทุนการเงินระหวางประเทศ และการปรับเปล่ียน
ยุทธศาสตรไปมุงเนนการทาํเอฟทีเอ และในอีกดานหนึง่เกาหลีใตไดเขาแทรกแซงในระบบ
เศรษฐกิจอยางกวางขวาง ทั้งเพื่อการยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน และเพื่อปองกัน
ผลกระทบที่จะตามมาภายหลังจากการเปดเสรี 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงนับไดวาเปนจุดเร่ิมของความเปล่ียนแปลง และ
การทดลองแนวนโยบายการคาใหมๆ แมวาความคืบหนาในเร่ืองการผลักดันนโยบายเอฟทีเอจะ
เปนไปอยางลาชา และเต็มไปดวยปญหา และอุปสรรค แตผลของการเปดเสรีในชวงนี้ โดยเฉพาะ
ตามขอกําหนดของกองทนุการเงนิระหวางประเทศไดทาํใหโครงสรางเศรษฐกิจของเกาหลีใตเร่ิม
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 Ibid. 

191
 Heo Yoon, “Trade adjustment assistance in Korea”, p. 136. 
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เปดกวางและหลอมรวมกับระบบเศรษฐกจิการเมืองระหวางประเทศมากข้ึน ดังที่ประธานาธิบดีคิม
เคยกลาวอยางภาคภูมิใจในที่ประชุมผูนําภาคธุรกิจเอเปค (APEC Business Summit) ในเดือน
พฤศจิกายน ค.ศ. 1998 วา “ในรอบสิบเดือนที่รัฐบาลของผมไดเขามาบริหารประเทศ ไดทาํการ
ปฏิรูปและเปดตลาด ในระดับที่มากกวามากกวาชวงเวลาสิบปกอนหนานัน้” 192  (ทําตัวเอียงโดย
ผูวิจัย) 

ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน รัฐบาลเกาหลีใตมุงเนนการเปดเสรีผานการทํา
เอฟทีเอ ซึง่ความพยายามในคร้ังนี้อาจกลาวไดวาเปนคร้ังแรกที่รัฐบาลเกาหลีใตเปดเสรีแบบ
ครอบคลุมอยางสมัครใจ ดังจะเหน็ไดจากการทําเอฟทีเอกบัสหรัฐ และสหภาพยุโรป ซึ่งมี
มาตรฐานของการเปดเสรีผานเอฟทีเอในระดับที่สูง และจากการพิจารณารายละเอียดและเนื้อหา
ความตกลง พบวารัฐบาลเกาหลีใตไดยนิยอมที่จะเปดเสรีในหลากหลายดานทีพ่ยายามหลีกเลีย่ง
ที่จะเปดเสรีมาโดยตลอด โดยเฉพาะอยางยิ่งภาคเกษตร สินคาสําเร็จรูป (โดยเฉพาะรถยนต) และ
ภาคบริการ  ขอบงชี้ที่สําคัญอีกประการหนึง่ที่แสดงใหเห็นวาการทาํเอฟทีเอของเกาหลีใตจะนํามา
ซึ่งความเปล่ียนแปลงภายในประเทศคือ การที่ขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-สหรัฐ จะสงผลทาํให
รัฐบาลตองแกไขกฎหมายภายในประเทศถึง 24 ฉบับ193 

ในอีกดานหนึง่เราจะเหน็ไดวาทั้งรัฐบาลคิม และรัฐบาลโนไดพยายามทาํทกุ
วิถีทางภายใตชองทางของพืน้ที่เชิงนโยบายที่มีอยูในการแทรกแซงเขาไปในระบบเศรษฐกิจทั้งเพื่อ
เพิ่มขีดความสามารถของประเทศและเพือ่ลดผลกระทบจากการเปดเสรี ในสวนของนโยบายเพื่อ
เพิ่มขีดความสามารถของประเทศนัน้ จะพบวาบทบาทของรัฐยังคงมคีวามสําคัญอยู อยางไรก็ตาม
ไมไดหมายความวาบทบาทของรัฐจะยังคงเปนเชนเดิมในยุคทศวรรษที่ 1970 ที่รัฐสนับสนุน
อุตสาหกรรมหนักและเคมภัีณฑ ส่ิงที่เปล่ียนแปลงไปในแงของบทบาทของรัฐดูจะเปนลักษณะของ
การแทรกแซงที่มุงเนนในดานอุปทานมากขึ้น บทบาทของรัฐในลักษณะดังกลาวไดเร่ิมตนมาต้ังแต
ทศวรรษที ่ 1980 แตมีความชัดเจนและเปนระบบมากข้ึนในชวงหลังวิกฤต ซึ่งรัฐบาลไดกําหนด
วิสัยทัศนทีเ่ดนชัดในการเปนเศรษฐกิจบนฐานความรูในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง และเศรษฐกิจ
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 Kim Dae Jung, “Dark clouds will dissipate: Address at the APEC Business Summit, November 16, 1998”, in Office of the President, 

Republic of Korea (ed.). Government of the people: Selected speeches of President Kim Dae Jung (Seoul: Office of the President, Republic 
of Korea, 1999). p. 295. 
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 Committee on Domestic Measures for FTA, Han-Mi FTA Kwanryon Juyonaeyong Mit Kuknaepowontaechak (Korea-US FTA: Key Texts 

and Domestic Measures), (Seoul: Committee on Domestic Measures for FTA), p.vi. 
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ที่ขับเคลื่อนดวยเทคโนโลยีในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน พรอมทั้งกําหนดเปาหมายปลีกยอย
ตางๆ เชนการลงทนุดานการวิจัยและพัฒนา หรือเปาหมายการเพิ่มจํานวนนกัวิจยั 

เพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดทุมเทงบประมาณจํานวนมากผาน
แนวนโยบายตางๆ ไมวาจะเปนนโยบายเร่ืองการวจิัยและพัฒนา การปฏิรูปและพัฒนาระบบ
การศึกษา การสนับสนนุธุรกิจรวมลงทุน หรือกรอบความริเร่ิมความรวมมอืในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือที่ต้ังพยายามยกระดับเกาหลีใตใหกลายเปนศูนยกลางทางการเงิน การขนสง 
และอุตสาหกรรมของภูมิภาค สมมติฐานสําคัญของการดําเนนินโยบายเหลานี้คือความจาํเปนที่
จะตองเตรียมความพรอมและเสริมสรางความเขมแข็งใหกับภาคเศรษฐกิจที่มีขีดความสามารถใน
การแขงขันอยูแลว เพื่อรองรับกับอนาคตที่สภาพการแขงขันทางเศรษฐกิจจะยิง่ทวีความเขมขน
ภายหลังจากการเปดเสรี เพื่อใหภาคเศรษฐกิจเหลานี้เปนกลจกัรสําคัญสําหรับการยกระดับการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในอนาคต  

นอกเหนือจากการแทรกแซงเพ่ือเตรียมความพรอมและเสริมขีดความสามารถใน
การแขงขันแลว  เราจะเห็นไดถึงการแทรกแซงในอีกลักษณะหนึ่งที่มีเปาหมายที่แตกตางกนัไปนัน่
คือ เพื่อลดผลกระทบที่จะเกิดกับภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน  โดยเฉพาะ
ภาคการเกษตร กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม รวมทัง้กลุมแรงงาน การแทรกแซง
ประเภทนี้ดูจะเพิ่มมากข้ึนอยางชัดเจนต้ังแตชวงตนทศวรรษที่ 1990 ที่เกาหลีใตรับเอาพนัธกรณี
ของการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และภายหลังจากที่รัฐบาลโนมูฮยอนมีความชัดเจนที่จะดําเนิน
นโยบายเปดเสรีอยางเต็มทีภ่ายใตกรอบเอฟทีเอ รัฐบาลเกาหลีใตไดเพิ่มระดับการแทรกแซงอยาง
เห็นไดชัด 

แมวาลักษณะการแทรกแซงเหลานี้ไมวาจะเปนการแทรกแซงเพื่อเสริมสรางขีด
ความสามารถในการแขงขัน หรือเพิ่มลดผลกระทบจากการเปดเสรี อาจมผูีโตแยงไดวาเปน
นโยบายที่สามารถเห็นไดทัว่ไปในประเทศอ่ืนๆ แตสิ่งทีท่ําใหเกาหลีใตแตกตางจากประเทศอ่ืนๆ 
คือระดับ และวิธีการแทรกแซงของรัฐบาลที่มากกวาประเทศอ่ืนๆอยางเห็นไดชัด ไมวาจะเปนการ
ขยายตัวอยางรวดเร็วของงบประมาณการลงทุนดานการวิจัยและพัฒนา และการแทรกแซงภาค
เกษตรที่เพิ่มข้ึนเกือบสองเทา หรือวธิีการแทรกแซงทีรั่ฐบาลกําหนดทิศทางแทบทั้งหมดไมวาจะ
เปนการกําหนดภาคอุตสาหกรรมที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในอนาคต การกาํหนดเปาหมายที่
ทะเยอทะยานทั้งเชงิปริมาณและคุณภาพ (เชน การต้ังเปาเพิ่มการลงทนุดานการวิจัยและพัฒนา 
หรือการเพิ่มธรุกิจรวมลงทุน เปนตน) การทุมเทงบประมาณ โครงการ และมาตรการจูงใจใหกบั
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เอกชนอยางเต็มที ่ ดังจะเหน็ไดจากกรณีการสนับสนุนธุรกิจรวมลงทนุ ซึ่งมีผูต้ังขอสังเกตวาแมวา
เกาหลีใตจะรับเอาตัวแบบจากสหรัฐ แตการพัฒนาธุรกิจรวมลงทุนของเกาหลีใตกลับอยูภายใต
การขับเคลื่อนของภาครัฐ ตางจากในสหรัฐที่กลไกหลักอยูที่ระบบตลาด หรือกรณีมาตรการ
ชวยเหลือดานการปรับตัวในภาคอุตสาหกรรมและบริการ (TAA program) ซึ่งเกาหลีใตรับเอาตัว
แบบมาจากสหรัฐ แตนักวชิาการชาวเกาหลีใต ผูเสนอแนวคิดดังกลาวในประเทศเกาหลีมองวา 
รัฐบาลเกาหลีใตไดปรับเปล่ียนมาตรการดังกลาวจนแตกตางจากตัวแบบด้ังเดิม และกลายเปนการ
สรางนโยบายอุตสาหกรรมข้ึนมาใหมอีกคร้ัง  
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บทที่  4 

ชนช้ันนําในรัฐท่ีขับเคล่ือนการพัฒนาเกาหลีใตและความชอบเชิงนโยบาย
การคา 

 

4.1 ความนํา 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในบททีส่องกลุมผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
หรือชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในบริบทของการศึกษาช้ินนี ้ นับเปนตัวแสดงที่สําคัญที่มี
บทบาทในการตัดสินใจและกําหนดทิศทางของนโยบายการคาของประเทศ ในการศึกษาบทบาท
ของตัวแสดงเหลานี้ทีม่ีตอความเปลีย่นแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใต ผูวจิัยจะจัดลําดับ
การนาํเสนอดงัตอไปนี้ ในสวนถัดมาจะทําการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกบัชนชั้นนาํในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต โดยมุงเนนที่บทบาทของประธานาธิบดีเปนสําคัญ ตอมาผูวิจัยจะ
แสดงใหเหน็ทีม่าของความชอบเชิงนโยบายการคา รวมถึงบทบาทของชนช้ันนาํที่อยูตรงกลาง
ระหวางแรงกดดันสองดาน ทั้งจากภายนอกทีบ่ีบใหเปดเสรีทางการคา และจากภายในที่ตอตาน
การเปดเสรีทางการคา ในสวนสุดทายผูวิจัยจะวิเคราะหการกอตัวของความชอบเชิงนโยบายที่มี
ตอเอฟทีเอ และเปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอ 

 

4.2  ชนชั้นนําในรฐัที่ขบัเคลื่อนการพฒันาในบริบทของเกาหลใีต 

เปนทีท่ราบกันดีในหมูนกัวชิาการเกาหลีศึกษาวา ชนชั้นนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่งประธานาธิบดีนั้น เปนตัวแสดงหลักที่อยูเบ้ืองหลังพลวัตของความ
เปล่ียนแปลงทั้งในเชิงสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองของเกาหลีใต นบัต้ังแตสงครามเกาหลีเปนตน
มา อยางไรกต็ามที่ผานมายังมงีานที่ศึกษาบทบาทของตัวแสดงเหลานี้คอนขางนอย งานช้ินแรกๆ 
ที่ศึกษาบทบาทของประธานาธิบดีของเกาหลีใตคืองานของลีรอย โจนส และอิลซากอง (Leroy 
Jones and Il Sakong) ในการศึกษาการพัฒนาเศรษฐกิจของเกาหลีใตในชวงแรก ทั้งสองช้ีวาตัว
แปรสําคัญเบื้องหลังความสําเร็จในการพฒันาเศรษฐกจิของเกาหลีใตคือภาวะผูนาํของ
ประธานาธิบดีปกจองฮ ี ทีม่ีความมุงมัน่ที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และจากความมุงมั่น
ดังกลาวไดสงผลทําใหขาราชการ และตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของรวมมือกนัเพื่อบรรลุเปาหมาย
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ดังกลาว 194   อิลซากอง ผูซึง่มพีื้นเพเปนเทคโนแครต กอนที่จะถกูทาบทามมาเปนรัฐมนตรีกํากบั
ดูแลเศรษฐกิจในสมัยประธานาธิบดีชอนดูฮวานไดต้ังขอสังเกตเพิ่มเติมวาภาวะผูนําที่เขมแข็งนัน้
เปนองคประกอบสําคัญของตัวแบบการพฒันาทีน่ําโดยรัฐของเกาหลีใต195 

ในทาํนองเดียวกันฮาหมซึงด๊ึก และแอล. คริสโตเฟอร ไพลน (Sung-Deuk Hahm 
and L. Christopher Plein) ชี้วาในยุคเผด็จการอํานาจนิยม ประธานาธิบดีเปนตัวแสดงหลักใน
การกําหนดทศิทาง ลําดับความสําคัญ และเปาประสงคของการพฒันาเศรษฐกจิ โดยกรณีที่เปน
ตัวอยางที่ชัดเจนคือนโยบายการพฒันาอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑในชวงทศวรรษท่ี 1970 ที่
ประธานาธิบดีและทําเนียบประธานาธิบดีหรือชองวาเด (Cheongwadae หรือ The Blue House) 
เปนผูผลักดันนโยบาย โดยที่คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ ซึง่เชื่อกันวาเปนหนวยงานราชการ
หลักที่ขับเคลื่อนนโยบายเศรษฐกิจของประเทศแทบไมมบีทบาทหรือสวนรวมในการผลักดันแต
อยางใด 196   ภายใตการปกครองของประธานาธิบดีปกจองฮีนี่เองท่ีชองวาเดไดพัฒนาความเปน
สถาบัน และไดกลายเปนตัวแสดงท่ีมบีทบาทที่โดดเดน และทรงอิทธิพลที่สุดในการเมืองเกาหลี
ใต 197  ทั้งนี้บทบาทของชองวาเดในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮีไมไดจํากดัเพียงแคการเปนส่ือกลาง
ในการถายทอดขอมูลขาวสารจากภายนอกไปสูประธานาธิบดี หรือจากประธานาธิบดีไปสู
หนวยงานอ่ืนๆ หรือสาธารณชนเทานัน้ หากแตยงัมีบทบาทเปนผูชี้ขาดนโยบาย และเปนผู
ตัดสินใจสําคัญในประเด็นที่เกี่ยวของกบักระบวนการบริหาร นิติบัญญัติ หรือกระทัง่ตุลาการ198 

ภายหลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครองไปสูประชาธิปไตยในปค.ศ. 1987 
แมวาประธานาธิบดีและชองวาเดจะไมสามารถใชอํานาจไดอยางไมมขีอจํากัดดังเดิม หรือ
สามารถควบคุมกระบวนการนโยบายสาธารณะไดในระดับเดิม แตประธานาธิบดียังคงมีบทบาท
นําและอยูในสถานะที่เหนือกวาตัวแสดงหรือสถาบันทางการเมืองอ่ืนๆ โดยเฉพาะในประเด็น
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ  นยัสําคัญของการเปล่ียนแปลงไปสูประชาธิปไตยที่มตีอ
                                                           
194

 Leroy Jones and Il Sakong, Government, business and entrepreneurship in economic development: The Korean case (Cambridge, 

Massachusetts: Harvard University Press, 1980), Chapter 3. 
195

 Il Sakong, Korea in the world economy (Washington D.C.: Institute for International Economics, 1993), p. 26. 
196

 Sung-Deuk Hahm and L. Christopher Plein, “Institution and technological development in Korea: The role of the presidency”, 

Comparative Politics, 28:1 (October 1995): 61.  
197

 Sung-Deuk Hahm, “The institutional development of The Blue House in the Park Chung Hee Presidency”, Asian Perspective, 26:2 (2002): 

102.  
198

 Ibid, p. 123. 
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บทบาทของประธานาธิบดีคือการที่ประธานาธิบดีตองมุงเนนบทบาทในการเปนตัวกลาง การ
ประสานงาน และการประนปีระนอมความแตกตางในดานผลประโยชนของกลุมตางๆ รวมถงึการ
สรางพนัธมิตรนโยบาย (policy coalition) เพื่อชวยในการผลักดันวาระเชิงนโยบายของตนมากข้ึน  
ดวยลักษณะเชนนีท้ําใหฮาหม และไพลน เรียกระบบการเมืองเกาหลีใตหลังจากเปนประชาธิปไตย
วา “รัฐยุคหลังการขับเคลื่อนการพัฒนา” (post-developmental state)199  

หลังจากงานของฮาหมและไพลน มงีานทีพ่ยายามศึกษาบทบาทในทกุแงมุมของ
ประธานาธิบดีเกาหลีใตต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบันที่นาํไปสูการสรางชาติ คิมชุงนัม (Kim Choong 
Nam) ผูซึ่งเคยทํางานในชองวาเดรวมกบัประธานาธิบดีถึงสามคนไดใชประสบการณโดยตรงทีม่ี
ในการศึกษาลักษณะของภาวะผูนาํที่แตกตางกนัของประธานาธิบดีแตละคนที่สงผลตอการสราง
ชาติ หรือความม่ันคงของชาติ สวัสดิการทางเศรษฐกิจ และการพัฒนาทางการเมอืงของเกาหลีใต 
ขอสรุปสําคัญที่คิมชุงนัมไดจากการศึกษานั้นแตกตางจากขอสรุปของโจนส และซากอง ที่ชีว้า
ปจจัยสําคัญของความสําเร็จอยูที่ความมุงมั่นของผูนาํในการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยคิมชุงนัมชีว้า
ความสําเร็จหรือลมเหลวของนโยบายข้ึนกบัองคประกอบตางๆ ของภาวะผูนาํไมวาจะเปนทักษะ
การบริหาร วิสยัทัศน หรือการกําหนดวาระนโยบาย200   

คุณูปการสําคัญของงานเหลานี้คือการที่ชี้ใหเหน็วาในการทําความเขาใจ
เศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใต เราไมสามารถละเลยบทบาทของประธานาธิบดี หากแตจําเปน
จะตองวิเคราะหอยางจริงจงั เนื่องจากในระบบการเมอืงของเกาหลีใต ประธานาธิบดียงัคงเปน
ศูนยกลางของความสัมพันธเชิงอํานาจ ในกระบวนการกําหนดนโยบาย แมวายุคของผูนําเผด็จ
การทหารจะส้ินสุดไปแลว แตประธานาธิบดียงัคงเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการกําหนด
นโยบายสาธารณะท่ีไมอาจละเลยความสําคัญได 

4.3 ความชอบเชิงนโยบายการคาของชนชั้นนําในรฐัที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต 

ในการสาํรวจความชอบเชิงนโยบายการคาของชนชั้นนําในรัฐที่ขับเคลือ่นการ
พัฒนาเกาหลีใตนั้น ดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่สอง ผูวิจัยจะผสมผสานทั้งวิธีอุปนัย จากการ
สังเกตวาทกรรม และการกระทําเชงินโยบายของตัวแสดงเหลานี ้ และวิธนีิรนัยจากฐานทฤษฎีที่มี

                                                           
199
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D.C.: Georgetown University Press, 1997), pp. 23-24. 
200

 Choong Nam Kim, The Korean Presidents: Leadership for nation building (Newalk: Eastbridge, 2007), pp. 18-19. 
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อยูแลว และเพื่อใหเหน็มิติของความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่องในความชอบเชิงนโยบาย 
ผูวิจัยจะเร่ิมตนจากการสาํรวจความชอบเชิงนโยบายการคาของเหลาชนช้ันนาํในอดีตโดยสังเขป 
กอนทีจ่ะพจิารณาความชอบเชิงนโยบายที่นาํไปสูการทาํเอฟทีเอ ทัง้นี้ในการศึกษาความชอบเชิง
นโยบาย ผูวิจยัจะดําเนินการพรอมกับการพิจารณาบริบทแวดลอม ดวยตระหนักวาความชอบเชงิ
นโยบายของชนช้ันนําไมไดเกิดข้ึนในสภาวะสุญญากาศ หากแตมีเหตุและปจจัยแวดลอมเขามา
เกี่ยวของ  

ในสมัยประธานาธิบดีอีซงึมนั ลีรอย โจนส และอิลซากองต้ังขอสังเกตวาเนื่องจาก
เปาหมายสูงสุดในการปกครองประเทศคือการรวมเกาหลี ดังนั้นประธานาธิบดีอีจงึทุมเทพลังงาน
และความสนใจแทบทัง้หมดใหกับประเด็นดังกลาว โดยประเด็นเร่ืองการพัฒนาเศรษฐกิจจึง
กลายเปนเร่ืองที่มีความสําคัญรองลงมา ดวยเหตุนีท้ําใหการกาํหนดเปาหมายทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาลอีจึงไมใชการขยายตัวทางเศรษฐกจิผานการลงทนุ หรือการผลิต หากแตเปนการแสวงหา
ประโยชนจากเงินชวยเหลือจากสหรัฐใหมากที่สดุ 201  ผลของการดําเนนินโยบายดังกลาวทําใหการ
ขยายตัวของการสงออกเกิดข้ึนไดยาก ในขณะเดียวกนับริษัทเอกชนแทนที่จะใหความสนใจกับการ
เพิ่มผลผลิตกลับมุงเนนที่จะแสวงหาประโยชนจากเงินชวยเหลือของสหรัฐ และการปกปอง
คุมครองจากรัฐบาล 

ในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮี ประเด็นเร่ืองการพัฒนาเศรษฐกิจกลายเปนส่ิงทีม่ี
ความสําคัญมากที่สุดของรัฐบาล โดยปกจองฮีมองวา “ชัยชนะเหนือคอมมิวนิสตนัน้เหนือส่ิงอ่ืนใด
ข้ึนอยูกับความสําเร็จหรือลมเหลวในการสรางเศรษฐกจิ” 202  ในการนี้รัฐบาลมองวากลจักรสําคัญ
สําหรับการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วอยูที่การสงออกดวยเหตุนี้ในแผนพฒันาเศรษฐกจิ
ฉบับที่หนึง่ (ค.ศ. 1962-1966) รัฐบาลจึงมุงเนนการสนบัสนุนการสงออกเปนหลัก ในปค.ศ. 1964 
รัฐบาลไดออกยุทธศาสตร “สงออกมาเปนอันดับแรก” (Export First strategy) พรอมทั้งกําหนดวัน
สงออกแหงชาติข้ึนมา เพื่อเฉลิมฉลองท่ีประเทศเกาหลีใตสามารถสงออกไดเกนิหนึ่งรอยลาน
เหรียญสหรัฐเปนคร้ังแรก พรอมทัง้มอบเหรียญรางวัลใหกับเอกชนทีส่ามารถสงออกไดเปนจํานวน
มากพรอมทัง้เชิดชูเกียรตินักธุรกิจที่สามารถสงออกไดตามเปา หรือเกินกวาเปาหมายที่รัฐบาลได

                                                           
201

 Jones and Sakong, Op.,cit. p. 42. 

202
 Park Chung Hee, The Country, the revolution and I (Seoul: Hollym, 1970), p. 31. cited in Jones and Sakong, Op.,cit. p. 43. 
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ต้ังไว 203   ความมุงมัน่ของประธานาธิบดีปกที่จะขยายการสงออกไดถูกถายทอดลงไปสูขาราชการ
และนักธุรกิจในแทบทุกระดับ ส่ิงนี้สังเกตไดจากการทีป่ระธานาธิบดีปกจะเขาประชุมการสงเสริม
การสงออกแทบทุกเดือนเพื่อกระตุนใหทั้งขาราชการและนักธุรกิจเรงบรรลุเปาหมายการสงออกที่
รัฐบาลต้ังไว 

ในชวงทศวรรษที ่ 1970 ภายหลังจากทีอ่เมริกาประกาศหลักการนกิสันและถอน
ตัวออกจากเอเชีย ความชอบเชิงนโยบายของประธานาธิบดีปกไดปรับเปล่ียนไป โดยไดผสมผสาน
การสนับสนุนอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑ ควบคูกับนโยบาย “สงออกเปนอันดับแรก” สาเหตุ
สําคัญที่ประธานาธิบดีปกสนับสนนุอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑ สะทอนใหเห็นถึงความ
ตองการทีจ่ะพึง่ตนเองดานความมัน่คง ซึง่นี่สะทอนไดเปนอยางดีจากคํากลาวของประธานาธิบดี
ปกที่วา “เหล็กคือพลังอํานาจของชาติ” (Ch’ol un kunggyok)204 ดังที่ไดกลาวไปแลวกระบวนการ
กําหนดนโยบายการสนับสนุนอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑนัน้เกดิข้ึนภายในชองวาเด โดยไมมี
การปรึกษาแมกระทั่งคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ และภายหลังจากการประกาศนโยบาย 
ประธานาธิบดีปกไดทุมเทเวลากวารอยละ 30-40 ของเวลาทํางานทัง้หมดใหกับการผลักดัน
นโยบายดังกลาว205 

จากเปาหมายที่ตองการขยายการสงออก และพฒันาอุตสาหกรรม ไดสงผล
ตามมาตอความชอบเชิงนโยบายการคาของชนช้ันนําในสมัยรัฐบาลปกอยางมนีัยสําคัญ ชนช้ันนาํ
ในสมัยนั้นมีความโนมเอียงไปในทางการแทรกแซงตลาดเพื่อปกปองและสนับสนุนอุตสาหกรรม ไม
วาจะเปนการอุดหนนุทางการคา การปกปองดวยกําแพงภาษี เปนตน ในขณะเดียวกนัเพื่อขยาย
ตลาดสงออก รัฐบาลเร่ิมเล็งเหน็ความจําเปนในการเขารวมในกรอบการคาระดับพหุภาคี โดยคิม
ชูลซู (Kim Chulsu) อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคา ชี้วาในขณะน้ันผูกําหนดนโยบายของ
เกาหลีใตยอมเขาเปนสมาชิกเนื่องจากแกตตยืนยนัวาดวยสถานะของประเทศกําลังพัฒนาของ
เกาหลีใตทําใหยังคงดําเนินสามารถมาตรการปกปองตลาดและการแทรกแซงของรัฐอ่ืนๆได206 
                                                           
203

 Phillip Wonhyuk Lim, “The evolution of Korea’s development paradigm: Old legacies and emerging trends in the post-crisis era”, ADB 

Institute Working Paper No. 21, July 2001, p. 9. 
204

 Jung-en Woo, Race to the swift: State and finance in Korean industrialization (New York: Columbia University Press, 1991), p. 120. 
205

 Joseph J. Stern Et al, Industrialization and the state: The Korean heavy and chemical industry drive (Cambridge, Massachusetts: 

Harvard University, 1995), p. 17. 
206

 Kim Chulsu, “Korea”, in The World Trade Organization: Legal, economic and political analysis Vol.III, eds. Patrick Macrory, Arthur 

Appleton, and Michael Plummer (New York: Springer, 2005), p. 186. 
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ความชอบเชงินโยบายการคาของชนชั้นนําเกาหลีใตไดเปล่ียนแปลงไป หลังจาก
การอสัญกรรมของประธานาธิบดีปก และการข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีชอนดูฮวาน ดังที่ได
กลาวไปแลวในบทที่สามประธานาธิบดีชอนตองบริหารประเทศทามกลางแรงกดดันใหเปดตลาด
จากภายนอกทั้งในระดับทวภิาคีและพหุภาคี ในขณะเดียวกนัยงัตองเผชิญกับวิกฤตการณน้าํมนั 
และวิกฤตการณความชอบธรรมทางการเมืองจากการที่ข้ึนสูอํานาจดวยการปฏิวัติ ภายใตบริบท
ดังกลาวทาํใหประธานาธิบดีชอนเลือกที่เปล่ียนแปลงแนวทางการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจของ
ประเทศจาก “การเติบโตเปนอันดับแรก” (growth first strategy) มาเปน “เสถียรภาพมาเปน
อันดับแรก” (stability first strategy) โดยตัวแสดงสําคัญที่ขับเคลือ่นนโยบายเศรษฐกิจในยุคนี้
ไมใชตัวประธานาธิบดี แตเปนเทคโนแครต ผูจบการศึกษาช้ันสูงดานเศรษฐศาสตรจาก
ตางประเทศ ชุงชุงคิล (Chung Chung-Kil) ไดต้ังขอสังเกตวากระบวนการกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในสมัยประธานาธบิดีชอนแตกตางจากประธานาธิบดีปกอยางมาก กลาวคือ
ประธานาธิบดีปกมักจะรวบอํานาจการตัดสินใจไวที่ตนเอง ในขณะทีป่ระธานาธิบดีชอน (ซึ่งขาด
ความเชีย่วชาญในเร่ืองเศรษฐกิจ) ไดมอบอํานาจการตัดสินใจใหกับเทคโนแครต207    

จากการที่เทคโนแครตมีบทบาทสําคัญในการกํากับทิศทางเศรษฐกิจ ประกอบกับ
แรงกดดันใหเปดตลาดจากภายนอก ทาํใหความชอบเชงินโยบายการคาของชนช้ันนําในชวงนี้
เปล่ียนแปลงไปอยางมากไปเปนการสนับสนุนการเปดเสรีทางการคา และการลดการแทรกแซง
เศรษฐกิจ รวมถ ึงการลดการสนับสนุนภาคการเกษตร อยางไรก็ตามภายหลังจากการที่รัฐบาล
สูญเสียเสียงสนับสนนุจากชนบทในการเลือกต้ังปค.ศ. 1985 208  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในซีก
รัฐบาลไดกดดันใหรัฐบาลหนักลับไปใชการสนับสนนุภาคการเกษตรอีกคร้ังหนึ่ง ทามกลางการ
ตอตานอยางไรผลของหนวยงานราชการทีม่ีจุดยืนแบบเสรีนิยม ไมวาจะเปนคณะกรรมการ
วางแผนเศรษฐกิจ กระทรวงการคลัง หรือธนาคารชาติ209 การปรับเปล่ียนนโยบายในคร้ังนี้สะทอน
ใหเหน็ถงึอิทธพิลของแรงกดดันทางสังคมที่สงผลตอความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํทีม่ีมากขึ้น

                                                           
207

 Chung-Kil Chung, “Presidential decision-making and bureaucratic expertise in Korea”, in Democracy in Korea, Choi Sang-Yong, ed, 

(Seoul: Korean Political Science Association, 1997). pp. 412-413. 
208

 แมวาการเลอืกต้ังในเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. 1985 รัฐบาลจะไดคะแนนเสียงเพยีงรอยละ 35.3 แตรัฐบาลยังคงกุมเสียงขางมากในสภา

เน่ืองจากรัฐสภาเกาหลีใตในขณะน้ันใชระบบเลอืกต้ังควบคูกับการแตงต้ัง ซ่ึงแนนอนวาสมาชิกสภาท่ีไดรับการแตงต้ังจากรัฐบาลมักจะ
ออกเสียงสนับสนุนรัฐบาล 
209

 Stephan Haggard and Chung-in Moon, “Institutions and economic policy: Theory and a Korean case study”, World Politics, 42:2 (January 

1990), p. 232. 
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เปนลําดับผานทางสถาบันรัฐที่ทาํหนาทีตั่วแทนของประชาชน นัน่คือรัฐสภา แรงกดดันเหลานีจ้ะ
ทวีมากข้ึนโดยเฉพาะภายหลังจากที่เกาหลีใตไดเปล่ียนเปนประชาธิปไตยอยางเปนทางการในป
ค.ศ. 1987 

ผลจากแรงกดดันทัง้สองดานทาํใหนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงนี้ขาด
ความตอเนื่องและข้ึนอยูกับสถานการณแวดลอมเปนหลัก ในดานหนึ่งเมื่อถูกกดดันจากสหรัฐ
ประธานาธิบดีโนมีแนวโนมทีจ่ะ “ยอมตาม” แรงกดดันใหเปดตลาด แตเมื่อตองเผชิญกับแรงกดดัน
จากภายใน รัฐบาลไดหันกลับมาใชมาตรการปกปองตลาดเพื่อประนีประนอมกับความตองการ
ของกลุมผลประโยชน  การดําเนนินโยบายกลับไปกลับมาเชนนี้แสดงใหเหน็วาความชอบเชิง
นโยบายการคาของชนชั้นนําในเกาหลีใตไมไดเกิดข้ึนในภาวะสุญญากาศ หากแตไดรับอิทธิพล
อยางมากจากบริบททัง้ภายในและภายนอกประเทศ 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมยองซัม (Kim Young-Sam) แมวารัฐบาลจะเผชิญแรง
กดดันในสองดานเชนเดียวกับประธานาธบิดีโน แตดูเหมือนวารัฐบาลคอนขางจะมคีวามชัดเจนใน
เร่ือง “เปาหมาย” เชิงนโยบายที่รัฐบาลตองการบรรลุ นัน่คือ “การสรางเกาหลีใหม” (Hankuk 
ch’angjo) ภายใตนโยบายสําคัญคือ การผสานเศรษฐกิจเกาหลีใตเขากับระบบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ (internationalization หรือ kukjehwa) ซึ่งตอมากลายเปนนโยบายโลกาภิวัตน 
(segyehwa) โดยแผนดําเนินงานเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวที่สําคัญหกประการไดแก การปรับ
กฎระเบียบใหสอดคลองกับมาตรฐานสากล การเปดตลาดภายในประเทศเพื่อเขาเปนสมาชิก
องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) การเปดตลาดภาคบริการและ
ภาคเกษตรอยางคอยเปนคอยไป การมบีทบาทในเชิงรุกในกรอบการคาพหุภาคี การขยายการ
ลงทนุตรงในเขตการคาเสรีแหงอเมริกาเหนือ และสหภาพยโุรป และการแสวงหาความเปนไปไดใน
การพัฒนาการรวมกลุมทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค210 

ผลของการผลักดันนโยบายโลกาภิวัตนของประธานาธิบดีคิม ทําใหเกดิ “กระแส
โลกาภิวัตน” (globalization fever) ข้ึนในเกาหลีใต โดยโลกาภิวัตนไดกลายเปนที่ถกเถียงในวง
กวางในหมูผูกาํหนดนโยบาย นักการเมือง นักธุรกิจ นกัวิชาการ และส่ือมวลชน211 มูนชุงอินไดต้ัง

                                                           
210

 Korea Institute for International Economic Policy (KIEP), Shifting towards the new economy: Korea’s Five Year Economic Plan, 1993-

1997 (Seoul: KIEP, 1993). 
211

 Samuel Kim, “Nationalism and globalization in South Korea’s foreign policy”, New Asia, 14:3 (Autumn 2007): 16.  
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ขอสังเกตวากระแสโลกาภิวตันไดกลายเปน “อุดมการณนํา” ในเกาหลีใตในชวงเวลานั้น และทําให
คนเกาหลีใตเร่ิมที่จะยอมรับในการเปดเสรีทางการคา การลดทอนกฎระเบียบมากข้ึน212 บทพิสูจน
สําคัญของความหนักแนนในการดําเนนินโยบายเปดเสรีของรัฐบาลคิมเกิดข้ึนในชวงเดือนธันวาคม 
ค.ศ. 1993 อันเปนชวงเวลาที่การเจรจาการคาแกตตรอบอุรุกวัยกาํลังจะไดขอสรุป  โดยกอนหนานี้
ในชวงรณรงคหาเสยีงเลือกต้ัง คิมยองซัมไดประกาศตอประชาชนวา “จะไมยอมใหมีการนําเขา
ขาวเขามาในเกาหลีใต และหากมีการนําเขา เขาจะยอมลาออก”213(ตัวเอียงโดยผูวิจยั) และเพียง
เดือนแรกของการเขารับตําแหนงประธานาธิบดี เขาตองเผชิญกับการเคล่ือนไหวของสหพนัธ
สหกรณการเกษตรแหงชาติ (National Agricultural Cooperative Federation หรือ Nonghyup 
ในภาษาเกาหลี) ที่รวมตัวกบัองคกรภาคประชาชนอ่ืนๆ กวา 194 องคกรในการดําเนินโครงการ 
“ลารายช่ือประชาชนทัว่ประเทศสิบลานรายช่ือ” เพื่อตอตานการเปดตลาดสินคาเกษตร ซึ่งสุดทาย
สามารถรวบรวมรายช่ือประชาชนไดถงึ 13 ลานรายช่ือ214 

ทามกลางแรงกดดันดังกลาว ประธานาธิบดีคิมยองซัมไดออกรายการโทรทัศน
รวมการเฉพาะกิจเพื่อประกาศถึงความจาํเปนทีจ่ะตองเปดเสรีภาคการเกษตร โดยเขาไดกลาววา 
“เราตองทาํการตัดสินใจข้ันสุดทาย วาจะทิง้แกตต แลวอยูอยางโดดเด่ียวอยางเด็กกําพราของ
สังคมระหวางประเทศ เพื่อที่จะปกปองขาวของเรา หรือจะยอมรับในระบบแกตตและกาวเดินอยาง
องอาจบนถนนของโลกาภิวตันเพื่ออนาคตที่ดีกวา” 215  (ตัวเอียงโดยผูวจิัย) การยอมเปดตลาดขาว
ไมไดตามมาดวยการประกาศลาออก ดังที่ประธานาธิบดีคิมเคยประกาศไว หากแตตามมาดวย
การลาออกของรัฐมนตรีทีเ่กีย่วของกับการเจรจาการคาแทน 216  และเพื่อที่จะลดการตอตานของ
กลุมเกษตรกร รัฐบาลไดทุมเงนิงบประมาณกวา 42 ลานลานวอนเพื่อลดผลกระทบจากการเปด
เสรีทางการคา 
 

                                                           
212

 Chung-In Moon, “Democratization and globalization as ideological and political foundation of economic policy”, in Democracy and the 

Korean economy, Jongryn Mo and Chung-In Moon, eds, (Stanford: Hoover Institution Press, 1999), p. 11.  
213

 S. M. Kim, Op.,cit, p. 114. 
214

 Ibid, pp. 109-111. 

215
 Kim Young-Sam, “No choice but to join the world trade web: address on the Uruguay Round of Trade Talks, Dec 9, 1993”, in Korea’s 

Quest for Reform and Globalization: Selected Speeches of President Kim Young-Sam, The Presidential Secretariat, Republic of Korea, ed, 
(Seoul: The Presidential Secretariat, ROK, 1995), p. 109. 
216

 S.M. Kim, Op.,cit. p. 114. 



 96

4.4 การกอตัวของความชอบเชิงนโยบายท่ีมีตอเอฟทีเอ 

รัฐบาลคิมแดจุงและจุดเร่ิมของความเปล่ียนแปลง 

การกาวข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีคิมแดจุง ทามกลางบรรยากาศของวิกฤต
ไดสงผลทําใหชนชั้นนาํและผูกําหนดนโยบายในเกาหลีใตในชวงขณะนั้นถูกครอบงาํดวยความ
ตองการทีจ่ะ “ปฏิรูป” ดังที่คิมซนุฮุก (Kim Sunhyuk) เรียกวา “โรคการปฏิรูป” (reform 
syndrome) 217  สําหรับประธานาธิบดีคิมวิกฤตเปรียบเสมือนโอกาสที่หาไดยากในการ “ทํา
พฤติกรรมที่ผดิพลาดในอดีตใหถูกตอง และวางรากฐานสําหรับความทาทายใหมๆ  ในอนาคต” 218  
ดวยเหตุนี้ภายหลังจากการข้ึนสูอํานาจ การปฏิรูปโครงสรางตางๆ ของเศรษฐกิจการเมืองจงึเปน
เปาหมายสําคัญของรัฐบาล  ในสวนของนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศนัน้ จดุมุงเนนสําคัญ
ของรัฐบาลคิมอยูที่การปฏิรูประบบการลงทุนตรงจากตางประเทศ (foreign direct investment 
regime) เพือ่ที่จะดึงดูดตางชาติใหเขามาลงทนุตรงในเกาหลีใตมากข้ึน 219  จากความสําคัญที่
รัฐบาลใหกับการดึงดูดเงินลงทนุตรงจากตางชาตินี่เอง ทําใหรัฐบาลทุมเทความสนใจใหกับ
นโยบายการลงทนุ ไมวาจะเปนการปรับปรุงโครงสรางกฎระเบียบดานการลงทุนในประเทศ การ
เจรจาสนธิสัญญาดานการลงทนุระดับทวภิาคี (Bilateral Investment Treaty: BIT) กับประเทศ
ตางๆ เชน สหรัฐ และญี่ปุน ในสวนของนโยบายการคาประธานาธิบดีคิม มีแนวโนมที่จะให
ความสําคัญกบัเวทีระดับภูมภิาค นัน่คือ การสรางความเขมแข็งใหกับเวทีอาเซียนบวกสาม 
(ASEAN Plus Three) ดวยเหตุนีน้โยบายการทาํเอฟทเีอในชวงแรกจงึยังไมคอยไดรับความสนใจ
มากนักจากประธานาธิบดีคิม 

ตัวแสดงสําคัญที่แสดงความสนใจตอนโยบายเอฟทีเอในชวงนี้คือสํานักงาน
รัฐมนตรีการคา ซึง่เปนหนวยงานท่ีต้ังข้ึนมาใหมภายหลังจากการปรับโครงสรางระบบราชการ  
คริสโตเฟอร เดนท (Christopher Dent) ชี้วาผลของวิกฤตและการปรับโครงสรางดังกลาวทําใหเกิด
สิ่งที่เรียกวา “ความเปล่ียนแปลงในพืน้ฐานความรับรูและอุดมการณ” ของขาราชการที่เกี่ยวของ

                                                           
217

 S.H. Kim, “Politics of economic recovery in South Korea”, pp. 30-31. 

218
 Kim Dae Jung, “Foreward”, in MOFE, DJnomics, p. v. 

219
 ท่ีผานมาเกาหลีใตมักปฏิเสธท่ีจะเปดกวางใหตางชาติเขามาลงทุนภายในประเทศ เน่ืองจากมองวากลุมทุนตางชาติน้ันเห็นแกตัวและ

มุงหวังท่ีจะเขามากอบโกย แตใชวิธี “กูเงิน” จากตางชาติเพื่อเปนแหลงเงินทุนภายในประเทศ ดังน้ันการเปดกวางใหตางชาติเขามาลงทุน
สําหรับนักวิชาการเกาหลีใตจึงนับวาเปนความเปลี่ยนแปลงท่ีมีนัยสําคัญอยางมาก ดู Sook-Jong Lee and Taejoon Han, “The demise of 

‘Korea. Inc.’: Paradigm shift in Korea’s developmental state”, Journal of Contemporary Asia, 36:3 (2006): 312. 
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กับการคาในเกาหลีใต จากเดิมที่เปนแบบพาณิชยนยิมใหม และมุงเนนดําเนนินโยบายเชิงรับ 
กลายมาเปนแบบเสรีนิยมใหม และมุงดําเนินนโยบายการทูตเชิงเศรษฐกิจแบบเชิงรุก 220   ความ
เปล่ียนแปลงดังกลาวเหน็ไดชัดเจนจากการที ่ OMT เช่ือวาเกาหลีใตจําเปนตองใหความสําคัญกับ
การเจรจาการคาในระดับอ่ืนๆ แทนท่ีจะยึดติดอยูกับกรอบการเจรจาการคาระดับพหุภาคีเพียง
ดานเดียว 221  ในเบ้ืองตนเอฟทเีอถูกมองวาเปนนโยบายทีส่ามารถตอบสนองเปาประสงคไดหลาย
ประการไดแก ประการแรก เอฟทีเอสามารถใชเปนเคร่ืองมือทั้งเพื่อการขยายการสงออก และดึงดูด
เงินลงทนุตรงจากตางชาติ ประการที่สอง วกิฤตเศรษฐกิจทาํใหเกาหลีใตตองทําการปฏิรูป
โครงสรางเศรษฐกิจภายใน และเอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมือที่ชวยในการ “ผูกมัด” การปฏิรูป 
ประการสุดทาย เอฟทีเอสามารถชวยลดตนทนุการถูกกีดกันอันเปนผลมาจากการขยายตัวของการ
ทําเอฟทีเอในภูมิภาคอ่ืนๆ ทั่วโลก222 

เหตุการณสําคัญสองเหตุการณที่เกิดข้ึนไดเสริมแรงใหชนช้ันนําทางนโยบายใน
เกาหลีใตเล็งเห็นความสําคัญของเอฟทีเอมากข้ึน นั่นคือ ความลมเหลวในการเจรจาการคาที่ซีแอต
เติล และการทําเอฟทีเอระหวางญ่ีปุนและสิงคโปร โดยเหตุการณแรกไดสรางความตระหนกใหกับ
ผูกําหนดนโยบายในเกาหลีใตเปนอยางมากเนื่องจากทีผ่านมาเกาหลีใตปฏิเสธการทําเอฟทีเอมา
โดยตลอดเพราะมองวาผลประโยชนสาํคัญทางการคาของประเทศคือการผลักดันการเจรจาการคา
ระดับพหุภาคี เหตุการณนี้จงึทาํใหรัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมมองวาเอฟทีเอสามารถเปน “สิ่งรับประกัน” 
การสูญเสียผลประโยชนที่อาจจะเกิดข้ึนจากความชะงักงันของกรอบการคาพหุภาคี   สวนการทาํ
เอฟทีเอระหวางญ่ีปุนกับสิงคโปรนั้น อีซึงจู (Lee Seungjoo) ต้ังขอสังเกตวาเปรียบเสมือนกับเสียง
นาฬิกาปลุกทีท่ําใหขาราชการที่เกีย่วของกับการคาในเกาหลีใตตองเรงความพยายามที่จะทาํเอฟ
ทีเอใหมากข้ึน 223  เหตุที่เปนเชนนัน้เนื่องจากที่ผานมาญ่ีปุนและเกาหลีใตตางเปนผูสนับสนนุกรอบ
การคาพหุภาคี และปฏิเสธที่จะทําเอฟทีเอมาโดยตลอด นัยของการทําเอฟทีเอของญ่ีปุนคือ เกาหลี
ใตจะกลายเปนประเทศในกลุมเดียวกับมองโกเลีย ซึ่งยังไมเคยทําเอฟทีเอมากอน ทามกลางการ
แขงขันที่จะทําเอฟทีเอทั่วโลก 

                                                           
220

 Christopher M. Dent, The foreign economic policies of Singapore, South Korea and Taiwan (Cheltenham: Edward Elgar, 2002), p. 150. 
221

 Hyun-Seok Yu, “Political institutions and protectionism in Korea: The case of Korea-Chile FTA ratification process”, Korea Observer, 37:4 

(Winter 2006): 657. 
222

 See also Inkyo Cheong, East Asian economic integration, pp. 46-47; Chan-Hyun Sohn and Jinna Yoon, “Korea’s FTA Policy: Current 

Status and Future Prospects”, KIEP Discussion Paper No. 01-01, September 2001, pp. 13-15. 
223

 Interview with Dr. Lee Seungjoo, Associate Professor at the Department of Political Science, Chung-Ang University, July 3, 2008. 



 98

หลังจากการลงนามในขอตกลงเอฟทีเอระหวางสิงคโปรและญ่ีปุนในเดือน
มกราคม ค.ศ. 2002 เปนทีน่าสังเกตวาทาทีของชนช้ันนาํในเกาหลีใตเร่ิมเปลี่ยนไป โดยเฉพาะทาที
ของประธานาธิบดีและชองวาเด แมวาเกาหลีใตเร่ิมสนใจเอฟทีเอมาต้ังแตปค.ศ. 1998 และเร่ิม
เจรจารเอฟทีเอกับชิลีในเวลาถัดมา แตอานเซยอง (Ahn Se young) ต้ังขอสังเกตวา นับต้ังแตเร่ิม
เจรจาจนถึงกลางปค.ศ. 2002 ประธานาธิบดีคิมออกมาพูดตอสาธารณะเร่ืองเอฟทีเอเพียงส่ีคร้ัง
เทานั้น และยังไมเคยออกมาขอความสนับสนนุจากสาธารณชนแมแตคร้ังเดียว 224  ผลจากการที่
ชองวาเดไมคอยใหความสนใจในการเจรจาเอฟทีเอทําใหการเจรจาระหวางชิลีและเกาหลีใตตอง
หยุดชะงักเปนเวลากวาหนึ่งปคร่ึง เนื่องจากความขัดแยงภายในระหวางหนวยงานตางๆ ของ
เกาหลีใต  อยางไรก็ตามภายหลังจากที่ญ่ีปุนมีความคืบหนาในนโยบายเอฟทีเอ ประธานาธิบดีคิม 
และชองวาเดเริ่มออกมาแสดงบทบาทมากข้ึน โดยไดเรงรัดให OMT เจรจากับชลิีเพื่อกลับสูโตะ
เจรจาอีกคร้ังหนึง่ จากนั้นในเดือนมถิุนายนค.ศ. 2002 ประธานาธิบดีคิมไดสงดร.อีคิโอ (Lee 
Kiho) ที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิประจําชองวาเด เปนผูแทนพิเศษเดินทางไปยังชิลีเพื่อแสดงใหเหน็ถงึ
ความมุงมัน่ทางการเมืองของเกาหลีใตทีจ่ะหาขอสรุปในการเจรจา หลังจากนัน้ไมนานทั้งสองฝาย
สามารถกลับมาเจรจากันอีกคร้ัง และไดขอสรุปในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2002  คิมมีฮยุ (Kim Mi-Hui) 
ผูส่ือขาวประจําหนังสือพิมพโคเรีย เฮรัลดไดต้ังขอสังเกตในเชิงวพิากษตอวัตถปุระสงคในการ
เคลื่อนไหวของประธานาธิบดีคิมวา “เปนไปเพื่อตองการใหคนทั่วไปเห็นวารัฐบาลไดสรางผลงาน
ข้ึนมาอีกช้ินหนึ่ง”225 

กลาวโดยสรุป จะเห็นไดวาความเปล่ียนแปลงในความชอบเชิงนโยบายการคาที่
เกิดข้ึนในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงนัน้ เกิดมาจากปจจยัหลายประการ ในเบ้ืองตนที่สุด
บรรยากาศของวิกฤตเศรษฐกิจไดสงผลตอความเปล่ียนแปลงในเชิงความคิดของชนชั้นนาํเกาหลี
ใต และทําใหอาจจะเปนคร้ังแรกที่เกาหลีใตคิดที่จะเปดเสรีอยางสมัครใจดวยตนเอง จากเดิมทีก่าร
เปดเสรีมักจะเกิดจากแรงกดดันจากภายนอก อยางไรกต็ามไมไดหมายความวาปจจัยภายนอกจะ
ไมไดสงผลตอความชอบเชิงนโยบายการคาของชนชั้นนํา ในทางกลับกัน ปจจยัภายนอกนับเปน
แรงกระตุนที่สาํคัญที่เปนตัวเรงใหชนช้ันนาํเพิ่มความพยายามในการผลักดันนโยบายเอฟทีเอมาก
ข้ึน  นอกจากปจจัยดังที่กลาวไปแลว เราจะเหน็ไดวาปจจัยภายในโดยเฉพาะบทบาทของผูนําทาง
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 Se Young Ahn, “Dealing with domestic conflicts in FTA negotiations: Lessons from the Korea-Chile FTA and NAFTA”, in Broadening the 

horizon for pacific economic cooperation: Korean perspectives, Korean National Committee for Pacific Economic Cooperation (KOPEC), ed, 
(Seoul: KOPEC, 2007), p. 55. 
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 Kim Ki-Hui, “Government under attack for poor preparation in FTA talks”, The Korea Herald, October 24, 2002. 
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การเมือง รวมทั้งโครงสรางกระบวนการกาํหนดนโยบายภายในประเทศมีผลอยางมากตอ
ความสําเร็จ และความจริงใจในการผลักดันความชอบเชิงนโยบาย  

รัฐบาลโนมูฮยอน และการเดินหนาผลักดันนโยบายเอฟทีเอ 

ประธานาธิบดีโนมูฮยอน ชนะการเลือกต้ังทามกลางความสงสัยและเคลือบแคลง
นานัปการ ทัง้จากภูมหิลัง และแนวนโยบาย ในเบ้ืองตน ฝายอนุรักษนิยมในเกาหลีใตไดต้ังขอ
สงสัยตอพืน้เพของการเปนทนายความดานสิทธิมนุษยชน อุดมการณหัวกาวหนา และกลุม
ผูสนับสนนุของเขาทีม่ีฐานจาก “คนรุน 386” (386 generation หรือ sam-pal-yuk) 226 
ประธานาธิบดีโนกาวเขาสูทาํเนยีบชองวาเดดวยประสบการณทางการบริหารเพยีงนอยนิด อีกทั้ง
กลุมที่ปรึกษาและผูชวยของเขาที่เปนคนรุน 386 แทบท้ังหมดไมมปีระสบการณดานการบริหาร 
และในจํานวนนี้มีถงึสิบคนทีเ่คยมีประสบการณถูกจําคุกในชวงเรียกรองประชาธิปไตยมาแลว 227 
นอกจากนีเ้พยีงปแรกของการบริหารประเทศ ความเคลือบแคลงและความไมเช่ือมั่นใน
ประธานาธิบดีโนไดเพิ่มสูงข้ึนอยางมากอันเนื่องมาจากเรื่องอ้ือฉาวเกีย่วกับการคอรรัปชั่น การ
ชุมนุมประทวงของกลุมตางๆ ความขัดแยงระหวางชองวาเด และส่ือมวลชน และความตึงเครียด
ภายในพรรครัฐบาล และระหวางรัฐบาลกบัพรรคฝายคาน228 

ในเชิงนโยบาย ประธานาธิบดีโนยังถูกต้ังขอสงสัยอยางมากทั้งในประเด็นเร่ือง
แนวนโยบายทางเศรษฐกิจ และความสัมพันธระหวางประเทศ ในสวนของแนวนโยบาย
ตางประเทศนัน้ หลายฝายเกรงวาผลประโยชนแหงชาติของเกาหลีใตจะถูกกระทบจากทาทีตอตาน
อเมริกาของประธานาธิบดีโน เนื่องจากในชวงรณรงคหาเสยีงเลือกต้ัง ประธานาธิบดีโนไดปฏิเสธที่
จะเดินทางเยอืนสหรัฐ และประกาศวา “แมผมจะไมมคีวามคิดตอตานอเมริกา แตผมก็จะไมนอบ
นอมตอพวกอเมริกันเชนกนั” 229   ในสวนของแนวนโยบายเศรษฐกิจ ฝายอนุรักษนิยมในเกาหลีใต
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 คนรุน 386 หมายถงึนักเคลื่อนไหวเพือ่ประชาธิปไตยท่ีอยูในชวงอายรุาวสามสิบป เขาเรียนมหาวทิยาลัยชวงทศวรรษท่ี 1980 และเกิด

ในชวงทศวรรษท่ี 1960 คนกลุมน้ีมักถูกมองวาเปนพวกหัวกาวหนาอันเน่ืองมาจากประสบการณในการเคล่ือนไหวเพ่ือเรียกรอง
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 Hong Yung Lee, “South Korea in 2003: A question of leadership?”, Asian Survey, 44:1 (January/February 2004), p. 132. 
228

 Ibid, pp. 133-138. 
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 Guy Arrigoni, “Visions of the future US-Korean security relationship”, in A turning point: Democratic consolidation in the ROK and 

strategic readjustment in the US-ROK alliance, Alexandre Mansourov, ed, (Honolulu: The Asia-Pacific Center for Security Studies, 2005), p. 
209. 
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ตางเคลือบแคลงในทาทีของประธานาธิบดีโนที่ตอตานแจบอล การสนบัสนุนสิทธิแรงงาน และการ
เก็บภาษีคนรวย ในสวนของนโยบายการคาและการเปดตลาดนั้น กลุมนักลงทนุจากตางประเทศ
เองไดตางเชื่อวาเกาหลีใตภายใตการปกครองของประธานาธิบดีโนจะกลับไปสูยุคการปกปอง
การคาอีกคร้ัง ความเชื่อดังกลาวไดรับการตอกยํ้าจากการแตงต้ัง อีชางดง (Lee Chang-Dong) ผู
กํากับภาพยนตร และผูนําการตอตานการยกเลิกโควตาการนาํเขาภาพยนตรจากตางชาติ ใหดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรีวัฒนธรรม และการแตงต้ัง คิมยองจิน (Kim Young-Jin) ผูมีประวัติการตอตาน
การเปดตลาดเกษตรใหเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและปาไม230 

ภายหลังจากการดํารงตําแหนงเปนเวลาหนึง่ป ความเคลือบแคลงสงสัยในตัว
ประธานาธิบดีโนไดเกิดข้ึนอีกคร้ัง แตในครั้งนี้เกิดข้ึนในหมูพวกหัวกาวหนา และคนรุน 386 ที่เปน
ฐานการสนับสนุนทางการเมืองของประธานาธิบดีโน สาเหตุสาํคัญทีท่ําใหคนกลุมนี้สงสัย และเร่ิม
ไมพอใจในตัวประธานาธิบดีโนเนื่องจาก หลังจากไดรับตําแหนงประธานาธิบดีโนเร่ิมมีทาททีี่ขัดกับ
ความคาดหวงัของผูสนับสนนุ ไมวาจะเปนการเรียกรองใหกลุมผูชมุนุมประทวงตอตานอเมริกา
ปรับเปล่ียนทาที ทั้งยังประกาศวา “กองกําลังสหรัฐเปนส่ิงจาํเปนตอสันติภาพ และเสถียรภาพของ
คาบสมุทรเกาหลีในปจจบุัน” ซึ่งคําประกาศดังกลาวหลายฝายมองวาขัดแยงกับจุดยืนในอดีตของ
ประธานาธิบดีโนที่ตองการขับดันกองกําลังสหรัฐออกจากเกาหลีใต  ความประหลาดใจในหมูของ
พวกหัวกาวหนาในเกาหลีใตยังคงเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง หลังจากที่ประธานาธิบดีโนแสดงทาที
สนับสนนุการทําสงครามในอิรักของสหรัฐ ทัง้ยังตัดสินใจที่จะสงกองกําลังเกาหลีใตเขารวมใน
ปฏิบัติการในอิรัก231 

ในสวนของนโยบายเอฟทเีอก็เชนกัน จากเดิมที่ในชวงแรกของการดํารงตําแหนง 
ประเด็นเร่ืองเอฟทีเอแทบไมไดอยูในวาระนโยบายที่รัฐบาลตองการผลักดัน 232  และเปนเพยีงหนึง่
ในเคร่ืองมือเชิงนโยบายภายใตยุทธศาสตรความริเร่ิมดานความรวมมอืเอเชียตะวนัออกเฉียงเหนอื

                                                           
230

 Lee Chang-Sup, “Contrasting approaches toward market opening”, The Korea Times, June 18, 2003. 
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เพื่อสันติภาพและความมัง่ค่ัง ที่มเีปาหมายในการทาํใหเกาหลีใตกลายเปนศูนยกลาง (hub) ทาง
ธุรกิจในเอเชยีตะวันออกเฉียงเหนือ พรอมกับแกปญหาความขัดแยงในคาบสมุทรเกาหลี อยางไรก็
ตามภายหลังจากกรอบความริเร่ิมไมไดรับการตอบสนองในเชิงบวกหรือกระทั่งถูกมองดวยความ
เคลือบแคลงจากประเทศมหาอํานาจที่อยูรอบขาง 233  และประเด็นเร่ืองเอฟทีเอไดกลายเปน
ประเด็นสาธารณะหลังจากความลมเหลวในการไดรับความเหน็ชอบจากรัฐสภา ประธานาธิบดีโน
เร่ิมใหความสนใจและความสําคัญกับนโยบายเอฟทีเอมากข้ึน 

ในชวงนี้เองท่ีเร่ิมเห็นความเปล่ียนแปลงในองคประกอบของชนช้ันนาํผูกําหนด
นโยบาย ซึง่ความเปล่ียนแปลงนี้สะทอนใหเหน็เปนอยางดีถึงความต้ังใจจริงของประธานาธิบดีโนที่
จะผลักดันนโยบายเอฟทเีอ กลาวคือจากเดิมที่ชนชัน้นาํผูกาํหนดนโยบายมักจะประกอบไปดวย
เหลานักเคลื่อนไหวทางสังคมจากคนรุน 386 ไดเปลี่ยนมาเปนเทคโนแครต ผูเช่ียวชาญทางดาน
เศรษฐกิจ และสนับสนุนแนวการปฏิรูปเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม โดยการปรับคณะรัฐมนตรี
เดือนธันวาคมค.ศ. 2003 และเดือนมกราคม ค.ศ. 2004 ไดมีการดึงนายบันคีมนู (Ban Ki-Moon) 
นักการทูตผูมคีวามสัมพันธอยางใกลชิดกบัสหรัฐเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
ตางประเทศ และการคา และดึงเอาดร.ฮนัดุกซู (Han Duck-Soo) เขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรี
ประสานนโยบายของรัฐบาล (Minister of Government Policy Coordination)234 และภายหลัง
จากที่เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีผานความเห็นชอบ ดร.ฮนัดุกซู ไดรับการเล่ือนตําแหนงใหเปนรอง
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง และดร.คิมฮยอนจง (Kim Hyun-
Chong) ไดรับการแตงต้ังใหเปนรัฐมนตรีการคา ซึง่ทั้งสองคนนี้ตอมาจะกลายเปนบุคคลสําคัญ
ที่สุดในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใตดังที่จะไดกลาวถงึในรายละเอียดในบทถัดไป 

ความเปล่ียนแปลงในมุมมองของเหลาชนชั้นนาํทางนโยบาย โดยเฉพาะ
ประธานาธิบดีโน เห็นไดชัดจากคํากลาวและคําปราศรัยในหลายโอกาสและวาระ ดังเชนคํา
ปราศรัยของประธานาธิบดีโนในวันชาวนาที่วา “เราไมควรที่จะลาชาไปมากกวานี้ในการให

                                                           
233

 ยู ฮยอนซอก (Yu Hyun-Seok) ยกตัวอยางกรณีท่ีจีนรูสึกไมคอยสบายใจตอกรอบความริเริ่มดังกลาว โดยต้ังคําถามถึงการใชคําวา 

“ศูนยกลาง” (หรอื joong-sim ในภาษาเกาหล)ี ดู Hyun-Seok Yu, “The role of Korea in East Asian regional economic cooperation”, East Asia, 

20:4 (December 2003): 93. ภายหลังจากท่ีประเทศมหาอํานาจแสดงความเคลอืบแคลงตอความริเริ่มดังกลาว รัฐบาลเกาหลีใตไดเปลี่ยน
ช่ือกรอบความริเริ่มจากเดิมท่ีเรยีกวา “การเปนศูนยกลางทางธุรกิจในเอเชียตะวันออกเฉยีงเหนือ” (Northeast Asian Business Hub) เปน 
“กรอบความรเิริ่มดานความรวมมือในเอเชียตะวันออกเฉียงเหนือเพื่อสันติภาพและความม่ังค่ัง” (Northeast Asian Cooperation Initiative for 

Peace and Prosperity) ดู Presidential Committee on Northeast Asian Cooperation Initiative, op.,cit.  
234

 Shim Jae-Yun, “Power shifts from ‘386’ to technocrats”, The Korea Times, February 12, 2004. 
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สัตยาบันขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลี...การเปดเสรีเปนกระแสที่ไมอาจหลีกเล่ียงได” (ตัวเอียง
โดยผูวิจัย)235  และคําปราศรัยเนื่องในโอกาสครบรอบ 40 ปของวันสงออกแหงชาติทีว่า “เกาหลีใต
กําลังจะโดดเด่ียวตัวเองในสังคมระหวางประเทศ...เราตองสนับสนุนการคาเพื่อเปนกลจักรสําคัญ
ในการผลักดันใหระดับรายไดประชาชาติตอหัวของเราเกนิกวาสองหม่ืนเหรียญสหรัฐ” (ตัวเอียง
โดยผูวิจัย)236 

จากการสัมภาษณทั้งผูที่เกีย่วของในกระบวนการและผูสงัเกตการณหลายทาน
ตางใหความเห็นตรงกันวาบุคคลสําคัญเบื้องหลังการผลักดันใหรัฐบาลโนทาํการเจรจาเอฟทีเอกับ
สหรัฐคืออดีตเทคโนแครตสองคนไดแกดร.ฮันดุกซ ู และดร.คิมฮยอนจง ทั้งสองคนนีพ้ยายามทาํให
ประธานาธิบดีโนเช่ือวาการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐเปนสิ่งที่จาํเปนและหลีกเล่ียงไมได237 หลังจากที่
ประธานาธิบดีตกลงใจที่จะทาํเอฟทีเอกับสหรัฐฯ กระบวนการทาบทามสหรัฐเกิดข้ึนโดยไมเปดเผย
ตอสาธารณะ สาธารณชนเกาหลีใตไดรับรูเปนคร้ังแรกจากการประกาศโดยประธานาธิบดีโนใน
วันที ่18 มกราคม ค.ศ. 2006  ในคร้ังนัน้นอกจากประกาศวารัฐบาลจะเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐแลว 
ประธานาธิบดีโนยงัระบุวา “เราควรจะลงนามในขอตกลงการคาเสรีกบัสหรัฐอเมริกาเพื่ออนาคตที่
ดีกวาของเศรษฐกิจของเรา”  

การทาํเอฟทีเอกับสหรัฐในสายตาของผูกาํหนดนโยบายเกาหลีใตไมไดเปนเพยีง
ทางเลือกเชิงนโยบายเทานัน้ แตเปนเร่ืองของ “ความจาํเปน” หากประมวลจากคํากลาว และถอย
แถลงเชิงนโยบายของผูกาํหนดนโยบายของเกาหลีใต เราจะเห็นถึงลักษณะการใหเหตุผลสอง
ประการเกี่ยวกับความจําเปนที่จะตองทําเอฟทีเอกบัสหรัฐ ประการแรกและสําคัญที่สุดคือเอฟทเีอ
กับสหรัฐนั้นเปนเหมือนกาวยางที่สําคัญที่จะบรรลุเปาหมายในการพฒันาใหมของประเทศ นัน่คือ
การเปนประเทศในกลุมช้ันนํา (advanced country) ลักษณะของการใหเหตุผลดังกลาวสามารถ
พบไดในถอยแถลงแทบทุกคร้ังของประธานาธิบดีโน ตัวอยางเชน คํากลาวของประธานาธิบดีโน
เนื่องในโอกาสครบรอบ 61 ปของขบวนการเรียกรองอิสรภาพเกาหลีในวนัที่ 15 สิงหาคม ค.ศ. 
2006 ที่วา 

                                                           
235

 Seo-Soo Min, “FTA inevitable: President tells farmers”, The Korea Times, November 11, 2003. 
236

 Shim-Jae Yun, “Roh vow active pursue of FTA with Japan, Singapore”, The Korea Times, November 28, 2003. 

237
 Interview with Dr. Lee Junkyu (Aug 14, 2008), Dr. Choe Wongi (July 25, 2008) and Dr. Yu Hyun-Seok, Professor at the Department of 

Political Science, Kyung Hee University, June 23, 2008. 
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“การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐนับเปนความทาทายอีกคร้ังของเรา หากปราศจาก
การเผชิญหนากับความทาทายที่รออยูเบ้ืองหนา เราจะไมสามารถเปดประตูสูอนาคตที่ดีกวาได 
เราตองยกระดับมาตรฐานเชิงคุณภาพการแขงขัน หากเราตองการมุงไปสูเสนทางของการเปน
ประเทศชั้นนํา...ที่ผานมาเราไดเดินตามตัวแบบการเติบโตแบบญ่ีปุน แตเราจําเปนตองวางตัวแบบ
ใหมเพื่อที่จะกาวพนจากญ่ีปุน ขณะเดียวกันกับการทิง้หางจีน และเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาว 
เกาหลีควรจะแขงขันกับสหรัฐ และชนะในตลาดของสหรัฐ โดยเฉพาะในภาคบริการ” 238  (ตัวเอียง
โดยผูวิจัย) 

ยูฮยอนซอก 239  ชี้วาการเปล่ียนแปลงในจุดยืนของประธานาธิบดีโนเกิดจากแรง
บันดาลใจที่ไดจากหนงัสือทีม่ีชื่อวา “เกาหลีบนทางแยก: ประวัติศาสตรและอนาคตของเอเชีย
ตะวันออก” 240  ทีเ่ขียนข้ึนโดยแพคิชาน (Bae Ki Chan) ที่ปรึกษาดานการตางประเทศของเขา 
ตรรกะของหนงัสือเลมนี้คือการเรียนรูจากประวัติศาสตรยุคโชซอน (Choson) ที่ผลของการยนื
กรานไมยอมเปดประเทศ ตองทําใหเกาหลีตกเปนเมืองข้ึนของญ่ีปุน การตีความประวัติศาสตรใน
ลักษณะดังกลาวทําใหชนชัน้นําในเกาหลีใตมองวา “หากเกาหลีเปดประเทศอาจจะประสบกบั
ความสําเร็จหรือลมเหลว แตถาเกาหลีไมเปดประเทศ จะตองประสบกับความลมเหลวอยาง
แนนอน”  สิ่งนี้สะทอนใหเห็นจากคํากลาวของประธานาธิบดีโนที่วา “(เราจะ)เปดตลาดหรือกลับ
ไปสูการปดประเทศเหมือนดังเชนหนึ่งรอยกวาปที่แลว” และ “ประวัติศาสตรของการเปดเสรี
ทางการคาในอดีตนั้นชัดเจนวาเปนประโยชนตอเกาหลี”241 

ในแงนีเ้อฟทีเอกับสหรัฐจงึชดัเจนวาไมไดมีเปาหมายเพยีงแคการรักษาตลาด
สงออกเทานั้น แตมุงหมายที่จะนําเอาแรงกดดันดานการแขงขันทางเศรษฐกิจที่เขมขนที่สุด จาก
ประเทศที่เปนตัวแบบทางเศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จ การทีเ่ศรษฐกิจเกาหลีใตตองตกอยู
ภายใตการแรงกดดันดานการแขงขันจะเปนตัวเรงใหเกาหลีใตตองพฒันาตัวเอง และเตรียมความ
พรอมที่จะกาวกระโดดทางเศรษฐกิจอีกคร้ังหนึง่เพื่อจะยกระดับใหกลายเปนประเทศเศรษฐกิจแถว
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หนาของโลก ดวยเหตุนี้ในสายตาของผูกําหนดนโยบายเกาหลีใต ขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
สหรัฐจึงเปรียบเสมือนกับ “ตัวแบบทางการพัฒนาเศรษฐกิจแบบใหม” หรือที่รัฐมนตรีการคาคิม 
ฮยอนจงเรียกวา “โครงสรางพืน้ฐานที่มองไมเหน็” (invisible infrastructure) เมื่อเปรียบเทียบกบั
โครงสรางพื้นฐานที่มองเหน็ดังเชน โรงงาน สะพาน ฯลฯ ที่เปนพืน้ฐานของการกาวกระโดดทาง
เศรษฐกิจของเกาหลีใตในชวงทศวรรษที ่1960242  

เหตุผลประการที่สองเบ้ืองหลังความจําเปนของการทําเอฟทีเอกบัสหรัฐคือ 
เหตุผลทางการเมืองและยุทธศาสตร  ดร.อีจุงกู ต้ังขอสังเกตในแงนีว้า ประธานาธบิดีโนมองวาเอฟ
ทีเอกับสหรัฐเปนทางเลือกทีดี่ที่สุดในการพัฒนาความสัมพันธระหวางเกาหลีใตและสหรัฐ ซึ่งถึงจดุ
ตํ่าสุดในชวงปแรกๆ ในการดํารงตําแหนงของเขา 243  การทาํเอฟทีเอกับสหรัฐนอกจากชวยกระชับ
ความสัมพันธทางการเมืองและความม่ันคงที่ตกตํ่าในชวงแรกของการดํารงตําแหนงแลว ยงัชวย
อุดชองวางความแตกตางระหวางนโยบายที่มีตอเกาหลีเหนือของสหรัฐและของเกาหลีใตอีกดวย  
เนื่องจากเอฟทีเอกับสหรัฐสะทอนใหเห็นถงึ “การสนับสนุนของสหรัฐในการมีความสัมพนัธอยาง
สันติกับเอเชยีตะวันออกเฉียงเหนือ” 244  ในเชิงภูมิเศรษฐศาสตร เอฟทีเอกับสหรัฐชวยรักษาสมดุล
ของการทีเ่ศรษฐกิจเกาหลีใตเร่ิมที่จะมีแนวโนมในการพึง่พาตลาดจีน ทั้งยงัสรางความไดเปรียบใน
เชิงการทูตใหกับเกาหลีใต ในการทําเอฟทีเอกบัจีน ญ่ีปุน หรือกระทัง่เขตการคาเสรีเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ245 

ในสายตาของผูตอตานนโยบายการทาํเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ดังเชน ชงุแทอิน 
(Jun Tae-In) อดีตที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิของประธานาธิบดีโน ซึ่งตอมากลายเปนฝายตรงขามกับ
ประธานาธิบดีโน และไดเขารวมกับเครือขายพนัธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-
สหรัฐ (Korean Alliance against Korea-US FTA: KoA) วัตถุประสงคหลักที่ประธานาธิบดีโนเรง
ทําเอฟทีเอกับสหรัฐคือ ความตองการที่จะสรางผลงานที่ยิ่งใหญเพื่อเปนอนุสรณใหเปนทีจ่ดจําใน
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243
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ฐานะประธานาธิบดี 246   ในทํานองเดียวกนัแตดวยขอสังเกตที่ตางกัน ดร.คิมซุงฮนุ (Kim 
Sunghoon) อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและปาไมในสมยัประธานาธิบดีคิมแดจุง และ
เปนอธิการบดีมหาวิทยาลัยซังจี (Sangji University) ต้ังขอสงสัยวาสาเหตุที่ประธานาธิบดีโนเรง
รีบทําเอฟทีเอกับสหรัฐเนื่องมาจากตองการไดรับการสนับสนุนจากฝายอนุรักษนิยมทั้งในเกาหลีใต 
และในสหรัฐ เพื่อใหการจัดประชุมสุดยอดคร้ังประวติัศาสตรกับคิมจองอิล ผูนําประเทศเกาหลี
เหนือเปนไปอยางประสบความสําเร็จ247 

 

4.5 สรุปและวิเคราะหความชอบเชิงนโยบายการคา 

จากที่ไดกลาวมาทัง้หมดเราสามารถต้ังขอสังเกตไดดังตอไปนี้ ประการแรก ภาวะ
ผูนํา และความมุงมัน่ในการผลักดันนโยบายนัน้คอนขางชัดเจนวามีสวนสําคัญตอความสาํเร็จหรือ
ลมเหลวของนโยบาย โดยเฉพาะในนโยบายที่มีลักษณะของการกระจายผลประโยชนที่ไมเทาเทียม
กันระหวางกลุมผลประโยชน และเกี่ยวของกับตนทนุทางการเมืองในระดับที่สูงดังเชนนโยบาย
การคา ส่ิงนี้เห็นไดจากการผลักดันการเปดเสรีการนําเขาในสมยัประธานาธิบดีชอน และการยอม
เปดเสรีภาคการเกษตรและยอมรับผลการเจรจาการคาแกตตรอบอุรุกวัยในสมัยประธานาธิบดีคิม
ยองซัม ในกรณีของนโยบายเอฟทีเอก็เชนเดียวกัน ความมุงมัน่ของประธานาธิบดีโนนับไดวาเปน
องคประกอบสําคัญในการผลักดันเอฟทีเอ โดยเฉพาะอยางยิ่งเอฟทีเอกับสหรัฐและสหภาพยุโรป 
ซึ่งลวนแลวแตมีความออนไหวทางการเมืองเปนอยางยิง่ ในการใหสมัภาษณกับหนังสือพิมพโคเรีย 
เฮรัลด ของรัฐมนตรีการคาคิมฮยอนจง ไดกลาวถงึบทบาทของประธานาธิบดีโนไววา “เขา 
(ประธานาธิบดีโน) มักพดูเสมอวา เขาจะแบกรับความรับผิดชอบทางการเมอืงในทุกดานที่จะ
ตามมาจากขอตกลง และกระตุนใหเรา (ผูเจรจาการคา) ดําเนนิการเจรจาเชนเดียวกับที่พอคา
เจรจาธุรกิจ”248 (ตัวเอียงโดยผูวิจัย) 

บทบาทของประธานาธิบดีโนนับไดวาคอนขางเปนไปในทางตรงกันขามกับ
บทบาทของประธานาธิบดีคิมแดจุง ซึง่ไมคอยแสดงทาทีผลักดันนโยบายเอฟทีเอมากนกั เนื่องจาก
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ไดทุมเทความสนใจใหกบัการดึงดูดเงินลงทุนตรงจากตางชาติ (ที่เขามองวาเปนกลจักรสําคัญใน
การพลิกฟนเศรษฐกิจ) และการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ และสงผลใหความคืบหนาในการผลักดัน
นโยบายเอฟทเีอเปนไปอยางลาชา 249  ในแงนี้อาจจะพอสรุปประเด็นไดวา ในนโยบายทีม่ีความ
ออนไหวทางการเมืองดังเชนนโยบายการคา ยิง่ผูนาํทางการเมืองใหความสนใจ และมุงมัน่ที่จะ
ผลักดันมากเทาไร โอกาสของความสําเร็จยิ่งมากข้ึนเทานั้น อยางไรก็ตามบทบาทของชนช้ันนาํ 
และผูนําทางการเมืองเพียงดานเดียวไมสามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลงไดโดยทัง้หมด ดังที่ได
กลาวไวในบทที่สอง ชนช้ันนําทางการเมอืงนัน้อยูภายใตบริบทเชิงสถาบัน ดังนัน้การจะทาํความ
เขาใจการเปลีย่นแปลงในนโยบายจงึจาํเปนตองเขาใจปฏิสัมพันธและการทาํงานในเชิงสถาบัน
ดวย ซึง่ผูวิจยัจะกลาวตอไปในบทถัดมา 

ประการที่สอง ดูเหมือนวานบัต้ังแตสมัยประธานาธิบดีชอนดูฮวานเปนตนมา จะ
เกิดส่ิงทีเ่รียกวา “ความเห็นพองในเสรีนิยม” (liberal consensus) ข้ึนมาในหมูผูกาํหนดนโยบาย 
และชนช้ันนาํในเกาหลีใต ที่มาของความชอบดังกลาวมีทั้งจากภายในและภายนอก ในสวนของ
ปจจัยภายใน ดวยโครงสรางเศรษฐกิจของเกาหลีใตที่ตองพึง่พาการคากับตางประเทศไมวาจาก
การนาํเขาสินคาวัตถุดิบและตลาดสงออก ทําใหชนช้ันนํามีแนวโนมที่จะเล็งเหน็ความจําเปนใน
การรักษาตลาดสงออก และนําเขาไมวาจะดวยวิธีใดก็ตาม ปจจยัในเชงิโครงสรางที่สาํคัญอีก
ประการหนึ่งคือ ปจจัยเชิงภูมิเศรษฐศาสตร ที่เกาหลีใตถูกหอมลอมในดานหนึ่งดวยญ่ีปุน ซึง่เปน
ประเทศทีม่ีขนาดเศรษฐกิจใหญเปนอันดับสองของโลก และอีกดานหนึง่ดวยจีน ซึ่งเปนประเทศที่มี
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจทีม่ากที่สุดในโลก ดวยสภาพการณดังกลาวหากเกาหลีใตไมรักษา
กาวยางการเติบโตอยางรวดเร็วเพียงพอ อาจตกอยูภายใตสภาวะที่คิมจองฮุน (Kim Jong-Hoon) 
หัวหนาคณะผูแทนเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ และรัฐมนตรีการคาคนปจจุบัน เปรียบเปรยวาเหมือน 
“เมล็ดถั่วที่อยูระหวางกึง่กลางของคีมกะเทาะเปลือก” (nut cracked in the middle)250 

ปจจัยภายในที่สําคัญอีกประการหนึง่คือ “การเปล่ียนแปลงในเชงิอุดมการณ” 
(ideological shift) ไปสูเสรีนิยมใหม ซึง่ในเบ้ืองตนเกิดข้ึนในหมูเทคโนแครตที่ไดรับการศึกษาข้ัน
สูงจากตางประเทศ และเร่ิมมีบทบาทมากข้ึนนับต้ังแตสมัยประธานาธิบดีชอนเปนตนมา เทคโน
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250
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แครตเหลานี้เปนผูสนับสนนุใหเกาหลีใตเปดเสรีการคาในสมัยประธานาธิบดีชอน สนับสนนุกรอบ
การคาพหุภาคีในสมัยประธานาธิบดีโนแทอู และคิมยองซัม และสนับสนุนใหดําเนินนโยบายเอฟที
เอ ในสมยัประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮยอน   

บทบาทของเทคโนแครตที่สนับสนนุแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหม ดูจะคอนขางมี
ความเดนชัดมากในสมัยประธานาธิบดีโน เนื่องจากสามารถชักนาํใหประธานาธิบดีโน ซึ่งเปนที่
ทราบกนัดีวากอนเขารับตําแหนงนัน้เปนพวกหัวกาวหนา สนับสนนุความเทาเทยีมทางเศรษฐกิจ
มากกวาการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และมีทีทาที่คอนขางตอตานอเมริกา ใหกลายเปนผูสนบัสนุน
แนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมแบบเต็มตัว ดังที่คิมตง (Kim Tong) คอลัมนิสตประจําหนังสือพิมพ
โคเรียไทมส ไดต้ังขอสังเกตวา ประธานาธิบดีโนที่ถกูมองวาเปนประธานาธิบดีทีต่อตานอเมริกา
เมื่อเร่ิมตนบริหารประเทศ กลับกลายเปนประธานาธิบดีที่สรางความเขมแข็งใหกับความสัมพนัธ
ระหวางเกาหลีใตและอเมริกามากที่สุดจากการทําเอฟทีเอ ในอดีตแมกระทัง่ในสมัยประธานาธิบดี
ที่ไดชื่อวาฝกใฝอเมริกา การทําเอฟทีเอกับสหรัฐยังมีความเปนไปไดแคในระดับงานวจิัยเทานัน้ แต
ไมใชในระดับนโยบาย251  

นอกเหนือจากการชักนําใหประธานาธิบดีโนเช่ือมัน่ในเอฟทีเอแลว เทคโนแครต
ยังมีบทบาทสาํคัญในแทบทุกข้ันตอนของนโยบายเอฟทเีอ ไมวาจะเปนแพคิชาน ทีป่รึกษาดานการ
ตางประเทศ และเลขานุการคณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดีวาดวยกรอบความริเร่ิมเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (Presidential Committee on Northeast Asian Initiative) ที่ชักนําให
ประธานาธิบดีโนเห็นความสําคัญของการสรางความเขมแข็งในการเปนพนัธมิตรกบัสหรัฐ ดร.คิม 
ฮยอนจง รัฐมนตรีการคาที่อยูเบ้ืองหลังความสําเร็จในการทําเอฟทีเอกับสหรัฐ ดร.ฮันดุกซ ู ผูดํารง
ตําแหนงสําคัญหลายตําแหนงไมวาจะเปนตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเศรษฐกิจและการคลัง ทีท่ําหนาที่ประสานงานระหวางกระทรวงตางๆ ทีเ่กี่ยวของ หรือ
ตําแหนงประธานคณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดีวาดวยการผลักดันเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 
(Presidential Committee to Facilitate the KORUS FTA) ซึ่งมีบทบาทในการระดมเสียง
สนับสนนุและประสานงานกับกลุมผลประโยชนตางๆ และตําแหนงสุดทายนั่นคือนายกรัฐมนตรี ที่
ไดรับแตงต้ังในชวงเวลาทีเ่กาหลีใตกาํลังจะไดขอสรุปในการเจรจากับสหรัฐ 
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จากการที่เทคโนแครตที่สนบัสนุนแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมมีบทบาทสําคัญ
ในแทบทุกข้ันตอนของการทาํเอฟทีเอนีเ่อง ทําใหดร.คิมซุงฮนุ ไดวิพากษวจิารณวา “เขา 
(ประธานาธิบดีโน) เอียงหฟูงเฉพาะกับเทคโนแครตเพยีงไมกี่คนที่เปนพวกสนับสนนุอเมริกาแบบ
เขากระดูกดํา และไลผูสนบัสนุนของเขาออกไปจากหอง” 252  (ทาํตัวเอียงโดยผูวิจัย) ในทํานอง
เดียวกนั ดร. โชฮีฮยอน (Cho Hee-Yeon) ผูอํานวยการสถาบันศึกษาประชาธิปไตยและขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคม มหาวทิยาลัยซองกงฮี (SungKonghoe University) และเปนหนึง่ในแกนนาํ
ของพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (Korean Alliance Against Korea-
US FTA: KoA) ไดวิจารณวา “นโยบายเอฟทีเอเกดิข้ึนโดยการประชุมอยางไมเปดเผยระหวาง
รัฐมนตรีที่เปนพวกสนับสนุนอเมริกา และเทคโนแครตที่พยายามชกันําประธานาธิบดีใหเหน็ถงึ
ความจาํเปนของเอฟทีเอ จนทาํใหประธานาธิบดีไดชักนําใหตัวเองเช่ือตาม และผลักดันนโยบาย
จนผานพนอุปสรรคตางๆ”253 

ในสวนของปจจัยภายนอก จะเหน็ไดวาความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนใน
สภาพแวดลอมทางเศรษฐกจิการเมืองระหวางประเทศ รวมถึงความเปล่ียนแปลงในนโยบาย
การคาของประเทศรอบขาง ในชวงทศวรรษที ่1980 อิทธิพลสําคัญจากภายนอกเกิดจากแรงกดดัน
ทางการคาของสหรัฐ และการเผชิญกับการตอบโตทางการคาจากประเทศทีพ่ัฒนาแลว ในชวงนี้ดู
เหมือนวาแรงกดดันจากภายนอกจะสงผลตอความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใต
อยางมาก ในชวงทศวรรษที่ 1990 ปจจัยสําคัญจากภายนอกคือการเจรจาการคาพหุภาคีรอบ
อุรุกวัย ซึ่งบีบใหเกาหลีใตจาํตองยอมเปดตลาดสินคาเกษตร ดูเหมือนวาผูกําหนดนโยบายเกาหลี
ใตในคร้ังนั้นจะไมมีทางเลือกมากนักนอกจากยอมเปดเสรีตามผลการเจรจา ลาสุดแรงกดดันจาก
ความชะงักงันในกรอบการคาพหุภาคีภายใตองคการการคาโลก ไดสรางความจําเปนเชิง
สถานการณใหกับชนช้ันนาํในเกาหลีใตไดพิจารณาเปลี่ยนแปลงนโยบายการคาไปสูเอฟทีเออีก
คร้ัง พัฒนาการเหลานีน้อกจากแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของปจจัยภายนอกแลว ยงัแสดงใหเห็นวา 
“ความชอบเชงินโยบายที่มตีอการเปดเสรีทางการคา” นัน้ไดดําเนินมาอยางตอเนื่อง แมวา 
“ความชอบทีม่ีตอทางเลือกเชิงนโยบาย” จะแตกตางกนัไปในแตละชวงก็ตาม 

                                                           
252

 Kim Sunghoon, Op.,cit, p. 304. 
253

 Cho Hee-Yeon, “The Korea-US FTA and rush-to neoliberalism”, The Korean Alliance against KORUS FTA Statement, September 6, 2006, 

Access from http://nofta.jinbo.net/en/entry/Korea-US-FTA-and-Rush-To-Neoliberalism. (Sep 18, 2008). 
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 ประการที่สาม การดําเนินนโยบายเอฟทีเอนั้นจะเหน็ไดวามีไวเพือ่ตอบสนอง
เปาประสงคทีแ่ตกตางกนั และไมจํากัดเฉพาะเปาประสงคในทางการคาเทานัน้  นโยบายเอฟทีเอ
ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงนัน้มีเปาประสงคในเบ้ืองตนที่จะสนับสนุนนโยบายการเปดเสรีการ
ลงทนุและการดึงดูดเงินลงทนุตรงจากตางชาติ และเพื่อลดความสูญเสียจากการถูกกีดกนัทาง
การคา (cost of exclusion) จากการขยายตัวของเอฟทีเอทั่วโลก รวมถึงการสนบัสนุนความริเร่ิม
ในระดับภูมิภาคในกรอบของอาเซยีนบวกสาม อยางไรก็ตามเมื่อพบวาการทําเอฟทีเอสงผล
กระทบทางการเมืองภายในประเทศจากการตอตานของกลุมเกษตรกร รัฐบาลพยายามที่จะ
ประนีประนอมกับกลุมตอตานใหมากที่สดุ ในแงนี้ความชอบเชิงนโยบายของรัฐบาลที่มีตอเอฟทีเอ
ดูจะเปล่ียนแปลงไป โดยใหความสําคัญกับเปาหมายทางการเมืองภายในประเทศในการลดความ
เส่ียงทางการเมืองทีจ่ะเกิดข้ึนจากการทําเอฟทีเอ  

 
ตาราง 4.1 ลําดับเปาประสงคเชิงนโยบายเอฟทีเอในชวงประธานาธิบดีคิมแดจุง 

  ระหวางประเทศ ภายในประเทศ  

การเมือง  3. สนับสนนุความริเร่ิมในภูมิภาค 
(อาเซียนบวกสาม). 

(1) ลดตนทุนทางการเมือง  

เศรษฐกิจ  2. ลดความสูญเสียจากการถกูกีดกันทาง
การคา (cost of exclusion)  

1. สนับสนุนการลงทนุตรงจาก
ตางประเทศ 

 

ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน เปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอดูจะเปล่ียน 
แปลงไปอยางมาก จากเดมิที่เอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมือในการ “ลดผลกระทบใหนอยที่สุด” 
(minimization) ที่อาจเกดิจากความสูญเสียจากการขยายตัวของเอฟทีเอ หรือการชะงักงนัของ
กรอบการคาพหุภาคี มมุมองที่มีตอเอฟทีเอไดเปล่ียนเปนเคร่ืองมือเชิงนโยบายที่จะ “เพิ่ม
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจใหมากที่สุด” (maximization) นอกจากนี้เอฟทีเอยงัไมไดถูกมองวาเปน
เพียงเคร่ืองมือที่ตอบสนองผลประโยชนทางการคาแตเพยีงเทานั้น หากแตสามารถตอบสนอง
เปาประสงคเชิงนโยบายทีห่ลากหลายต้ังแตการปฏิรูปเศรษฐกิจ ความมัน่คง ความสัมพันธ
ระหวางประเทศ 

เปาหมายที่สําคัญที่สุดคือเปาหมายดานเศรษฐกิจภายในประเทศ โดยเอฟทีเอถกู
มองวาเปนเคร่ืองมือในการชกันําแรงกดดันดานการแขงขันทางเศรษฐกจิจากภายนอกเขามาใน
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ประเทศ เพื่อชวยในการยกระดับเศรษฐกิจของประเทศในเขาสูมาตรฐานระดับโลก หรือหากกลาว
อีกนัยหนึง่คือ เอฟทเีอเปนเคร่ืองมือในการ “ทําลายอยางสรางสรรค” (creative destruction) 
ใหกับระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดวยเปาหมายดังกลาวรัฐบาลโนจึงเปลี่ยนยทุธศาสตรการทํา
เอฟทีเอเปนแบบ “พหุวถิ”ี และมุงเนนการเปดเสรีแบบครอบคลุม เพื่อนาํพาพลังการแขงขันจาก
ภายนอกเขามาสูภายในประเทศ และเพื่อทาํใหพลังการแขงขันจากภายนอกทํางานอยาง 
“สรางสรรค” รัฐบาลจึงไดเขามาแทรกแซงเพื่อเกื้อหนนุขีดความสามารถในการแขงขันในภาค
เศรษฐกิจทีม่คีวามเขมแข็งอยูแลว 

 
ตาราง 4.2 ลําดับเปาประสงคเชิงนโยบายเอฟทีเอในชวงประธานาธิบดีโนมฮูยอน 

  ระหวางประเทศ   ภายในประเทศ 

การเมือง 2. สนับสนนุความริเร่ิมเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ, แกปญหา
คาบสมุทรเกาหลี และกระชับ
ความสัมพันธกับสหรัฐ 

3.   ลดผลกระทบโดยมาตรการรองรับที่
ครอบคลุมทุกกลุมเศรษฐกิจ 

เศรษฐกิจ 4.  เพื่อรับประกันผลประโยชน
ทางการคาจากการชะงักงันของ
กรอบการคาพหุภาคี 

1. การทําลายอยางสรางสรรคโดยการ
ชักนาํพลังการแขงขันจาก
ภายนอกเขามายังภายในโดยใช
นโยบายอุตสาหกรรมเพื่อชวยใน
การปรับตัวและเสริมสรางขีด
ความสามารถในการแขงขัน 

                                

เปาประสงคทีม่ีความสําคัญประการที่สองเกี่ยวของกับประเด็นเร่ืองการเมือง
ระหวางประเทศ  ในเบื้องตนเอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมือในการบรรลุเปาหมายที่จะเปน
ศูนยกลางทางเศรษฐกิจ ดังที่ไดกําหนดไวในยุทธศาสตรความริเร่ิมเอเชียตะวนัออกเฉียงเหนือ เมื่อ
เกาหลีใตเขาสูการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ  เอฟทเีอถูกมองวาเปนตัวกลางในการสรางความ
เขมแข็งใหกับความเปนพนัธมิตรระหวางสหรัฐและเกาหลีใต ซึ่งถือวาเปนเสาหลักของ
ความสัมพันธระหวางประเทศของเกาหลีใต เปาประสงคที่มีความสําคัญประการที่สามคือการลด
ผลกระทบทางการเมืองภายในประเทศ เนื่องจากการเปดเสรีแบบครอบคลุม ยอมจะนาํมาซ่ึง
ผลกระทบอยางครอบคลุมกับทุกกลุมเศรษฐกิจภายในประเทศ และจะสงผลกระเทือนตอการ
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สนับสนนุทางการเมืองตามมา ดวยเหตุนี้ ชนช้ันนาํทางการเมืองของเกาหลีใตจึงใหความสําคัญ
กับการแสวงหามาตรการลดผลกระทบที่จะครอบคลุมทกุกลุมภายในประเทศไมวาเปนกลุมเกษตร 
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม รวมทั้งกลุมแรงงาน และเปาประสงคลําดับสุดทายคือการลด
ผลกระทบจากความสูญเสียที่อาจจะเกิดข้ึนจากความชะงักงันในกรอบการคาพหภุาคี  
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บทที่  5 

โครงสรางเชิงสถาบันของรัฐท่ีขับเคล่ือนการพัฒนาเกาหลีใต และกระบวนการ
กําหนดนโยบายการคา 

 

5.1 ความนํา 

ในบทนี้ ผูวิจยัจะทาํการศึกษาโครงสรางเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
เกาหลีใต  พรอมทัง้อิทธิพลของโครงสรางดังกลาวที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายการคา 
ผูวิจัยจะมุงเนนถึงปฏิสัมพนัธระหวางตัวแสดงตางๆ ในกระบวนการกาํหนดนโยบายการคา โดยจะ
จําแนกโครงสรางเชงิสถาบันออกเปนสองสวนดังที่กลาวไวในบทที่สอง กลาวคือ โครงสรางการ
กําหนดนโยบาย และโครงสรางการปกครอง  ผูวิจยัจะใหความสําคัญกับทั้งมิติของสถาบันที่เปน
ทางการและไมเปนทางการ เชนเดียวกับพลวัตและพฒันาการเชงิประวัติศาสตร  โดยผูวจิัยจะยก
กรณีการตัดสินใจเบ้ืองหลังความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาที่สําคัญในอดีต อาท ิ การ
ตัดสินใจเขาเปนสมาชิกแกตต และการตัดสินใจรับเอาพนัธกรณีของการเจรจาการคารอบอุรุกวัย
มาเปนตัวอยางเพื่อใหเหน็ลักษณะการทํางานของโครงสรางเชงิสถาบัน และปฏิสัมพันธระหวางตัว
แสดงตางๆ ในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต และเปนฐานในการวิเคราะหความเปลี่ยนแปลง
และความตอเนื่องการกรณีการเปล่ียนแปลงนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทีเอในชวงหลังวิกฤต
เศรษฐกิจ  หลังจากการวเิคราะหการทาํงานของโครงสรางเชงิสถาบันแลว ในชวงทายผูวิจัยจะ
กลาวถึงสภาพแวดลอมเชิงสถาบันในชวงเวลาที่เกิดความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาไปสูเอฟ
ทีเอ 

 

5.2 โครงสรางเชิงสถาบันในกระบวนการกําหนดนโยบายการคาของเกาหลีใต 

ดังที่แสดงไวในแผนภาพที ่ 2.1 ในบทที่สอง โครงสรางเชงิสถาบันของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาสามารถจําแนกไดเปนสองโครงสรางไดแกโครงสรางการกําหนดนโยบาย 
และโครงสรางการปกครอง โดยตัวแสดงทีเ่ปนศูนยกลางและมีความเกีย่วของกับทัง้สองโครงสราง
คือฝายบริหาร ดังนั้นในการวิเคราะหกระบวนการกาํหนดนโยบายซึ่งอาจกลาวไดวาเปนผลมาจาก
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ปฏิสัมพันธระหวางโครงสรางทัง้สอง ผูวิจยัจะมุงเนนไปที่บทบาทของฝายบริหาร และปฏิสัมพันธที่
มีกับตัวแสดงตางๆ ในทัง้สองโครงสราง  

โครงสรางการปกครอง 

 โครงสรางการปกครองในเกาหลีใตตามที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 1987 
ซึ่งบังคับใชภายหลังการเปล่ียนแปลงเปนประชาธิปไตยเปนตนมาจนถึงปจจุบนั ประกอบไปดวย
สามสถาบันหลัก ไดแกนิติบัญญัติ ตุลาการ และบริหาร โดยผูใชอํานาจทัง้สามคือรัฐสภา ศาล
สูงสุด และประธานาธิบดีตามลําดับ ในทางกฎหมาย และในทางทฤษฎี สถาบันทัง้สามมีสถานะที่
เทาเทียมกนั และมีขอบเขตอํานาจความรับผิดชอบที่กาํหนดไวอยางชัดเจนตามรัฐธรรมนูญ 
อยางไรก็ตามในความเปนจริงอาจไมเปนไปตามที่ระบุไวในกฎหมายเสมอไป  ดังที่จะแสดงใหเห็น
ตอไป   

ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร: จากตรายางสูสถาบันถวงดุล? 

ความสัมพันธระหวางฝายนติิบัญญัติและฝายบริหารของเกาหลีใตได
เปล่ียนแปลงไปอยางมาก โดยเฉพาะภายหลังจากการเปนประชาธิปไตยในค.ศ. 1987 ในชวงที่
เกาหลีใตอยูการปกครองของเผด็จการอํานาจนิยม ฝายบริหารนั้นมบีทบาทครอบงําเหนือฝายนติิ
บัญญัติอยางชัดเจน  ในชวงเวลาดังกลาวประธานาธิบดีในเกาหลีใตมีสถานะเสมอืน “จักรพรรดิ” 
(imperial presidency)  อํานาจในทุกดานทัง้การบริหาร นิติบัญญัติ รวมถึงตุลาการลวนแลวแต
อยูในมือของประธานาธิบดี เหน็ไดจากการแกรัฐธรรมนูญเพื่อขยายวาระการดํารงตําแหนงให
ตนเอง (สมัยประธานาธบิดีอีซึงมันและปกจองฮี) เพื่อใหอํานาจประธานาธิบดีในการแตงต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และยุบสภา (ปกจองฮ ี และชอนดูฮวาน) หรือการใชกฎหมายความ
มั่นคงแหงชาติเปนเคร่ืองมอืกําจัดศัตรูทางการเมืองเปนตน 254  จากการใชอํานาจดังกลาวทําใหไม
นาแปลกใจเลยวาตลอดเวลากวา 40 ปกอนที่จะเปล่ียนไปสูประชาธิปไตยในปค.ศ. 1987 พรรค
รัฐบาลสามารถรักษาเสียงขางมากในรัฐสภาไดโดยตลอด 

กรณีตัวอยางในนโยบายการคาที่ชี้ใหเหน็ถงึอิทธพิลของประธานาธิบดีที่มีเหนือ
ตัวแสดงอ่ืนๆ ในโครงสรางการปกครองคือ การเขาเปนสมาชิกแกตตในปค.ศ. 1967 ในกรณีนี้ได

                                                           
254

 ดู Wonkyoo Lee, “Discontinuity of Korean politics and supremacy of administration over politics: Authoritarian rule and importance of 

President’s will in Korean politics”, Sahweikwahak Yonku (Social Science Research Journal) 26 (2000): 13-37. 
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แสดงใหเหน็ถงึบทบาทในลักษณะของ “ตรายาง” ของรัฐสภา กลาวคือหลังจากที่รัฐบาลเกาหลีใต
ไดรับการยืนยนัจากแกตตวาสามารถเขาเปนสมาชิกในวันที ่ 6 มีนาคม ค.ศ. 1967 รัฐบาลใชเวลา
เพียง 4 วันในการผานความเหน็ชอบจากรัฐสภา ในความเปนจริงแลวกระบวนการทางรัฐสภาใช
เวลาเพียงสองวันเทานัน้ กลาวคือหลงัจากที่รัฐบาลไดสงรางขอตกลงแกตตไปรัฐสภาในวนัที่ 8 
มีนาคม ค.ศ. 1967 รางขอตกลงดังกลาวถูกสงตอไปใหกับที่ประชุมรวมของ 3 กรรมาธิการไดแก
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและการคลัง คณะกรรมาธิการการคา อุตสาหกรรม และการพลังงาน 
และคณะกรรมาธิการการตางประเทศ การพิจารณาของกรรมาธิการทั้งสามใชเวลาเพียงหน่ึงวนั
เทานั้น กอนจะผานความเหน็ชอบแบบเปนเอกฉันท จากน้ันในวันที ่ 10 มีนาคม ค.ศ. 1967 ราง
ขอตกลงแกตตถูกสงไปยงัทีป่ระชุมรัฐสภากอนจะผานการรับรองอยางเปนเอกฉันทโดยแทบไมมี
การถกเถียงหรือต้ังคําถามมากนกั255 

ภายหลังจากการเกิดกระแสการปฏิรูปแบบประชาธิปไตยในชวงปลายทศวรรษที่ 
1980 ไดมีความพยายามที่จะลดทอนอํานาจและการครอบงาํของฝายบริหารที่มีตอฝายนิติ
บัญญัติ ดวยเหตุนีห้นึง่ในเปาประสงคของรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 1987 คือการยกระดับรัฐสภาให
มีสถานะที่เทยีบเทากับฝายบริหาร โดยไดกําหนดขอบเขตอํานาจไวหลากหลายประการท่ีสาํคัญ
อาท ิ การรางกฎหมาย การพิจารณางบประมาณของประเทศ และการกํากับตรวจสอบพฤติกรรม
ของฝายบริหาร  ในแงของอํานาจของฝายบริหาร ผลของรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 1987 ไดทําให
เกิดส่ิงที่อิมฮยอกแบก (Im Hyug-Baeg) เรียกวา “ประธานาธิบดีจกัรพรรดิที่ออนแอ” (imperial 
but weak presidency) โดยขอกําหนดที่สงผลตอปรากฏการณดังกลาวดังกลาวคือมาตรา 67 
และ 70 ที่ระบุใหประธานาธิบดีมทีี่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง และใหมีวาระการดํารงตําแหนง
เพียงวาระเดียวเปนเวลาหาป  

นัยของขอกาํหนดดังกลาวคือการเลือกต้ังประธานาธิบดีเปรียบเสมือนกนั “การ
แขงขันเพื่อใหไดอํานาจเด็ดขาด” (daekwonkyungjang) ซึ่งผูชนะการเลือกต้ังจะไดทุกอยาง 
ขณะท่ีผูแพจะไมไดอะไรเลย 256   เดวิด สไตนเบิรก และชินมย็อง (David Steinberg and Shin 
Myung) ไดต้ังขอสังเกตในทํานองเดียวกนัวาหลังจากชนะการเลือกต้ังประธานาธิบดีเกาหลีใตจะมี

                                                           
255

 ดูรายละเอยีดการเขาเปนสมาชิกแกตตไดใน Kim Chulsu, Op.,cit. pp. 185-187. 

256
 Hyug Baeg Im, “Faltering democratic consolidation in South Korea: Democracy at the end of the ‘Three Kims’ era”, Democratization 11:5 

(December 2004): 190. 
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อํานาจมากกวาประธานาธิบดีสหรัฐ หรือกระทั่งกษัตริยเกาหลีในสมยัราชวงศโชซอน257  อานจองชี 
และฮุนชอง (Ahn Chung-Si Ahn and Hoon Jaung) ไดเรียกระบบการเมืองเกาหลีใตวาเปน
ระบบ “ประชาธิปไตยแบบมอบอํานาจ” (delegative democracy) เนื่องจากการที่ประธานาธิบดี
ชนะการเลือกต้ังเปรียบเสมอืนกับประชาชนมอบอํานาจทั้งหมดไวทีตั่วประธานาธบิดีเพียงคนเดียว 
และประธานาธิบดีมักจะ “มีบทบาทเสมอืนกับวาเปนศูนยรวมของชาติเพียงหนึง่เดียวเหนือพรรค
การเมืองและกลุมผลประโยชน”258 

อยางไรก็ตามส่ิงที่ขัดแยงกนัเองในแงของอํานาจประธานาธิบดีคือ ในชวงปลาย
วาระการดํารงตําแหนงประธานาธิบดีเกาหลีใต (นับต้ังแตปค.ศ. 1987 เปนตนมา) มักตกอยูใน 
“สภาวะเปดงอย” (lame-duck phenomena)หรือสภาวะที่ยากที่จะแสวงหาการสนับสนนุจากตัว
แสดงตางๆ ในการผลักดันนโยบาย โดยเฉพาะนโยบายระยะยาว สาเหตุสําคัญของสภาวะ
ดังกลาวเนื่องจากขอกําหนดที่จํากัดวาระการดํารงตําแหนงเพยีงหนึ่งสมัยทาํใหตัวแสดงตางๆอาจ
ลดการสนับสนุนเพราะตระหนกัวาประธานาธิบดีที่กาํลังจะหมดวาระไมอาจใหคุณใหโทษไดอีก
ตอไป นอกจากนี้สภาวะเปดงอยยงัอาจเกิดจากการทีพ่รรครัฐบาลแพการเลือกต้ังกลางเทอม 259    
คิมชุงนมั (Kim Choong Nam) ไดต้ังขอสังเกตไวอยางนาสนใจในวัฏจักรเชิงอํานาจของ
ประธานาธิบดี ซึ่งเร่ิมจากหนึ่งหรือสองปแรกของการเรียนรู อีกหนึง่ปสําหรับการริเร่ิมนโยบาย และ
หากมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรชวงกลางวาระของประธานาธิบดี และพรรครัฐบาลแพ
การเลือกต้ัง ชวงปที่เหลือจะกลายเปนชวงเวลาของ “สภาวะเปดงอย”260  

ลักษณะสําคัญประการหนึง่ของความสัมพันธระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ
ในชวงที่เกาหลีใตเปนประชาธิปไตยก็คือ “พรรครัฐบาลเสียงขางนอย และฝายคานเสยีงขางมาก” 
(yoso yadae) ในทางตรงกนัขามกนัชวงเผด็จการอํานาจนิยมทีพ่รรครัฐบาลครองเสียงขางมากใน
รัฐสภามาโดยตลอด นับต้ังแตการเลือกต้ังปค.ศ. 1988 เปนตนมา พรรครัฐบาลมกัจะไมสามารถ

                                                           
257

 David Steinberg and Myung Shin, “From Entourage to Ideology? Tensions in South Korean Political Party in Transition”, East-West 

Center Working Paper Politics, Governance and Security Series No. 9 (August 2005), p. 6. 
258

 Chung-Si Ahn and Jaung Hoon, “South Korea”, in Ian Marsh, Jean Blondel and Takashi Inoguchi (eds.), Democracy, governance and 

economic performance: East and Southeast Asia (Tokyo: United Nations University Press, 1999), p. 145.  
259

 วาระการดํารงตาํแหนงของประธานาธิบดีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรน้ันไมเทากัน กลาวคอืหาและสี่ปตามลาํดับ ดงัน้ันการจัดการ

เลือกต้ังประธานาธบิดีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจึงไมตรงกัน ในบางครั้งการเลอืกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกิดข้ึนในชวงกลาง
วาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบด ี
260

 C.N. Kim, Op.,cit. p. 403. 
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ครองเสียงขางมากในสภาได 261   แมวาการเปนรัฐบาลเสียงขางนอยจะเปนส่ิงทีพ่บไดในประเทศที่
ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย และอาจไมใชส่ิงที่เปนปญหา แตในกรณีของเกาหลีใตสภาวะ
ดังกลาวไดกอใหเกิดการเผชิญหนากนัระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ ซึ่งนําไปสู “ทางตัน
ในทางนิติบัญญัติ” (legislative gridlock) ยิ่งไปกวานั้นเมื่อฝายบริหารพบกับสถานการณดังกลาว
มักจะใชยทุธวธิีตางๆ ในการ “สรางเสียงขางมากในสภา” ไมวาจะเปนการดึงพรรคฝายคานมาเปน
พันธมิตร การควบรวมพรรค หรือกระทัง่การใชวิธีขมขูเพื่อดึงตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายตรง
ขามใหเขารวมพรรค 

ที่มาของการเผชิญหนาระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัตินั้นมาจากวัฒนธรรม
ทางการเมืองของเกาหลีใต โมจองกริน (Mo Jongryn) ไดต้ังขอสังเกตในเร่ืองนี้ไวสองประการ
ไดแก การที่นักการเมืองเกาหลีใตมักจะไมคอยพยายามแสวงหาเสียงสนับสนนุผานทางวิธีการ
แบบประชาธิปไตย แตมักจะใชวิธีการแบบอํานาจนยิมที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากกวา แตสง
ผลรายตอกระบวนการประชาธิปไตย และการทีพ่ลเมอืงเกาหลีใตยงัคอนขางลาชาในการรับเอา
คานิยมแบบประชาธิปไตยไวเปนวิถีในการปฏิบัติ ไมวาจะเปนหลักความเชื่อมั่น ขันติธรรม หรือ
ปฏิบัตินิยม 262  ในทาํนองเดียวกันปกชานวกุ ต้ังขอสังเกตวาคนเกาหลีใตยังไมสามารถพัฒนา
วัฒนธรรมการเมืองทีย่อมรับวาการแขงขัน และการเจรจาตอรองนัน้เปนวิถทีางแบบประชาธิป-
ไตย263 

นอกจากผลของความเปล่ียนแปลงไปเปนประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญฉบับป
ค.ศ. 1987 จะทําใหบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารจะมีมากข้ึนแลว จะเหน็
ไดวาในประเด็นเร่ืองนโยบายการคา บทบาทของรัฐสภายังมีมากข้ึนอีกดวย  ที่มาของบทบาทที่มี
มากข้ึนเกิดจากรัฐธรรมนูญมาตรา 60 วรรคหน่ึงที่ไดบัญญัติไววา “สนธิสัญญาที่เกี่ยวของกับการ
เปนพนัธมิตร การคา การเดินเรือ สันติภาพ ภาระดานการคลัง การปรับแกกฎหมาย
ภายในประเทศ หรือเกีย่วพนักับการจํากดัอธิปไตยจําเปนตองผานความเหน็ชอบจากรัฐสภากอนที่
จะมีผลบังคับใช”  โดยกระบวนการใหสตัยาบันของรัฐสภาจะเร่ิมจากการสงรางสนธิสัญญาจาก
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262
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รัฐบาลมายังรัฐสภา ซึง่คณะกรรมาธิการการรวมชาติ การตางประเทศ และการคามหีนาที่
รับผิดชอบในการพิจารณารางสนธิสัญญาเปนลําดับแรกกอนทีจ่ะสงใหที่ประชุมใหญเพื่อพิจารณา
ให/ไมเห็นชอบตอไป ทั้งนี้ไมมีขอกําหนดหรือขอจํากัดดานระยะเวลาที่รัฐสภาใชในการพิจารณา 
(ซึ่งตรงกนัขามกับสภาคองเกรสของสหรัฐที่จะตองพิจารณาใหความเหน็ชอบหรือไมเห็นชอบ
ภายใน 15 วัน)  หลังจากที่รัฐสภาใหความเหน็ชอบแลวสนธิสัญญาจะถูกสงใหประธานาธิบดีเพื่อ
ลงนาม ซึ่งจะตองดําเนินการภายใน 15 วัน และใน 60 วันหลังจากที่ประธานาธิบดีลงนาม
สนธิสัญญาดังกลาวจะมีผลบังคับใช 264  ทั้งนี้การที่ไมมีขอจํากัดเร่ืองระยะเวลาในการพิจารณา
ขอตกลงทําใหรัฐสภาสามารถใชยุทธวิธกีารดึงเร่ืองโดยไมพิจารณาเพือ่ตอรองกับรัฐบาลได 

นอกเหนือจากบทบาทในการรับรองรางสนธิสัญญาแลว รัฐธรรมนญูของเกาหลี
ใตยังใหอํานาจรัฐสภาในการตรวจสอบหรือเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการนโยบายการคาไดผาน
กลไกของคณะกรรมาธิการ  นอกเหนือจากคณะกรรมาธิการการรวมชาติ การตางประเทศ และ
การคามหีนาที่รับผิดชอบในการพิจารณารางสนธิสัญญาการคาแลว คณะกรรมาธิการที่มีบทบาท
สําคัญอีกคณะหนึง่คือ คณะกรรมาธิการการเกษตร ปาไม และประมง ซึง่มกัมีบทบาทในการ
คัดคาน ทัดทาน หรือผลักดันใหรัฐบาลปกปองภาคเกษตรหลังจากการเปดเสรี ตัวอยางของ
บทบาทในลักษณะเชนนี้ของคณะกรรมาธิการเกษตรฯ คือ ความพยายามในการ “ตอตานการเปด
เสรีการนาํเขา” สินคาเกษตรในชวงการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และการผลักดันกองทนุชดเชย
และลดผลกระทบในภาคเกษตร  

นอกจากคณะกรรมาธิการสามัญทัง้สองคณะที่มีบทบาททัง้โดยตรงและโดยออม
แลว  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังอาจรองขอใหมกีารต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญไดอีกดวย 
ตัวอยางที่เหน็ไดชัดของคณะกรรมการการพิเศษคือ คณะกรรมาธิการพิเศษวาดวยขอตกลงการคา
เสรีเกาหลีใต-สหรัฐ ที่ต้ังข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพื่อการกํากับกระบวนการเจรจา และเปนชอง
ทางการรับฟงความคิดเหน็จากรัฐสภาโดยตรง  ปกชานวุก (Park Chan Wook) ต้ังขอสังเกตถงึ
บทบาทของคณะกรรมาธิการวาเปรียบเสมือน “รัฐสภายอขนาด” (mini-legislature) ทีท่ําการ
พิจารณารางกฎหมายอยางรอบดาน และอยางผูเช่ียวชาญกอนทีจ่ะสงตอไปยังการประชุมใหญ265 

                                                           
264

 ดูรายละเอยีดกระบวนการใหสัตยาบันของรัฐสภาเกาหลีใตไดใน Committee on Domestic Measures for FTA. Op.,cit. 

265
 Chan Wook Park, “The organization and workings of Committees in the Korean National Assembly”, Pacific Focus, 11:2 (Fall 1996): 57. 



 118 

ลักษณะสําคัญอีกประการหนึง่ของสถาบันนิติบัญญัติของเกาหลีใตที่สงผลตอ
นโยบายการคาโดยตรงคือการที่ระบบการเลือกต้ังของเกาหลีใตมักใหน้ําหนกักับคะแนนเสียงของ
คนชนบทมากกวาคนในเมือง 266   แมวาสัดสวนของผูมีสิทธิออกเสียงของประชาชนในชนบทจะมี
เพียงรอยละ 11 ของทั้งประเทศ แตกลับมีสัดสวนของผูแทนราษฎรถึงรอยละ 32 ในรัฐสภา 
คะแนนเสียงจากเขตเลือกต้ังในชนบทนัน้มีความสําคัญกับแทบทกุพรรคการเมืองไมวาจะเปนหัว
กาวหนาหรืออนุรักษนิยม โดยในสวนของพรรคหัวกาวหนา (ดังเชน Minjudang หรือ Democratic 
Party) ที่มีฐานเสียงอยูในเขตชอลลา (Cholla-do) จะเห็นไดวาสัดสวนของคะแนนเสียงจากเขต
ชนบทสูงถงึรอยละ 69 และในสวนของพรรคอนุรักษนยิม (ดังเชน Hanaradang หรือ Grand 
National Party) ที่มีฐานเสียงอยูในเขตคยองซาง (Kyongsang-do)  สัดสวนของคะแนนเสียงจาก
ชนบทยังสูงถงึรอยละ 37 (ดูตารางที่ 5.1)   

 
ตาราง 5.1 โครงสรางการเลือกต้ังจาํแนกตามเมือง-ชนบท 
 เขตชนบท 

(%) 
เขตเมือง 

(%) 
รวม 

 
รวมทัง้ประเทศ 72 (32%) 155 (68%) 227  
เขตคยองซาง 24 (37%) 41 (63%) 65  
เขตชอลลา 20 (69%) 9 (31%) 29 
เขตชุงชอง 14 (58%) 10 (42%) 24 

ที่มา: National Statistic Office (2000) cited in Jang, Bo Moon, “The dynamics of opening the market and domestic 
politics: Korea-Chile Free Trade Agreement case”, Dong-a Shi-a Yonku (Journal of East Asian Studies) 8 (2004) p. 
306.  

จากการที่ระบบการเลือกต้ังของเกาหลีใตใหน้าํหนักกบัคะแนนเสียงจากเขต
ชนบทมากกวาเขตเมืองนี่เองท่ีทําใหในประเด็นขอถกเถยีงเร่ืองนโยบายการคา ทีม่ีประเด็นเร่ือง
สินคาเกษตรเขามาเกีย่วของ รัฐสภาเกาหลีใตมักมีจุดยนืไปในทางปกปองทางการคาอยูเสมอ ดังที่
เห็นไดจากบทบาทของพรรคการเมืองในการเจรจาการคารอบอุรุกวัย โดยพรรคเสรีนิยม
ประชาธิปไตย (Democratic Liberal Party) ซึ่งเปนพรรครัฐบาลในขณะนั้นไดประกาศจุดยนืที่เปน
ทางการวาจะไมยอมใหมีการนําเขาสินคาอาหารหลัก เชน ขาว ขาวบารเลย เนื้อวัว และ
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พริกไทย 267  หรือการทีพ่รรคประชาธิปตย (Democratic Party) ไดต้ังเงื่อนไขสี่ประการใหกับ
ประธานาธิบดีคิมยองซัม ในกระบวนการใหความเหน็ชอบกับรางขอตกลงมารราเกซ (Marrakesh 
Agreement) ซึ่งเปนผลจากการเจรจาการคารอบอุรุกวัย ไดแกการเจรจาเงื่อนไขการเปดตลาดใหม
อีกคร้ัง การประกาศวาการคาระหวางเกาหลีเหนือ-ใตใหเปนการคาภายในประเทศ การผาน
กฎหมายพิเศษในการบังคับใชขอตกลงรอบอุรุกวัย และการจัดมาตรการรองรับเพือ่ชวยเหลือภาค
เกษตร268 

ในภาพรวมเราจะเห็นไดวาฝายนิติบัญญัติไดพัฒนาบทบาทของตน จนกลายเปน
หนึง่ในตัวแสดงวีโต (veto player) ในกระบวนการนโยบายการคาของเกาหลีใต จากเดิมที่มี
บทบาทเปนเพียงแคตรายางในการรับรองนโยบายของฝายบริหารเทานั้น 

ฝายตุลาการและฝายบริหาร 

เชนเดียวกับความสมัพนัธระหวางฝายบริหารและฝายนติิบัญญัติ ความสัมพนัธ
ระหวางฝายบริหารและฝายตุลาการไดเปล่ียนแปลงไปอยางมากนับต้ังแตเกาหลีใตกาวเขาสูความ
เปนประชาธิปไตย  แมวาในทางทฤษฎี ฝายตุลาการควรจะเปนอิสระจากการแทรกแซงทาง
การเมือง แตในชวงเผด็จการอํานาจนยิม อํานาจของฝายบริหารไดแทรกซึมลึกเขาไปถึงฝายตุลา
การ  ยนุแทคยู (Yoon Dae-Kyu) ไดต้ังขอสังเกตวาศาลสูงสุดในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ีและ
ชอนดูฮวาน มกัจะพยายามจํากัดบทบาทของตนเอง และพยายามหลีกเล่ียงที่จะวินจิฉัยหรือตัดสิน
ไปในทิศทางทีต่รงกันขามกบัความตองการของฝายบริหาร 269   ส่ิงนี้เหน็ไดจากสัดสวนคําวนิิจฉัย
ของศาลสูงสุดที่ตัดสินวานโยบายหรือการกระทําของรัฐบาลขัดตอรัฐธรรมนูญในรอบส่ีสิบปกอนที่
จะเปนประชาธิปไตยนั้นมีจาํนวนนอยมาก จนอาจกลาวไดวาเปนกรณียกเวนเทานัน้ อยางไรก็ตาม
ไมไดหมายความวาฝายตุลาการจะยอมตกอยูใตอํานาจของฝายบริหารเสมอไป ดังเชนภายหลัง
จากที่ประธานาธิบดีปกจองฮีประกาศภาวะฉุกเฉิน และใหประธานาธบิดีมีอํานาจสูงสุดในทุกดาน 
ผูพิพากษาจํานวนมากไดประกาศลาออกพรอมกันเพื่อประทวงการกระทําของรัฐบาล270 
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จากการที่ศาลสูงของเกาหลีใตคอนขางจะขาดความเปนอิสระในชวงของการ
ปกครองภายใตเผด็จการอํานาจนิยมนี่เองที่ทาํใหหนึง่ในวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 
1987 คือการสถาปนาศาลรัฐธรรมนญูที่มีความเปนอิสระ ปลอดจากการแทรกแซงของฝาย
การเมือง พรอมทั้งใหอํานาจในการพิจารณากฎหมายวามีความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญหรือไม 
รวมทัง้การตัดสินใจที่จะถอดถอน (impeachment) ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองระดับสูง (มาตรา 
111) ซึ่งในแงนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดพัฒนาจนกลายเปนสถาบันที่มีสถานะเทาเทียมกับฝายบริหาร
และนิติบัญญัติ และสามารถถวงดุลไดดวยอํานาจการวนิิจฉัยกฎหมาย และการถอดถอน 

หลังจากการกอต้ัง ศาลรัฐธรรมนญูไดมีบทบาทสําคัญในการปกปองสิทธิ
พลเมือง และรัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นไดจากสถิติที่วาระหวางปค.ศ. 1988 ถึง ค.ศ. 2001 ศาล
รัฐธรรมนูญไดวินิจฉยัอรรถคดีกวา 825 คดี ซึ่งในจํานวนนี้รอยละ 35 ของคําวนิิจฉัยเปนการตัดสิน
วานโยบายหรือกฎระเบียบทีอ่อกโดยรัฐบาลขัดตอรัฐธรรมนูญ เชน กฎหมายวาดวยการเซนเซอร
ภาพยนตร หรือกฎหมายวาดวยความมัน่คงแหงชาติ271 บทบาทของศาลรัฐธรรมนญูเร่ิมกลายเปน
ศูนยกลางของความสนใจและการถกเถียงในหมูสาธารณชนในชวงประธานาธิบดีโนมฮูยอน ซึง่มี
คดีสําคัญดวยกันสามคดี ไดแก คดีที่ศาลปฏิเสธที่จะวนิิจฉัยวาขอเสนอที่ใหจัดทาํประชามติเพื่อ
วัดเสียงสนับสนุนในตัวประธานาธิบดีนัน้เปนส่ิงที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม  คดีการถอดถอน
ประธานาธิบดีโน ในกรณีทีป่ระธานาธิบดีโนประพฤติตนไมเปนกลางในการเลือกต้ัง ซึง่ศาลตัดสิน
ที่จะไมถอดถอนประธานาธิบดี 272  และกรณีสุดทายคือการที่ศาลวินจิฉัยวานโยบายของ
ประธานาธิบดีโนทีจ่ะยายเมอืงหลวงออกจากกรุงโซลนัน้เปนส่ิงที่ไมสามารถดําเนินการได กรณีทัง้
สามนี ้ แมวาจะทําใหศาลรัฐธรรมนูญถูกวิพากษวิจารณอยางหนกั แตนักวิชาการเกาหลีใตหลาย
คนไดชี้วา เปนส่ิงที่สะทอนถึงบทบาทที่เขมแข็งของศาลในฐานะของผูปกปองรัฐธรรมนูญ 273  และ
เปนสัญญาณที่ดีตอประชาธิปไตยเกาหลีใตวาไดกาวสูข้ันตอนของพัฒนาการที่หลักนิติรัฐไดรับ
การรักษาและปกปอง274 
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แมวาโดยทั่วไปศาลรัฐธรรมนูญอาจไมไดมีบทบาทโดยตรงท่ีเกีย่วของกับนโยบาย
การคา แตศาลอาจเขามาเกี่ยวของไดหากมีการนํานโยบายการคาหรือสนธิสัญญาใหศาลวนิิจฉัย
ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ ซึง่คําตัดสินของศาลไมวาจะเปนไปในทางใดก็ตามยอมสงผล
กระทบตอทิศทางนโยบายไมมากก็นอย 

โครงสรางการกําหนดนโยบาย275 

ในทาํนองเดียวกับโครงสรางการปกครอง ความสัมพนัธระหวางตัวแสดงภายใน
โครงสรางการกําหนดนโยบายนัน้ไดเปล่ียนแปลงไปอยางเปนพลวัตภายหลังจากที่เกาหลีใต
เปล่ียนแปลงการปกครองไปเปนประชาธิปไตย จากเดิมทีตั่วแสดงตางๆ คอนขางมีความกลมกลืน
ในแงของผลประโยชน จนทาํใหหลายฝายเปรียบเทียบโครงสรางการกําหนดนโยบายของเกาหลีใต
วาเปน “บรรษัทประเทศเกาหลีใต” (Korea Inc.)276  มาสูการแตกตัวของโครงสรางบรรษัทประเทศ
เกาหลีใต และผลประโยชนของตัวแสดงตางๆ โดยเฉพาะหนวยงานตางๆ ในระบบราชการ และ
กลุมผลประโยชนตางๆ มีความขัดแยงกัน ในการวิเคราะหความสัมพนัธระหวางตัวแสดงให
โครงสรางการกําหนดนโยบายนี้ผูวิจัยจะทําการวิเคราะหในภาพรวมของตัวแสดงทัง้สาม นั่นคือ 
ฝายบริหาร ระบบราชการ และกลุมผลประโยชน โดยจะจําแนกการวิเคราะหเปนสองชวงคือ
ชวงแรกที่ความสัมพนัธระหวางตัวแสดงทัง้สามมีความเปนอันหนึง่อันเดียวกนั ในลักษณะของ 
“บรรษัทประเทศเกาหลีใต” หรือสามเหล่ียมเหล็ก (iron triangle) และในชวงถัดมาคือชวงที่
ความสัมพันธที่เปนอันหนึง่อันเดียวกันเร่ิมแตกตัว 

การตกผลึกของบรรษัทประเทศเกาหลีใตภายใตการชี้นําของรัฐ277 

การกอตัวของโครงสรางสามเหล่ียมเหล็กภายใตการชีน้ําของรัฐในเกาหลีใตเร่ิม
ข้ึนในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮี ในความพยายามที่จะสรางรากฐานของการพัฒนาเศรษฐกิจ
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อยางรวดเร็ว ประธานาธบิดีปกไดวางฐานรากเชิงสถาบันดังตอไปนี้ ประการแรกการสรางความ
เปนสถาบันใหกับหนวยงาน และระบบราชการใหเปนไปตามตัวแบบในอุดมคติของเวเบอร 
กลาวคือ เปนสถาบันที่อยูบนฐานของความเปนมืออาชีพ ความมีเกียรติ ความมัน่คง และที่สําคัญ
คือการเปนอิสระจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน (insulated) โดยในปค.ศ. 1962 
ประธานาธิบดีปกจองฮีไดสรางระบบการสอบเขาเปนขาราชการข้ึนมาคร้ังแรก จากจุดเร่ิมดังกลาว
มินซนิ เปย (Minxin Pei) ไดชี้วาไดสรางกระบวนการทีเ่รียกวา “การทําใหรัฐบาลมคีวามเปนเทคโน
แครต (technocratization of government)” 278  นอกจากสรางความเปนสถาบันใหกับระบบ
ราชการในภาพรวมแลว รัฐบาลปกไดกอต้ังหนวยงานราชการนาํข้ึนมานั่นคือคณะกรรมการ
วางแผนเศรษฐกิจข้ึนมา โดยใหมีสถานะเหนือกวาหนวยงานอ่ืนๆ  เสมือนกับอยูบนยอดสุดของ
พีระมิดระบบราชการเกาหลีใตในดานเศรษฐกิจ โครงสรางในลักษณะดังกลาว ดังที่วเิว็ก ชิบเบอร 
(Vivek Chibber) ต้ังขอสังเกตไว สงผลใหเกิดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันภายในระบบราชการ 
ซึ่งมีความจําเปนตอความสําเร็จในการพฒันาเศรษฐกจิ279  

ความพยายามประการท่ีสองในการสรางรากฐานเชิงสถาบันใหกับการพัฒนา
เศรษฐกิจคือ ความพยายามในการควบคุมกลุมผลประโยชนตางๆ ใหดําเนนิการตามแนวนโยบาย
ของรัฐบาล วธิีการในการควบคุมกลุมผลประโยชนนัน้มีหลากหลายวิธีแตกตางไปตามประเภทของ
กลุมผลประโยชน ในการควบคุมกลุมธุรกจินั้น รัฐบาลไดใชทั้ง “ไมออนและไมแข็ง” (carrot and 
stick) โดยเร่ิมจากออกกฎหมายวาดวยการจัดการกบัทรัพยสนิที่ไดมาโดยมิชอบ (Law for 
Dealing with Illicit Wealth Accumulation) โดยไดจับกุมนกัการเมอืง ขาราชการ และนักธุรกิจ
ขนาดใหญจาํนวนมาก กอนที่จะปลอยตัวภายหลังหากผูที่ถกูจับกุมยอมรวมมือกบัรัฐบาลไมวาจะ
โดยการบริจาคเงินโดยสมัครใจหรือยอมทาํตามนโยบายรัฐบาล คารล เจ. ฟลดส (Karl J. Fields) 
ชี้วาการดําเนนิการดังกลาวของปกจองฮีไดจัดระเบียบความสัมพนัธระหวางรัฐบาล ระบบราชการ 
และภาคธุรกิจเอกชนใหม โดยที่รัฐบาลเผด็จการไดตอกยํ้าสถานะที่เหนือกวา พรอมทั้งยงัสามารถ
บังคับใหกลุมธุรกิจพรอมทั้งขาราชการใหรวมมือกับรัฐบาล280 
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 Vivek Chibber, “Bureaucratic rationality and the developmental state”, American Journal of Sociology107: 4 (January 2002): 977. 
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สถานะที่เหนือกวาของรัฐบาลที่มีตอกลุมธรุกิจยังมทีี่มาจากการที่รัฐไดทําการ
แปลงธนาคารท้ังหมดใหเปนของรัฐ รวมถึงการจัดหามาตรการจูงใจทางเศรษฐกิจในลักษณะตางๆ 
ทั้งมาตรการทางภาษี การใหเงนิอุดหนุน และการปกปองทางการคา ใหกบัธุรกิจทีดํ่าเนนิการตาม
แนวทางของรัฐบาล ในความเปนจริงแลวความสัมพันธระหวางรัฐและกลุมธุรกจิมีลักษณะที่
เกื้อกูลซึ่งกันและกัน กลาวคือสําหรับประธานาธิบดีปก ธุรกิจขนาดใหญถือเปนทรัพยากรสําคัญ
ของประเทศ และเปนส่ิงจําเปนตอการพฒันาเศรษฐกจิของประเทศ ในขณะเดียวกันสําหรับกลุม
ธุรกิจ การสนบัสนุนของรัฐมีความจาํเปนอยางมากในการขยายตัว และทํากําไรในระยะยาว ดวย
เหตุนี้ตุนเจ็ง เช็ง (Tun-Jen Cheng) จึงใหคุณลักษณะความสัมพนัธระหวางภาครัฐและธุรกิจ
ในชวงนีว้า “พันธมิตรดาบและเงนิวอน” (the sword-won alliance)281 ในขณะที่เดวิด กังมองวารัฐ
และธุรกิจเสมอืนตกเปน “ตัวประกนัซึ่งกันและกัน” (mutual hostage) เนื่องจากตางฝายตางพึง่พา
ซึ่งกนัและกนั และหากประสบกับความลมเหลวในการพัฒนาเศรษฐกิจ ก็เปรียบเสมือนกับความ
ลมเหลวของทัง้สองฝาย282 

สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐและกลุมเกษตรกรนัน้ ประธานาธิบดีปกจองฮี
ไดสถานาความสัมพนัธเชิงอุปถัมภกับกลุมเกษตรกรผานทางมาตรการตางๆ อาทิ การออก
กฎหมายสนับสนุนราคาสินคาเกษตร (Agricultural Product Price Support Law) ภายหลังการ
ยึดอํานาจเพยีงไมกี่วนั โดยกฎหมายดังกลาวใหอํานาจรัฐบาลในการซื้อขาว คํ้าประกันเงินกูกบั
ชาวนา และใหเงนิสนับสนนุ 283  ความสัมพันธเชิงอุปถัมภไดหยั่งรากลึกมากข้ึนจากการดําเนิน
นโยบาย “ขบวนการหมูบานใหม” (New Village Movement หรือ Saemaul undong) ในชวง
ทศวรรษที่ 1970 เนื้อหาสําคัญของนโยบายดังกลาวคือการที่รัฐพยายามพัฒนาชนบทอยางครบ
วงจรทั้งการตัดถนน ระบบสาธารณูปโภค หลังคาบาน การพัฒนาระบบชลประทาน รวมทั้งการ
พัฒนาฟารมในเชิงพาณิชย ในการนี้รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณกวา 2.7 ลานลานวอนระหวางป
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 Tun-Jen Cheng, “Political regimes and development strategies: South Korea and Taiwan”, in Manufacturing miracles: Paths of 

industrialization in Latin America and East Asia, Gary Gereffi and Donald Wyman (eds.), (Princeton: Princeton University Press, 1990), pp. 
158-159. 
282

 Kang, “Bad loan to good friend”, pp. 191-193. 
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ค.ศ. 1971-1980284 จากลักษณะดังกลาวทาํใหฮนั ซงึม ี (Han Seung-Mi) เรียกขบวนการหมูบาน
ใหมวา “ประชานิยมโดยรัฐ” (state populism)285  

เชนเดียวกับความสมัพนัธระหวางรัฐและธุรกิจ ความสัมพันธระหวางรัฐและกลุม
เกษตรกรเปนไปในลักษณะของการแลกเปลี่ยนผลประโยชน กลาวคือในขณะที่รัฐใหการสนับสนุน
เชิงนโยบายแกกลุมเกษตรกร ส่ิงที่รัฐบาลไดเปนการตอบแทนคือเสียงสนบัสนนุจากชนบท จาก
การที่กลุมเกษตรกรในชนบทมักจะสนับสนนุรัฐบาลนี่เองทําใหการเลือกต้ังของเกาหลีใตภายใต
เผด็จการอํานาจนยิมจึงมีลักษณะทีเ่รียกวา “ยอชอน ยาโด” (yochon yado) หรือการที่พรรค
รัฐบาลมักจะชนะในเขตเลือกต้ังชนบท แตมักพายแพในเขตเลือกต้ังในเมือง 

อนึ่งรัฐบาลมกัจะสรางกลไกเชิงสถาบันทีเ่ช่ือมโยงภาครัฐเขากับกลุมผลประโยชน
ตางๆ และเปนตัวกลางในการนาํนโยบายไปปฏิบัติ เชนเดียวกับการควบคุมกลุมผลประโยชน 
กลไกดังกลาวนั่นคือการต้ังองคกร หรือสมาคมทีเ่ปนตัวแทนของกลุมผลประโยชนข้ึนมา เชน 
สมาพนัธธุรกจิขนาดยอมแหงเกาหลี (Korea Federation of Small Business) ที่เปนตัวแทนของ
กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม สมาคมการคาระหวางประเทศแหงเกาหล ี (Korea 
International Trade Association: KITA) ที่เปนตัวแทนของธุรกิจสงออก-นําเขาของเกาหลี สภา
อุตสาหกรรมแหงเกาหลี (Federation of Korean Industries: FKI) ซึ่งเปนตัวแทนของแจบอล และ
สมาคมสหกรณการเกษตรแหงชาติ (National Agricultural Cooperative Federation หรือ 
Nonghyup ในภาษาเกาหลี) ซึง่เปนตัวแทนกลุมผลประโยชนภาคเกษตรที่ใหญที่สุดในเกาหลี 
ทั้งนี้องคกรแทบทุกประเภทมักถูกกอต้ังข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะหรือโดยการริเร่ิมของรัฐบาล และ
ในชวงแรกมักจะอยูภายใตการควบคุม และแทรกแซงของรัฐบาล โดยเฉพาะในการแตงต้ัง
คณะกรรมการบริหาร และประธานขององคกรซ่ึงในหลายกรณีรัฐบาลมักแตงต้ังขาราชการพล
เรือนหรือทหารที่เกษยีณอายุแลวใหเขาไปบริหารองคกร286 

นอกเหนือจากความสัมพันธที่เปนทางการในเชิงสถาบันแลว ตัวแสดงทัง้สามใน
โครงสรางการกําหนดนโยบายยงัมีความเชื่อมโยงผานความสัมพนัธแบบไมเปนทางการสาย
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สัมพันธเหลานี้มีทีม่าจากหลายสวนดวยกัน ที่สําคัญอาทิ ภูมิภาค โดยคร่ึงหนึง่ของผูกอต้ังแจบอล 
รัฐมนตรี และผูบริหารระดับสูงนับต้ังแตสมัยปกจองฮีจนถงึคิมยองซัมมาจากแควนคยองซาง 
มหาวิทยาลัย ที่สําคัญไดแกมหาวิทยาลัยแหงชาติโซล (Seoul National University) มหาวทิยาลัย
ยอนเซ (Yonsei University) และมหาวิทยาลัยโคเรีย (Korea University) และสายสัมพนัธ
ประการสุดทายนัน่คือการแตงงาน ซึ่งพบวาใน 22 ตระกูลผูกอต้ังแจบอลลวนแลวแตมีความเกีย่ว
ดองกันผานการแตงงาน287   

ลักษณะของความสัมพนัธแบบไมเทาเทียมโดยที่ฝายบริหารอยูเหนือตัวแสดง
อ่ืนๆ เอ้ือตอการควบคุมทิศทางของนโยบายการคาใหเปนไปในทางเดียวกนั  จากการทีเ่ศรษฐกิจ
เกาหลีใตยังคงอยูในสถานะกําลังพัฒนา และกลุมเศรษฐกิจในประเทศอยูในสถานะที่ขาดขีด
ความสามารถในการแขงขันโดยเปรียบเทยีบเชนเดียวกนั สงผลทําใหความชอบเชิงนโยบายของ
กลุมผลประโยชนตางๆ ไมวาจะเปนกลุมธรุกิจ หรือกลุมเกษตรกร เปนไปในทิศทางเดียวกนันัน่คือ
การแสวงหาการปกปองและสนับสนนุจากรัฐบาล ประกอบกับบริบทภายนอกที่เอ้ืออํานวยและเปด
พื้นที่ใหกับรัฐบาลสามารถดําเนนินโยบายที่เกื้อหนุนกบัทุกกลุมผลประโยชนไดอยางไมมีขอจํากดั 
แมวาจะขัดตอหลักเสรีนยิมก็ตาม ดวยเหตุนี้ความเปนอันหนึง่อันเดียวกนัในนโยบายการคาจึง
เกิดข้ึนโดยธรรมชาติ 

กรณีตัวอยางสําคัญของนโยบายการคาในชวงนี้คือการเขาเปนสมาชิกแกตต ใน
กระบวนการตัดสินใจเขาเปนสมาชิกของแกตตนั้นเร่ิมมาจากการที่ประธานาธิบดีปกจองฮีไดเสนอ
ความคิดในทีป่ระชุมการสงเสริมการสงออกประจําเดือนเมื่อวนัที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1965 และ
ส่ังการใหหนวยงานราชการที่เกี่ยวของไปพิจารณาถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมที่จะเขา
เปนสมาชิกแกตต หลังจากนั้นคณะกรรมาธิการรวมระหวางกระทรวงการตางประเทศ กระทรวง
การคา และกระทรวงการคลังไดถูกต้ังข้ึนมาเพื่อดําเนนิการดังกลาว ตอมารัฐบาลเกาหลีใตไดแจง
ความจาํนงทีจ่ะเปนเปนสมาชิกตอแกตตในวนัที ่ 20 พฤษภาคม ค.ศ. 1966 288  จะเหน็ไดวา
กระบวนการตัดสินใจดังกลาวเกิดข้ึนอยางรวดเร็วมาก โดยมีจุดเร่ิมตนที่ผูนําฝายบริหาร ภายใต
โครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงภาครัฐและเอกชนเขาดวยกนันัน่คือที่ประชุมการสงเสริมการ
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สงออกประจําเดือน จากนัน้การพิจารณาระหวางกระทรวงตางๆ ที่เกีย่วของจงึเกิดข้ึนและใชเวลา
ไมถึงคร่ึงปในการตัดสินใจกอนที่ยืน่เร่ืองไปที่แกตต 

ทั้งนี้ปฏิเสธไมไดวาปจจัยสําคัญที่ทําใหรัฐบาลของทัง้สองประเทศสามารถ
ดําเนนิการดังกลาวไดคือ บริบทภายนอกประเทศที่เอ้ืออํานวย ทามกลางการแขงขันระหวางโลก
เสรีประชาธิปไตยและโลกสังคมนิยมคอมมวินิสต สหรัฐอเมริกาในฐานะผูนาํโลกเสรีประชาธิปไตย
เล็งเหน็ผลประโยชนทางการเมืองและความม่ันคงมาเปนอันดับแรกจงึยินยอมใหญ่ีปุนและเกาหลี
ใตซึ่งเปนพันธมิตรที่สําคัญของตนในภูมิภาคเอเชียตะวนัออก ดําเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ขัดกบั
หลักเสรีนยิม 

การแตกตัวของบรรษัทประเทศเกาหลีใตภายใตการชี้นําของรัฐ 

โครงสรางบรรษัทประเทศเกาหลีใตทีเ่คยเปนอันหนึง่อันเดียวกนัไดเร่ิมที่จะผุ
กรอนในชวงทศวรรษที่ 1980 อันเนื่องมาจากปจจยัหลายประการทัง้จากภายในและภายนอก ใน
สวนของปจจยัภายใน ความสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจอยางรวดเร็วไดสรางความแตกตางใน
ความชอบเชงินโยบายระหวางกลุมผลประโยชน รวมทัง้หนวยงานราชการตางๆ  โดยผลจากการ
พัฒนาทําใหโครงสรางเศรษฐกิจของเกาหลีใตแยกออกเปนสองสวนอยางชัดเจนนั่นคือภาค
เศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันในระดับระหวางประเทศ และภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีด
ความสามารถในการแขงขัน และกลุมแรกมักจะเรียกรองใหรัฐบาลเปดเสรีทางการคา ในขณะกลุม
ถัดมายังคงตองการใหรัฐบาลปกปองตลาดเชนเดิม  ความแตกตางในดานความชอบระหวางกลุม
ผลประโยชนไดสงผลตามมาทาํใหหนวยงานราชการตางๆ ที่มคีวามสัมพันธโดยตรงกับกลุม
ผลประโยชนตางๆ มีความชอบที่แตกตางกันไปเชนกนั และแยกออกเปนสวนๆ (fragmentation) 
มากข้ึน289  

ความเปล่ียนแปลงที่สําคัญอีกประการหนึง่ที่เกิดข้ึนภายในประเทศคือการ
เปล่ียนแปลงไปสูประชาธิปไตย ทีส่งผลทาํใหพืน้ที่เชิงนโยบายไดเปดกวางมากข้ึนกับกลุม
ผลประโยชน รวมทัง้ตัวแสดงใหมๆ อาท ิ องคกรภาคประชาสังคม ในขณะเดียวกนัความสามารถ
ในการควบคุมและกํากับทิศทางนโยบายของฝายบริหารเร่ิมลดนอยลงตามลําดับ ความสัมพันธ
ระหวางรัฐบาลและกลุมผลประโยชนในลกัษณะ “อุปถัมภ” ไดเปล่ียนแปลงไปในลักษณะที่กลุม
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ผลประโยชนสามารถเคลื่อนไหวอยางเปนอิสระจากรัฐมากยิง่ข้ึน ในสวนของปจจยัจากภายนอก
ดังที่ไดกลาวไปแลว ในชวงทศวรรษที ่ 1980 เกาหลีใตตองเผชิญกับแรงกดดันทางดานการคาจาก
ภายนอกไมวาจะเปนระดับทวิภาคีจากสหรัฐ หรือพหุภาคีจากเวทีแกตต  แรงกดดันเหลานี้ได
กลายเปนตัวเสริมแรงที่ทาํใหความแตกตางของความชอบเชิงนโยบายการคาภายในประเทศ และ
ความขัดแยงระหวางตัวแสดงตางๆ เพิม่มากข้ึน  

ในดานหนึ่งกลุมองคกรธุรกจิ รวมกับกระทรวงการตางประเทศ กระทรวงพาณิชย 
และคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ มักมีจุดยืนรวมกนัวา เกาหลีใตจําเปนตองเปดเสรีทางการคา 
เนื่องจากการปกปองทางการคาภายในประเทศจะนํามาซึ่งการตอบโตจากการคาจากตางประเทศ
และจะสงผลรายตอเศรษฐกจิของประเทศที่พึง่พาการสงออก สําหรับองคกรธุรกิจหลักนัน่คือสภา
อุตสาหกรรมแหงเกาหลีถงึกบัประกาศในชวงปลายทศวรรษที ่ 1980 วา ”เราจะบริจาคเงนิ
สนับสนนุทางการเมืองเฉพาะกับพรรคการเมืองทีส่นับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเสรี” และ
ในชวงสมัยประธานาธิบดีโนแทอู สภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลีถึงกับประกาศยุติการใหเงนิ
ชวยเหลือทางการเมืองเนื่องจากตองการประทวงการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ขาด
ความตอเนื่อง และมักเปล่ียนไปมาหลายคร้ัง290 

 ในอีกดานหนึง่กลุมเกษตรกรนําโดยโนงฮยอบ หรือสมาคมสหกรณการเกษตร
แหงชาติ ไดรวมกับกระทรวงเกษตร และประมง รวมทัง้องคกรภาคประชาชนอ่ืนๆ มักออกมาแสดง
จุดยืนรวมกันที่ชัดเจนนัน่คือการยังคงปกปองตลาดเกษตร ในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 หลังจาก
ที่เกาหลีใตกลายเปนประชาธิปไตยแลว องคกรหรือสมาคมเกษตรกรทีเ่คยมีสถานะเปน “องคกรกึง่
รัฐ” (para-statal organization) ไดเคล่ือนไหวอยางเปนอิสระมากข้ึน และเปนคร้ังแรกที่องคกร
หลักๆ เชน โนงฮยอบ และสมาคมสหกรณปศุสัตวแหงชาติ (National Livestock Cooperative 
Federation: NLCF) สามารถผลกัดันจนนําไปสูการเลือกประธานองคกรไดสําเร็จ จากเดิมที่
ตําแหนงประธานและผูบริหารมักมาจากการแตงต้ังของรัฐบาล  ประธานของ NLCF ที่มาจากการ
เลือกต้ังของสมาชิกคนแรกไดประกาศนโยบายขององคกรในปค.ศ. 1990 วา “จะตอตานการเปด
เสรีสินคาปศุสตัว” ซึ่งเดวิด สไตนเบิรกชีว้าเปนคร้ังแรกทีน่โยบายขององคกรเกษตรกรขัดแยงกับ
นโยบายของรัฐบาล 291  นอกเหนือจากที่องคกรภาคเกษตรกึ่งรัฐพยายามเปนอิสระจากรัฐบาลแลว 
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เกษตรกรจํานวนหน่ึงยงัพยายามที่จะต้ังองคกรของตนเองข้ึนมาใหม ดวยเหตุนี้ในชวงเวลา
ดังกลาวเราจะเห็นการเกิดข้ึนขององคกรเกษตรกรตางๆ จํานวนมาก และบางองคกรมีแนวทางการ
เคล่ือนไหวคอนขางรุนแรงเชน สมาคมชาวนาแหงชาติ (National Association of Farmers: NAF) 
สมาคมชาวนาคาทอลิก (Catholic Farmers’ Association: CFA) และสมาพันธชาวนาแหงเกาหลี 
(Korea Farmers’ League) เปนตน 

ที่นาสนใจคือ เมื่อคร้ังที่เกาหลีใตถกูกดดันจากสหรัฐใหเปดตลาดสินคาเกษตร 
และในการเจรจาการคารอบอุรุกวัยทีม่ีการนําสินคาเกษตรมาอยูในรายการลดภาษี องคกรชาวนา
เหลานี้ไดรวมกับกลุมองคกรภาคประชาชน ทัง้องคกรนกัศึกษา ผูบริโภค สมาคมวชิาชีพ ศาสนา 
และพรรคฝายคาน ในการเคล่ือนไหวทัว่ประเทศ เปนทีน่าสนใจวากลุมคนบางกลุมที่นาจะได
ประโยชนจากการเปดเสรีเชนกลุมผูบริโภคและชนชั้นกลางในเมืองกลับเขารวมขบวนการตอตาน
การนาํเขาสินคาเกษตร สาเหตุที่เปนเชนนี้ คิมซองมิน (Kim Song Min) ต้ังขอสังเกตวา
เนื่องมาจากชนช้ันกลางในเมืองตระหนักวาพวกเขามีรากฐานของชาวนาในชนบท อีกทัง้ชนชั้น
กลางจํานวนมากยังคงมีญาติพี่นองอยูในชนบท 292  ในทํานองเดียวกนัลอรา เนลสนั (Laura 
Nelson)  นกัมานุษยวิทยาชาวอเมริกนัไดใหคําจํากัดความกับปรากฏการณนีว้าเปน “ชาตินิยม
ของผูบริโภค” (consumer nationalism) หรือการที่ผูบริโภคตัดสินใจที่จะซื้อสินคาโดยคํานึงถึง
ผลประโยชนของประเทศชาติมากกวาความพึงพอใจในดานราคาแตเพียงดานเดียว293 

ทามกลางกระแสตอตานที่ขยายไปทั่วทุกกลุมในเกาหลีใตนี่เองทําใหผูที่ได
ประโยชนจากการเปดเสรี รวมทัง้ผูกาํหนดนโยบายตางพยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะออกมาแสดงความ
สนับสนนุใหเปดตลาดอยางเต็มที่ เนื่องจากอาจตกเปนเปาการโจมตีจากฝายตอตานได คิมซอง
มินยกกรณีที่เชจองฮยอน (Chey Jong-Hyon) ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลี ที่ไดออกมา
กลาวในเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. 1993 วาการเปดตลาดขาวเปนส่ิงทีห่ลีกเล่ียงไมได หลังจากนัน้เขา
ไดถูกวิพากษวิจารณอยางรุนแรงองคกรชาวนา ขณะที่คณะกรรมาธิการเกษตรแหงรัฐสภาได
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ออกมาขูที่จะสอบสวน ในวนัถัดมารองประธานสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลี ตองออกมาแถลง
อยางเปนทางการวาสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลีตอตานการเปดตลาดขาว294  

ในทาํนองเดียวกันเมื่อปกซคิูล (Park Soo-Kihl) เอกอัครราชทูตเกาหลีใตประจํา
กรุงเจนีวา ซึง่ดํารงตําแหนงเปนหัวหนาคณะเจรจาการคารอบอุรุกวัย ไดออกมาประกาศในวันที ่
23 เมษายน ค.ศ.1991 วาการนาํเขาขาวรอยละ 3-5 ของการบริโภคภายในประเทศเปนส่ิงที่ไม
อาจหลีกเล่ียงได ในวนัรุงข้ึนเจาหนาที่จากกระทรวงการตางประเทศ กระทรวงการคาและ
อุตสาหกรรม คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ และกระทรวงเกษตร ปาไมและประมง ไดออกมา
ชี้แจงวาคําพูดดังกลาวเปนความคิดเห็นสวนตัว ไมใชจดุยืนของรัฐบาล  นอกจากนี้กลุมชาวนา
และประชาชนทั่วไปไดแสดงความไมพอใจในคําพูดดังกลาวและเรียกรองใหรัฐบาลเปล่ียนตัว
หัวหนาคณะเจรจา295 

ในภาพรวมเราจะเห็นถึงการแตกตัวของโครงสรางบรรษัทประเทศเกาหลีใต 
รวมถึงอิทธพิลที่ลดลงของฝายบริหารในการควบคุมระบบราชการ และกลุมผลประโยชน รวมถึง
ทิศทางของนโยบายในภาพรวม  ฝายบริหารไมสามารถใชอํานาจแบบ “การสั่งการและควบคุม” 
ไดดังเดิม หากแตตองใชวิธกีารใหมๆ เชนการแสวงหาความรวมมือและการเจรจาตอรองกับกลุม
ตางๆ มากข้ึน  แนวโนมที่เกิดข้ึนอีกประการหนึ่งในสภาวะที่โครงสรางบรรษัทประเทศเกาหลีใตได
แตกตัวออกคือการเกิดข้ึนของ “สถาบันการกาํหนดนโยบายแบบไมเปนทางการ” (informal 
policy-making institutions) ที่เกิดข้ึนภายนอกกระบวนการกําหนดนโยบายแบบที่เปนทางการ ดัง
จะเหน็ไดจากการรวมกลุมของตัวแสดงตางๆ ทัง้กลุมเกษตรกร อาจารย นักศึกษา องคกรศาสนา 
องคกรผูบริโภค องคกรพฒันาสังคม และพรรคการเมืองเพื่อเรียกรองในประเด็นนโยบาย 296 
ลักษณะของโครงสรางการกําหนดนโยบายในยุคที่เกาหลีใตเปนประชาธิปไตย สามารถสรุปไดดังที่
ฮาหมซึงด๊ึก และอีดองซอง (Hahm Sung-Deuk and Lee Dong-Seong) ต้ังขอสังเกตอยาง
นาสนใจวา “ความเปล่ียนแปลงในเชิงสถาบันในยุคประชาธิปไตยไดสงผลใหเกิดการแยกออกเปน
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สวนๆ และความขัดแยงในสถาบันทางสังคมและเศรษฐกิจ และนําไปสูการแขงขันกนัในหมูตัว
แสดงทางเศรษฐกิจและสังคม”297 

 

5.3 โครงสรางเชิงสถาบันในกระบวนการกําหนดนโยบายเอฟทีเอของเกาหลใีต 

โครงสรางเชงิสถาบันในกระบวนการกําหนดนโยบายเอฟทีเอในสมัย
ประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮยอน นั้นมทีัง้ความเหมือนและความแตกตางจากที่ไดกลาวไป
ตอนตน สวนหนึ่งเนื่องมาจากผลของวิกฤตเศรษฐกิจทีส่ะเทือนมายังโครงสรางเชงิสถาบัน และ
ความสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ และอีกสวนหนึ่งมาจากความแตกตางในภาวะผูนําของ
ประธานาธิบดี ในการพจิารณาโครงสรางเชิงสถาบันที่แวดลอมกระบวนการกําหนดนโยบายเอฟที
เอ ผูวิจยัจะมุงเนนที่ความเปลี่ยนแปลงและความตอเนือ่งจากโครงสรางในยุคกอนหนานี้ และ
วิเคราะหวาโครงสรางดังกลาว “เอ้ือ” หรือ “เปนอุปสรรค” ตอการผลักดันนโยบายเอฟทีเออยางไร 

โครงสรางเชงิสถาบนัในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจงุ 

ตลอดวาระการดํารงตําแหนง ประธานาธิบดีคิมแดจุงตองเผชิญกับความสมัพนัธ
ที่ไมราบร่ืนและเปราะบางในโครงสรางการปกครอง แตสําหรับโครงสรางการกําหนดนโยบายแลว
นั้น ความสัมพันธคอนขางราบร่ืนดวยลักษณะภาวะผูนาํแบบ “ประธานาธิบดีจักรพรรดิ” (imperial 
presidency) ของเขา  ความสัมพนัธที่มีลกัษณะคอนขางเปราะบางในโครงสรางการปกครองน้ันมี
ที่มาจากการเปนพรรครัฐบาลเสียงขางนอยและจําเปนตองพึง่พาพรรครวมรัฐบาล ประธานาธิบดี
คิมเผชิญกับบททดสอบจากรัฐสภาต้ังแตเมื่อแรกรับตําแหนง เมื่อพรรคฝายคานทีค่รองเสียงขาง
มากปฏิเสธทีจ่ะใหการรับรองการแตงต้ังนายกรัฐมนตรี เมื่อพบกับบททดสอบดังกลาว
ประธานาธิบดีคิมไดตอบโตดวยยทุธศาสตรทางการเมืองสองประการไดแก การแสวงหาการ
สนับสนนุจากภายนอกสภา นั่นคือองคกรพัฒนาเอกชน ประการที่สอง การใชอํานาจรัฐเพื่อบีบให
ฝายคานยอมทําตามรัฐบาล เชน การใหสํานักงานอัยการและกรมสรรพากรตรวจสอบการกระทํา
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ผิดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายคานเพื่อบีบใหเขารวมกับรัฐบาล  ผลจากการใชอํานาจ
ดังกลาวทาํใหรัฐบาลสามารถเพิ่มเสียงสนบัสนุนไดจากเดิมมีเพียง 121 เสียงเปน 158 เสียง298 

ผลของการใชวิธีการดังกลาว แมวาจะสามารถทาํใหรัฐบาลบริหารประเทศได
อยางราบร่ืนดวยการกุมคะแนนเสียงขางมากในสภา แตกลับทําใหความสมัพันธระหวางฝาย
บริหารและฝายนิติบัญญัติ หรือรัฐบาลและพรรคฝายคานมีความตึงเครียดมากยิง่ข้ึน เมื่อพรรค
รัฐบาลไมสามารถครองเสียงขางมากในการเลือกต้ังในเดือนเมษายน ค.ศ. 2000 แมวาจะใช
ยุทธวิธหีลายประการในการเรียกคะแนนเสียงก็ตาม (เชน การประกาศชยัชนะที่มีตอวกิฤต
เศรษฐกิจ การประกาศวาจะมีการเจรจาระดับสุดยอดเกาหลีเหนือ-ใต และการต้ังพรรคการเมอืง
ใหมเปนตน) พรรคฝายคานเร่ิมตอบโตรัฐบาลอยางดุเดือดดวยการขัดขวางรางกฎหมายของ
รัฐบาล พรอมทั้งขุดคุยเร่ืองทุจริตทีเ่กิดข้ึน โดยเฉพาะประเด็นการทุจริตที่เกี่ยวของกับการจัด
ประชุมสุดยอดเกาหลีเหนือ-ใต (ดวยขอกลาวหาวาใชเงนิติดสินบนเกาหลีเหนือเพื่อใหยอมประชุม)  

การเผชิญหนากับรัฐสภาทีพ่ยายามขัดขวางรัฐบาลอยางตอเนื่อง ไดสงผลตอ
ความสามารถในการปกครองและผลักดันนโยบายของรัฐบาลอยางมาก คิมจองวาน (Kim Jong 
Wan) ต้ังขอสังเกตวาหลังจากประธานาธิบดีคิมประสบกับปญหานานัปการ ไดสงผลทาํใหเขา
พยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะปรากฏตัวตอสาธารณชนเพื่อผลักดันนโยบาย ตางกับชวงสองปแรกในการ
ดํารงตําแหนงที่ประธานาธิบดีมีความกระตือรือรนที่จะปรากฏตอสาธารณะเพื่อผลักดันประเด็น
นโยบาย และเพื่อหาแรงสนบัสนุนแนวทางการปฏิรูป299  นอกจากอุปสรรคจากฝายนติิบัญญัติแลว 
ไบรอัน บริดจส (Brian Bridges) ชี้วาของประธานาธิบดีคิมยังพบกบัอุปสรรคจากการเปนรัฐบาล
ผสมอีกดวย เนื่องจากจําเปนตองยกตําแหนงนายกรัฐมนตรีใหกับพรรครวมรัฐบาล ทําใหในหลาย
กรณีเกิดปญหาในการประสานงาน และการทํางานรวมกัน300 

แมวาประธานาธิบดีคิมจะประสบกับความไมราบร่ืนในการประสานงานกับตัว
แสดงอ่ืนๆ ในโครงสรางการปกครอง แตสําหรับโครงสรางการกําหนดนโยบายแลว อาจกลาวไดวา
คอนขางเอ้ืออํานวยตอการทาํงานของฝายบริหาร  สาเหตุสาํคัญสวนหนึง่มาจากขอผูกมัดจาก
กองทนุการเงนิระหวางประเทศ และอีกสวนหนึ่งมาจากมมุมองของประชาชนสวนมากที่มองวา
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รัฐบาลไมไดเปนสาเหตุของวิกฤต หากแตเปนแจบอลที่ทาํธุรกิจโดยขาดความรับผิดชอบ ดวยเหตุ
นี้วิกฤตเศรษฐกิจจึงไมไดนาํไปสู “การลดความนาเชื่อถอืในรัฐ” (discrediting the state)301 ดังที่
เกิดข้ึนกับรัฐบาลในหลากหลายประเทศ แตกลับเพิ่มบทบาทใหกับรัฐในการเปนผูนําแกวิกฤต   

ความพยายามแรกในการผลักดันมาตรการปฏิรูปเศรษฐกิจของรัฐบาลคิม คือการ
ปฏิรูประบบราชการ โดยมุงเนนในดานการสรางความเขมแข็ง และรวมศูนยอํานาจไวที่ชองวาเด 
ประธานาธิบดีคิมไดวางบทบาทของตนในฐานะของ “ผูประสานงานนโยบายของรัฐ” และไดต้ัง
สภาประสานงานนโยบาย (Policy Coordination Council) เปนกลไกหลัก โดยประธานาธิบดีคิม
เขารวมประชมุดวยแทบทุกสัปดาห302 นอกเหนือจากกลไกดังกลาวแลว รัฐบาลไดต้ังคณะที่ปรึกษา 
และคณะทํางานข้ึนมาหลายคณะภายใตการกํากับโดยตรงของชองวาเด ความพยายามตอมาของ
ประธานาธิบดีคิมคือการสงเสริมบทบาทขององคกรพฒันาเอกชนในกระบวนการปฏิรูประบบ
เศรษฐกิจ ดังจะเห็นไดจากการที่องคกรพัฒนาเอกชนหลายองคกร ดังเชน องคกรประชาชน
สมานฉันทเพือ่ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (People’s Solidarity for Participatory 
Democracy: PSPD) มีบทบาทสําคัญในการกาํกับการปฏิรูปแจบอล 303  และตัวแทนจากองคกร
พัฒนาเอกชนหลายคนไดเขารวมเปนคณะกรรมาธิการ หรือคณะที่ปรึกษาใหกับรัฐบาลหลายคณะ 
โดยในปค.ศ. 2000 มีตัวแทนจากองคกรเหลานี้ถงึ 257 คนเขารวมในคณะกรรมาธิการคณะตางๆ 
ของรัฐบาลถงึ 92 คณะ304 

ในภาพรวมดุลอํานาจระหวางตัวแสดงตางๆภายในโครงสรางการกาํหนดนโยบาย
ในสมัยประธานาธิบดีคิม ดูจะเอียงเขาขางฝายประธานาธิบดี ระบบราชการ และองคกรพัฒนา
เอกชน ตัวแสดงที่ดูจะสูญเสียอิทธพิลไปอยางมากคือแจบอลที่ถูกมองวาเปนสาเหตุสําคัญของ
วิกฤตเศรษฐกจิ การปรับสมดุลอํานาจในลักษณะดังกลาวคอนขางเอ้ือตอการผลักดันนโยบายของ
ฝายบริหาร โดยเฉพาะนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจ ในทางกลับกันภายในโครงสรางการปกครอง 
ความไมราบร่ืนในความสัมพันธระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ โดยเฉพาะหลังจากที่รัฐบาลไม
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สามารถครองเสียงขางมากในรัฐสภาไดหลังการเลือกต้ังเดือนเมษายน ค.ศ. 2000 ไดสงผลใน
ทิศทางตรงกันขามทาํใหประธานาธิบดีคิมเขาสู “ภาวะเปดงอย” ที่ไมอาจแสวงหาการสนับสนนุใน
การผลักดันนโยบายได ผลในทางออมของสภาวะดังกลาวยังทําใหการปรากฏตัวตอสาธารณะเพื่อ
ผลักดันนโยบายลดนอยลงตามลําดับ 

โครงสรางเชงิสถาบนัในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน 

เมื่อเขารับตําแหนงในทําเนยีบชองวาเด ประธานาธิบดีโนมูฮยอนตองเผชิญกบั
อุปสรรคตางๆภายในโครงสรางการปกครองท่ียากลําบากมากกวาในสมัยประธานาธบิดีคิม สาเหตุ
สําคัญคือการที่ประธานาธิบดีโน ไมไดมฐีานเสียงภายในภูมิภาคที่เขมแข็ง (เนื่องจากพืน้เพของ
ประธานาธิบดีโนเปนคนพูซาน ซึ่งอยูในเขตคยองซาง ในขณะที่ฐานเสียงของพรรคอยูในเขตชอล
ลา) ทั้งยงัไมไดเปนหนึ่งในผูนําพรรค (party boss) ที่สามารถควบคุมคะแนนเสียงภายในพรรคได 
ดวยเหตุนี้นอกจากเผชิญกบัแรงกดดันจากพรรคฝายคานทีกุ่มเสียงขางมากแลว ยงัตองเผชิญกบั
ความทาทายภายในพรรค (Millennium Democratic Party: MDP) อีกดวย305  สัญญาณสําคัญ
ของความทาทายดังกลาวเร่ิมตนข้ึนเม่ือพรรคฝายคานเสนอกฎหมายใหมีการต้ังอัยการพิเศษ
สืบสวนกรณีการโอนเงินไปยงัเกาหลีเหนือในชวงอดีตประธานาธิบดีคิมแดจุง ซึ่งพรรครัฐบาลใน
ขณะน้ัน (MDP) ซึ่งต้ังข้ึนโดยอดีตประธานาธิบดีคิม เสนอใหประธานาธิบดีโนใชสิทธิในการวโีต
กฎหมายดังกลาวเพื่อปกปองประธานาธบิดีคิม เมื่อประธานาธิบดีโนปฏิเสธทีจ่ะใชสิทธิวโีต 
ความสัมพันธระหวางประธานาธิบดีกับพรรครัฐบาลจึงเปนไปอยางไมราบรื่น 

ดวยเหตุนี้ประธานาธิบดีโนจึงไดแยกตัวออกมาต้ังพรรคการเมืองใหมของตน นั่น
คือพรรค “พวกเรา” (Our party หรือ Uridang) การแยกตัวมาต้ังพรรคใหมนีท้ําใหพรรค MDP มอง
วาประธานาธบิดีโนและกลุมนั้นเปนพวก “ทรยศ” และตัดสินใจเขาขางพรรคฝายคาน (GNP) ใน
รัฐสภา ดวยเหตุนีน้ับต้ังแตกอต้ังพรรคชวงกลางปค.ศ. 2003 จนถึงการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในเดือนเมษายน ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนไดกลายเปนพรรครัฐบาลทีม่ีคะแนนเสียง
สนับสนนุในรัฐสภานอยที่สดุในประวัติศาสตรการเมืองเกาหลีใต ดวยคะแนนเสียงเพียง 41 เสียง 

                                                           
305

 การข้ึนสูอาํนาจของประธานาธบิดีโนมูฮยอนน้ันถูกมองวาเปนจุดเริ่มตนของการส้ินสุดยุคสามคิม (Three Kims era) น่ันคือยุคท่ี

การเมืองเกาหลีใตถกูผูกขาดไวในกาํมือของนายคิมยองซัม, คิมแดจุง และคิมจองพิล ซ่ึงเปนผูนําทางการเมืองของแตละพรรคและยึดกุม
ฐานเสียงภายในภูมิภาคอยางแนนหนา (คิมยองซัมกุมฐานเสียงในเขตคยองซาง คิมแดจุงกุมฐานเสียงเขตชอลลา และคิมจองพิลกุมฐาน
เสียงในเขตชุงชอง) การเมืองเกาหลใีตในยุคสามคิมจึงมีลักษณะของ “การเมืองท่ีอยูบนฐานของผูนําท่ีมีบารมี และภูมิภาคนิยม” 
(bossism and regionalism) ด ูHyug Baeg Im, Op.,cit. 
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(36 คนยายมาจากพรรค MDP และ 5 คนมาจากพรรค GNP)306 จากขอเท็จจริงดังกลาวทําใหดู
เหมือนวาประธานาธิบดีโนจะตองเผชิญกบั “สภาวะเปดงอย” ต้ังแตปแรกที่เขามาบริหารประเทศ 
ในชวงเวลานีป้ระธานาธิบดีไดถูกทดสอบหลากหลายคร้ัง โดยเฉพาะเม่ือฝายคานเสนอราง
กฎหมายใหมกีารสอบสวนพิเศษถึงการใชเงินในการหาเสียงที่ผิดกฎหมายของผูชวย
ประธานาธิบดีโน ซึง่แมวาประธานาธิบดีโนตัดสินใจที่จะใชสิทธวิีโตกฎหมายดังกลาว แตพรรค
ฝายคานรวมกบัพรรค MDP ไดรวมรวมเสียงสองในสามในการผานกฎหมายดังกลาวในที่สุด  

เมื่อเผชิญกับปญหาดังกลาวประธานาธิบดีโนไดแสวงหาทางออกโดยการเสนอให
มีการทาํประชามติสํารวจความไววางใจของประชาชนที่มตีอรัฐบาล ขอเสนอดังกลาวถูก
วิพากษวิจารณและไดรับการคัดคานจากรัฐสภา จนตองนาํเร่ืองข้ึนสูการพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ ในทายที่สุดแมวาศาลไดปฏิเสธที่จะรับคํารองใหวินิจฉยั แตไดแสดงความคิดเหน็ตอ
การกระทําดังกลาววา “สามารถกลายเปนเคร่ืองบังหนาของเผด็จการอํานาจนิยม”307  ณ จุดนี้ฝาย
ตุลาการไดเขามามีบทบาทในความขัดแยงระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ และย่ิงมบีทบาท
มากยิง่ข้ึนเมื่อรัฐสภาไดเสนอใหมีการถอดถอนประธานาธิบดีโน ดวยขอกลาวหาที่วา
ประธานาธิบดีโนไมไดทําตัวเปนกลางในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่จะเกดิข้ึน 
(เมษายน ค.ศ. 2004) 308   แมวาศาลจะไมไดวินิจฉยัใหมีการถอดถอน แตไดกลาวเตือน
ประธานาธิบดีโนวา “จะตองทาํตัวเปนแบบอยางที่ดี ในการสนบัสนุนหลักนิติรัฐและยึดมั่นใน
รัฐธรรมนูญตลอดเวลา”309 

มรสุมทางการเมืองเหลานี้แมวาจะสรางความยากลําบากใหกับการบริหาร
ประเทศ แตไดสงผลในทางตรงกันขามทาํใหประชาชนเห็นใจและใหการสนับสนุนพรรคอูรีในการ
เลือกต้ัง จนทําใหไดรับเสียงขางมากในสภา อยางไรก็ตามเสียงขางมากที่ไดรับดํารงอยูเพียงชั่ว
เวลาอันส้ันเทานัน้ เนื่องจากศาลไดตัดสินใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากพรรคอูรีหลายคนวาทํา
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 H.Y. Lee, Op.,cit. pp. 134-135. 

307
 Hahm Chaihark and Sung Ho Kim, Op.,cit. p. 35. 

308
 กรณีดังกลาวเกิดข้ึนเม่ือประธานาธิบดโีนไดกลาวสุนทรพจนในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2003 โดยไดรองขอใหประชาชนออกมาเลือกต้ัง

เพื่อทําใหกระบวนการปฏิวตัิของพลเมืองเปนท่ีสิ้นสุด และประธานาธบิดีโนไดกลาวอกีครั้งผานสื่อมวลชนในเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. 2004 

โดยกลาววาเขาหวังวาผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังจะใหการสนับสนุนอยางทวมทนตอพรรคอูรี ด ูHahm Chaihark and Sung Ho Kim, Op.,cit. 

pp. 35-36. 
309

 Ibid. p. 37. 
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ผิดกฎหมายการเลือกต้ัง และพรรคฝายคานสามารถไดรับชัยชนะในการเลือกต้ังซอมแทบจะทุก
เขต ในชวงนีส้มาชิกพรรคอูรีเร่ิมออกมาวิพากษวิจารณวาสาเหตุสําคัญของความพายแพเกิดจาก 
การดําเนินนโยบายของรัฐบาลซึ่งไมเปนทีน่ิยมของประชาชน สถานการณความสัมพันธระหวาง
ประธานาธิบดีโนและพรรคอูรีเร่ิมประสบปญหาอีกคร้ัง หลังประธานาธิบดีโนออกมาแสดง
ความเห็นตอความพายแพของพรรคอูรีในการเลือกต้ังซอมวา “เปนส่ิงที่ไมมีความสําคัญตอเขา 
(ตัวประธานาธิบดีโน) และจะยังคงยดึมั่นกับการดําเนนินโยบายตอไปโดยไมสนใจวาจะทําให
ความนิยมลดลง”310    

ผลก็คือนอกจากประธานาธบิดีโนตองตกอยูในสภาวะยอโซ ยาเด หรือการเปน
รัฐบาลเสียงขางนอยอีกคร้ังหนึง่แลว ยังตองเผชิญกับการตอตานจากภายในพรรครัฐบาลอีกดวย 
นอกจากการขาดการสนบัสนุนจากรัฐสภาแลว ความเชื่อมั่นของประชาชนตอประธานาธิบดีโนยัง
ลดลงถึงจุดตํ่าสุดที่รอยละ 14 ในชวงกลางปค.ศ. 2006 311   ดูเหมือนวายิ่งความเช่ือมั่นของ
ประชาชนตอประธานาธิบดีโนลดลงมากเทาไร สมาชิกพรรคอูรีที่พยายามชนะการเลือกต้ังใน
ทองถิน่ ยิ่งพยายามถอยหางจากประธานาธิบดีโน หรือกระทั่งวิพากษวิจารณนโยบายของรัฐบาล
มากเทานัน้ 312  ในที่สุดพรรคอูรีไดยุบตัวเองและไดรวมตัวข้ึนใหมเปนพรรคประชาธิปไตยใหม 
(Minjudang) ในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2007 หรือเพียงส่ีเดือนกอนจะมีการเลือกต้ังประธานาธิบดี 
ในภาพรวมจะเห็นไดวาโครงสรางเชงิสถาบันในการปกครองนั้นคอนขางเปนอุปสรรคตอการ
ผลักดันนโยบายของประธานาธิบดีโน ส่ิงนี้จะเหน็ไดอยางชัดเจนในกรณีของเอฟทีเอ เนื่องจาก
หนึง่ในภารกจิสําคัญของประธานาธิบดีโน คือการผานรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีที่ได
ขอสรุปในสมัยประธานาธิบดีคิม ซึ่งผูวิจัยจะกลาวถงึในรายละเอียดในบทถัดมา 

สําหรับในโครงสรางการกาํหนดนโยบายนั้น ความสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ 
มีความพลิกผันไปอยางมากตลอดวาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีโน ในชวงแรกจาก
ภาพพจนความเปนหัวกาวหนา และทาทใีนการตอตานแจบอลของประธานาธิบดีโนไดสรางความ
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 Annie Bang, “Uri faces new factional rift”, The Korea Herald, June 5, 2006. 

311
 Poll by Korea Society Opinion Institute (June 2006). Available from www.ksoi.org [July 2008]. 

312
 สาเหตุสาํคัญอีกประการหน่ึงท่ีพรรคอูรไีมพอใจประธานาธิบดีโนเน่ืองจากการท่ีประธานาธิบดีโนพยายามนําการปฏิรูปการเมืองโดย

การลมเลิกธรรมเนียมทางการเมืองแบบเดิมไมวาจะเปนการใหตําแหนงรัฐมนตรีแกสมาชิกพรรค การเสนอช่ือคนในพรรคใหลงแขงขันใน
การเลือกต้ัง และการแตงต้ังคนในพรรคใหดํารงตําแหนงบริหารในรัฐวิสาหกิจ ดู Cha Jae-Kwon, “Lee set to restore party-government 

relations”, in Political change in Korea: Insight into Korea series Vol. 3., The Korea Herald and Korean Political Science Association, (eds.), 
(SeouL: Jimoondang, 2008). 
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กังวลใหกับภาคธุรกิจอยางมาก ความกงัวลดังกลาวถกูตอกย้ําจากการแตงต้ังกลุมนกัเคลื่อนไหว
รุน 386 ใหดํารงตําแหนงสําคัญในรัฐบาล รวมถงึการใหบทบาทสําคัญกับผูนําองคกรพัฒนา
เอกชนในคณะทํางานชุดตางๆ ที่ต้ังข้ึนโดยชองวาเด313   จากบทบาททีม่มีากข้ึนขององคกรพัฒนา
เอกชนนี่เองทีท่ําใหอิทธพิลของแจบอลและภาคธุรกิจที่มีในกระบวนการกาํหนดนโยบายใน
ชวงแรกนี้มีนอยลง อยางไรก็ตามภายหลังเมื่อประธานาธิบดีโนหันมาสนับสนนุนโยบายแบบเสรี
นิยม หรือนโยบายที่ถกูมองวาเขาขางสหรัฐ เชน การสงทหารไปรวมรบกับสหรัฐที่อิรัก ทําให
ความสัมพันธระหวางประธานาธิบดีโนและกลุมองคกรพัฒนาเอกชนไดเปล่ียนจากมิตรกลายเปน
ศัตรู ในขณะทีค่วามสัมพันธกับภาคธุรกิจเร่ิมเปนไปอยางราบร่ืนมากข้ึน  

สําหรับบทบาทของประธานาธิบดีในกระบวนการกําหนดนโยบายนัน้ เราจะเหน็
ถึงความตอเนือ่งในแงของการเปนศูนยกลางของชองวาเด แมวาประธานาธิบดีโนจะออกมาแสดง
ทาทีในหลายคร้ังที่จะลดขนาดของชองวาเด แตในความเปนจริงแลวชองวาเดในสมยัของ
ประธานาธิบดีโนนัน้มีขนาดที่ใหญกวารัฐบาลที่ผานมาในอดีต 314  เมื่อพิจารณาจากจํานวนของ
คณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประจําชองวาเด รวมถึงงบประมาณที่ใช 315  คณะกรรมาธิการดังกลาว
มักถูกต้ังข้ึนในประเด็นนโยบายสําคัญที่รัฐบาลตองการเรงรัด และไมตองการใหเกิดความลาชา
เนื่องจากปญหาการเมืองภายในหนวยงานราชการ ดังจะเห็นไดจากการต้ังคณะกรรมาธิการ
ประจําชองวาเดเพื่อชวยในการผลักดันการทําเอฟทีเอกับสหรัฐ ดังที่จะกลาวถึงในรายละเอียดใน
บทถัดไป 

 

5.4 สรุป 

ในการวิเคราะหโครงสรางเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา เราจะ
สามารถเหน็ไดวาความเปล่ียนแปลงในตัวนโยบายนัน้ไมไดสะทอนถึงความชอบเชิงนโยบายของ
ชนชั้นนาํแตเพียงดานเดียว หากแตเกิดจากปฏิสัมพันธอันซับซอนระหวางตัวแสดงตางๆ ภายใน

                                                           
313

 Kim Eui-Young, “NGOs: A powerful force for political reform”, In The Korea Herald and Korean Political Science Association. Op.,cit. 
314

 Jin Young-Bae, “Lee brings back strong presidentialism”, In The Korea Herald and Korean Political Science Association. Op.,cit. 

315
 ในปค.ศ. 2003 ประธานาธิบดีไดตั้งคณะกรรมาธิการท่ีปรกึษาประจําชองวาเดถึง 18 คณะ ใชเงินงบประมาณรวม 17,300 ลานวอน ใน

ปค.ศ. 2006 ไดเพิ่มมาเปน 29 คณะ และใชเงินงบประมาณถึง 200,000 ลานวอน The Korea Times, July 7, 2006. Cited in Sung-Deuk Hahm 

and Dong Seong Lee, Op.,cit. p. 197. 



 137 

โครงสรางเชงิสถาบัน ในภาพรวมเราสามารถต้ังขอสังเกตสามประการที่เกีย่วเนื่องกับความ 
สัมพันธระหวางตัวแสดงภายในโครงสรางเชิงสถาบัน 

ประการแรก ความสัมพันธระหวางตัวแสดงนัน้ไมไดเปนแบบ “แพ-ชนะ” (zero-
sum) ในหลายกรณีผลลัพธเชิงนโยบายไดสะทอนใหเห็นถึง “การประนีประนอม” ระหวาง
เปาประสงคเชิงนโยบายของฝายบริหารกับผลประโยชนของตัวแสดงตางๆ ไมวาจะเปนกลุม
ผลประโยชน หรือฝายนิติบญัญัติ  ลักษณะของการประนีประนอมนี้เหน็ไดอยางชัดเจนนบัต้ังแต
ชวงทศวรรษที ่ 1980 เปนตนมาโดยเฉพาะชวงหลังเปล่ียนเปนประชาธิปไตย ในชวงนี้รัฐบาลไม
อาจดําเนินนโยบายในลักษณะที่สอดคลองกับผลประโยชนของทุกกลุมไดดังเชนในชวงสมยั
ประธานาธิบดีปกจองฮี ทีบ่ริบททัง้ภายในและภายนอกคอนขางเอ้ืออํานวย พื้นที่เชิงนโยบายที่
ลดลงจากแรงกดดันจากภายนอก และภายในสงผลทําใหการประนีประนอมเปนส่ิงที่ยากที่จะ
หลีกเล่ียง 

ประการที่สอง โครงสรางเชิงสถาบันนั้นไมไดหยุดนิ่ง ไมไดเปล่ียนแปลงและอยู
เหนือกาละและเทศะ ในทางกลับกันความเปล่ียนแปลงเปนส่ิงที่ควบคูกับการคงอยูของสถาบัน ใน
บางสถานการณบริบทเชิงโครงสรางอาจจะเอ้ือตอการผลักดันนโยบายของชนชัน้นาํ ดังจะเห็นได
จากบริบทในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ี ในกรณีของการเขาเปนสมาชิกแกตต ซึ่งใชเวลาเพียงไม
ถึงคร่ึงปในการพิจารณาตัดสินใจ และใชเวลาเพียงส่ีวนัในกระบวนการขอความเห็นชอบจาก
รัฐสภา แตในบางสถานการณชนชั้นนําอาจประสบกับความยากลําบากในการผลักดันนโยบายอัน
เนื่องมาจากโครงสรางเชงิสถาบันที่ไมเอ้ืออํานวย ดังจะเห็นไดจากกรณีการเจรจาการคารอบ
อุรุกวัย ที่ประธานาธิบดีคิมยองซมัตองชะลอระยะเวลาการตัดสินมาจนวนิาทีสดุทาย และตองใช
เวลาอีกมากกวาคร่ึงป พรอมทั้งงบประมาณอีกกวา 42 ลานลานวอนสําหรับเงินชวยเหลือภาค
เกษตร ในการชักจูงใหรัฐสภายอมใหการรับรองผลการเจรจา และกรณีการผลักดันนโยบายเอฟที
เอทั้งในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง และประธานาธบิดีโนมูฮยอน ซึ่งตองใชทั้งเวลา และ
งบประมาณมหาศาลเชนเดียวกนั 

ประการที่สาม จํานวนของตัวแสดงทีเ่กี่ยวของ โดยเฉพาะในโครงสรางการ
กําหนดนโยบายนัน้ไดเพิ่มข้ึนตามลําดับ ในกรณีตัวอยางเดียวกนั ในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ี
ตัวแสดงที่เกีย่วของกับการพจิารณาตัดสินใจจะเขาเปนสมาชิกแกตตมีเพียงประธานาธิบดี 
เจาหนาที่จากกระทรวงการตางประเทศ กระทรวงการคา และกระทรวงการคลัง ในขณะที่ในสมยั
ประธานาธิบดีโนแทอู และคิมยองซมั ตัวแสดงที่เพิ่มข้ึนมาอาทิ กระทรวงเกษตร ปาไม และประมง 
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กลุมเกษตรกร องคกรพฒันาเอกชน พรรคการเมืองฝายคาน และองคกรในภาคประชาสังคมอีก
จํานวนมาก  ในภาพรวมดูเหมือนวายิ่งจํานวนตัวแสดงที่เกีย่วของในกระบวนการมีจํานวนมาก
เทาไร ดูเหมือนวาชนช้ันนําจะประสบกับความยากลําบากในการผลักดันนโยบายมากเทานัน้ 

หากพิจารณาถึงบริบทเชิงสถาบันในชวงทีเ่กิดการเปล่ียนแปลงนโยบายการคา
ไปสูการทําเอฟทีเอ จะพบวาบริบทคอนขางจะไมเอ้ืออํานวยตอการผลักดันนโยบายมากนัก 
โดยเฉพาะในโครงสรางการปกครอง เนื่องจากทัง้ประธานาธิบดีคิมและโน ตองเผชิญกับการเปน
รัฐบาลเสียงขางนอย ในสวนของโครงสรางการกําหนดนโยบาย ดังจะช้ีใหเห็นในรายละเอียดในบท
ถัดไป ประธานาธิบดีทั้งสองตองเผชิญกบัแรงตอตานอยางหนักทั้งจากภายในระบบราชการ จาก
กระทรวงเกษตร ปาไม และประมง และจากโครงสรางการกําหนดนโยบายแบบไมเปนทางการ ที่
นําโดยองคกรเกษตรกร รวมกับองคกรภาคประชาชน    
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บทที่  6 

การเมืองวาดวยการทําเอฟทีเอ 

6.1 ความนํา 

ในบทนี้ผูวิจยัตองการสืบคนกระบวนการที่นาํไปสูการเปล่ียนแปลงนโยบาย
การคา และชี้ใหเหน็ถงึบทบาทของรัฐในการเขามาบริหารจัดการกระบวนการกาํหนดนโยบายใน
ทุกข้ันตอนเพือ่บรรลุเปาประสงคเชิงนโยบาย ในการนี้ ดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่สอง ผูวิจยัจะ
มองกระบวนการนโยบายเปนลักษณะของ “เครือขาย” อันซับซอนของปฏิสัมพนัธระหวางตัวแสดง
ดวยกนัเอง และระหวางตัวแสดงกับบริบทเชิงโครงสราง ตามกรอบการวิเคราะหแบบ “เครือขาย
นโยบาย” โดยในการวิเคราะหผูเขียนจะจําแนกเปนส่ีชวงเวลาดังตอไปนี ้ ชวงกอนและระหวางการ
เจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี  ชวงขอความเหน็ชอบรางเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีจากรัฐสภา ชวงการ
เตรียมความพรอมเชิงสถาบันในการผลักดันการทําเอฟทเีอแบบพหวุิถ ี และชวงการเจรจาเอฟทีเอ
เกาหลีใต-สหรัฐ 

 

6.2 การเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี: บทบาทนําของเทคโนแครต และความแตกแยก
ภายในระบบราชการ 

การริเริ่มนโยบาย 

จุดเร่ิมของความสนใจที่รัฐบาลเกาหลีใตมตีอเอฟทีเอ ดังที่ไดกลาวไปบางแลว 
เกิดข้ึนหลังจากการปฏิรูประบบราชการในเดือนกุมภาพนัธ ค.ศ. 1998 นัยสําคัญของการปฏิรูป
คร้ังนั้นที่มีตอโครงสรางและกระบวนการกาํหนดนโยบายการคาคือ ภารกิจดานการคาตางประเทศ
ทั้งหมด ทัง้การกําหนดนโยบายและการประสานงาน รวมถงึการเจรจาการคาจะถูกถายโอนจาก
กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และพลังงาน  กระทรวงเศรษฐกิจและการคลัง และหนวยงานอื่นๆ 
มาไวที่สํานักรัฐมนตรีการคา (OMT) ซึ่งอยูในกระทรวงการตางประเทศและการคา  การปฏิรูปคร้ัง
นี้ไดสงผลในทางออมตอการเกิดข้ึนของนโยบายการคาเอฟทีเอในสองลักษณะคือ ประการแรก 
การถายโอนภารกิจดานการคาสงผลตอความเปล่ียนแปลงในความชอบเชิงนโยบายการคา การที่
แตเดิมภารกิจดานการคาอยูกับกระทรวงทีม่ีความเชื่อมโยงกับกลุมผลประโยชนภายในประเทศ
เปนหลัก ดังเชน กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และการพลังงาน ทําใหความชอบเชิงนโยบาย
การคามีความโนมเอียงที่จะตอบสนองกลุมผลประโยชนภายในประเทศนั่นคือการปกปองทาง
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การคา  การทีก่ระทรวงท่ีมีความเกี่ยวของกับกลุมผลประโยชนภายในประเทศคอนขางนอย และมี
จุดมุงเนนสําคัญในการเสริมสรางความรวมมือระหวางประเทศ ดังเชนกระทรวงการตางประเทศ 
เขามารับผิดชอบในนโยบายการคา นาจะทาํใหนโยบายการคาเปล่ียนแปลงไปในทิศทางทีจ่ะ
เกื้อหนุนการเปดเสรีมากข้ึน316 

ประการที่สองการปฏิรูปโครงสรางคร้ังดังกลาวไดสงผลทําใหเสนแบงความ
รับผิดชอบระหวางหนวยงานราชการที่เกีย่วของกับการคามีความชัดเจนมากข้ึน แตเดิมกอนที่จะมี
การปรับปรุงโครงสราง โอนชิิ ยุทะกะ (Onishi Yutaka) ชี้วา การแบงภารกิจดานการคาระหวางแต
ละหนวยงานคอนขางซับซอน กลาวคือ ไมมหีนวยงานใดที่จะมีอํานาจสิทธิขาดในการตัดสินใจใน
ประเด็นเร่ืองนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ กรณีตัวอยางที่สาํคัญคือ แมวาประเด็นเร่ืองการ
ปรับตัวทางเศรษฐกิจ (economic adjustment) นัน้เปนความรับผิดชอบของกระทรวงพาณิชย 
อุตสาหกรรม และพลังงาน แตในการประชุมคณะกรรมการปรับตัวทางเศรษฐกิจ (Foreign 
Economic Adjustment Committee) กลับอยูภายใตการนาํของกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง  และ
ในกรณีการเจรจาระหวางประเทศ แมวากระทรวงพาณิชยฯจะเปนตัวแทนของประเทศในการ
ประชุมระดับรัฐมนตรี แตในการประชุมขาราชการอาวุโส ตัวแทนของเกาหลีใตกลับมาจาก
กระทรวงการตางประเทศ เปนตน317 

จากโครงสรางที่เอ้ืออํานวยมากข้ึนนี่เอง ทําใหในกระบวนการกอนทีจ่ะเร่ิมเจรจา 
OMT สามารถทาํงานไดอยางเปนอิสระรวมกับหนวยงานวจิัยที่เปนเสมือนคลังสมองในประเด็น
ดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศนัน่คือ สถาบันนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหง
เกาหลี (Korea Institute for International Economic Policy: KIEP)  หนวยงานทัง้สองมีบทบาท
สําคัญในการพิจารณาคัดสรรประเทศที่จะเจรจา การทาบทามประเทศคูเจรจา การกําหนด
ยุทธศาสตรการเจรจา การศึกษาความเปนไปไดในการเจรจา และเปนผูนาํเสนอแนวนโยบายเพือ่
เขาสูการพจิารณาของที่ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
แมวาข้ันตอนการริเร่ิมนโยบายจะดําเนนิไปอยางราบร่ืนและปลอดจากแรงกดดันทั้งจากภายใน
และภายนอกระบบราชการ แตเมื่อประเด็นเอฟทีเอไดถูกนาํเขาสูการพิจารณาของที่ประชุมรวม
รัฐมนตรี การเจรจาตอรอง และโตเถียงระหวางกระทรวงตางๆ ที่เกีย่วของไดเร่ิมตนข้ึน และสงผล
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ตอการปรับเปล่ียนเนื้อหาแนวทางการดําเนินนโยบายเอฟทีเอใหสะทอนถึงผลประโยชนและความ
กังวลของหนวยงานอ่ืนๆ ดวย ดวยเหตุนี้แนวนโยบายเอฟทีเอภายหลังจากผานการพจิารณาของที่
ประชุมรวมรัฐมนตรีจึงมีลักษณะของการประนีประนอมระหวางหนวยงานที่สนับสนุนการเปดเสรี 
และหนวยงานไมตองการทีจ่ะเปดเสรี 

ภายหลังจากที่ประชุมมมีติเลือกชิลีเปนประเทศคูเจรจาแลว เกาหลีใตไดอาศัย
โอกาสการประชุมสุดยอดผูนําเอเปคที่จัดข้ึนในมาเลเซีย ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1998 เพื่อ
พูดคุยกันในระดับสูง ซึ่งผูนําทั้งสองฝายไดตกลงที่จะศึกษาความเปนไปไดในการทาํเอฟทีเอ 
จากนั้นในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1998 ประธานาธิบดีคิมไดต้ังคณะทํางานพิเศษเร่ืองเอฟทีเอเกาหลี
ใต-ชิลี โดยมีภารกิจสําคัญในการพิจารณาวางกรอบการเจรจา คณะทํางานดังกลาวไดแบง
ออกเปนคณะทํางานยอย 5 คณะดูแลเร่ืองการเปดตลาด กฎระเบียบดานการคาสินคา การคา
บริการ การคุมครองสิทธิในทรัพยสนิทางปญญา และกระบวนการทางกฎหมาย318 หลังจากที่ตาง
ฝายไดศึกษาความเปนไปไดและกําหนดแนวทางในการเจรจาแลว หนึง่ปหลังจากนั้น ในการ
ประชุมสุดยอดผูนําเอเปคทีน่ิวซีแลนด ประธานาธิบดีของทัง้สองประเทศไดประกาศเร่ิมการเจรจา
อยางเปนทางการ 

 
แผนภาพ 6.1 กระบวนการกอนเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิล ี
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      OMT  ริเร่ิมนโยบาย 

กระบวนการพิจารณา 
- ศึกษาความเปนไปได (KIEP) 
- ติดตอทาบทาม (OMT) 

กระบวนการตัดสินใจ 
(ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับ
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ) 

ออกแถลงการณรวม 
การประชุมระดับสุดยอด 
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ในเบ้ืองตน เราอาจต้ังขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการริเร่ิมนโยบายไดสองประการ 
ประการแรก เราจะเหน็ไดวาในกระบวนการตัดสินใจที่เกีย่วของกับการเจรจาเอฟทีเอในชวงแรกนี้มี
ตัวแสดงที่เกีย่วของคอนขางนอย ตัวแสดงสําคัญที่มีบทบาทหลักในการนําเสนอนโยบายคือเทคโน
แครตจาก OMT และ KIEP โดยแทบจะไมไดมีการปรึกษาหารือกับผูมีสวนเกีย่วของกับนโยบาย 
ไมวาจะเปนกลุมเกษตรกร หรือกลุมธรุกิจ 319  หรือหากกลาวอีกนยัหนึ่งคือกระบวนการริเร่ิม
นโยบายนั้นเกดิข้ึนภายในกลองดําของระบบราชการ ประการที่สอง การเลือกประเทศชิลีใหเปน
ประเทศแรกทีจ่ะเจรจาเอฟทีเอ ในแงหนึง่สะทอนใหเหน็ถึงการประนปีระนอมภายในระบบราชการ
ระหวางหนวยงานท่ีสนับสนนุการเปดเสรีนั่นคือ OMT และหนวยงานที่สนับสนนุการปกปองตลาด 
โดยเฉพาะกระทรวงเกษตร ปาไม และประมง แมวาภารกิจเกีย่วกับการคาจะถกูถายโอนมายัง
หนวยงานใหม แตเมื่อใดทีเ่กี่ยวของกับประเด็นสินคาเกษตร จําเปนตองเกีย่วของกับกระทรวง
เกษตรฯ อยางหลีกเล่ียงไมได  การที่มติของที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯ ยังคงสงวนทาทีในการเจรจา
สินคาเกษตรสะทอนใหเห็นเปนอยางดีของอิทธิพลของกระทรวงเกษตรฯ ในนโยบายการคา    

การเมืองในกระบวนการเจรจา 

หลังจากที่ประธานาธิบดีทั้งสองประเทศประกาศที่จะเจรจาอยางเปนทางการใน
เดือนกันยายน ค.ศ. 1999 สามเดือนตอมาการเจรจารอบแรกไดเร่ิมตนข้ึน  รูปแบบการเจรจานั้น
จะแบงเปนหากลุมไดแก การเขาถึงตลาด อุปสรรคทางการคาในเชิงเทคนิค การคาบริการและการ
ลงทนุ กฎระเบียบเร่ืองการเยียวยาทางการคา และระเบียบอ่ืนๆ เชน กระบวนการระงับขอพิพาท
ทางการคา เปนตน  คณะเจรจาของชิลีอยูภายใตความรับผิดชอบของกระทรวงการตางประเทศ 
ในขณะที่ฝายของเกาหลีใต แตละกลุมจะประกอบดวยตัวแทนของแตละหนวยงานหรือกระทรวง 
รวมทัง้หมดสิบหาหนวยงาน (เชน กระทรวงการตางประเทศและการคา กระทรวงเศรษฐกิจการ
คลัง กระทรวงเกษตร ปาไม และประมง และกระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรมและพลังงาน เปนตน) 

การเจรจาสองรอบแรกดําเนนิไปอยางราบรื่นเนื่องจากประเด็นเร่ืองสินคาที่
ออนไหวของทัง้สองประเทศยังไมไดอยูในวาระการเจรจา อยางไรก็ตามเมื่อการเจรจาลวงเขาสู
รอบที่สาม อุปสรรคของการเจรจาเร่ิมเกดิข้ึนเม่ือทัง้สองฝายเร่ิมมีความเหน็ที่แตกตางกนัในตาราง
ขอเสนอการลดภาษี โดยในฝายของชิลี ไดแสดงความไมพอใจขอเสนอของเกาหลีใตที่จะใหตัด
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สินคาเกษตรสําคัญของชิลี ไมวาจะเปนลูกแพร องุน แอปเปล และขาวออกจากรายการลดภาษี 
ในขณะที่ฝายของเกาหลีใตยังไมคอยพอใจในขอเสนอของชิลีที่จะใหตัดสินคาอิเล็กทรอนิกส และ
อุตสาหกรรมสําคัญบางรายการออกจากรายการลดภาษี 320  ความไมพอใจในรายการที่เสนอใหมี
การลดภาษีนีย้ังคงดําเนนิตอไปจนถึงการเจรจารอบที่สี ่ และเปนสาเหตุสําคัญประการหนึง่ทาํให
การเจรจาตองหยุดชะงัก 

นอกจากการไมสามารถตกลงกันไดในรายการลดภาษีระหวางเกาหลีใตและชิลี
แลว ความขัดแยงภายในคณะเจรจาของเกาหลีใต โดยเฉพาะระหวาง OMT และกระทรวงเกษตรฯ 
ก็เปนอีกสาเหตุหนึง่ทีท่ําใหการเจรจาตองหยุดชะงัก ระหวางการเจรจากระทรวงเกษตร และโนง 
ฮยอบ ไดอาศัยประโยชนจากการเคลื่อนไหวของสภาองุนแหงชาติ (National Grape Council) 
และสภาแอปเปลแหงชาติ (National Apple Council) ที่ไดรวบรวมรายช่ือเกษตรกรกวาหนึ่งแสน
รายช่ือ เพื่อใหตัดองุนและแอปเปลออกจากรายการลดภาษี ผลของจุดยืนที่แข็งกราวของกระทรวง
เกษตร และโนงฮยอบ และการเคล่ือนไหวของกลุมเกษตรกร ไดทําใหภายหลังจากส้ินสุดการเจรจา
รอบที่สี่ (ธนัวาคม ค.ศ. 2000) การเจรจารอบตอไปไดถูกเล่ือนออกไปอยางไมมีกําหนด 
นอกจากนัน้ในระหวางทีก่ารเจรจาหยุดชะงักกลุมเกษตรกรที่นาํโดยสมาคมชาวนาแหงชาติเกาหลี 
(Korean Nationwide Farmers’ Association) และสมาพนัธชาวนากาวหนาแหงเกาหลี (Korean 
Advanced Farmers Federation) ไดรวบรวมชาวนาจํานวนหนึ่งหมืน่คนชุมนุมประทวงหนา
รัฐสภาเพื่อกดดันใหรัฐบาลยติุการเจรจา321 

ผลของการชุมนุมของกลุมชาวนาไดทาํใหรัฐสภาที่แทบจะไมมีบทบาทนับต้ังแต
เร่ิมการเจรจาเปนตนมา ไดเร่ิมที่จะออกมาแสดงความคิดเห็นมากข้ึน หลังจากการชุมนุมหนา
รัฐสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากพรรครัฐบาล (MDP) ไดเรียกรองใหรัฐบาลพจิารณาตัดองุน 
แอปเปล และลูกแพรออกจากรายการลดภาษี จางฮุน (Jaung Hoon)322 ไดแสดงความคิดเหน็วา
การแสดงออกในลักษณะดังกลาวของพรรคการเมืองนี้เปนการเคล่ือนไหวเพื่อ “หลีกเล่ียงการถกู
วิพากษวิจารณ” (blame avoidance) จากกลุมผลประโยชนที่เปนฐานเสียงการเลือกต้ังของตน 
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โดยเฉพาะอยางยิง่พรรครัฐบาลของประธานาธิบดีคิมมฐีานเสียงสําคัญในเขตชอลลาที่มีสัดสวน
ของเขตเลือกต้ังในชนบททีค่อนขางสูง (ดูตาราง 5.1 ในบททีห่า)  

ผลของการเคลื่อนไหวของกลุมชาวนา และองคกรพัฒนาเอกชนบางกลุมนี่เองทํา
ใหประเด็นเร่ืองการเจรจาเอฟทีเอกับชิลี “ถูกทาํใหเปนประเด็นที่มีความออนไหวทางการเมืองมาก
เกินจริง”323 หลังจากการเคล่ือนไหวระลอกทีส่องของกลุมตอตานหนารัฐสภา ประเด็นเร่ืองเอฟทีเอ
ถูกโยงใหเกี่ยวของกับประเด็นเร่ืองความอยูรอดของภาคเกษตรกรรมของเกาหลีใต และหนึ่งใน
สโลแกนของกลุมตอตานในครั้งนั้นคือ “รัฐบาลกําลังสังเวยชาวนาเพื่อประโยชนของกลุมธุรกิจ
ขนาดใหญ” 324   ผลจากการเคล่ือนไหวดังกลาวไดทาํใหกลุมที่นาจะไดประโยชนจากขอตกลง นั่น
คือกลุมธุรกิจสงออก พยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะแสดงการสนับสนนุการเจรจาอยางเปดเผย แมวาจาก
การสํารวจโดยสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลีหรือ FKI ในปค.ศ. 2001 จะพบวารอยละ 87 ของกลุม
สํารวจ (สมาชิก FKI) เล็งเหน็ผลประโยชนในเชิงบวกจากการทาํเอฟทเีอ ขณะที่รอยละ 94.3 แสดง
ความเปนหวงวาเกาหลีใตจะถูกทิ้งหางในการแขงขันทางการคาระหวางประเทศหากไมเรงทาํเอฟ
ทีเอ325 

สาเหตุประการหน่ึงที่กลุมนกัธุรกิจพยายามหลีกเล่ียงจะแสดงการสนบัสนุนอยาง
เปดเผยตอสาธารณะเนื่องมาจาก ในขณะนัน้ภาพพจนของแจบอลในสายตาของสาธารณชน
เกาหลีใตคือพวกทีเ่หน็แกตัว และเปนสาเหตุของวิกฤตเศรษฐกิจ และดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่
หา ภายหลังจากวกิฤตเศรษฐกิจ อํานาจตอรองของแจบอลไดลดลงอยางมาก ในทางตรงกันขาม
บทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนกลับเพิม่ข้ึนเปนลําดับ อีกทั้งแจบอลยังถูกจับตามองอยางใกลชิด
จากทั้งองคกรพัฒนาเอกชน และส่ือมวลชน ดวยเหตุนี้แจบอลจึงพยายามหลีกเล่ียงการกระทําหรือ
แสดงออกใดก็ตามที่อาจนาํมาซ่ึงคําวพิากษวิจารณ การเคล่ือนไหวของภาคเอกชนในชวงนี้จงึ
คอนขางมนีอยและไมเปดเผยเทาใดนัก เชน การยื่นจดหมายใหกับคณะเจรจาเพื่อใหขอเสนอแนะ
เชิงนโยบายของสมาคมผูผลิตรถยนตแหงเกาหลี เปนตน326  
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 S.Y. Ahn, Op.,cit. p. 53. 
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 ดูรายละเอยีดเพ่ิมเติมในเชิงอรรถท่ี 46 ใน Seungjoo Lee and Min Gyo Koo, “South Korea’s multi-track FTA strategy: Moving from 

reactive to proactive”. Paper presented at the American Political Science Association Annual Conference 2006, Philadelphia, August 31-
September 3, 2006. p. 19. 
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สาเหตุที่เปนไปไดอีกประการหนึ่งก็คือ ในสายตาของนักธุรกิจ แมวาพวกเขาจะ
มองวาการทําเอฟทีเอเปนส่ิงที่มีประโยชน แตประเทศชลิีไมไดเปนคูเจรจาทีน่าดึงดูดเทาใดนกั เหน็
ไดจากผลสํารวจของ FKI ในปค.ศ. 2000 ที่ชี้วามีสมาชิก FKI เพียงรอยละ 1.6 เทานั้นที่มองวา
รัฐบาลควรทาํเอฟทีเอกับชิล ีขณะที่สวนใหญ (รอยละ 42.8 และรอยละ 36.5 ตามลําดับ) มองวา
รัฐบาลควรทาํเอฟทีเอกับจีน และสหรัฐ 327  นอกจากนี้แมวากลุมธุรกิจจะตองการเขาไปมีสวนรวม
ในกระบวนการเจรจา แตชองทางที่เปดใหกับการมีสวนรวมนั้นคอนขางจํากัด 328  นอกเหนือจาก
การยื่นขอเสนอแนะในเชิงนโยบายอยางเปนทางการตอคณะเจรจาแลว การจะนําเสนอความ
คิดเห็นภาคธุรกิจข้ึนอยูกบัความตองการของหนวยงานราชการ ดังที่แสดงใหเห็นจากคําสัมภาษณ
คิมจางฮีหนึ่งในผูแทนฝายเกาหลีใตในคณะเจรจาเอฟทีเอ ที่ระบุวา “เจาหนาที่จะทาํการติดตอกบั
กลุมธุรกิจเพื่อรับฟงความคิดเห็นก็ตอเมื่อเห็นวาจําเปนเทานั้น”329 

ความขัดแยงที่เกิดข้ึนทั้งภายในระบบราชการ และภายในสังคมนี้ไดสงผลใหการ
เจรจาตองหยุดชะงักไปกวาหนึง่ป จุดเปล่ียนที่สําคัญดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่ส่ีคือการที่ญ่ีปุน
ลงนามในขอตกลงการคาเสรีกับสิงคโปรในเดือนมกราคม ค.ศ. 2002 เหตุการณดังกลาวทาํให 
OMT ต่ืนตัวและพยายามเจรจากับชิลีเพื่อร้ือฟนการเจรจาข้ึนมาอีกคร้ังหนึ่ง โดยไดมีการเจรจาใน
ระดับคณะทํางานที่เมืองลอสแองเจลลิส สหรัฐอเมริกาในเดือนกมุภาพันธ ค.ศ. 2002 อยางไรก็
ตามขณะที ่ OMT พยายามที่จะร้ือฟนการเจรจาอยางขะมักเขมน กระทรวงเกษตรฯไดเร่ิมที่จะ
แสดงความคิดเห็นซึง่อาจจะกระทบตอความพยายามของ OMT โดยคิมดงแท (Kim Dong-Tae) 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯในขณะนัน้ ไดออกมากลาววา “เกาหลีใตจะทําเอฟทีเอกบัชิลีก็
ตอเมื่อส้ินสุดการเจรจาการคารอบโดฮา” ในชวงเวลาใกลกันนี้โนงฮยอบ ไดออกแถลงการณทีม่ี
ใจความลักษณะเดียวกนัทีเ่รียกรองใหเล่ือนการเจรจาเอฟทีเอกับชิลีจนกวาจะไดขอยุติในการ
เจรจาสินคาเกษตรในกรอบองคการการคาโลก”330 

เพื่อตอบโตตอคําแถลงดังกลาว OMT และ KIEP สองตัวแสดงสําคัญทีส่นับสนนุ
การเจรจาเอฟทีเอไดรวมกับองคกรภาคธุรกิจสําคัญสามองคกรไดแก FKI, KITA และสภา
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หอการคาและอุตสาหกรรมเกาหลี (Korea Chamber of Commerce and Industry: KCCI) ใน
การออกรายงานการวิจยั ซึง่มีใจความในการกระตุนใหรัฐบาลคิมเพิ่มความพยายามในการทําเอฟ
ทีเอเปนสองเทา โดยใหเหตุผลวาหากเกาหลีใตไมเรงรัดการทําเอฟทเีอ จะตองกลายเปนประเทศ
ชั้นสามในสงัคมระหวางประเทศภายในหาถึงสิบป  ปกยองซุง (Park Young-Sung) ประธาน 
KCCI ถึงกลับกลาววา “เรา (เกาหลีใต) จะกลายเปนตัวตลกของสังคมโลกหากเลิกลมการเจรจา
เอฟทีเอกับชิลเีนื่องจากแรงกดดันของชาวนา” 331  การออกมาเคล่ือนไหวดังกลาวนับเปนคร้ังแรก
ต้ังแตที่เกาหลีใตเร่ิมขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ ทีก่ลุมธุรกิจสามารถรวมตัวกนัและเคล่ือนไหว
อยางเปดเผย และนับเปนคร้ังแรกเชนเดียวกันที่ตัวแสดงที่สนับสนุนเอฟทเีอทัง้จากภาครัฐและ
เอกชนไดรวมมือกันเพื่อแสดงจุดยืนอยางเปนทางการ  

แรงกดดันที่เกดิจากความเคลื่อนไหวของตัวแสดงตางๆทีส่นับสนนุการทําเอฟทีเอ 
ประกอบกับการที่วาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีคิมใกลจะหมดลง ทาํใหชองวาเดเร่ิม
เคล่ือนไหวผลักดันเพื่อยุติความชะงกังนัในการเจรจา เมื่อการดําเนินการของกระทรวงการ
ตางประเทศในการกลับเขาสูการเจรจาไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากแรงตอตานจากกระทรวง
เกษตรฯ ชองวาเดจึงตัดสินใจสงผูแทนไปชิลีเพื่อแสดงความจริงใจที่จะหาขอยุติในการเจรจา 
หลังจากเหตุการณดังกลาวทั้งสองฝายสามารถกลับเขาสูโตะเจรจาอีกคร้ังหนึง่ และการเจรจารอบ
สุดทายไดจัดข้ึนที่กรุงเจนวีา ในคร้ังนี้เกาหลีใตยอมที่จะนําองุนเขาสูรายการลดภาษีตามฤดูกาล 
(seasonal tariff) ที่สามารถไดสิทธิประโยชนทางภาษีหากนําเขานอกฤดูกาลเกบ็เกี่ยวองุนใน
เกาหลีใต  แตเกาหลีใตยงัคงยืนกรานทีจ่ะตัดขาว ลูกแพร และแอปเปลออกจากรายการลดภาษ ี
พรอมทัง้ใหคํามั่นวาจะกลับมาเจรจาในสินคาเกษตรอีกคร้ังภายหลังจากที่ไดขอยุติในการเจรจา
รอบโดฮา ซึ่งชิลียินยอมใหมีการตัดรายการดังกลาวออกจากการลดภาษี ในขณะเดียวกนัเพื่อเปน
การแลกเปล่ียนชิลีไดเสนอใหตัดสินคาบางรายการออกจากรายการลดภาษี อาทิ ตูเย็น และเคร่ือง
ซักผา ซึง่ฝายเกาหลีใตยนิยอม ผลสุดทายสองฝายสามารถไดขอสรุปการเจรจาในเดือนตุลาคม 
ค.ศ. 2002 เพยีงสองเดือนกอนการหมดวาระของประธานาธิบดีคิมแดจุง 
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ตาราง 6.1 ความชอบและบทบาทของตัวแสดงตางๆ ในการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี 

ตัวแสดง ความชอบเชงินโยบาย บทบาท 
OMT,MOFAT 

 
 
 

- เรงหาขอสรุปในการเจรจา 
   - เพื่อไดรับประสบการณการเจรจา 

- เพื่อไมใหเกาหลีใตลาหลังในการ
แขงขันทําเอฟทีเอ 

  - เพื่อเรงรัดทาํเอฟทีเอกับประเทศ
อ่ืนๆ 

- รางแผนการทําเอฟทีเอ 
- นําการเจรจา 
- ประสานกับชิลีใหกลับเขาสูการเจรจา
หลังจากหยุดชะงัก 

KIEP  
 

- เรงหาขอสรุปในการเจรจา 
   - เพื่อไดรับประสบการณการเจรจา 
   - เพื่อเรงรัดทําเอฟทีเอกับประเทศอ่ืน 

- ปอนขอมูลเชิงวิชาการกับ MOFAT 
- ประชาสัมพนัธขอมูลเกีย่วกับเอฟทีเอ
ในวงกวาง 

ชองวาเด - ใชเอฟทีเอเพือ่ดึงดูด FDI 
- ลดตนทนุทางการเมือง 

- ลอยตัวจากกระบวนการเจรจาใน
ชวงแรก เขาแทรกแซงในชวงหลังที่ชะงกั
งัน 

กลุมธุรกิจ - เรงหาขอสรุปในการเจรจา 
- แสวงหาตลาดสงออกใหมๆ  
- เล่ียงการถกูโจมตีจากเอ็นจโีอ 

- ลอยตัวจากกระบวนการเจรจาใน
ชวงแรก และมีบทบาทสนับสนุน 
MOFAT ในชวงหลัง 

พรรค
การเมือง 

- แสวงหาเสียงสนับสนุนทางการเมือง 
- เล่ียงการถกูโจมตีจากชาวนา 
 

- ลอยตัวจากกระบวนการเจรจาใน
ชวงแรก  
- เรียกรองใหตัดสินคาเกษตรจากการลด
ภาษีหลังการชุมนุมของกลุมชาวนา 

กระทรวง
เกษตรฯ 

- ปกปองภาคการเกษตร 
- เปนตัวแทนของกลุมชาวนา 

- เรียกรองใหตัดสินคาเกษตรจากการ
เจรจา 
-เรียกรองใหเจรจาหลังขอยุติในรอบโดฮา 

กลุมชาวนา
และเอ็นจีโอ 

- ปกปองภาคการเกษตร 
- คัดคานการเปดเสรีเพิ่มเติม 

- เรียกรองใหตัดสินคาเกษตรจากการ
เจรจา 
- เรียกรองใหยติุการเจรจา 

ที่มา: ปรับปรุงจาก Sunyoung Kim, Op.,cit., Hyun-Seok, Yu, “Domestic Politics”. 
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จากความซับซอนของการเมืองในกระบวนการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี เรา
สามารถต้ังขอสังเกตเบ้ืองตนไดดังตอไปนี ้ ประการแรก คณะเจรจาของเกาหลีใตเห็นไดคอนขาง
ชัดเจนวาขาดเอกภาพ และไมสามารถหาแสวงหาจุดรวมระหวางหนวยงานตางๆได โดยเฉพาะใน
ประเด็นการเปดเสรีสินคาเกษตร ปญหาดังกลาวดังจะเห็นไดจากตารางที ่ 6.1 ที่สรุปความชอบที่
แตกตางกนัของตัวแสดง โดยเฉพาะระหวาง MOFAT และกระทรวงเกษตรฯ ความแตกตางในดาน
ความชอบเชงินโยบายระหวางหนวยงานตางๆ แมวาจะเปนเร่ืองที่ปกติและสามารถเห็นไดทัว่ไปใน
ประเทศอ่ืนๆ อยางไรก็ตามในกรณีของเกาหลีใต ความแตกตางดังกลาวกลายเปนปญหาและทาํ
ใหการเจรจาตองหยุดชะงักไปกวาหนึ่งปคร่ึง เนื่องจากการขาดกลไกการประสานนโยบายทีม่ี
ประสิทธิภาพ ที่สามารถประนีประนอมความแตกตาง และช้ีขาดในกรณีที่ไมสามารถ
ประนีประนอมได 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง หนวยงานที่มีความรับผิดชอบในเร่ืองการ
ประสานงานดานนโยบายและเปนผูชี้ขาดหากแตละหนวยงานไมอาจตกลงกันไดคือสํานัก
นายกรัฐมนตรี อยางไรก็ตามดังที่ไดเหน็แลววา สํานักนายกรัฐมนตรีนั้นไมมีอํานาจที่แทจริง และ
ไมอาจเปนตัวกลางไกลเกล่ียความแตกตางในจุดยืนระหวางกระทรวงเกษตรฯ และ MOFAT ได332 
สาเหตุประการหน่ึงดังทีเ่คยไดกลาวไวแลวในบททีห่าคือ การที่นายกรัฐมนตรีนัน้มาจากพรรครวม
รัฐบาล และอํานาจที่แทจริงมักอยูกับชองวาเด แตในกรณีนี้ในชวงแรกของการเจรจา ชองวาเด
แทบจะไมมีบทบาทในการออกมาผลักดันนโยบาย จนกระทั่งปญหาการชะงักงันในการเจรจาได
ลวงมาถงึปสุดทายในวาระการดํารงตําแหนง และเกิดแรงกระตุนสําคัญจากภายนอกประเทศนั่น
คือการที่ญ่ีปุนลงนามในขอตกลงการคาเสรีกับสิงคโปร จึงไดเหน็บทบาทการแทรกแซงของชองวา
เด และการคลีค่ลายของปญหา 

ในบางมิติ ดูเหมือนวาภายในกระบวนการนโยบายการคาของเกาหลีใต ไดมี
เครือขายนโยบายที่ขัดแยงกันสองเครือขาย ในดานหนึ่งมกีระทรวงเกษตรฯและโนงฮยอบ โดยมี
องคกรชาวนาเปนแรงสนบัสนุนภายนอกระบบราชการ เปนตัวแทนของกลุมผลประโยชนในภาค
เกษตร และพยายามรักษาจุดยืนการปกปองไมใหมกีารเปดตลาดสินคาเกษตรอยางแข็งขัน  ฮอยนุ 
(Heo Yoon) ไดต้ังขอสังเกตวา ในหลายกรณีขาราชการกระทรวงเกษตรฯ ไดแสดงบทบาทเสมือน
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เปนเกษตรกรเสียเอง333  การเกิดข้ึนของเครือขายนโยบายตอตานการเปดเสรีสินคาเกษตรนั้น เกิด
ข้ึนมาต้ังแตชวงการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และนับจากนั้นเปนตนมากระทรวงเกษตรฯ ไดพัฒนา
จนกลายเปนตัวแสดงนําในกระบวนการกําหนดนโยบายการคาของเกาหลีใต ดวยแรงสนบัสนุน
จากโนงฮยอบ และกลุมองคกรชาวนา 

ในอีกดานหนึง่ OMT และ KIEP ไดยืนอยูบนแถวหนาของตัวแสดงที่สนับสนนุ
เอฟทีเอ ในทางตรงกนัขามกับเครือขายนโยบายปกปองการเปดเสรีสินคาเกษตร กลุมเครือขาย
นโยบายที่สนบัสนุนเอฟทีเอนี้ยังคอนขางขาดความเขมแข็งในเชงิสถาบัน เนื่องจากนโยบายเอฟที
เอยังคงอยูในชวงเร่ิมตน ดวยเหตุนี้เมื่อเร่ิมมกีารเจรจาสินคาเกษตรในเอฟทเีอ และประเด็น
ดังกลาวไดถูกทําใหเปนการเมืองมากเกนิไป เครือขายนโยบายที่สนบัสนุนเอฟทีเอจึงตกเปนฝาย
ต้ังรับ และไมสามารถชักนาํใหตัวแสดงสําคัญ นั่นคือกลุมธุรกิจมาเปนพันธมิตร  การขาดพันธมิตร
และการสนับสนุนจากชนช้ันนาํทางนโยบายทาํใหในตอนแรกดูเหมือนวา OMT และ KIEP ตอง
ผลักดันนโยบายอยางโดดเด่ียว  อยางไรก็ตามเมือ่สถานการณเร่ิมบานปลาย ภาคธุรกิจเร่ิม
เล็งเหน็ความจําเปนในการรวมผลักดันมากข้ึน เชนเดียวกับชองวาเด ทําใหเครือขายนโยบายที่
สนับสนนุเอฟทีเอเร่ิมพฒันา และเขมแข็งมากข้ึน 

ในแงนีจ้ึงอาจมองไดวาการทําเอฟทีเอคร้ังแรกของเกาหลีใตเปรียบเสมือน “บท
ทดสอบ” แรกระหวางตัวแสดงตางๆ ที่เกีย่วของในแตละฝาย และในทายที่สุดดูเหมือนวาเครือขาย
นโยบายที่สนบัสนุนเอฟทีเอสามารถผานการทดสอบเบ้ืองตนไดเปนผลสําเร็จ และเร่ิมพัฒนาความ
เปนสถาบันมากยิง่ข้ึน เชนเดียวกับแนวคิดเร่ืองเอฟทีเอที่เร่ิมเปนที่รูจักมาข้ึนทั้งในหมูชนชัน้นาํ 
และสาธารณชน  ปกซุงฮนุ และมินเกยีวคู (Park Sung-Hoon and Min Gyo Koo) ไดต้ังขอสังเกต
วา ความสําเร็จในการหาขอยุติการเจรจาเอฟทีเอกับชิลีไดสงผลทําใหดุลอํานาจภายในระบบ
ราชการไดเอียงเขาหาหนวยงานหรือตัวแสดงที่สนับสนนุนโยบายเอฟทเีอ334  

ประการที่สอง สิ่งที่ดูเหมอืนจะขาดไปในกระบวนการเจรจาในกรณีของเอฟทเีอ
เกาหลีใต-ชิลีคือ การเจรจาภายในประเทศระหวางตัวแสดงที่เกีย่วของ โดยเฉพาะในประเด็นความ
ชวยเหลือดานการปรับตัวภายหลังจากการเปดเสรี การขาดประสบการณในการเจรจาเอฟทีเอทาํ
ใหรัฐบาลคิมใหความสนใจแตเพียงการเจรจาภายนอก และไมไดมอบหมายภารกิจการเจรจา
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ภายในประเทศใหกับหนวยงานใดเปนการเฉพาะ  นอกจากนี้กระทรวงเกษตรฯซึ่งเปนหนวยงาน
เดียวที่ดูจะมีเครือขายและความสัมพนัธกบักลุมที่อาจจะเสียประโยชนภายหลังการเปดเสรี ดู
เหมือนจะใหความสําคัญกับการกันรายการสินคาเกษตรบางรายการออกจากการเปดเสรี หรือการ
ชะลอการเจรจา มากกวาการคิดหามาตรการรองรับผลกระทบ 

 

6.3 การเมืองในกระบวนการขอความเห็นชอบเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีจากรัฐสภา 

หลังจากทั้งสองประเทศไดขอสรุปในขอตกลงในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2002 ไดมีการ
เลือกต้ังประธานาธิบดีในเกาหลีใตในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2003 ซึ่งตัวแทนจากพรรครัฐบาลนั่นคือ 
โนมูฮยอนชนะการเลือกต้ัง ขอตกลงการคาเสรีฉบับแรกของเกาหลีใตไดลงนามในเดือนกุมภาพนัธ 
ค.ศ. 2003 ในชวงระหวางการถายโออํานาจระหวางประธานาธิบดีคิม ไปสูประธานาธิบดีโน ซึง่
ประธานาธิบดีทั้งสองไดรวมกันเปนสักขีพยานในพธิีการลงนาม ในชวงเวลาดังกลาวประเด็นเร่ือง
เอฟทีเอไดกอตัวกลายเปนประเด็นสําคัญทางการเมืองอีกคร้ังหนึง่ เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปค.ศ. 1987 กําหนดใหสนธิสัญญาจําเปนตองผานความเหน็ชอบจากรัฐสภา  จากขอกําหนด
ดังกลาวทาํใหฝายตอตานไดหันเหความสนใจและการมุงเนนไปทีก่ารรณรงคใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรคัดคานขอตกลงดังกลาว 

กลุมตอตานซ่ึงไดรวมตัวจนกลายเปนเครือขายพนัธมิตรระหวางองคกรชาวนา 
องคกรพัฒนาเอกชน และองคกรเคล่ือนไหวทางสังคมอ่ืนๆ ไดเร่ิมลอบบี้สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ต้ังแตเดือนมกราคม ค.ศ. 2003 โดยเฉพาะทีม่าจากเขตชนบท ในความเปนจริงแลว ยทุธวิธีการ
เคล่ือนไหวในคร้ังนี้เปนมากกวา “การลอบบี้” ทัว่ไป หากแตเปนการ “ลอบบี้แบบขูบังคับ” 
(coercive lobbying) ในแงทีว่าหากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดปฏิเสธที่จะทําตามขอเสนอ
ของกลุมพนัธมิตรที่จะใหคัดคานรางเอฟทีเอ กลุมพนัธมิตรจะทาํการ “ข้ึนบัญชีดํา” (blacklist) 
ส.ส.ผูนั้นเพื่อที่จะรณรงคตอประชาชนไมใหเลือกต้ังส.ส.ดังกลาวในการเลือกต้ังที่จะมีข้ึนในเดือน
เมษายน ค.ศ. 2004 ผลของการลอบบี้แบบรายบุคคลของกลุมพนัธมิตรตอตานเอฟทีเอนั้น
คอนขางมีประสิทธิผลอยางมาก ดังจะเหน็ไดวาจํานวนส.ส. ที่รวมลงช่ือคัดคานการนํารางเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ชิลีเขาสูรัฐสภาเพิม่ข้ึนจาก 60 คนในเดือนมกราคม เปน 117 คนในเดือนเมษายน และ 
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140 คนในเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2003 เปนทีน่าสนใจวาไมเฉพาะแตส.ส.ในเขตชนบทเทานัน้ทีร่วม
ลงนาม มีส.ส.จากเขตเลือกต้ังในเมืองถงึ 35 คนไดเขารวมลงนามดวย335   

ผลจากการลงนามของส.ส. กวา 140 คนไดทําใหรัฐบาลยอมที่จะเล่ือนระยะเวลา
การสงรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีใหกับรัฐสภา เพื่อผานความเหน็ชอบ และในชวงเวลา
เดียวกนันี้เองรัฐบาลไดหันไปใหความสนใจกับการจัดหามาตรการรองรับผลกระทบใหกับกลุม
เกษตรกร  ในเดือนมีนาคม ค.ศ. 2003 กระทรวงเกษตรฯไดประกาศที่จะต้ังกองทนุชดเชยสําหรับ
เกษตรกรจํานวน 800,000 ลานวอน พรอมกับการปรับโครงสรางหนี้ของเกษตรกรโดยลดอัตรา
ดอกเบี้ยเงนิกูจากรอยละ 4 เปนรอยละ 1.5 อยางไรก็ตามดูเหมือนวากลุมพันธมิตรตอตานเอฟทีเอ
จะยังคงไมพอใจขอเสนอดังกลาวเหน็ไดจากการยังคงดําเนนิการรวบรวมรายช่ือส.ส.อยางตอเนือ่ง 
จากนั้นในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2003 รัฐบาลโนไดประกาศเพิ่มวงเงนิกองทนุชดเชยเปน 1 ลาน
ลานวอน พรอมยื่นรางขอตกลงเขาสูการพจิารณาของรัฐสภา 

อยางไรก็ตามภายหลังจากที่รัฐบาลไดยื่นรางขอตกลงสูรัฐสภาไมนานนัก 
สถานการณทางการเมืองของประธานาธิบดีโน ไดถูกส่ันคลอนอยางหนัก เนื่องจากในเดือน
กันยายน ประธานาธิบดีโนและกลุมผูสนบัสนุนไดแยกตัวออกจากพรรครัฐบาลเดิม (พรรค MDP) 
เพื่อไปต้ังพรรคการเมืองใหมข้ึนมานัน่คือพรรคอูรี ดวยเสียงสนบัสนนุไมถึง 50 เสียง ขณะเดียวกนั
ในชวงเวลานีป้ระธานาธิบดีโนไดถูกโจมตีในเร่ืองการทุจริตการเลือกต้ังของผูชวยของเขา 
เหตุการณตางๆ เหลานีท้ําใหเปนการยากที่จะหาเสียงสนับสนนุจากรัฐสภาเพื่อผานรางขอตกลง 

ผลของการเปนรัฐบาลที่มเีสียงขางนอยที่สุดในประวัติศาสตรการเมืองเกาหลีใต
ทําใหขาดแรงสนับสนนุในรัฐสภาที่จะเรงผลักดันรางขอตกลงใหผานความเห็นชอบโดยเร็ว สิง่นี้
เห็นจากการทีค่ณะกรรมาธิการการตางประเทศ การคา และการรวมชาติ ซึ่งเปนคณะกรรมาธิการ
ที่มีหนาที่ในการพิจารณารางขอตกลงเปนอันดับแรกไดเล่ือนการพิจารณาออกไปนับต้ังแตวันที่
ไดรับรางขอตกลงถึงกวาหาเดือน เมื่อตองเผชิญกับแรงตอตานทัง้จากรัฐสภา และจากกลุม
เกษตรกร ประธานาธิบดีโนไดใชวิธีการรองขอการสนับสนุนจากสาธารณชนโดยตรง รวมทัง้ลอบบี้
ส.ส.ในรัฐสภา ในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2003 ประธานาธิบดีโนไดจัดการประชุมรวมกับผูนําพรรค
การเมืองทัง้ส่ีพรรค และพยายามที่จะเจรจาใหทกุฝายรวมกันสนับสนุนการผานรางขอตกลง  ใน
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 In-Sung Lee and Tae-Jeong Lee, “The collision of local interests and globalization: The case of Korean rice market”. Paper presented at 

the Annual Conference of the American Political Science Association, Philadelphia, August 31-September 3, 2006, p. 18. 
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เดือนถัดมา ประธานาธิบดีโนไดออกจดหมายเปดผนึกแสดงความเปนหวงวาความลาชาในการ
ผานรางขอตกลงจะสงผลเสียหายตอความนาเชื่อถือของประเทศ และทําใหความพยายามในการ
ปฏิรูปภาคการเกษตรลาชา  นอกจากนี้ประธานาธิบดีโนยังไดโทรศัพทไปถึงประธานรัฐสภาเพื่อขอ
ความชวยเหลือในการผานรางขอตกลง336  

 
แผนภาพที ่6.2 ปฏสิัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆในกระบวนการขอความเหน็ชอบจาสภา 

 
 

นอกจากประธานาธิบดีโนจะทําการลอบบีส้มาชิกรัฐสภาแลว ประธานาธิบดีโนยงั
ไดต้ังคณะทํางานพิเศษดานเอฟทีเอข้ึนมาเพื่อทําการลอบบี้สมาชิกรัฐสภาแบบรายบุคคล 
คณะทํางานดังกลาวประกอบไปดวยรัฐมนตรีที่เกีย่วของไมวาจะเปนรองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการตางประเทศ รัฐมนตรีการคา ฯลฯ 337 
ขณะเดียวกนัไดส่ังการใหกระทรวงเกษตรพยายามชักจงูใหสมาคมชาวนาเล็งเหน็ถึงความจาํเปน
ในการทําเอฟทีเอ พรอมกบัรับรองวารัฐบาลพรอมจะใหการสนับสนนุและชวยเหลือภายหลังจาก
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การเปดเสรี ซึ่งในการนีก้ระทรวงเกษตรไดสงขาราชการจํานวน 90 คนไปพบปะและเจรจากบั
สมาคมชาวนาทัว่ประเทศ338 

นอกเหนือจากการเคลื่อนไหวของรัฐบาลเพื่อใหผานรางขอตกลงแลว องคกร
สมาคมธุรกิจหลักทั้งหมด (ไดแก FKI, KITA, KCCI, KFSB และ Korea Employer Federation 
หรือ KEF) ไดรวมกันสงจดหมายเปดผนกึใหกับรัฐสภาในเดือนกรกฎาคม และตุลาคมเพื่อเรียกรอง
ใหส.ส.ใหความเหน็ชอบกับเอฟทีเอกบัชิล ี นอกจากการเคล่ือนไหวรวมกนัเปนกลุมแลว องคกร
ธุรกิจบางองคกรเชน KITA ไดเร่ิมทําการลอบบี้ส.ส. และออกแถลงขาวเพื่อเรียกรองใหรัฐสภา
รีบเรงผานความเหน็ชอบ 339  และเมื่อรัฐสภาลมเหลวที่จะผานความเห็นชอบ องคกรธุรกิจทัง้หมด
ไดรวมกันออกแถลงการณวพิากษวิจารณพฤติกรรมของส.ส. ที่ขัดขวางไมใหมกีารประชุมหรือ
อภิปราย 340   ทีน่าสนใจคือ FKI ไดหันมาใชยุทธวิธีเดียวกับกลุมตอตานนั่นคือการ “ลงบัญชีดํา” 
ส.ส.ที่มีประวติัในการตอตานหรือขัดขวางการความพยายามที่จะลงมติเห็นชอบ โดย FKI ได
ประกาศวาจะทําการวิเคราะหประวัติการลงคะแนนเสียง รวมถงึพฤติกรรมของส.ส.ที่ขัดขวางการ
เปดเสรีทางการคา พรอมทัง้ทาํหนังสือเวยีนไปยงัสมาชกิทั้งหมด รวมทั้งตีพิมพรายช่ือในวารสาร
ขององคกร341   การออกมาเรียกรองแสดงความคิดเห็นอยางเปดเผย รวมทั้งการใชยทุธวิธีลงบัญชี
ดํา นับวาเปนคร้ังแรกต้ังแตที่รัฐบาลดําเนินนโยบายเอฟทีเอเปนตนมา  และนบัเปนคร้ังแรกอีก
เชนกนัที่ภาคธรุกิจใช “อํานาจตอรอง” ที่สําคัญนั่นคือการใหเงนิบริจาคทางการเมือง เปนเคร่ืองมอื
ในการกดดนัส.ส.  การเคลื่อนไหวดังกลาว แนนอนวาไดสรางน้าํหนักใหกับเครือขายนโยบายที่
สนับสนนุเอฟทีเอไมมากกน็อย 

แมวารัฐบาลจะพยายามอยางเต็มที่ แตรางขอตกลงฯไดถูกสกัดกัน้จากกลุมส.ส.
กวา 40 คนที่มาจากจากเขตเลือกต้ังในชนบทในหลายพรรคการเมือง ทาํใหลมเหลวที่จะผาน
ความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญของรัฐสภาเมื่อวนัที่ 29 และ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2003 มีเพยีง
กฎหมายรองรับผลกระทบจากการเปดเสรีเทานั้นที่สามารถผานความเห็นชอบไดอยางรวดเร็ว ใน
การพิจารณาของรัฐสภาคร้ังที่สองในวันที ่ 8 มกราคม ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนตัดสินใจ
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เดินทางมาที่รัฐสภาดวยตัวเองเพื่อชักจูงใหสมาชิกรัฐสภาผานรางขอตกลง อยางไรก็ตามกลุมส.ส.
จากชนบทไดยึดแทนปราศรัยของประธานาธิบดีและสกัดกั้นไมใหมกีารอภิปรายจนทาํใหการ
ประชุมไมสามารถจัดข้ึนได 342  ตอมาส.ส.กลุมนี้ไดใชวิธีการปดกั้นไมใหมกีารประชุมอีกคร้ังหนึง่ใน
การประชุมเมือ่วันที่ 9 กมุภาพันธ ค.ศ. 2004  อยางไรก็ตามในทายที่สุดในความพยายามคร้ังที่ส่ี 
รัฐบาลสามารถผานรางความตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีไดเปนผลสําเร็จในวันที่ 16 กุมภาพันธ 
ค.ศ. 2004 ดวยคะแนนเสียงเห็นชอบ 162 เสียง ไมเหน็ชอบ 71 เสียง และงดออกเสียง 1 เสียง  

เปนทีน่าสนใจวาประธานาธบิดีโนสามารถผานรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
ชิลีไดเปนผลสําเร็จทัง้ๆ ที่ในขณะนัน้พรรคอูรี ที่เปนฐานเสยีงของรัฐบาลมีคะแนนเสียงเพยีง 47 
เสียง และที่สําคัญคือรอยละ 75 ของสมาชิกพรรคอูรีลงคะแนนเสียงไมใหความเห็นชอบ หรือเลือก
ที่จะไมลงคะแนน (ดูตารางที ่ 6.2)   คะแนนเสียงสนับสนุนมากกวา 100 เสียงมาจากพรรคฝาย
คานหลักนัน่คือพรรค GNP ขณะที่พรรคที่เปนฐานเสียงเดิมของอดีตประธานาธิบดีคิมแดจุง 
(พรรค MDP) ลงคะแนนเสียงเกือบทั้งหมดในการไมใหความเหน็ชอบกบัรางขอตกลง 

 

ตาราง 6.2 องคประกอบของการลงคะแนนการใหความเหน็ชอบเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิล ี

ที่มา: ปรับจากตารางที่ 4 ใน B.I. Choi and K.J. Lee, Op.,cit. p. 37. 

ประเด็นคําถามสําคัญที่เกิดข้ึนก็คือ ประธานาธิบดีโนสามารถระดมเสียง
สนับสนนุในรัฐสภาไดอยางไร ทั้งๆ ที่ความสัมพนัธระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติในสมัย
ประธานาธิบดีโนนัน้คอนขางเปนไปอยางไมราบร่ืน และเต็มไปดวยความขัดแยง ปจจัยตางๆ 
เหลานี้นาจะเปนสวนชวยในการอธิบายความสําเร็จในการผานรางความตกลง ประการแรก ปจจัย
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 Ryu Jin, “ROK-Chile ratification delayed again”, The Korea Times, January 8, 2004. 

พรรค เสียงในสภา 
 

เห็นชอบ 
(รอยละ) 

ไมออกเสียง 
(รอยละ) 

ไมเห็นชอบ 
(รอยละ) 

ไมมา 
(รอยละ) 

GNP  147 138 (93.88) 1 (0.68) 8 (5.44) - 
MDP 61 1 (1.64) 20 (32.79) 40 (65.57) - 
อูรี 47 11 (23.40) 15 (31.91) 21 ( 44.98) - 
อ่ืน 16 12 (75.00) 1 (6.25) 2 (12.50) 1 
รวม 271 162  37 71 1 
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ของความสําเร็จสวนหนึง่นาจะมีทีม่าจากการจายเงนิชดเชยใหกับเกษตรกร พงยองชิก และจุง 
ฮยอนจู (Bong Youngshik Bong and Jung Heon-Joo) ต้ังขอสังเกตวานับต้ังแตยุคหลังสามคิม 
(post-three Kims era) ส.ส.มีความเปนอิสระจากการควบคุมของพรรคมากข้ึน หากจะชักจูงให
ส.ส.เหลานี้ลงคะแนนเสียงทีจ่ะสงผลตอการเปดเสรีในภาคเกษตร รัฐบาลจําเปนตองต้ังกองทุนเงนิ
ชดเชย เพื่อใหส.ส.สามารถอธิบายตอผูมสีิทธอิอกเสียงเลือกต้ังในเขตเลือกต้ังถงึความพยายามใน
การปกปองผลประโยชนของราษฎรในพื้นที่ได343 

แกนของการเมืองวาดวยเงนิชดเชย ดังที่จางฮุน ต้ังขอสังเกตไวคือการเมืองวา
ดวยการหลีกเล่ียงการถูกการถูกวิพากษวจิารณ ส.ส.สวนมาก ยกเวนกลุมส.ส.หัวรุนแรงที่มาจาก
เขตชนบทบางคน ไมไดมีจดุประสงคที่จะขัดขวางหรือตอตานการเปดเสรีทางการคา พฤติกรรมที่
แสดงออกถึงการตอตานการเปดเสรีก็เนื่องมาจากการแสดงใหประชาชนท่ัวไปและผูมีสิทธิออก
เสียงในเขตเลือกต้ังของพวกเขาเหน็วา พวกเขาไดทําดีทีสุ่ดที่จะปกปองผลประโยชนของประชาชน
ในพืน้ที่344 ดวยเหตุนี้เมื่อส.ส.สามารถผลกัดันใหรัฐบาลต้ังกองทุนชดเชยสําหรับเกษตรกร พวกเขา
มักลดความเขมขนในการตอตานลง 

ประการที่สอง วนิัยของพรรคการเมืองนัน้เปนส่ิงสําคัญ อยางนอยสําหรับพรรค
การเมืองที่มีความเปนสถาบันคอนขางสูงหรือมีการกอต้ังมาอยางยาวนานดังเชนพรรค GNP 
ในชวงแรกพรรค GNP ไดแสดงจุดยืนอยางระมัดระวัง และปลอยใหสมาชิกพรรคตัดสินใจดวย
ตนเองวาจะสนับสนนุหรือตอตานเอฟทีเอ อยางไรก็ตามเมื่อสถานการณเร่ิมบานปลายและดู
เหมือนวาประเทศกําลังจะสูญเสียความนาเชื่อถือในสังคมระหวางประเทศ พรรค GNP ไดหัน
กลับไปเคลื่อนไหวตามจุดยนืด้ังเดิมของพรรค นั่นคือจุดยืนแบบอนุรักษนิยมทีส่นับสนนุระบบ
ตลาดเสรี กลุมพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐฯ (Korean Alliance 
against KORUS FTA) ไดแสดงความเหน็วาการเปล่ียนจุดยืนของพรรค GNP นั้นเกดิข้ึนภายหลัง
จากที่ฮันซงึจ ู (Han Seung-Joo) เอกอัครราชทูตเกาหลีใตประจําสหรัฐไดเขาพบประธานพรรค 
และกลาววาสหรัฐรองขอใหพรรค GNP เรงใหความเหน็ชอบกับรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
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 Youngshik Bong and Heon-Joo Jung, “The South Korea-Chile Free Trade Agreement: Implication for regional economic integration in 

East Asia”, International Journal of Korean Studies 9:1 (Fall/Winter 2005): 153. 
344

 Interview with Jaung Hoon, July 11, 2008 and See also Hoon Jaung, “Foreign policy and South Korean democracy: The failure of party 

politics”, Taiwan Journal of Democracy 1:2 (December 2005): 64-65. 
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ชิลี 345  ทั้งนี้ในการประชุมเพื่อลงมติใหความเห็นชอบรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีคร้ังที่ส่ี 
ประธานพรรค GNP ไดขูที่จะตัดสิทธิ์การลงสมัครรับเลือกต้ังในคร้ังหนากับส.ส.ที่ไมลงคะแนนตาม
มติพรรค และขูที่จะขัดขวางไมใหส.ส.พรรค GNP ที่ต้ังใจที่จะสกดักั้นไมใหมกีารประชุม ไม
สามารถเขารวมประชุมในรัฐสภาได346 

ประการที่สาม ในทางตรงกนัขามกบัประธานาธิบดีคิมที่พยายามลอยตัว และไม
ออกมาแสดงจุดยืนที่ชัดเจน เมื่อเอฟทเีอถูกทาํใหเปนประเด็นทางการเมือง ประธานาธิบดีโนไดใช
ยุทธวิธี “เขาหาสาธารณชน” (going public strategy) โดยเฉพาะภายหลังจากที่รัฐสภาลมเหลวที่
จะผานรางความตกลงหลายตอหลายคร้ัง  ดังจะเห็นไดจากความพยายามในการลอบบี้กลุม
ชาวนา ประธานรัฐสภา หวัหนาพรรคการเมือง กรรมาธิการตางประเทศ การคา และการรวมชาติ 
เพื่อใหสนับสนุนรางความตกลง  จากขอมูลของชองวาเด พบวาระหวางเดือนเมษายน ค.ศ. 2003 
ถึงเดือนมกราคม ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนไดออกมาพูดถึงเร่ืองเอฟทีเอตอสาธารณะหรือ
เรียกรองใหสาธารณชนสนับสนุนถึงกวา 20 คร้ัง 347  (ตลอดเวลาหาปของประธานาธิบดีคิมได
ออกมาพูดตอสาธารณะเร่ืองเอฟทีเอเพียงแคสี่คร้ัง) 

ความพยายามในลักษณะดังกลาวของประธานาธิบดีโนและรัฐบาล อาจกลาวได
วาเปนส่ิงที่แทบไมเคยปรากฏข้ึนมากอนในสมัยประธานาธิบดีคนอ่ืนๆ เนื่องจากในสมัยกอนหนา
นั้น ประธานาธิบดีมักจะใชอํานาจหรืออิทธิพลในการทําใหพรรครัฐบาลไดรับเสียงขางมาก ไมวา
จะเปนการควบรวมพรรค การขมขูใชอํานาจในการตรวจสอบภาษหีรือดําเนินคดี เปนตน การ
แสวงหาเสียงสนับสนนุจากฝายนิติบัญญัติดวยวิธกีารเจรจา การชักจูง หรือกระทัง่การเดินทางมา
รัฐสภาเพื่อปราศรัยของการสนับสนนุดวยตนเองจึงคอนขางเปนส่ิงใหม ดวยเหตุนี้ทาํใหนักวชิาการ
หลายคนมองวาในสมัยประธานาธิบดีโนไดเปล่ียนจากยคุ “ประธานาธิบดีจักรพรรดิ” (imperial 
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 Korean Alliance against Korea-US FTA, “The struggle against neoliberalism in South Korea: History and lessons”, in bilateral.org, 

BIOTHAI and GRAIN (eds.), Fighting FTAs: The growing resistance to bilateral Free Trade and Investment Agreements. (February 2008). E-
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346

 B.I. Choi and K.J. Lee, Op.,cit. p. 36. 

347
 The Presidential Secretariat, Republic of Korea, Cheongwadae Buriping (The Blue House Briefing), No. 217. January 8, 2004, p. 1. 
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presidency) ไปสู “ประธานาธิบดีสาธารณะ” (public presidency)348 หรือยุคหลังประธานาธิบดี
จักรพรรดิ (post-imperial presidency)349  

ประการสุดทายบทบาทของกลุมธุรกิจที่ออกมาเคลื่อนไหวอยางเต็มทีไ่ดสรางแรง
กดดันตอเนื่องไปยังพรรคการเมืองและส.ส.อยางมาก จากเดิมที่กลุมธรุกิจมักคอนขางไมกลาทีจ่ะ
แสดงการสนบัสนุนการเปดเสรีอยางเปดเผย ในคร้ังนี้นับเปนคร้ังแรกที่สมาคมธุรกิจขนาดใหญ
และทรงอิทธิพลที่สุดหาองคกรไดรวมตัวกนักดดันส.ส.อยางเต็มที ่ ทัง้ยังใชยุทธวิธกีารเคลื่อนไหว
เดียวกับกลุมตอตานนัน่คือการ “ลงบัญชีดํา” ทาํใหสรางน้าํหนักในการเคล่ือนไหวเปนอยางมาก  
ในสายตาของกลุมธุรกิจ ผลประโยชนของการเคล่ือนไหวไมไดจํากดัอยูเพียงการเขาถึงตลาดชิลี
เทานั้น หากแตความลมเหลวที่จะผานรางขอตกลงยอมหมายถงึการที่รัฐบาลเกาหลีใตจะไม
สามารถผลกัดันเอฟทีเอกับประเทศอ่ืนๆ ที่เปนผลประโยชนหลักของกลุมธุรกิจได อยางไรก็ตามใน
ขณะที่กลุมธุรกิจเคล่ือนไหวเพื่อกดดันฝายนิติบัญญัติ ในอีกดานหนึง่เพื่อลดการตอตานจาก
ประชาชนและกลุมชาวนา สมาคมธุรกิจไดสนับสนนุใหรัฐบาลหามาตรการชวยเหลือกลุมชาวนา
ดวยเชนกัน350 

ในภาพรวมแมวารัฐบาลและฝายสนับสนนุเอฟทีเอจะประสบกับความ
ยากลําบากในการผานรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลี แตในกระบวนการเรียกรองไดสงผลทาํ
ใหเครือขายนโยบายสนับสนนุเอฟทีเอทวีความเขมแข็ง และรวมตัวกนัอยางเหนียวแนนมากข้ึน ใน
คร้ังนี้ OMT และ KIEP ไมไดเคล่ือนไหวอยางโดดเด่ียว หากแตไดแรงสนับสนนุจากชองวาเด และ
กลุมธุรกิจเขามาเพิม่เติม ซึ่งนี่เปนรากฐานสําคัญใหกับการผลักดันเอฟทีเอแบบครอบคลุมใน
ชวงเวลาถัดมา 
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ตาราง 6.3 ความชอบและบทบาทของตัวแสดงตางๆในการขอความเหน็ชอบจากสภา 
ตัวแสดง ความชอบ บทบาท 

MOFAT 
และ KIEP 

- เรงผานรางความตกลงจากรัฐสภา 
- ทําการวางแผนและเจรจาเอฟทีเอกบั
ประเทศอ่ืนในเวลาเดียวกนั 

- เร่ิมเอฟทีเอกบัสิงคโปรและญ่ีปุน 
- ประชาสัมพนัธความจาํเปนและ
ประโยชนของเอฟทีเอ 
- รวมในคณะทํางานผลักดันเอฟทีเอ 

ชองวาเด - เรงผานรางความตกลงจากรัฐสภา 
- ทําการวางแผนเอฟทีเอในอนาคต 

- ขอความสนบัสนุนจากสาธารณชนและ
กลุมชาวนา 
- ลอบบี้พรรคการเมืองเพื่อใหเรงผานราง
ความตกลง 
- ต้ังคณะทาํงานผลักดันเอฟทีเอ 

สมาคม
ธุรกิจ 

- เรงผานรางความตกลงจากรัฐสภา 
- หาประโยชนจากตลาดสงออกใหมๆ 

- ลอบบี้พรรคการเมืองเพื่อใหเรงผานราง
ความตกลง 
- ออกแถลงการณสนับสนนุเอฟทีเอและ
ใชยุทธวิธี “บญัชีดํา” กดดันพรรค
การเมือง 

พรรค
การเมือง 

- หลีกเล่ียงการทําใหประชาชนผูมีสทิธิ
เลือกต้ังและกลุมผลประโยชนไมพอใจ 
- การไดรับเลือกต้ังอีกคร้ัง 
 

- รวมลงช่ือตอตานเอฟทีเอกบัเอ็นจีโอ
และชาวนา 
- ขัดขวางการประชุม 
- ยอมตามแรงกดดันของกลุมธุรกิจและ
พรรค 

ก.เกษตร - ลดผลกระทบกับภาคเกษตร - สนับสนุนการต้ังกองทุนลดผลกระทบ 
สมาคม
ชาวนาและ
เอ็นจีโอ 

- ปกปองภาคเกษตรจากการเปดเสรี 
- ตอตานการเปดเสรีทุกประเภท 

- ลอบบี้เชิงบังคับกับส.ส. 
    - ใชยุทธวิธลีงบัญชีดํา 
- ประทวงหนารัฐสภา 

ที่มา: รวบรวมจากหนังสอืพิมพ และเว็บไซตตางๆ  
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6.4 การเตรยีมความพรอมเชิงสถาบันในการผลักดันการทาํเอฟทีเอแบบพหุวิถี 

หลังจากไดเรียนรูบทเรียนจากการทําเอฟทีเอในสมยัประธานาธิบดีคิม รวมถึง
ปญหาและอุปสรรคในชวงการผานความเห็นชอบจากรฐัสภา ดูเหมือนวาประธานาธิบดีโนจะ
ตระหนักถึงความสําคัญของการพัฒนากระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ การแกปญหากลไก
การประสานนโยบายภายในระบบราชการ การสรางกลไกการเจรจาภายในประเทศ การดึงกลุม
ผลประโยชนใหเขามามีบทบาทในกระบวนการ และการสรางความเขาใจในหมูสาธารณชน 
ภารกิจเหลานีส้วนหนึง่ไดเร่ิมตนมาต้ังแตปแรกของการดํารงตําแหนง และเห็นไดอยางชัดเจนมาก
ข้ึนภายหลังจากที่ประสบความสําเร็จในการผานความเห็นชอบรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
ชิลีจากรัฐสภา ในสวนนี้ผูวิจัยจะทาํการวเิคราะหบทบาทของรัฐบาลในการวางโครงสรางเชิง
สถาบันในมิติตางๆ ไดแก การกําหนดวิสัยทัศนการทําเอฟทีเอในอนาคต  การวางระบบ
กระบวนการกาํหนดนโยบาย  การจัดต้ังและเช่ือมโยงเครือขายกับกลุมผลประโยชน  

การวางวิสยัทัศนสําหรบัแผนการทาํเอฟทีเอ 

ดังที่ไดกลาวไวบางแลวในบทที่สาม การประกาศแผนการทําเอฟทเีอ (FTA 
Roadmap) นับวาเปนจุดเปล่ียนของนโยบายเอฟทีเอในเกาหลีใต จากเดิมที่นโยบายมีลักษณะต้ัง
รับ กลายเปนการสงเสริมการทาํเอฟทีเอในเชิงรุก จดุเร่ิมตนของความเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนในการ
ประชุมหารือกนัในกลุมที่ปรึกษาประธานาธิบดี ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2003 โดยมีประธานาธบิดี
เปนประธานการประชุม และมีรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ เจาหนาที่ระดับสูง และนักวิชาการเขารวม
ประชุม ที่ประชุมไดเห็นชอบในรางแผนการทําเอฟทีเอ ซึง่มีหลักการสําคัญสามประการดังที่ ฮวาง
ดูยุน (Hwang Doo Yun) รัฐมนตรีการคาในขณะนัน้ระบุไวในบทความที่ตีพิมพในหนังสือพิมพ
โคเรียไทมสคือ ประการแรก มุงเนนเอฟทีเอที่มีขอบเขตเนื้อหาที่กวางที่สุดเทาที่จะเปนไปได
เพื่อที่จะใหเกดิผลทางเศรษฐกิจใหมากทีสุ่ด ประการทีส่อง อาศัยประโยชนจากเอฟทีเอในการเรง
กระบวนการปฏิรูปภายในประเทศ ประการที่สามพยายามแสวงหาความรวมมือใหกวางที่สุดใน
กระบวนการเจรจา351   หลังจากนัน้ผลการประชุมไดสงตอไปยังที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศ (เดือนสิงหาคม ค.ศ. 2003) และคณะรัฐมนตรี (เดือนกันยายน ค.ศ. 
2003) เพื่ออนุมัติอยางเปนทางการ ซึง่ในที่ประชุมทัง้สองไดอนุมัติทันที โดยแทบไมไดมีการ
ปรับเปล่ียนเนือ้หาหรือหลักการแตอยางใด 

                                                           
351

 Hwang Doo Yun, “Korea Left Out in Global FTA Race”, The Korea Times, November 4, 2003. 
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หลังจากที่รางเอฟทีเอกับชิลีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ชนชัน้นําทางนโยบาย
ของเกาหลีใตไดเพิ่มความพยายามในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ โดยเรงแผนการทําเอฟทีเอให
เร็วข้ึน หลังจากนัน้แผนการทําเอฟทเีอที่ไดปรับแกใหมไดผานความเหน็ชอบจากที่ประชุมรวม
รัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2004 อยางไรก็ตาม
แมวาจะไดปรับแผนการและเปาหมายการทําเอฟทีเอใหเร็วข้ึน  แตดูเหมือนวาชนช้ันนําทาง
นโยบายยงัไมคอยพอใจมากนัก ภายใตคําแนะนําของดร.ฮันดุกซ ูและดร.คิมฮยอนจง ซึง่เพิ่งไดรับ
การแตงต้ังใหดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง 
และรัฐมนตรีการคาตามลําดับ (กรกฎาคม ค.ศ. 2004) ประธานาธิบดีโนเหน็ชอบทีจ่ะเพิ่มความ
พยายามในการทําเอฟทีเอโดยพุงเปาไปทีป่ระเทศทีพ่ัฒนาแลว หรือกลุมเศรษฐกิจขนาดใหญ 

จะเหน็ไดวากระบวนการวางแผนการทาํเอฟทีเอในสมัยประธานาธิบดีโนนีม้ี
ลักษณะสําคัญคือการรวมศูนยการตัดสินใจที่ชองวาเด และทิศทางของนโยบายที่มีลักษณะ “บน
ลงลาง” (top-down) ทศิทางของนโยบายในลักษณะเชนนี้ตางจากกระบวนการนโยบายที่เปน
ทางการในเกาหลีใตที่มกัเร่ิมตนจากหัวหนาฝายหรือขาราชการระดับลาง และนาํเสนอรางนโยบาย
กับผูบังคับบัญชามาเปนลําดับข้ัน กอนที่จะไดรับการอนุมัติจากกระทรวง จากนัน้จึงสงตอไปในที่
ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ คณะรัฐมนตรี และลงนามโดย
ประธานาธิบดีในทายที่สุด ในกรณีนีจุ้ดเร่ิมตนของนโยบายกลับเกิดจากที่ประชุมสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจแหงชองวาเด กอนที่จะไปสูการพิจารณาของที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศตามลําดับ และใชเวลาในข้ันตอนทัง้หมดไมถึงสามเดือน  นอกจากนี้การ
ปรับแกนโยบายที่เกิดข้ึนยังมทีี่มาจากชองวาเด และดําเนินการแกไขกันภายในโดยแทบไมมีการ
ถกเถียงเกิดข้ึนอยางจริงจงั ทั้งระหวางหนวยงานราชการ และกับผูมีสวนไดเสียในนโยบาย  

การวางโครงสรางเชิงสถาบันสําหรับกระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ 

หนึง่เดือนหลังจากแผนการทาํเอฟทีเอไดรับการปรับแก ชองวาเดไดออก
ขอเสนอแนะประธานาธิบดีเร่ืองกระบวนการการทาํเอฟทีเอ เนื้อหาสําคัญของขอเสนอแนะ
ดังกลาวมีดังตอไปนี้ ประการแรก ใหมกีารต้ังคณะกรรมการสงเสริมเอฟทเีอข้ึนมา เพื่อดําเนนิ
ภารกิจหาประการไดแก การกําหนดมาตรการสงเสริมเอฟทเีอ การกําหนดมาตรการรองรับ
ผลกระทบจากเอฟทีเอ การทบทวนประเทศเปาหมายที่จะทําเอฟทีเอ การกําหนดแผนการเจรจา
เอฟทีเอ และการเปดชองทางใหกับการมสีวนรวมของผูมีสวนไดเสียกบันโยบาย (มาตรา 4 ของบท
ที่สอง)  คณะกรรมการจะประกอบไปดวยอธิบดีการเจรจาการคาเปนประธาน และกรรมการอีกสิบ
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หาคนซึ่งเปนขาราชการระดับสูงจากแปดกระทรวงที่เกีย่วของไดแก กระทรวงเศรษฐกิจการคลัง 
กระทรวงการตางประเทศและการคา กระทรวงเกษตร และปาไม กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม 
และพลังงาน กระทรวงกิจการเดินเรือและประมง สํานักงานประสานงานนโยบายรัฐบาล กระทรวง
การวางแผนและงบประมาณ และสํานกัขาวสารของรัฐบาล (มาตรา 5.3) 

เพื่อสนับสนนุการทาํงานของคณะกรรมการและเปดชองทางการมีสวนรวมใหกับ
ภาคสวนตางๆ ขอเสนอแนะของประธานาธิบดีไดกําหนดใหมีการต้ังคณะที่ปรึกษาข้ึนมาสองคณะ 
ไดแก คณะที่ปรึกษาแผนปฏิบัติการเอฟทีเอ ซึง่มหีวัหนาสํานกังานรัฐมนตรีการคาเปนประธาน 
และสํานักงานรัฐมนตรีการคาเปนสํานกัเลขานุการ บคุคลที่จะไดรับการแตงต้ังเปนกรรมการจะ
ประกอบไปดวยขาราชการระดับกลางจากแปดกระทรวงที่เกี่ยวของ และคณะที่ปรึกษาอีกคณะ
หนึง่คือคณะทีป่รึกษาการทาํเอฟทีเอภาคเอกชน ซึง่กรรมการจะประกอบไปดวยตัวแทนจากภาค
ธุรกิจ อุตสาหกรรม นกัวิชาการ นักวิจัย และผูมีสวนไดสวนเสยีกับนโยบายรวม 30 คน (มาตรา 
10) ความรับผิดชอบหลักของคณะที่ปรึกษาทัง้สองคือการทบทวนทิศทางนโยบายเอฟทเีอ 
การศึกษาคุณลักษณะของเอฟทีเอในประเทศตางๆ รวมทั้งศึกษาทบทวนมาตรการรองรับ
ผลกระทบ และกลไกการมีสวนรวมในกระบวนการเอฟทเีอ (มาตรา 9.2)  

 
แผนภาพ 6.3 โครงสรางหนวยงานที่เกี่ยวของกับการสงเสริมเอฟทีเอ 

 
ท่ีมา: ประมวลจาก Daetongryong Hunyong Jayumuyokhyomjeong Chekyol Jongcha Kyujeong (Presidential Directive on Procedures for the 

Conclusion of FTAs). 

 
          ระดับนโยบาย 
 
 
 
      
 

          ระดับกลาง 
 
 
 
 
 
           
 

ที่ประชุมรวมรัฐมนตรดีานนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศ 

คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ 

คณะที่ปรึกษาการทําเอฟทีเอภาคเอกชน 

คณะที่ปรึกษาแผนปฏิบัติการเอฟทีเอ 
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เนื้อหาสําคัญประการที่สองคือ การกําหนดข้ันตอนการเจรจาเอฟทเีอ โดยได
จําแนกออกเปนสามชวงไดแก ชวงกอนการเจรจา ชวงระหวางการเจรจา และชวงหลังการเจรจา 
ในชวงกอนการเจรจาคณะกรรมการสงเสริมเอฟทเีอ รวมกับคณะที่ปรึกษาไดรับมอบหมายให
ตระเตรียมแผนการสงเสริมเอฟทีเอ และทบทวนประเทศคูเจรจา รางแผนการสงเสริมเอฟทเีอจะถกู
สงตอไปยังที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ เพื่อทําการพิจารณา และ
อนุมัติอยางเปนทางการ หลังจากที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ
อนุมัติประเทศที่จะทําการเจรจาแลว ที่ประชุมจะทําการแตงต้ังหวัหนาคณะเจรจา ซึง่หวัหนาคณะ
จะตองทาํการปรึกษาหารืออยางใกลชิดกับคณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอในการรางแผนการเจรจา 
และยุทธศาสตรการเจรจา กอนที่จะสงใหกับทีป่ระชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศเพื่ออนุมัติเปนข้ันตอนสุดทาย  ในขณะที่การเจรจาเอฟทเีอดําเนนิไปนัน้ ประธานของ
คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอมหีนาที่ในการรายงานความคืบหนาใหกับรัฐสภา และเผยแพร
ขอมูลเอฟทีเอใหกับสาธารณชนรับทราบ 
 
แผนภาพ 6.4 ขั้นตอนกระบวนการนโยบายเอฟทีเอ 

 
ท่ีมา: ประมวลจาก Daetongryong Hunyong Jayumuyokhyomjeong Chekyol Jongcha Kyujeong (Presidential Directive on Procedures for the 

Conclusion of FTAs). 

                                                                                                                                                                 - คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ 

ชวงกอนการเจรจา                                                                                       - คณะท่ีปรึกษาแผนปฏิบัติการ 
                                                                                                                         - คณะท่ีปรึกษาภาคเอกชน 
 
 
 
 
 
 

ชวงเจรจา 
 
 
 

 
ชวงหลังเจรจา 
 
 

เตรียมแผนการสงเสริม
เอฟทีเอ 

ทบทวนขอเสนอการ
ทําเอฟทีเอ 

พิจารณาและอนมัุติ 
(ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ) 

แตงตัง้หวัหนาคณะเจรจา 

เจรจา 
(คณะเจรจา) 

รายงานตอสภาและประชาสัมพนัธ 
(คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ) 

สรุปผลเจรจา 

ใหความเห็นชอบ 
(รัฐสภา) 

เตรียมมาตรการรองรับ 
(คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ) 

ประชาสัมพันธ 
(คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ) 
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ในชวงสุดทาย ภายหลังจากที่การเจรจาไดขอสรุป ประธานคณะกรรมการสงเสริม
เอฟทีเอจะตองรายงานตรงกับรัฐสภา และในกรณีที่เอฟทีเออาจสงผลกระทบในทางลบกบัภาค
เศรษฐกิจภายในประเทศ คณะกรรมการสงเสริมเอฟทเีอจะตองเตรียมแผนการและมาตรการ
รองรับผลกระทบ กอนที่จะสงใหกับที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ
พิจารณาอนุมติั และระหวางกระบวนการขอความเหน็ชอบจากรัฐสภา คณะกรรมการสงเสริมเอฟ
ทีเอจะตองทําการประชาสัมพันธและใหขอมูลกับผูมีสวนไดเสียกับนโยบายเพื่อใหรับรูถึงความ
เปล่ียนแปลงในกฎระเบียบดานการคา อัตราภาษีศุลกากร โอกาสทางธุรกิจ รวมทัง้ผลกระทบ
ในทางลบที่อาจจะเกิดข้ึนหลังขอตกลงมีผลบังคับใช 

ภายหลังจากที่ขอเสนอแนะของประธานาธิบดีมีผลบังคับใช เปนทีน่าสังเกตวาได
เกิดความเปล่ียนแปลงบางประการข้ึนภายในหนวยงานที่เกี่ยวของกบักระบวนการเอฟทีเอ ความ
เปล่ียนแปลงประการแรกและมีความสําคัญมากที่สุดคือการต้ังสํานกัเอฟทีเอ (FTA Bureau) ข้ึน
ใน OMT หนวยงานที่ต้ังข้ึนใหมนีท้ําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการใหกับคณะกรรมการสงเสริม
เอฟทีเอ เมื่อแรกกอต้ังสํานกัเอฟทีเอประกอบไปดวยส่ีแผนกไดแก แผนกนโยบายเอฟทีเอ แผนก
การเจรจาระดับภูมิภาค แผนกการเจรจาเอฟทีเอดานการคาสินคา และแผนกการเจรจาเอฟทเีอ
ดานการคาบริการ โดยมีจาํนวนขาราชการทั้งหมดประมาณ 30 คน ตอมาภายหลังจากที่เกาหลีใต
เขาสูการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ หนวยงานที่เกี่ยวของกบัเอฟทีเอใน OMT ไดขยายเปนสามสํานัก 
ไดแก สํานกัเอฟทีเอ สํานักเจรจาเอฟทีเอ และสํานักงานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ และจํานวนแผนก
ทั้งหมดทีเ่กี่ยวของกับเอฟทีเอไดขยายจากสี่แผนกเปนแปดแผนก นอกจากนีก้ระทรวงอ่ืนๆ ที่
เกี่ยวของกับเอฟทีเอยงัไดทาํการกอต้ังสํานักหรือแผนกเอฟทีเอข้ึนภายในกระทรวงดังเชน สํานัก
สงเสริมและจัดเตรียมมาตรการรองรับจากเอฟทีเอ ในกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง แผนกเอฟทีเอใน
กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และพลังงาน (กระทรวงเศรษฐกิจความรูในปจจุบัน) และฝาย
ขอตกลงการคาระดับภูมภิาคในกระทรวงเกษตร และปาไม เปนตน  

นอกจากการขยายโครงสรางองคกรและบุคลากรเพื่อรองรับกับภาระงานที่
เกี่ยวกับเอฟทเีอที่จะเพิ่มข้ึนแลว การดําเนินการที่สําคัญอีกประการหนึง่ของรัฐบาลคือการแตงต้ัง
บุคคลสําคัญในตําแหนงหลักที่เกีย่วเนื่องกับเอฟทีเอ  ที่สําคัญคือการแตงต้ังดร.คิมฮยอนจงใน
ตําแหนงรัฐมนตรีการคา ซึง่ถือเปนตําแหนงหลักในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ ทั้งในแงของการ
เจรจา หรือการกําหนดทิศทางนโยบาย และการแตงต้ังดร.ฮันดุกซู ซึ่งเดิมดํารงตําแหนงรัฐมนตรี
ประสานงานนโยบายรัฐบาล (Minister of Government Policy Coordination) ใหมารับตําแหนง
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ที่ถือไดวาเปนหัวหนาทมีเศรษฐกิจของรัฐบาล นั่นคือตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวา 
การกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง สําหรับตําแหนงของดร.ฮันนัน้มีความสําคัญกับกระบวนการ
ขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอเปนอยางมาก เนื่องจากจะตองเปนประธานการประชุมรวมรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซึ่งถอืเปนที่ประชุมที่จะชี้ขาดในข้ันตอนสุดทาย
ของนโยบายทีเ่กี่ยวของกับเอฟทีเอ (ดูแผนภาพที ่ 6.4) นอกจากนี้ดวยสถานะของหวัหนาทีม
เศรษฐกิจของรัฐบาล ตําแหนงของดร.ฮันจึงเขาไปกาํกบัดูแลการเจรจาภายในประเทศ ทัง้เร่ืองการ
วางมาตรการรองรับผลกระทบ การประสานงานระหวางกระทรวงตางๆ ที่เกี่ยวของ ในแงนี้จงึอาจ
กลาวไดวาประธานาธิบดีโนมอบหมายภารกิจดานการเจรจาการคาระหวางประเทศใหกับดร.คิม 
ฮยอนจง และมอบหมายภารกิจดานการเจรจาภายในประเทศใหกับดร.ฮันดุกซ ู

การดําเนินการวางโครงสรางเชิงสถาบันสําหรับกระบวนการนโยบายเอฟทีเอ
ในชวงนี้ของประธานาธิบดีโน ตามความเห็นของบักแทโฮ มองวาเอือ้ประโยชนเปนอยางมากตอ
การควบคุมและรวมศูนยกระบวนการนโยบายเอฟทีเอของประธานาธบิดีโนและชองวาเด อยางไร
ก็ตามผลของการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไดทําใหในระยะเวลาตอมา กลไกหรือคณะกรรมาธิ 
การชุดตางๆ ที่ต้ังข้ึนตามขอเสนอแนะประธานาธิบดีแทบไมมีบทบาทสําคัญในแงของการถกเถียง
เชิงนโยบาย เนื่องจากแนวทางและทศิทางทัง้หมดไดถูกกําหนดมาแลวโดยประธานาธิบดีและชน
ชั้นนาํทางนโยบาย352 

การกอตัวของเครือขายสนับสนุนเอฟทีเอในปริมณฑลทางสังคม 

ในชวงเวลาเดียวกับที่ภาครัฐเร่ิมวางโครงสรางเชงิสถาบันในกระบวนการนโยบาย
เอฟทีเอ ไดเกดิการรวมตัวของเครือขายสนับสนนุเอฟทีเอในปริมณฑลทางสังคมข้ึน ดังที่ไดกลาว
ไปแลววาในชวงสมยัประธานาธิบดีคิม กลุมผลประโยชนที่ไดประโยชนจากนโยบายเอฟทีเอแทบ
จะหายไปจากกระบวนการนโยบาย และเร่ิมรวมกลุมกนัเคลื่อนไหวเปนคร้ังแรกในชวงปลายสมยั
ประธานาธิบดีคิม จากนั้นไดรวมตัวอยางจริงจังในระหวางกระบวนการขอความเห็นชอบจาก
รัฐสภา อยางไรก็ตามการรวมตัวดังกลาวยงัไมมีโครงสรางเชงิสถาบันที่เปนทางการเขามารองรับ 
เปนเพยีงการรวมตัวแบบเฉพาะกิจเทานั้น  
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จากจุดเร่ิมดังกลาวดูเหมือนวาองคกรสมาคมธุรกิจเร่ิมทีจ่ะตระหนกัในความจาํ
เปนของการรวมตัวทั้งเพื่อแสดงการสนับสนุนในนโยบายเอฟทีเอ และเพื่อทีจ่ะเขาไปมีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบายอยางเต็มที่ ดวยเหตุนี้ภายหลังจากที่เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีผานความเหน็ชอบ
จากรัฐสภาเปนที่เรียบรอย สมาคมธุรกิจขนาดใหญที่เคยออกมาเคลื่อนไหวรวมกันไดรวมตัวกัน
เปนคณะกรรมการภาคเอกชนเพื่อกําหนดมาตรการเกีย่วกับเอฟทเีอ (FTA Private 
Countermeasure Committee) คณะกรรมการภาคเอกชนดังกลาว นอกจากเกิดจากความ
ตระหนักในความจําเปนของการรวมกลุมผลักดันเอฟทีเอของภาคเอกชนแลว ยังเกิดจากความ
รวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชนอีกดวย กลาวคือ ในแงหนึ่งคณะกรรมการชดุดังกลาวเปน
ผลจากความตกลงรวมกันระหวางสมาคมธุรกิจกับ MOFAT  ดังในกรณีของ FKI ที่ไดเจรจากับ 
MOFAT ต้ังแตกลางปค.ศ. 2003 และไดลงนามในบันทึกความเขาใจ (MOU) เพื่อเสริมสรางความ
รวมมือระหวางกันในวนัที่ 18 มีนาคม ค.ศ. 2004 ซึ่งเปนวนัเดียวกบัที่กลุมธุรกิจไดตกลงที่จะต้ัง
คณะกรรมการภาคเอกชนเพื่อกาํหนดมาตรการเกี่ยวกบัเอฟทีเอ 

เนื้อหาสําคัญของบันทึกความเขาใจระหวาง FKI และ MOFAT คือการที่ทัง้สอง
ฝายตกลงที่จะพัฒนาชองทางเชิงสถาบันเพื่อที่จะแลกเปล่ียนขอมูล และความคิดเห็นระหวางกัน 
โดย MOFAT จะจัดการประชุมเพื่อช้ีแจง หรือการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่ออธิบายนโยบายการคา
ของรัฐบาลใหกับ FKI พรอมทั้งรับฟงขอเสนอแนะจาก FKI นอกจากขอกําหนดดังกลาว FKI ตกลง
ที่จะสนับสนนุนโยบายเอฟทเีอของรัฐบาลผานการตั้งคณะกรรมการภาคเอกชน รวมทั้งสง
ผูเช่ียวชาญจาก FKI เพื่อรวมในการประชมุระดับเตรียมการ และปฏิบัติการที่ MOFAT353 นอกจาก
การทาํบันทึกความเขาใจกบั FKI แลว MOFAT ยังทาํบันทึกความตกลงในลักษณะเดียวกันกับ
องคกรธุรกิจทีสํ่าคัญอ่ืนๆ ดวย 

สําหรับการทาํงานของคณะกรรมการภาคเอกชนเพื่อกาํหนดมาตรการเกี่ยวกับ
เอฟทีเอนัน้ จะมีการแบงออกเปนแปดกลุมเศรษฐกิจ และคณะทาํงานอีกหนึ่งคณะที่พิจารณา
ภาพรวม ทุกคร้ังที่มีการจัดการประชุม คณะกรรมการดังกลาวจะเชญิตัวแทนจากกระทรวงตางๆที่
เกี่ยวของ นกัวชิาการ ส่ือมวลชน หรือกระทั่งสหภาพแรงงานและเอ็นจโีอใหเขามารวมสังเกตการณ 
พรอมทัง้ใหความคิดเหน็ และในชวงที่รัฐบาลกาํลังเจรจาเอฟทเีอกับญ่ีปุน คณะกรรมการ
ภาคเอกชนมบีทบาทสําคัญในการประสานความรวมมือระหวางภาคธุรกิจเกาหลีใต และภาค
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ธุรกิจในญ่ีปุน ตลอดจนมีการต้ังกลุมศึกษาเอฟทีเอรวมกับภาคธุรกิจในญ่ีปุน ทัง้ยังไดลอบบ้ี
กระทรวงพาณิชยฯเพื่อใหมีมาตรการรองรับผลกระทบกอนทีเ่อฟทีเอกับญ่ีปุนจะมผีลบังคับใช 

นอกจากสมาคมธุรกิจจะรวมมือกันต้ังคณะกรรมการข้ึนมาผลักดันนโยบายเอฟที
เอรวมกนัแลว แตละองคกรยังไดต้ังหนวยงานเฉพาะข้ึนมาศึกษา และประสานงานเก่ียวกับ
นโยบายเอฟทเีอ หนึง่ในตัวอยางของการต้ังองคกรในลักษณะดังกลาวคือการต้ังคณะกรรมการ
การคาใน FKI โดยพันธกิจขององคกรนัน้คอนขางชัดเจนวาคือการผลกัดันนโยบายเอฟทีเอ ซึ่งนี่
เห็นไดจากหวัขอการประชุมในคร้ังแรกของคณะกรรมการดังกลาวที่ต้ังชื่อวา “สถานการณเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ญ่ีปุน และการกําหนดทาท”ี354 

การเจรจาภายในประเทศ: การกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบ 

แนวคิดเร่ืองการกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนภายหลังจากเอฟ
ทีเอมีผลบงัคับใชเกิดข้ึนเปนแนวคิดที่ไมไดเกิดข้ึนจากการริเร่ิมของภาครัฐ หากแตเกิดข้ึนจาก
ขอเสนอของนกัวิชาการ และสมาคมธุรกจิ ในดานหน่ึงแนวคิดดังกลาวเกิดข้ึนจากขอเสนอของ ดร.
ฮอยุน ที่ปรึกษาของกระทรวงพาณิชย และ MOFAT 355  ในอีกดานหนึง่ สมาคมธุรกิจหลักซ่ึง
ขณะน้ันคอนขางมีความเปนกังวลเกี่ยวกับผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนจากเอฟทีเอเกาหลีใต-ญ่ีปุน 
(ขณะน้ันรัฐบาลกําลังเจรจาเอฟทีเอกับญ่ีปุน) ไดรวมกันออกแถลงการณในเดือนตุลาคม ค.ศ. 
2004 เรียกรองใหรัฐบาลพจิารณาออกกฎหมายพิเศษกอนหนาที่เอฟทีเอกับญ่ีปุนจะมีผลบังคับใช 
เพื่อชวยปกปองผลกระทบในทางลบที่อาจจะเกิดข้ึนกับภาคเอกชนของเกาหลีใต356 

จากขอเสนอของนักวิชาการ และขอเรียกรองของภาคธุรกิจ ทาํใหกระทรวง
พาณิชย ซึง่ขณะนั้นอยูภายใตการนําของดร.อีฮีบอม (Lee Hee-Beom) ไดตอบรับแนวคิดดังกลาว 
และไดรวมมือกับภาคธุรกิจ และนักวิชาการเพื่อชวยกนัรางมาตรการรองรับผลกระทบใหแลวเสร็จ
กอนหนาที่เอฟทีเอกับประเทศขนาดใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งญ่ีปุนจะมีผลบังคับใช เปนทีน่า
สังเกตวาในรางกฎหมายฉบับแรก นั้นมีขอบเขตของความชวยเหลือทีไ่มไดครอบคลุมกลุมแรงงาน  
สาเหตุสาํคัญเนื่องมาจากในคณะยกรางกฎหมายไมมีตัวแทนจากสหภาพแรงงานนัน่เอง  สําหรับ

                                                           
354

 FKI Newsletter, Vol. 13. May 10, 2004. 

355
 Interview with Heo Yoon, August 5, 2008. 

356
 Park Chung-A, “Protective law demanded ahead of Korea-Japan FTA”, The Korea Times, October 18, 2004. 
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เหตุผลที่ไมมีตัวแทนจากสหภาพแรงงานนัน้ ดร.ฮอยนุ หนึ่งในผูมีสวนรวมในการยกรางกฎหมาย 
ไดชี้แจงวา กลุมแรงงานไมมีความเชื่อถือในมาตรการชวยเหลือของรัฐบาล จงึไมประสงคที่จะเขา
ไปมีสวนรวมในการยกรางมาตรการชวยเหลือ357  ในทาํนองเดียวกันคิมอีวา (Aehwa Kim) สมาชิก
ของกลุมพนัธมิตรประชาชนเกาหลีใตตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ และผูอํานวยการดานวิเทศ
สัมพันธแหงกลุมพันธมิตรประชาชนเกาหลีในขบวนการเคลื่อนไหวหัวกาวหนา (Korean Alliance 
of Progressive Movement) ไดอธิบายวา แมวากลุมแรงงานบางกลุมจะรูวาภาครัฐกําลังออก
มาตรการชวยเหลือในการปรับตัวหลังจากเปดเสรีทางการคา แตพวกเขาไมตองการที่จะเขาไปมี
สวนรวมในกระบวนการยกรางกฎหมาย เนื่องจากพวกเขาไมคิดวามาตรการเหลานีจ้ะเปน
ประโยชนตอพวกเขา358 

เหตุผลประการที่สองดังที่ดร.ฮอยุนต้ังขอสังเกตไวคือ กลุมสหภาพแรงงานใน
เกาหลีมักมพีฤติกรรมหรือแสดงบทบาทในลักษณะของ “กลุมทางการเมือง” มากกวา “กลุม
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ” การเคลื่อนไหวของสหภาพแรงงานมักจะขับเคลื่อนจาก “อุดมการณ
ทางการเมือง” เชน การตอตานอเมริกา หรือการตอตานเสรีนยิม มากกวาผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจของกลุมแรงงาน นี่จะเห็นไดชัดจากกรณีการเคล่ือนไหวตอตานเอฟทีเอกบัสหรัฐ ที่หาก
พิจารณาในแงของผลประโยชนทางเศรษฐกิจแลว กลุมแรงงานจัดเปนกลุมที่ไดประโยชนจากการ
เปดเสรีกับอเมริกา แตดวยอุดมการณของการตอตานอเมริกา ทาํใหสหภาพแรงงานออกมา
เรียกรองในส่ิงที่ขัดกับผลประโยชนทางเศรษฐกิจของกลุม359 

แมวาในรางมาตรการชวยเหลือฉบับแรก ที่ไดจดัทําประชาพจิารณในเดือน
เมษายน ค.ศ. 2005 โดยมีกระทรวงพาณิชย และสมาคมธุรกิจหลักหาองคกรรวมกันเปนเจาภาพ
นั้น ไมไดวางกรอบความชวยเหลือใหกับกลุมแรงงาน แตดวยความสําคัญทางการเมืองของกลุม
แรงงาน และความตองการที่จะลดเสียงวพิากษวิจารณที่มีตอการทําเอฟทีเอของรัฐบาลทาํใหในที่
ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ ไดมีมติใหเพิม่ความชวย 
เหลือใหกับกลุมแรงงาน และใหกระทรวงแรงงานเปนผูดําเนนิการศึกษาและกาํหนดขอบเขตความ
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 Interview with Heo Yoon, August 5, 2008. 

358
 Interview with Kim Aehwa, August 13, 2008. 

359
 Interview with Heo Yoon, August 5, 2008. 
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ชวยเหลือ 360   ในที่สุดรางกฎหมายฉบับแกไขไดนําเสนอเขาสูการพจิารณาของรัฐสภา โดยมี
กระทรวงแรงงาน และกระทรวงพาณิชยเปนผูเสนอรวมกนั และผานรัฐสภาไปเม่ือวันที่ 28 
เมษายน ค.ศ. 2006 กอนการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐจะเร่ิมข้ึน 

กฎหมายความชวยเหลือดานการปรับตัวทางการคานับเปนกาวแรกของการ
เจรจาภายในประเทศที่เกี่ยวเนื่องกับเอฟทีเอเทานั้น หลังจากที่เกาหลีใตเร่ิมเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ 
ไดมีขอเรียกรองจากกลุมธุรกิจอีกคร้ังเพื่อใหขยายขอบเขตความชวยเหลือใหครอบคลุมทุกกลุม
เศรษฐกิจทัง้ภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการ จากเดิมที่ครอบคลุมเพียงแค 51 กลุมธุรกิจเทานัน้ 
และภายหลังจากการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไดขอสรุป รัฐบาลไดต้ังคณะกรรมการข้ึนมาอีก
ชุดหนึง่เพื่อดําเนินภารกิจดานการเจรจาภายในประเทศและการกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบ
ในภาพรวม 

ภาพรวมและขอสังเกตจากการวางโครงสรางเชิงสถาบันสาํหรับเอฟทีเอ 

ในภาพรวมผูวจิัยมีขอสังเกตสามประการจากกระบวนการวางโครงสรางเชิง
สถาบันสําหรับนโยบายเอฟทีเอ ประการแรกตัวแสดงเบื้องหลังกระบวนการคือประธานาธิบดีโน
และชองวาเด หลังจากทีป่ระธานาธิบดียอมรับในความจําเปนของการทําเอฟทีเอ ไดเกิดการ
ผลักดันนโยบายอยางจริงจงัของรัฐบาลโดยมีชองวาเดเปนศูนยกลาง จะเหน็ไดวาจุดเร่ิมตนของ
กระบวนการนโยบาย หรือการริเร่ิมนโยบายที่สาํคัญเกดิข้ึนที่ชองวาเด ในที่ประชุมที่ปรึกษาดาน
เศรษฐกิจ ซึ่งเปนศูนยรวมของชนชัน้นําผูกําหนดนโยบาย เนื่องจากนโยบายถกูขับเคลื่อนมาจาก
เบ้ืองบนทําใหปญหาความขัดแยง หรือการประสานงานระหวางหนวยงานดังที่เคยเกิดข้ึนในสมัย
ประธานาธิบดีคิมนั้นแทบจะไมเกิดข้ึน หรือเกิดข้ึนนอยมาก  

ประการที่สองเปนคร้ังแรกทีม่ีโครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงระหวางภาครัฐและ
ภาคเอกชนในนโยบายเอฟทีเอ ชองทางที่เช่ือมโยงระหวางตัวแสดงทัง้สองนัน้มีอยูหลายระดับ ใน
ระดับสูงสุด ประธานขององคกรธุรกิจหลักๆ ของเกาหลีใตทุกคนลวนแลวแตเปนกรรมาธิการใน
กลุมที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิระหวางประเทศประจําชองวาเด และมีโอกาสพบปะกับประธานาธิบดี 
รวมทัง้รัฐมนตรีที่เกี่ยวของอยูบอยคร้ัง นอกจากนี้ในสมยัประธานาธิบดีโนเรายังเห็นถึงการแลก 

                                                           
360

 แมวาจะเพิ่มขอบเขตความชวยเหลอืกบักลุมแรงงาน และระดับความชวยเหลอืแรงงานยังคอนขางนอยเม่ือเทียบกบัความชวยเหลือท่ี

ใหกับภาคธุรกิจ โดยสัดสวนของกองทุนชวยเหลือท้ังหมด 3 ลานลานวอน รอยละ 92 จัดสรรสาํหรับความชวยเหลือภายธุรกิจ มีเพียงรอย
ละ 8 เทาน้ันท่ีจัดสรรใหกับแรงงาน ด ูHeo Yoon, Op.,cit. p. 145. 
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เปล่ียนบุคลากรระดับสูงระหวางชนชัน้นาํผูกําหนดนโยบาย และองคกรธุรกิจหลัก ในกรณีของดร. 
อีฮีบอม โดยระหวางเดือนธนัวาคม ค.ศ. 2003 ถึงเดือนกุมภาพนัธ ค.ศ. 2006 ดร.อีดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีพาณิชย อุตสาหกรรม และพลังงาน ภายหลังจากที่ลงจากตําแหนงรัฐมนตรี ดร.อีไดรับ
เลือกต้ังใหดํารงตําแหนงประธานของสมาคมการคาระหวางประเทศเกาหลี (KITA) ทันที361 

ในระดับกลาง คณะกรรมการเฉพาะดานที่ต้ังข้ึนภายในสมาคมธุรกจิ ดังเชน 
คณะกรรมการดานการคาใน FKI ดังที่ไดกลาวไปแลว นับวาเปนเสมือนเครือขายนโยบายการคา
แบบไมเปนทางการเช่ือมโยงระหวางขาราชการระดับปฏิบัติการ และเจาหนาทีร่ะดับกลางของ
สมาคมธุรกิจการคา ในการประชุมภายในของสมาคมธุรกิจแทบทุกคร้ังมักจะมกีารเชิญขาราชการ 
หรือผูบริหารระดับสูงในรัฐบาลเพื่อช้ีแจงนโยบาย หรือเพื่อรับฟงความคิดเห็นและขอมูลจากกลุม
ธุรกิจ 

ประการสุดทายการวางโครงสรางเชงิสถาบันของกระบวนการนโยบายเอฟทีเอ
ในชวงนี้สงผลอยางมีนยัสําคัญตอความเปล่ียนแปลงในดุลอํานาจระหวางเครือขายนโยบาย ไปใน
ทิศทางที่เปนประโยชนตอเครือขายนโยบายสนับสนนุเอฟทีเอ บทบาทของ OMT ในฐานะของหัว
หอกในการผลักดันนโยบายเอฟทีเอไดรับการเกื้อหนุนอยางเต็มที่ ทัง้ในสถานะของประธานและ
สํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ และคณะกรรมการที่ปรึกษาแผนปฏิบัติ
การเอฟทีเอ รวมทัง้ในฐานะของศูนยกลางการเจรจาการคากับตางประเทศ  ในขณะเดียวกนัการ
รวมอํานาจการตัดสินใจและการริเร่ิมนโยบายไวที่ชองวาเด ทาํใหบทบาทของฝายตอตานภายใน
ระบบราชการนั้นคอนขางจาํกัด การแตงต้ังผูมีจุดยนืสนับสนนุเอฟทีเอในตําแหนงสําคัญ และการ
ขยายโครงสรางหนวยงานเอฟทีเอ ยิ่งทําใหระบบราชการมีความเปนอันหนึ่งอันเดียว และมุงไปใน
ทิศทางเดียวกนัมากข้ึนนั่นคือการสนับสนนุเอฟทีเอ 

ทั้งนี้ดูเหมือนวาบทบาทของกระทรวงเกษตรฯในดานการตอตานการทาํเอฟทีเอดู
จะลดนอยลงไปอยางเหน็ไดชัด สวนหนึ่งเกิดจากการทีก่ลุมเกษตรกรหันเหจุดมุงเนนจากการลอบ
บี้กระทรวงเกษตรฯ ไปมุงเปาที่ส.ส. และพรรคการเมอืงมากข้ึน เนื่องจากกลุมเกษตรกรมองวา
กระทรวงเกษตรฯ นัน้ไมมีความสามารถเพียงพอที่จะหยุดยั้งเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีได และจากการ
ที่กระบวนการเจรจาไดสิ้นสุด และกําลังอยูในข้ันตอนของการใหสัตยาบันของรัฐสภา 362  

                                                           
361

 Yoo Soh-Jung, “Former Commerce Minister Lee to head Trade Association”, The Korea Herald, February 23, 2006. 
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นอกจากนี ้ จากทิศทางนโยบายที่ชัดเจนของประธานาธิบดีโนที่ตองการสงเสริมการทําเอฟทีเอทํา
ใหเปาประสงคเชิงนโยบายของกระทรวงเกษตรฯ ในดานที่เกี่ยวของกบัเอฟทีเอดูจะเปลี่ยนแปลงไป
จาก “การปกปองเกษตรกรโดยการขัดขวางการทาํเอฟทีเอ” กลายเปน “การปกปองเกษตรกรโดย
การลดผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากเอฟทีเอใหนอยที่สุด”  

 
แผนภาพ 6.5 ภาพรวมโครงสรางกระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ 

 
ที่มา: ปรับปรุงจากตารางท่ี 3 ใน Bark Taeho, “Jiyokjueui kyongjejilsowa”, p. 13. 

 

6.5 การเมืองวาดวยเร่ืองเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐอเมริกา  

การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐนบัไดวาเปนจุดสูงสุดของการดําเนนินโยบายเอฟทีเอ
ของเกาหลีใต เนื่องจากการทําเอฟทีเอกับประเทศทีท่รงอิทธิพลดานการคามากที่สุด ทั้งยังมีขนาด
ตลาดที่ใหญทีสุ่ดในโลกยอมนํามาซ่ึงผลกระทบที่มากที่สดุเชนกนัตอโครงสรางเศรษฐกิจของ
เกาหลีใต จากขอเทจ็จริงดังกลาวทําใหการเจรจากบัสหรัฐจึงมีความซับซอน และสรางความ
ยากลําบากเปนอยางมาก ทั้งในการเจรจา ในการประนีประนอมผลประโยชนกับตัวแสดงตางๆ 

 
ประธานาธิบด ี

ท่ีปรึกษาดานเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ 

คณะรัฐมนตรี 

ที่ประชุมรัฐมนตรนีโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ 

คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ 

คณะท่ีปรึกษาแผนปฏิบัติการเอฟทีเอ 

สํานักรัฐมนตรีการคา 

คณะที่ปรึกษาภาคเอกชน 
กลุมผลประโยชน 

(สมาคมธุรกิจ) 

คณะกรรมการเอฟทีเอภาคเอกชน 
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และการเผชิญหนากับกระแสตอตานจากหลายฝาย ในการชี้ใหเห็นถึงความซับซอนของการเมือง
ในการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐนั้น ผูวิจยัจะแบงเปนสองชวงคือชวงเตรียมการเจรจา และ
ชวงเจรจา 

จุดเริ่มของการเจรจา 

ทางเลือกเชิงนโยบายที่จะทาํเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและสหรัฐนัน้ไดรับ
การศึกษาและเสนอมาอยางยาวนานทั้งในฝงเกาหลีใตและสหรัฐ นับต้ังแตชวงกลางทศวรรษที่ 
1980 แตยังไมมีความคืบหนาที่เปนรูปธรรมแตอยางใด ภายหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจขอเสนอใน
การทาํเอฟทีเอระหวางสองฝายไดรับการหยิบยกข้ึนมาพูดอีกคร้ังหนึง่ในฝงสหรัฐ โดยในเดือน
พฤศจิกายน ค.ศ. 1999 วุฒิสมาชิกแมกซ เบาคัส (Senator Max Baucus) ซึ่งไดรับแรงสนับสนุน
จากภาคธุรกิจในสหรัฐที่ตองการผลักดันการเปดตลาดเกาหลีใต ไดเสนอรางขอตกลงเอฟทีเอ
เกาหลีใต-สหรัฐตอรัฐบาลบิล คลินตัน อยางไรกต็ามสํานักผูแทนการคาสหรัฐในขณะนัน้ให
ความเห็นวาการทําเอฟทีเอกับเกาหลีใตเปนส่ิงที่แทบจะไมมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากอิทธพิลของกลุมตอตานในเกาหลีใตที่ยังคงมมีาก363   

สําหรับในเกาหลีใตแนวคิดที่จะทําเอฟทีเอกับสหรัฐปรากฏอยางเปนทางการใน
แผนการทําเอฟทีเอฉบับแรกในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2003  ในแผนฉบับนัน้สหรัฐเปนประเทศ
เปาหมายระยะยาวของเกาหลีใต โดยเกาหลีใตวางแผนที่จะเร่ิมเจรจาภายหลังจากที่ไดเจรจาเอฟ
ทีเอกับแคนาดาเปนผลสําเร็จ หลังจากนัน้ไมนานในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2003 OMT ไดมอบหมาย
ให KIEP ทําการศึกษาความเปนไปไดและแนวทางการเจรจากับสหรัฐ ซึ่งรายงานฉบับดังกลาวได
แลวเสร็จในชวงปลายปค.ศ. 2004 

ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2004 เมื่อแผนการทาํเอฟทีเอไดรับการปรับแก และการ
ทําเอฟทีเอกับประเทศเศรษฐกิจกาวหนากลายเปนเปาหมายระยะส้ันของรัฐบาล หลังจากนัน้ 
OMT ไดเร่ิมกระบวนการทาบทามประเทศหรือกลุมประเทศขนาดใหญ โดยเร่ิมจากสหภาพยุโรป 
(แตไดรับการปฏิเสธเนื่องจากสหภาพยโุรปไมเช่ือมั่นวาเกาหลีใตจะสามารถเปดเสรีไดตามที่
สหภาพยุโรปตองการ) ในขณะเดียวกนัการเจรจากบัญ่ีปุน ซึง่ไดเร่ิมไปแลวประสบกับอุปสรรค
สําคัญในประเด็นสินคาเกษตรที่ญ่ีปุนไมยนิยอมเปดตลาด และในทายที่สุดทาํใหการเจรจาตอง

                                                           
363

 ประเด็นดังกลาวไดรับการเสนอโดยแจค พริทชารด (Jack Pritchard) อดีตเอกอัครราชทูตสหรัฐประจํากรุงโซลใน Seul-Washington 
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หยุดชะงัก ในสถานการณเชนนีท้าํใหตัวเลือกสุดทายของเกาหลีใตคือสหรัฐอเมริกา 364  กระบวน 
การทาบทามไดเร่ิมตนข้ึนในการประชุมสุดยอดเอเปคปค.ศ. 2004 ที่ประเทศชิลี ในคร้ังนั้นเกาหลี
ใตไดขอสรุปเบ้ืองตนกับสหรัฐ แคนาดา และกลุม Mercosur ที่จะศึกษาความเปนไปไดในการทํา
เอฟทีเอ 

หลังจากนั้นทัง้สองฝายไดจัดการประชุมเตรียมการสามคร้ังในเดือนกมุภาพันธ 
มีนาคม และเมษายน ค.ศ. 2005 โดยฝายเกาหลีใตมีเจาหนาที่ระดับอธิบดีประจํา OMT เปน
หัวหนาคณะ และมีตัวแทนจากกระทรวงพาณิชย กระทรวงเศรษฐกจิการคลัง และกระทรวงเกษตร 
รวมทัง้ตัวแทนจาก KIEP เขารวมประชุม หลังจากการประชุมเตรียมการ ไดมีการประชุมระดับ
รัฐมนตรีข้ึนถงึหกคร้ังตลอดปค.ศ. 2005  ดร.คังมนุซอง (Kang Moonsung) ซึ่งในชวงเวลานั้น
ดํารงตําแหนงเปนที่ปรึกษาประจําชองวาเด และ MOFAT และเปนหนึง่ในผูมีสวนรวมเตรียมการ
เจรจาใหขอมลูวา ในความเปนจริงเกาหลีใตต้ังใจทีจ่ะประกาศการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐในที่
ประชุมสุดยอดเอเปค ซึ่งจดัข้ึนที่เมืองพซูาน (พฤศจิกายน ค.ศ. 2005) แตผูแทนการคาสหรัฐยงัไม
เห็นดวย และกลาววายังคงเร็วเกินไปที่จะรีบประกาศ365 

เหตุที่ฝายสหรัฐไมเห็นดวยทีจ่ะใหเกาหลีใตประกาศการเจรจา เนื่องจากยังคง
คลางแคลงใจในความต้ังใจจริงของรัฐบาลเกาหลีใต และเกรงวาหากรีบเรงประกาศโดยทีฝ่าย
เกาหลีใตยังไมมีความพรอม หรือยงัไมสามารถจัดการกับกระแสตอตานภายในประเทศ อาจสงผล
ทําใหการเจรจาอาจจะยากท่ีจะไดขอสรุป ดวยเหตุนีเ้พื่อทดสอบความต้ังใจจริงของผูนาํเกาหลีใต 
สหรัฐจึงไดต้ังเงื่อนไขส่ีประการกอนที่จะเร่ิมเจรจา ไดแก ประการแรกการยกเลิกคําส่ังหามการ
นําเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ หลังจากที่รัฐบาลเกาหลีใตประกาศหามในชวงที่เกิดโรควัวบา (Bovine 
Spongiform Encephalopathy: BSE) ระบาดในสหรัฐในเดือนธนัวาคม ค.ศ. 2003  ประการที่
สอง ยกเลิกกฎเกณฑการกาํหนดราคาเวชภัณฑ   ประการที่สาม ผอนคลายกฎระเบียบทีเ่ขมงวด
ในเร่ืองการปลอยกาซเรือนกระจกในรถยนตนําเขา ประการสุดทาย ปรับลดโควตาการฉาย
ภาพยนตรเกาหลีใตจาก 146 วันตอปเหลือ 73 วันตอป เงื่อนไขทั้งส่ีประการนีล้วนแลวแตเปน
ประเด็นทีม่ีความออนไหวทางการเมืองที่สูงมากในเกาหลีใต และรัฐบาลเกาหลีใตที่ผานมามักจะ
หลีกเล่ียงที่จะปฏิบัติตามแรงกดดันของสหรัฐ ในสมยัประธานาธิบดีคิมแดจุง เพยีงแคความ
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ขัดแยงในเร่ืองการปรับลดโควตาฉายภาพยนตรเพยีงเร่ืองเดียวไดทาํใหการเจรจาขอตกลงทวิภาคี
ดานการลงทุน (Bilateral Investment Treaty: BIT) ระหวางสองฝายตองจบลงอยางไรขอยุติ มิพัก
ตองกลาวถึงประเด็นเร่ืองเนือ้วัว ซึง่เปนประเด็นขัดแยงระหวางสองฝายมานานกวาสองทศวรรษ  

เปนทีน่าสนใจวาประธานาธบิดีโนสามารถปฏิบัติตามเงือ่นไขทั้งส่ีประการ ทีเ่ปน
ขอพิพาทระหวางสองฝายมานับทศวรรษไดในเวลาเพียงไมกี่เดือน โดยในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2005 
รัฐบาลโนไดยกเลิกกฎเกณฑการกาํหนดราคาเวชภัณฑ และในเดือนถัดมารัฐบาลไดผอนคลาย
กฎระเบียบมาตรฐานการปลอยกาซเรือนกระจกในรถยนตนําเขา ในเดือนมกราคม ค.ศ. 2006 
รัฐบาลโนไดอนุญาตใหมีการนําเขาเนื้อววัจากสหรัฐ (เฉพาะเนื้อวัวที่มาจากวัวอายุไมเกิน 30 
เดือนและหามนําเขาเนื้อวัวติดกระดูก) เชนเดียวกับการลดโควตาการฉายภาพยนตรเกาหลีใต
เหลือคร่ึงหนึง่ 

กระบวนการทาบทาม และปฏิบัติตามเงื่อนไขของฝายสหรัฐเกิดข้ึนจากการสั่ง
การโดยตรงของชองวาเด และการดําเนนิการของ OMT โดยที่สาธารณชนแทบไมรับรู จนกระทั่ง 
ประธานาธิบดีโนไดแจงตอสาธารณชนเปนคร้ังแรกจากคํากลาวในโอกาสปใหมถงึความต้ังใจของ
รัฐบาลที่จะเจรจาเอฟทีเอกบัสหรัฐ ภายหลังจากการประกาศของประธานาธิบดีเพยีงสองสัปดาห 
รัฐบาลไดจัดใหมีการประชาพิจารณโดยมี KIEP, KITA และสถาบันเศรษฐกิจชนบทแหงเกาหลี 
(KREI) รวมกันเปนเจาภาพ และในบายวันเดียวกับทีม่ีการจัดทาํประชาพจิารณ ที่ประชุมรวม
รัฐมนตรีที่เกีย่วของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศไดจัดการประชุมข้ึนมาและอนุมัติการ
เจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ และเพียงไมกี่ชัว่โมงหลังจากการประชุม รัฐมนตรีการคาคิมฮยอนจงไดไป
ปรากฏตัวที่แคปตอลฮิลสในงานแถลงขาวกับผูแทนการคาสหรัฐถึงการประกาศเร่ิมการเจรจาเอฟ
ทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ  

จากข้ันตอนทีรี่บเรง และกระบวนการที่ไมเปดเผยตอสาธารณะนี่เองท่ีทําใหคิมซุง
ฮุน (Kim Sunghoon) อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และเปนสมาชิกของพนัธมิตรพลเมือง
เพื่อความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ (Citizens’ Coalition for Economic Justice: CCEJ) หนึง่ใน
สองขององคกรพัฒนาสังคมที่ใหญที่สุดในเกาหลีใต ไดเรียกการดําเนินการดังกลาววาเปรียบ 
เสมือน “ปฏิบัติการทางการทหาร” ซึง่พฤติกรรมเชนนีเ้คยเกิดข้ึนในชวงเผด็จการอํานาจนยิม 366 
แนนอนวาการเรงรีบของรัฐบาล ในดานหนึ่งทําใหฝายตอตานยงัไมสามารถรวมตัวขัดขวางการ
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ริเร่ิมของรัฐบาลได และทําใหรัฐบาลสามารถริเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐไดเปนผลสําเร็จ แต
ในอีกดานหนึง่พฤติกรรมดังกลาวไดกลายเปนตัวจุดชนวนความไมพอใจในกลุมผูตอตาน หรือผู
เสียประโยชนจากนโยบาย และทําใหกลุมตางๆ ทาํการรวมตัวกันเพือ่ตอตานการเจรจา ในชวงแรก
นี้เนื่องจากขอมูลขาวสารที่ยงัไมเปดเผยทาํใหกลุมตอตานตีความพฤติกรรมของรัฐบาล ไมวาจะ
เปนการยอมรับเงื่อนไขสี่ประการ หรือการเรงรีบดําเนินการวาเกิดจากแรงกดดันเชิงบังคับของ
สหรัฐ367 

ในภาพรวม จะเห็นไดวากระบวนการริเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐนั้น 
เกิดจากขอเสนอของเกาหลีใตที่ตองการเรงเจรจาเอฟทเีอใหเปนไปตามแผนการที่ไดวางเอาไว  
เปนทีน่าสังเกตวากระบวนการเตรียมการแทบทัง้หมดเกดิข้ึนใน “กลองดํา” ของระบบราชการ
เกาหลีใต โดยในระดับนโยบาย การที่กระบวนการทัง้หมดรวมศูนยทีช่องวาเด ทาํใหการมีสวนรวม
ของผูมีสวนไดเสียในนโยบายนัน้จํากัดเฉพาะคนบางกลุมที่ไดรับเชิญเขารวมประชุมที่ปรึกษาดาน
เศรษฐกิจแหงชองวาเด อาท ิเทคโนแครต นักวชิาการ ผูเชี่ยวชาญ และผูนําสมาคมธรุกิจ   อยางไร
ก็ตามการที่ผูนําทางการเมืองเขามามีบทบาทผลักดันโดยตรงทําใหการดําเนนิการเปนไปอยาง
รวดเร็ว ลดข้ันตอนของการถกเถียง และลดทอนปญหาความขัดแยงทั้งภายในระบบราชการไดเปน
อยางดี ในระดับปฏิบัติการ ดร.อีซึงจู (Lee Seungjoo) ชี้วาการที่ OMT ซึ่งเปนหนวยงานที่
คอนขาง “เปนอิสระจาก” (insulated) แรงกดดันของกลุมผลประโยชน เปนผูรับผิดชอบโดยตรงใน
การเจรจาทาบทามสหรัฐนัน้เอ้ือตอการผลักดันใหการริเร่ิมเจรจากับสหรัฐเปนผลสําเร็จ368  

อยางไรก็ตามไมไดหมายความวากลุมธุรกจิจะไมมีบทบาทในการผลักดันใหเกิด
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ ในความเปนจริงแลวภาคธุรกิจมีบทบาทในหลายลักษณะ ทั้งการมี
สวนรวมผานการเขาประชุมที่ปรึกษาดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงชองวาเดแลว 
และการออกมาเรียกรองใหรัฐบาลร้ือฟนการเจรจาขอตกลงทวิภาคีดานการลงทุน กอนทีจ่ะทําการ
เจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ พรอมกับเสนอที่จะเปนตัวกลางในการเจรจากับอุตสาหกรรมภาพยนตร
เกาหลีใตเพื่อใหยอมรับการลดโควตาการฉายภาพยนตรเกาหลีใต อันจะทําใหการเจรจาสามารถ
สําเร็จลุลวงไปได 369  นอกจากนี้ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีโนประกาศถึงเจตนารมณที่จะเจรจา
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เอฟทีเอกับสหรัฐอยางเปนทางการ ประธาน FKI คังชินโฮ (Kang Shin-Ho) ไดออกมาแสดงทาที
สนับสนนุโดยทันท ี โดยในคํากลาวในที่ประชุมประจําปคร้ังที่ 45 ของ FKI ประธานคังไดออกมา
กลาววาเอฟทเีอเกาหลีใต-สหรัฐเปรียบเสมือนโอกาสใหมสําหรับเกาหลีใตที่จะพฒันาไปสูประเทศ
เศรษฐกิจกาวหนา370 

การกอตัวของพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลใีต-สหรฐั 

ความเรงรีบในกระบวนการกอนการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ประกอบกับ
การที่รัฐบาลยอมปฏิบัติตามเงื่อนไขทัง้ส่ีประการที่สหรัฐกําหนดไว ไดสรางความไมพอใจในวง
กวางใหกับหลากหลายกลุม เพียงหนึ่งเดือนหลังจากการประกาศการเจรจา กลุมองคกรพัฒนา
เอกชน พรรคการเมือง สมาคมชาวนา สหภาพแรงงาน สมาพันธนกัเรียนนักศึกษา ขบวนการ
เคล่ือนไหวดานส่ิงแวดลอม กลุมอาจารยมหาวทิยาลัย สมาคมอุตสาหกรรมภาพยนตร กลุม
วิชาชีพ และองคกรเคล่ือนไหวทางสังคมกวา 282 องคกรไดรวมตัวกันเปนเครือขายพนัธมิตร
ประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (Korean Alliance against Korea-US FTA: 
KoA)  คิมอีวา หนึง่ในสมาชิกของ KoA กลาววา KoA นับเปนการรวมตัวคร้ังใหญที่สุดขององคกร
ตางๆ ในเกาหลีใตนบัต้ังแตการเคลื่อนไหวเพื่อเรียกรองประชาธปิไตยในชวงปลายทศวรรษที่ 
1980371 

แมวา KoA จะกอต้ังข้ึนอยางเปนทางการเมื่อวันที ่ 28 มีนาคม ค.ศ. 2008 แตใน
ความเปนจริงแลว รากฐานของ KoA เร่ิมมานับต้ังแตในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจจากขบวนการ
ตอตานการปฏิรูปของกองทุนการเงินระหวางประเทศ ขบวนการตอตานการเปดเสรีขาว ขบวนการ
ตอตานการเจรจาขอตกลงทวิภาคีดานการลงทนุกับสหรัฐ  ขบวนการตอตานโลกาภิวัตน และ
ขบวนการตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี เปาประสงคในการเคลื่อนไหวหาประการของ KoA คือ 
ประการแรกการระดมมวลชนเพื่อตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ และโลกาภิวัตน ประการที่สอง
เพื่อประสานงานและสรางความเขมแข็งใหกับการรวมกลุมของเครือขายองคกรตางๆ เพื่อรวม
ตอตานเอฟทีเอ ประการที่สาม เพื่อใหการศึกษาและขยายขอบเขตการตอตานเอฟทีเอและโลกาภิ
วัตน ประการที่ส่ี เพื่อแลกเปล่ียนขอมลูขาวสาร ผลการวิจยัและการวิเคราะหการเจรจาเอฟทีเอ 
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ประการสุดทายเพื่อสรางเครือขายในระดับระหวางประเทศกับขบวนการเคลื่อนไหวตอตาน
องคการการคาโลกและเอฟทีเอในประเทศอ่ืนๆ372 

จากการที ่ KoA เปนองคกรเครือขายที่มหีลายองคกร หลายขบวนการเคล่ือนไหว
ทางสังคมเขารวม ทําใหเหตุผลเบ้ืองหลังการเคล่ือนไหวนัน้มหีลากหลาย ต้ังแตการปกปอง
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ การตอตานอเมริกา การตอตานโลกาภิวัตน และการเปดเสรี จนไปถงึ
ชาตินิยมทางเศรษฐกิจ   ยโูซจุง (Yoo Soh-Jung) ผูสื่อขาวอาวุโสแหงหนงัสือพมิพโคเรียเฮรัลด 
(The Korea Herald) ต้ังขอสังเกตวาเหตุผลที่แทจริงของการเคลื่อนไหวของ KoA นาจะมาจาก 
“ปจจัยอเมริกนั” (American factor) มากกวาตัวขอตกลงการคาเสรีเอง โดยช้ีวาเมื่อเปรียบเทยีบ
กับการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหภาพยุโรป ซึ่งนาจะสงผลกระทบตอเศรษฐกิจเกาหลีใตไมนอย
ไปกวาเอฟทีเอกับสหรัฐ แตกลับดําเนนิไปอยางคอนขางราบร่ืน และประสบกับการตอตานทีน่อย
กวากรณีการเจรจากับสหรัฐ 373   หากมองในแงนีจุ้ดยืนของการตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไม
นาจะอยูบนฐานของผลประโยชนทางเศรษฐกิจของกลุมผูเสียผลประโยชนจากการเจรจาแตเพียง
ดานเดียว หากแตอยูบนฐานของอุดมการณและความคิด 

การเคลื่อนไหวของ KoA เร่ิมตนต้ังแตการเจรจารอบแรก โดยคร้ังนั้น KoA ไดสง
นักเคลื่อนไหวชาวเกาหลีใตกวา 100 คนไปทําการประทวงทีก่รุงวอชงิตันดีซี เมื่อการเจรจารอบที่
สองไดกลับมาจัดที่กรุงโซล จํานวนผูเขารวมการประทวงไดเพิ่มข้ึนอยางมากถงึกวา 50,000 คน374 
ในเดือนพฤศจกิายน ค.ศ. 2006 KoA ไดเร่ิมขบวนการ “มวลชนตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ” 
(Mass people’s resistance against KORUS FTA) ซึ่งเปนการระดมมวลชนคร้ังใหญเพื่อแสดง
พลังตอตานการเจรจา  การเคลื่อนไหวในลักษณะของการชุมนมุประทวงของ KoA ยังดําเนนิตอไป
อยางเขมขนตลอดแปดรอบของการเจรจา และดูเหมือนวายิง่การเจรจากําลังใกลจะไดขอสรุป
เมื่อใด ระดับความเขมขนของการชุมนุมจะมากข้ึนเทานัน้  

นอกเหนือจากการเคลื่อนไหวผานวิธกีารชมุนุมประทวงแลว KoA ยังใชวธิีการ
อ่ืนๆ เพื่อชักจูงใหสาธารณชนเขารวมการตอตานเอฟทเีอ ทัง้การจัดการบรรยายสาธารณะ หรือ
การจัดกิจกรรมในท่ีสาธารณะอ่ืนๆ ทีน่าสนใจคือ KoA ไดใชส่ือในการสงผานขอมูลไปยังประชาชน
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ที่หลากหลายต้ังแตการซื้อโฆษณาโทรทัศน วทิยุ และอินเทอรเน็ต โดยในชวงการเจรจารอบทายๆ 
ไดเกิดส่ิงที่สื่อมวลชนเรียกวา “สงครามโฆษณา” ระหวาง KoA และรัฐบาล โดยทัง้สองฝาย
พยายามใชวิธกีารซื้อโฆษณาผานโทรทัศนเพื่อช้ีใหเหน็ถงึขอดี และขอเสียของการทําเอฟทีเอใน
ลักษณะตางๆ และในหลายกรณีโฆษณาของ KoA ไดถูกส่ังหามออกอากาศโดยคณะกรรมการ
ตรวจสอบการโฆษณาแหงเกาหลี375 

เมื่อ KoA ไมสามารถเคล่ือนไหวเพื่อสกัดกั้นการเจรจาไดเปนผลสําเร็จ ไดมีการ
เปล่ียนยทุธศาสตรการเคลื่อนไหว ไปใชยุทธวิธีด้ังเดิมที่เคยไดผลสําเร็จมากอนนัน่คือการลอบบี้
เชิงบังคับกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คิมอีวาไดระบุวา KoA ไดใชวิธีสงแบบสอบถามไปยงัวาที่
ผูสมัครรับเลือกต้ังแตละคนเพื่อสอบถามจุดยืนเกีย่วกับเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ หากวาที่ผูสมัคร
คนใดแสดงจุดยืนสนับสนนุเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ผูสมัครคนนั้นจะถูกลงบัญชีดํา และรายช่ือจะ
ถูกแจกจายไปยังเครือขายองคกรพัฒนาเอกชน และขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคมทั่วประเทศเพือ่
รณรงคใหประชาชนไมเลือกผูสมัครคนดังกลาว  จากผลการเลือกต้ังในเดือนเมษายนค.ศ. 2008 
พบวาวิธกีารดังกลาวยงัคงไดผลเปนอยางดีในเขตเลือกต้ังในชนบท แตไมคอยไดผลมากนักในเขต
เลือกต้ังในเมือง376 

ขอเท็จจริงที่นาสนใจประการหนึ่งเกี่ยวกับ KoA คือแนวรวมหลายคนที่รวม
เคล่ือนไหวกับ KoA นั้นเปนนกัเคลื่อนไหวทางสังคมรุน 386 และหลายคนเคยเปนผูสนับสนนุ
ประธานาธิบดีโน รวมทั้งเคยดํารงตําแหนงที่ปรึกษา และตําแหนงสําคัญอ่ืนๆ ในรัฐบาล ดังกรณี
ของชุงแทอิน (Jun Tae-In) ซึ่งเคยดํารงตําแหนงที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจแหงชองวาเดมากอน และ
เคยเรียกรองใหประธานาธิบดีโนออกรายการโทรทัศนเพือ่โตวาทีในกรณีเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ
มาแลว 

ในภาพรวมหากประเมินจากกิจกรรมและการเคล่ือนไหวของ KoA จะพบวา KoA 
เปนองคกรที่มศัีกยภาพอยางมาก ในทํานองเดียวกับสมาคมธุรกิจขนาดใหญ KoA มีหนวยงาน
วิจัยภายในองคกร ซึ่งประกอบไปดวยอาจารยมหาวทิยาลัย และผูเช่ียวชาญสาขาตางๆ คอยผลิต
งานวิจยัเพื่อสนับสนนุการเคล่ือนไหว  นอกจากนี้ KoA ยังมีบทบาทเชงิรุกในระดับระหวางประเทศ
อีกดวย จากการรวมเคล่ือนไหวกับขบวนการตอตานคอรรัปชั่น และตอตานเอฟทีเอในประเทศอ่ืนๆ  

                                                           
375

 Kim Yon-Se, “Pros and cons waging ads war on FTA”, The Korea Times, February 5, 2007. 

376
 Interview with Kim Aehwa, August 13, 2008. 



 178 

จากเครือขายระหวางประเทศนี่เองที่ทาํให KoA ไดแลกเปล่ียนองคความรู และประสบการณใน
การตอสูกับเอฟทีเอจากหลากหลายประเทศ  และในการเคล่ือนไหวตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-
สหรัฐ KoA ยังไดรวมมือกับองคกรพัฒนาเอกชนในสหรฐั รวมทั้งกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีจุดยนื
ตอตานเอฟทีเอกับเกาหลีใต เพื่อใหชวยกับลอบบี้รัฐบาลสหรัฐ และสรางแรงกดดันกับรัฐบาลทั้ง
สองฝาย 

บทบาทใหมของพรรคการเมือง 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในบททีห่า ที่ผานมาพรรคการเมืองหรือฝายนิติบัญญัติมักจะ
ไมมีบทบาทเกีย่วของในกระบวนการกาํหนดนโยบายการคา บทบาทของพรรคการเมืองมักจะ
จํากัดเพยีงแคการใหสัตยาบันกับขอตกลงการคา หรือการเรียกรองใหมีมาตรการรองรับผลกระทบ
กับกลุมชาวนาเทานัน้ ซึ่งนี่เปนบทบาทท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากที่การเจรจาเสร็จส้ินไปแลวเทานั้น 
อยางไรก็ตามในกรณีของการทําเอฟทีเอกับสหรัฐ พรรคการเมืองไดพยายามแสวงหาพื้นที่ใหมๆ 
ทั้งที่เปนทางการ และไมเปนทางการในการเขาไปมีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายการคา 
ในเบ้ืองตนหลังจากที่รัฐบาลประกาศที่จะเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
สวนมากตางมีความเหน็ไปในทิศทางเดียวกันวา รัฐบาลรีบเรงมากเกินไป และขาดการเตรียม
ความพรอมและการสรางฉันทามติภายในชาติกอนการเริ่มเจรจา377 

การเคลื่อนไหวของพรรคการเมืองและส.ส. ในประเด็นที่เกีย่วเนื่องกับเอฟทีเอ
เกาหลีใต-สหรัฐสามารถจําแนกไดออกเปนสามลักษณะ การเคลื่อนไหวในลักษณะแรกเปนการ
เคลื่อนไหวแบบไมเปนทางการภายนอกรัฐสภา ดังที่ไดกลาวไปแลวในสวนที่ผานมาส.ส.จํานวน
หนึง่ สวนมากมาจากพรรคการเมืองฝายคาน โดยเฉพาะจากพรรคประชาธิปไตยแรงงาน 
(Democratic Labor Party) ไดเขารวมเคล่ือนไหวกับ KoA  นอกจากนี้ในชวงระหวางการเจรจา
รอบสุดทาย ส.ส.กลุมหนึง่จากพรรคประชาธิปไตยแรงงาน และพรรคอูรีบางคนที่ไมพอใจใน
นโยบายการทาํเอฟทีเอของรัฐบาล ไดทําการอดอาหารประทวงเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลยุติการ
เจรจา หรือใหทาํประชามติกอนที่จะลงนามในรางขอตกลง เปนทีน่าสนใจวากลุมส.ส.ที่รวมอด
อาหารประทวงในคร้ังนี้รวมถึงอดีตประธานพรรคอูรี คิมกึนแท (Kim Guen-Tae) อดีต
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม ชุงจงุแบ (Chung Jung-Bae) และหัวหนาพรรคประชาธิปไตย
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แรงงาน มุนซงุฮุน (Moon Sung-Hyun)378 ในระหวางการอดอาหารประทวง ส.ส.คนหนึ่งจากพรรค
อูรีถึงกับประกาศวา “หากจะลงนามในเอฟทีเอ ตองขามศพผมไปกอน”379 

เพียงไมกี่วนักอนที่การเจรจาจะไดขอยุติ ส.ส.จากกลุมตางๆ ทัง้ทีม่ีจุดยืนที่เห็น
ดวย และไมเห็นดวยกับเอฟทีเอไดออกมาเคล่ือนไหวอยางเต็มที ่ ในสวนของฝายตอตาน ส.ส. 
จํานวน 48 คนจากพรรคการเมืองตางๆ จํานวนหาพรรคไดรวมกันออกแถลงการณหนารัฐสภา
ประกาศเตือนรัฐบาลวา “เราพรอมที่จะทําทุกอยางเพือ่ตอตานรางขอตกลง” 380  ในฝายทีม่ีทาที
คอนขางสนับสนุนเอฟทเีอ ดังเชนกลุมส.ส.จากพรรคอูรีจํานวน 42 คนไดรวมตัวกันประกาศขอ
เรียกรองสิบประการตอรัฐมนตรีการคา ขอเรียกรองที่สําคัญอาทิ การผลักดันใหสหรัฐยอมรับสินคา
ที่ผลิตในเขตอุตสาหกรรมแกซองวามีถิน่กาํเนิดในเกาหลีใต 381   แมวาส.ส.จากหลายพรรคจะ
รวมตัวกนัเคลือ่นไหว แตในสวนของผูบริหารพรรคการเมืองไมวาจะเปนพรรคอูรี หรือพรรค GNP 
ตางยงัสงวนทาททีี่จะประกาศจุดยืนของพรรคที่มีตอเอฟทีเอ โดยระบุเพียงวา พรรคฯจะทาํการต้ัง
คณะกรรมาธิการพิเศษข้ึนภายในเพื่อศึกษาเนื้อหาของขอตกลงกอนที่จะประกาศทาทีอีกคร้ัง382 

การเคลื่อนไหวในลักษณะตอมาเปนการเคล่ือนไหวแบบเปนทางการ ผาน
ทางการใชอํานาจตามทีก่ฎหมาย และรัฐธรรมนูญเปดชองให นัน่คือการต้ังคณะกรรมาธิการพิเศษ
วาดวยเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (Special Committee on the Korea-US FTA) ซึ่งนับเปนคร้ังแรก
ที่รัฐสภาใชอํานาจดังกลาว เพื่อจะเขาไมมีสวนรวมในระหวางการเจรจา  เปาประสงคของการต้ัง
คณะกรรมาธิการชุดนี้ข้ึนมาก็คือเพื่อเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการเจรจา ทั้งการติดตามการ
เตรียมการเจรจา ความคืบหนาของการเจรจา และผลของการเจรจาในแตละรอบ 
คณะกรรมาธิการมีอํานาจทีจ่ะรองขอใหหนวยงานที่เกี่ยวของแสดงเอกสารหรือรายงานแกรัฐบาล 
ในรอบหนึง่ปของการปฏิบติังาน (ระหวางเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2006 ถงึมิถนุายน ค.ศ. 2007) 
คณะกรรมาธิการไดจัดประชุมรวมทั้งหมด 25 คร้ัง383  
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แมจะดูเหมือนวาคณะกรรมาธิการชุดนี้จะต้ังข้ึนมาเพื่อสะทอนความเห็นและ
ความตองการของฝายนิติบญัญัติเกี่ยวกับการเจรจาการคา แตในความเปนจริงแลว ดร.อีซึงจ ู ต้ัง
ขอสังเกตวาเปาหมายที่แทจริงของส.ส.คือการขัดขวางกระบวนการการเจรจา เพื่อแสดงให
ประชาชนและกลุมฐานเสียงเห็นวาพวกเขาไดทําทุกวถิีทางเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน 
และเพื่อเคลื่อนไหวเรียกรองเงินชดเชยใหกบักลุมที่ไดรับผลกระทบ ซึ่งเปนฐานคะแนนเสียงของ
ส.ส.เหลานี้ 384   ในสวนของเปาหมายเพื่อรบกวนการเจรจาน้ันเหน็ไดจากกรณีการลักลอบนาํ
เอกสารการประชุม ซึง่ระบุถึงยทุธวิธีการเจรจา ออกจากหองประชุมและเผยแพรตอส่ือมวลชนทีม่ี
จุดยืนตอตานการทาํเอฟทีเอ385 ขณะเดียวกนักรรมาธิการบางคนที่เปนสมาชิกของ KoA มักนาํเอา
ขอมูลมาเปดเผยตอ KoA เพื่อกําหนดยุทธศาสตรการเคล่ือนไหว386 

การเคลื่อนไหวในอีกลักษณะหนึง่ของส.ส. คือการใชกลไกศาลรัฐธรรมนูญ โดย
เมื่อวันที ่7 กันยายน ค.ศ. 2006 ภายหลังจากการเจรจาเร่ิมตนข้ึนไมนาน ส.ส.จาํนวน 23 คนจาก
หลายพรรค รวมทัง้พรรครัฐบาลไดรวมกันยื่นคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉัยวาการเจรจาเอฟ
ทีเอกับสหรัฐของรัฐบาลเปนสิ่งที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม โดยใหเหตุผลวารัฐบาลดําเนนิการอยาง
รีบเรงโดยขัดตอเจตจํานงของประชาชนโดยรวม และไมไดแจงตอรัฐสภาลวงหนาถึงแผนการทีจ่ะ
เจรจากับสหรัฐ หากศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉัยวาการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐเปนส่ิงที่ขัดตอ
รัฐธรรมนูญยอมสงผลกระเทือนอยางรุนแรงตอการดําเนินนโยบายของรัฐบาลทั้งในปจจุบนัและใน
อนาคต ในทายที่สุด ศาลไดวินิจฉยัวารัฐบาลมีความชอบธรรมที่จะเจรจาเอฟทีเอกบัสหรัฐหรือกบั
ประเทศอ่ืนๆ โดยที่ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจเพยีงใหความเหน็ชอบหรือไมเห็นชอบตอผลการเจรจา
ของรัฐบาล387  

หากพิจารณาบทบาทของฝายนิติบัญญัติในกระบวนการนโยบายเอฟทีเอจะเห็น
ไดวา ฝายนติิบัญญัติไดพัฒนาตัวเองข้ึนมาเปนตัวแสดงในกระบวนการอยางเต็มตัว จากเดิมที่
บทบาทจะจํากัดแคเพียงหลังกระบวนการเจรจาเสร็จสิ้นไปแลวเทานั้น บทบาทท่ีมากข้ึนของฝาย
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นิติบัญญัติไดทําใหชนชัน้นาํผูกําหนดนโยบายตองประสบกับอุปสรรคไมมากกน็อย เนื่องจาก
เปาประสงคหลักของการเคล่ือนไหวคือการชะลอกระบวนการเจรจาใหชาลง ดังที่ไดกลาวไปแลว
ในบทที่ผานมาความสัมพนัธระหวางประธานาธิบดีโนกบัฝายนิติบัญญัติคอนขางเปนไปอยางไม
คอยราบร่ืนนกั แมกระทัง่ความสัมพันธกับพรรครัฐบาลเองยังคอนขางเต็มไปดวยความตึงเครียด 
ส.ส. พรรครัฐบาลหลายคนหนัไปวพิากษวิจารณนโยบายรัฐบาลเพือ่สรางความนยิมใหกบัตนเอง 
เปนทีน่าสนใจวาทามกลางแรงตอตานจากทั้งฝายคานและรัฐบาล ประธานาธิบดีโนไดพยายาม
เขาหาพรรคฝายคานนัน่คือ พรรค GNP เพื่อขอความรวมมืออและการสนับสนนุการเจรจาเอฟทีเอ
กับสหรัฐ388 

การปรับเปลีย่นบทบาทของกระทรวงเกษตรและโนงฮยอบ 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในชวงตน ทัง้กระทรวงเกษตรฯ และโนงฮยอบตางเปนตัว
แสดงสําคัญในการตอตานเอฟทีเอในชวงระหวางการเจรจากับประเทศชิลี อยางไรก็ตามนับต้ังแต
ประธานาธิบดีโนมูฮยอนเขามารับตําแหนง เราจะเหน็ถึงความเปล่ียนแปลงในจุดยืนของตัวแสดง
ทั้งสองทีม่ีตอเอฟทีเอ โดยในระหวางกระบวนการใหความเห็นชอบขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
ชิลี ตัวแสดงทั้งสองหนัไปมุงเนนเร่ืองการลดผลกระทบจากการเปดเสรี มากกวาการตอตานการ
เปดเสรี สาเหตุของความเปล่ียนแปลงดังกลาวสวนหนึง่เกิดข้ึนมาจากอิทธพิลของประธานาธิบดีโน
ที่ไดสั่งการโดยตรงไปยังกระทรวงเกษตรฯใหมุงเนนเร่ืองการปรับโครงสรางภาคเกษตรในระยะยาว
มากกวาการแสวงหาพันธมติรทางการเมอืงในการปกปองภาคเกษตร389 

สิ่งที่บงชี้ถงึความเปล่ียนแปลงในทาทีของกระทรวงเกษตร ในสมัยประธานาธิบดี
โนคือ บทบาทของคิมยองจนิ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรคนแรกในสมัยรัฐบาลโน รัฐมนตรีคิม
ไดรับการต้ังสมญานามจากสื่อมวลชนเกาหลีใตวาเปน “ผูสนับสนนุการปกปองตลาดเกษตรตลอด
กาล” (diehard advocate of agricultural protection) เนื่องจากในชวงการเจรจาการคารอบ
อุรุกวัย รัฐมนตรีคิม ซึ่งขณะนั้นเปนส.ส.ไดทําการโกนศีรษะ และอดอาหารประทวงการเปดเสรี
ภาคการเกษตร อยางไรก็ตามในชวงระหวางการพิจารณาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลขีองรัฐสภา 
รัฐมนตรีคิมกลับแสดงบทบาทที่ขัดกับภาพลักษณและจุดยืนของเขาที่เคยเปนมาอยางส้ินเชิงดวย
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การรองขอใหรัฐสภารีบผานรางขอตกลงโดยเร็ว และยังเปนผูผลักดันใหมีการออกมาตรการรองรับ
ผลกระทบในภาคเกษตร390   ฮนุซางมนั (Hun Sang-Man) ที่เขามาดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯตอจากคิมยองจนิ ก็เชนกนั ไดแสดงจุดยืนที่ชัดเจนในการสนบั 
สนุนเอฟทเีอ ดังจะเห็นไดจากคําสัมภาษณตอหนังสือพิมพโคเรียไทมสเมื่อเขารับตําแหนงวา “เอฟ
ทีเอเปนแนวโนมของโลก ทีเ่กาหลีใตจําเปนตองดําเนนิตาม  และผมใหความสําคัญเปนอันดับแรก
ในการสนับสนุนผลประโยชนของชาติ”391 

ดร.ออมยองกึน (Eor Myong-Keun) ผูอํานวยการอาวุโสดานการวิจัยการคา
สินคาเกษตรระหวางประเทศ แหงสถาบันเศรษฐกิจชนบทแหงเกาหลี (Korea Rural Economic 
Institute) ซึ่งนับเปนสถาบันคลังสมองทีท่ํางานรวมกับกระทรวงเกษตรฯ แสดงความคิดเหน็วา ผู
กําหนดนโยบายดานการเกษตรของเกาหลีใตยอมรับวาการเปดเสรีตลาดสินคาเกษตรเปนแนวโนม
ที่ไมอาจหลีกเล่ียงไดในระยะยาว ดวยเหตุนี้จงึไดปรับเปล่ียนทาทีจากการตอตานการเปดเสรี
เพิ่มเติมจากในระดับที่เปนอยู เปนการแสวงหาแนวทางในการลดผลกระทบในระยะยาวจากการ
เปดเสรีใหนอยที่สุด โดยมุงเนนการแทรกแซงเพื่อปรับโครงสรางภาคเกษตรใหสามารถปรับตัวได 
ทามกลางกระแสการเปดเสรี และการปรับเปล่ียนโครงสรางประชากรในภาคเกษตร392 

นอกจากความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนกับกระทรวงเกษตรฯแลว เรายังสามารถ
สังเกตเห็นถึงความเปล่ียนแปลงในจุดยนืของโนงฮยอบ  นับต้ังแตชวงทศวรรษที่ 1990 จนถงึชวง
ระหวางการเจรจาเอฟทีเอกบัชิลี โนงฮยอบในฐานะขององคกรที่เปนตัวแทนขององคกรเกษตรกร
เกาหลีใตที่มีขนาดใหญที่สุด มบีทบาทสําคัญในการตอตานการเปดเสรีมาอยางตอเนือ่ง   
ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีโนประกาศอยางชัดเจนวาจะทําการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ หลาย
ฝายไดคาดหมายวาโนงฮยอบจะเขารวมการตอตานกบั KoA อยางไรก็ตามโนงฮยอบไมไดเขา
รวมกลุมกบั KoA และไมไดเคลื่อนไหวอยางอิสระเพือ่ตอตานเอฟทีเอกับสหรัฐ ในทางกลับกัน
โนงฮยอบกลับเขารวมกลุมกับเครือขายพนัธมิตรอุตสาหกรรม (สนับสนนุ) เอฟทีเอเกาหลีใต-
อเมริกา (Korea-US FTA Industry Alliance) โดยไดเปนหนึ่งในสมาชิกรวมกอต้ัง และดํารง
ตําแหนงประธานเครือขายรวมอีกดวย  กระนั้นก็ดีการรวมกลุมกับเครือขายสนับสนนุเอฟทีเอไมได
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หมายความวาโนงฮยอบจะเคลื่อนไหวสนบัสนุนเอฟทีเอกับอเมริกาอยางเต็มที ่ ในทางกลับกัน อี
โทงบก (Lee Dong-Bok) ผูจัดการทัว่ไปแผนกองคการการคาโลกและเอฟทีเอ แหง KITA ซึ่งเปนผู
ประสานงานของเครือขายพนัธมิตรอุตสาหกรรมเอฟทีเอ ไดต้ังขอสังเกตวา แมวาจะดํารงตําแหนง
ประธานรวม แตโนงฮยอบแทบไมเคยมีบทบาทในการรวมผลักดันการเปดเสรี แตไดเขารวมเสมอืน
เปนผูสังเกตการณมากกวา393 

ปจจัยอีกประการหนึ่งที่สงผลตอความเปล่ียนแปลงในบทบาทของกระทรวง
เกษตรฯ และโนงฮยอบ คือความเปล่ียนแปลงในดุลอํานาจภายในกระบวนการกาํหนดนโยบาย
การคาในทิศทางที่เอ้ือตอกลุมสนับสนุนเอฟทีเอ เราจะเหน็ไดวารัฐบาลโนพยายามที่จะลดการ
ตอตานการเปดเสรีภาคเกษตรภายในกระทรวงเกษตรฯ ดวยการแตงต้ัง มนิดงซอก (Min Dong-
Seok) อดีตขาราชการกระทรวงการตางประเทศและการคาใหดํารงตําแหนงเปนผูชวยรัฐมนตรี
เกษตร เพื่อดูแลในเร่ืองการเจรจาการเปดเสรีภาคเกษตรในเอฟทีเอกบัสหรัฐเปนการเฉพาะ  
นอกจากนีบ้ทบาทของกระทรวงเกษตรฯในคณะกรรมการ คณะที่ปรึกษา หรือท่ีประชุมรวม
รัฐมนตรี ยังคอนขางถกูจํากัด หรือกลายเปนเสียงขางนอยในที่ประชุม และหากมีขอพพิาทที่
เกี่ยวของกับประเด็นดานการเกษตร การตัดสินใจจะไมไดอยูที่กระทรวงเกษตร แตอยูที่ชองวาเด
และประธานาธิบดีโน ดังจะเห็นไดจากกรณีการปฏิบัติตามเงื่อนไขของสหรัฐใหยกเลิกการหาม
นําเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ ซึ่งแมกระทรวงเกษตรจะไมเหน็ดวย แตไมอาจคัดคานการตัดสินใจของ
ประธานาธิบดีโนได  

จากการที่ดุลอํานาจในเครือขายนโยบายการคาเอนเอียงเขาหาเครือขาย
สนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ ทาํใหในระหวางกระบวนการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ บทบาทของ
กระทรวงเกษตรเปนไปในลักษณะที่คอนขางต้ังรับ ซึ่งนี่สะทอนใหเห็นจากคําสัมภาษณของปก 
ฮองซู (Park Hong-Soo) รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ที่ใหไวกับผูสื่อขาวของหนังสือพมิพ
โคเรียเฮรัลดทีว่า “เอฟทีเอเปนส่ิงที่ดีสําหรับประเทศชาติ แตเราเช่ือวาสินคาที่ออนไหวบางรายการ
จําเปนตองไดรับการพิจารณาในการเจรจาทกุคร้ัง” 394  และในกรณีของเอฟทีเอกับสหรัฐสินคา
ออนไหวที่สําคัญที่สุดที่จะตองสงวนไวจากรายการลดภาษีนัน่คือขาว และคณะเจรจารวมทั้ง
รัฐบาลดูจะยอมรับและเห็นดวยกับจุดยืนดังกลาวของกระทรวงเกษตรฯ 
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394
 Yoo Soh-Jung, “Minister vows to protect farmers”, The Korea Herald, February 14, 2006. 
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บทบาทของกระทรวงเกษตรเร่ิมเดนชัดข้ึนมาในเดือนสงิหาคม ค.ศ. 2006 เมื่อ
ประเด็นเร่ืองการนําเขาเนื้อววัถูกหยิบยกข้ึนมา  โดยวฒุสิมาชิกสหรัฐจํานวน 31 คนไดยื่นจดหมาย
เปดผนึกตอประธานาธิบดีโนขอใหยกเลิกการส่ังหามนาํเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ มิเชนนัน้อาจสงผลตอ
การเจรจาจาเอฟทีเอกบัสหรัฐได 395  แมวาในเบ้ืองตนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯยืนกรานวา
จะไมยกเลิกการส่ังหามนําเขา แตดวยแรงกดดันทั้งจากสหรัฐ และจากประธานาธิบดีโนทาํใหหลัง
จากนั้นไมนานกระทรวงเกษตรฯไดประกาศอนุญาตใหมีการนาํเขาเนือ้วัวอีกคร้ังหนึง่ หากผูนําเขา
สามารถปฏิบติัตามขอกําหนด 53 ประการเก่ียวกับมาตรฐานสุขอนามัย ทั้งกาํชับวาหากมกีารพบ
เศษกระดูกในเนื้อววัทีม่ีการนําเขาจะส่ังหามการนําเขาทันที396 

อยางไรก็ตาม ดังทีห่ลายฝายพอจะคาดหมายได ในเดือนตุลาคมหลังจากที่เรือ
ขนสงเนื้อววันาํเขาจากสหรัฐเที่ยวแรกเขาเทียบทาที่เกาหลีใต เจาหนาที่ตรวจสอบไดปฏิเสธที่จะ
ใหลําเลียงเนื้อวัวเขาสูเกาหลีใตเนื่องจากพบเศษชิ้นสวนกระดูกติดมากับเนื้อวัว ปญหาเดียวกนันี้
ไดเกิดข้ึนในเรือสินคาที่ขนสงเนื้อวัวรอบถดัมา ทายที่สดุในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2006 รัฐบาล
เกาหลีใตไดประกาศหามการนําเขาเนื้อววัอีกคร้ังหนึ่ง 397   ในเดือนถัดมาวุฒสิมาชิกสหรัฐจํานวน 
11 คนจากมลรัฐตางๆ ทีม่ีการทาํฟารมปศุสัตวไดยื่นคําขาดวาพวกเขาจะไมใหการสนับสนนุราง
เอฟทีเอกับเกาหลีใต จนกวารัฐบาลเกาหลีใตจะหันกลับไปใชมาตรฐานการนาํเขากอนที่จะมกีาร
พบเช้ือโรคววับาในสหรัฐ วฒุิสมาชิกไบรอัน ดอรแกน (Senator Brian Dorgan) กลาววา “สหรัฐ
ควรจะสงคืนรถยนตฮนุไดกวา 7 แสนคันที่นาํเขามายังสหรัฐ หากปญหาการนาํเขา (เนื้อวัว) ยงัคง
เกิดข้ึน”398 

แมวาประเด็นปญหาเร่ืองการนําเขาเนื้อววัจะไมเกี่ยวของกับการเจรจา แตปญหา
ดังกลาวไดสงผลตอเนื่องมายังการเจรจาเอฟทีเอ โดยหลังจากนัน้ไมนานผูแทนการคาสหรัฐได
กดดันรัฐบาลเกาหลีใตดวยการปฏิเสธที่จะเจรจาในระดับคณะทํางานในเร่ืองมาตรฐานสุขอนามัย
ในขอตกลงเอฟทีเอ และยืนยนัวาจะเจรจาในระดับสูงเทานัน้ 399  ประเด็นปญหาเร่ืองเนื้อวัวยังคง
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ดําเนนิตอไปโดยไมมีขอยุติ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ปกฮองซู ถงึกับประกาศวา “แมวา
เกาหลีใตจะตองยอมตามขอเรียกรองกับสหรัฐ (ในเร่ืองการเจรจา) แตจะตองไมมีการยอมออนขอ
ในประเด็นเร่ืองเนื้อวัว” 400   ความตึงเครียดในประเด็นเร่ืองเนื้อวัวยงัดําเนนิตอไปจนกระทั่งการ
เจรจาเอฟทีเอรอบสุดทายทีป่ระธานาธิบดีโนไดเขามาแทรกแซงในเร่ืองนี้ หลังจากที่รัฐมนตรี
ออกมาประกาศอยางแข็งกราว ไมนานนักประธานาธิบดีโนออกมาพูดกับกลุมชาวนาวา “พวกคุณ
เช่ือจริงๆหรือวาพวกอเมริกนัจะหยุดเรียกรองใหเราเปดตลาดเนื้อววั?” พรอมทัง้กลาวเสริมวา 
“หลายคนกาํลังพยายามด้ินรนในส่ิงที่รูอยูแลววาไมสอดคลองกับความเปนจริง” 401  หลังจากนัน้ไม
นานรัฐบาลเกาหลีใตไดออกมาประกาศการยกเลิกการส่ังหามนําเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ และตกลงที่
จะเร่ิมเจรจาเพื่อกําหนดมาตรการการนาํเขาเนื้อววัในเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2007402 

ในทายที่สุด ดูเหมือนวาผลการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐในสินคาเกษตรจะสะทอน
ใหเหน็ถงึความสําเร็จของกระทรวงเกษตรฯในการปกปองขาวจากการเปดเสรี เชนเดียวกับการยดื
ระยะเวลาการเปดเสรีในสินคาที่ออนไหว ทั้งเนื้อหมู ไก (10 ป) เนื้อวัว (15 ป) แอปเปล (20 ป) เปน
ตน อีกหนึ่งความสําเร็จของกระทรวงเกษตรคือการผลักดันมาตรการรองรับผลกระทบที่จะเกิด
ข้ึนกับกลุมเกษตรกร โดยไดมีการขยายมาตรการการจายเงินชดเชยโดยตรงใหครอบคลุม
หลากหลายกลุมมากข้ึนจากเดิมที่ครอบคลุมเพียงแคเกษตรกรผูปลูกกีว ีองุน และลูกพีช 

บทบาทผูประสานงานนโยบายของชองวาเด 

ในทางทฤษฎี ประธานาธิบดีในฐานะผูนําทางการเมือง และประมุขของรัฐไมไดมี
บทบาทอันใดมากนักในกระบวนการเจรจาการคา และมักจะปรากฏตัวในกระบวนการสุดทายของ
พิธีการลงนามขอตกลง แตในความเปนจริงแลว ประธานาธิบดีโน และชองวาเดมบีทบาทสําคัญ
แทบในทุกข้ันตอนของการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ทั้งการริเร่ิมการเจรจา การวางโครงสราง
องคกรเพื่อเกือ้หนนุการเจรจา การแกปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงาน และความชะงักงันใน
การเจรจา รวมทั้งการออกมาแสวงหาการสนับสนนุจากสาธารณะ ในภาพรวมเราอาจกลาวไดวา
บทบาทของประธานาธิบดีโนและชองวาเดนั้นเปรียบเสมือน “ผูประสานงานนโยบาย” ที่คอย
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http://www.korea.net/News/Issues/issueDetailView.asp?board_no=15804&menu_code=A [July 27, 2008] 
401

 Ryu Jin and Kim Yon-Se, “Import of US beef inevitable”, The Korea Times, March 20, 2007. 
402
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อํานวยความสะดวกใหกับตัวแสดงตางๆ เพื่อรวมมอืในการผลักดันนโยบาย และ “ผูชี้ขาด
นโยบาย” ที่เปนผูตัดสินใจข้ันสุดทายเมื่อประสบกับปญหา หรือความไมสะดวกในกระบวนการ 

บทบาทในฐานะของผูประสานงานนโยบายเหน็ไดจากการต้ังคณะกรรมาธิการ
แหงประธานาธิบดีเพื่อการอํานวยความสะดวกในการหาขอสรุปเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 
(Presidential Committee on Facilitating the Korea-US FTA Finalization) จุดเร่ิมของแนวคิดที่
จะต้ังคณะกรรมาธิการดังกลาวเกิดข้ึนภายหลังจากการสิ้นสุดการเจรจารอบที่สองที่กรุงโซล
ระหวางวันที ่ 10-14 กรกฎาคม ค.ศ. 2006 ในชวงขณะนั้นรัฐบาลโนถกูโจมตีอยางรุนแรงจากกลุม
ตอตานเอฟทีเอ ทั้งประเด็นเร่ืองการขาดความพรอมการเจรจา ผลเสียของการทาํเอฟทีเอกับสหรัฐ 
และกระบวนการเจรจาท่ีไมเปดโอกาสใหกบัการมีสวนรวม ที่สาํคัญคือสาธารณชนเกาหลีใตเร่ิมมี
ความเห็นโอนเอียงเขากับกลุมผูตอตาน ภายใตสภาพการณดังกลาวในวนัที่ 24 กรกฎาคม ค.ศ. 
2006 ประธานาธิบดีไดออกคําส่ังประธานาธิบดีใหมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการชุดดังกลาวข้ึนมา 
โดยมีดร.ฮันดุกซู ซึง่เพิง่พนจากตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกจิ
การคลังมาดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมาธิการ และที่ปรึกษาพิเศษประจาํประธานาธิบดีใน
กิจการเร่ืองเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 

พันธกิจสําคัญสองประการของคณะกรรมาธิการชุดนี้คือ การรวบรวมความ
คิดเห็นจากฝายตางๆในสังคม และการสรางความเขาใจใหกับคนในชาติถงึประโยชนที่จะไดรับ
จากเอฟทีเอกบัสหรัฐ 403  หรือหากกลาวอีกนัยหนึง่ก็คือคณะกรรมาธิการดังกลาวถกูต้ังข้ึนมาเพื่อ
สรางฉันทามติภายในสังคมเกาหลีใต หรืออยางนอยที่สุดชักจูงใหคนเกาหลีใตเช่ือในประโยชนและ
ความจาํเปนในการดําเนนินโยบายเอฟทีเอของรัฐบาล เพื่อบรรลุเปาประสงคดังกลาวบุคคลจาก
หลายภาคสวนไดถูกเชิญใหเขารวมเปนกรรมาธิการไมวาจะเปนรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ ขาราชการ
ระดับสูง ผูนาํสมาคมธุรกิจการคาที่สาํคัญ ประธานสถาบันวิจัย รวมไปถงึตัวแทนขององคกร
พัฒนาเอกชน 

ความสําคัญทีป่ระธานาธิบดีโนใหกับคณะกรรมาธิการชดุดังกลาวเหน็ไดจาก
ขนาดของสํานกัเลขานกุารกรรมาธิการ ซึง่ประกอบไปดวยหนวยงานระดับกองสองหนวยงาน และ
คณะทํางานแปดคณะ โดยมีขาราชการที่ดึงตัวมาจากกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการ
ตางประเทศและการคา นกัวิจัยจากสถาบันวิจยัตางๆ และผูเช่ียวชาญจากสมาคมธุรกิจ รวม
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 Presidential Secretariat, Republic of Korea, Cheongwadae Buriping (The Blue House Briefing), July 24, 2006. 
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ทั้งหมดกวา 55 คน ดวยเหตุนี้จงึทาํใหคณะกรรมาธิการชุดนี้เปนคณะกรรมาธิการประจําสํานกั
ประธานาธิบดีที่ใหญที่สุดเทาที่เคยมีการจดัต้ังมา 404  ตัวอยางการทาํงานหรือบทบาทของ
คณะกรรมาธิการชุดนี ้ อาทิ การจัดการประชุมช้ีแจงในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2006 โดยไดเชิญ
ตัวแทนองคกรชาวนาเขามาแสดงความคิดเห็นและรับฟงนโยบายเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐใน
ภาพรวม พรอมทั้งแผนการเปดเสรีภาคการเกษตรของรัฐบาล ยุทธศาสตรการเจรจาเพื่อปกปอง
ภาคการเกษตร และแผนการรองรับภายหลังจากการเปดเสรี405 

ฮองยองเพียว (Hong Young-Pyo) เลขานุการประจาํคณะกรรมาธิการไดอธิบาย
การทาํงานของคณะกรรมาธิการวา คณะฯไดวางแผนที่จะเผยแพรขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอฟทเีอ 
ดังเชน วาระการเจรจา และผลการเจรจาในแตละรอบ โดยจะจัดสงขอมูลโดยตรงไปยังบุคคล
สําคัญในสังคมที่มีอิทธพิลตอความคิดเหน็ของประชาชน ดังเชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ส่ือมวลชน นักวิชาการ ซึ่งคณะกรรมาธิการมุงหวังวาขอมูลที่ถูกตองจะนาํไปสูการถกเถียงที่
สรางสรรค และไมบิดเบือนเก่ียวกับเอฟทเีอ 406  นอกเหนือจากกลุมเปาหมายที่เปนบุคคลสําคัญใน
สังคมแลว คณะกรรมาธิการยังไดดําเนินโครงสรางประชาสัมพันธในภาพรวม โดยภายใน
ระยะเวลาหกเดือนของการปฏิบัติงาน คณะกรรมาธิการไดใชงบประมาณถงึ 2,700 ลานวอนใน
การประชาสัมพันธขอมูลผานชองทางตางๆ เชน การซือ้โฆษณาโทรทัศน วทิย ุ อินเทอรเน็ต และ
หนงัสือพมิพ407 

นอกเหนือจากบทบาทการรับฟงและเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการเจรจาแลว 
คณะกรรมาธิการยังเขาไปมสีวนรวมในกระบวนการเจรจาอีกดวย ดังเชน การรวมวางยุทธศาสตร
การเจรจา และการกาํหนดมาตรการรองรับผลกระทบ หรือกลาวอีกนัยหนึง่คือคณะกรรมาธิการได
เขาไปมีสวนรวมในแทบทกุกระบวนการของนโยบายเอฟทีเอ ยกเวนก็แตเพยีงการเจรจากับสหรัฐ
เทานั้น และเนื่องจากกรรมาธิการในคณะประกอบไปดวยชนชั้นนาํทางนโยบาย และรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของทาํใหในแงหนึ่งโครงสรางของคณะกรรมาธิการดังกลาวจงึเปรียบเสมือนที่ประชุมรวม
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 Yoon So-Jung. “Korea-US FTA Facilitating Committee leader committed to building support”, August 23, 2006. Access from 

http://www.korea.net/news/News/NewsView.asp?serial_no=20060822038&part=104&SearchDay [July 27, 2008] 
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 “Special committee on KORUS FTA supports negotiations”, October 19, 2006. Access from 
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 Yoon So-Jung, Op.,cit. 
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 Kim Yon-Se, “Pros and cons waging ads war on FTA”, The Korea Times, February 5, 2007. 
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รัฐมนตรีที่เกีย่วของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ นอกจากนี้การที่กรรมาธิการยงัรวมถงึ
ผูนําภาคธุรกจิ ทําใหคณะกรรมาธิการสะทอนโครงสรางการกาํหนดนโยบายการคาแบบ “ภาคีรัฐ
และสังคม” (corporatist trade policymaking) ขอไดเปรียบของโครงสรางดังกลาวคือการเอ้ือตอ
การแลกเปล่ียนขอมูลขาวสารระหวางตัวแสดง ซึ่งจะชวยเสริมสรางความรวมมือและความเขาใจ
ระหวางกนั ทัง้ยังเอ้ือตอการที่ชนชัน้นาํทางนโยบายจะระดมการสนบัสนุนจากภาคเอกชน  

สําหรับบทบาทในฐานะของผูชี้ขาดนโยบายของประธานาธิบดี เปนที่ทราบกันดี
และดังที่กลาวไปแลววา ในประเด็นที่มคีวามออนไหวทางการเมืองสูงมากดังเชนนโยบายการคา 
คณะเจรจา หรือกระทัง่คณะรัฐมนตรีไมอาจตัดสินใจไดโดยลําพงั และมีเพียงผูเดียวที่สามารถ
ตัดสินใจไดนั่นคือประธานาธิบดี ที่ผานมาการตัดสินใจสําคัญๆ ไมวาจะเปนการเขาสูการเจรจากบั
สหรัฐ หรือการยอมรับปฏิบัติตามเงื่อนไขสี่ประการของสหรัฐลวนแลวแตมาจากประธานาธิบดีโน
แทบทัง้ส้ิน408 บทบาทดังกลาวของประธานาธิบดีโนยิ่งเหน็ไดชัดเจนมากข้ึนเม่ือการเจรจากับสหรัฐ
เร่ิมใกลจะไดขอสรุป และยังคงมีหลายประเด็นทีย่ังไมไดขอยุติในการเจรจา  

ภายหลังจากการเจรจารอบที่แปด (8-12 มีนาคม ค.ศ. 2007) และการเจรจา
ระดับสูงเพิ่มเติมคร้ังที่หนึง่ (10-21 มี.ค.) และคร้ังที่สอง (26 มี.ค.) ยังไมไดขอยุติ และเสนตายของ
การเจรจากําลังใกลเขามา 409  ดวยเหตุนี้ในวนัที ่ 29 มีนาคม ประธานาธิบดีโน ซึง่ขณะนัน้อยู
ระหวางการเยอืนกลุมประเทศตะวันออกกลางไดโทรศัพทพูดคุยกบัประธานาธิบดีจอรช ดับเบิลยู 
บุช (George W. Bush) โดยประธานาธิบดีโนยังใหคํามัน่สามประการกับประธานาธิบดีบชุ 
ประการแรกรัฐบาลเกาหลีใตยืนยนัในความปรารถนาและความจริงใจที่จะเจรจา ประการทีส่อง 
รัฐบาลเกาหลีใตจะยอมรับขอเสนอแนะขององคการสุขภาพสัตวโลก (World Organization for 
Animal Health) ในเร่ืองมาตรฐานการนาํเขาเนื้อวัว และยืนยนัความต้ังใจที่จะเปดตลาดนําเขา
เนื้อววั ประการที่สาม รัฐบาลเกาหลีใตจะปฏิบัติตามขอตกลงวาดวยกระบวนการนาํเขาเนื้อวัว
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 Interview with Dr. Choe Wongi, Assistant Professor at the Institute of Foreign Affairs and National Security, July 25, 2008. 

409
 เสนตายของการเจรจาคือ 12.00 นาฬิกา (ตามเวลาของกรุงวอชิงตันดีซี) ของวนัอาทิตยท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 2007 ซ่ึงถือเปนวันสุดทายท่ี

ฝายบริหารของสหรฐัจําตองยื่นแสดงความจํานงไปยังสภาคองเกรส เน่ืองจากขอกําหนดของกฎหมายท่ีกําหนดอาํนาจการเจรจาการคา
ของฝายบริหาร (Trade Promotion Authority Act) ซ่ึงจะหมดอายุลงในวันท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2007 ระบุวาฝายบริหารจะตองสงรางขอตกลง
การคาเสรีใหกับสภาคองเกรสเพื่อพิจารณา และสภาคองเกรสจะตองพิจารณาภายใน 90 วัน ดวยเหตุน้ีหากนับยอนไป 90 วันจากวันท่ี
กฎหมายจะหมดอายุ จะตรงกบัวันท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 2007 
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ภายในกรอบระยะเวลาที่สมเหตุสมผล410  จากใจความในการสนทนาระหวางประธานาธิบดีทั้งสอง
จะเหน็ไดวาอุปสรรคสําหรับการเจรจาคือประเด็นเร่ืองการนําเขาเนื้อววันัน่เอง  คิมจองฮุน หัวหนา
คณะเจรจาของเกาหลีใตเปดเผยในการสัมภาษณกับเจาหนาที่เว็บไซต korea.net ซึ่งเปนเว็บไซต
อยางเปนทางการของรัฐบาลเกาหลีใต วาการสนทนาทางโทรศัพทคร้ังดังกลาวชวยคลี่คลาย
ปญหาที่ยงัไมไดขอยุติ ในชวงเวลาที่การเจรจาเอฟทีเอกําลังใกลจะถงึทางตัน411 

กอนการเจรจาคร้ังสุดทาย ประธานาธิบดีโนไดเสนอแนะกับคณะเจรจาของ
เกาหลีใตให “ยอมตามขอเรียกรองของสหรัฐบาง เพื่อทีจ่ะชวยใหการเจรจาสามารถหาขอยุติได”412 
และในวันที ่ 30 มีนาคม ประธานาธิบดีโนไดเรียกประชุมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการเจรจาเพื่อ
กํากับเนื้อหาของขอตกลง หลังจากการเจรจาเสร็จสิ้น ประธานาธิบดีโนไดหันเหความสนใจไปที่
การเจรจาภายในประเทศ โดยหนึง่วนัหลังจากไดขอสรุปการเจรจาประธานาธิบดีโนไดเรียกประชุม
คณะรัฐมนตรีโดยทนัทีเพื่อวางแผนมาตรการรองรับผลกระทบที่จะเกิดกับกลุมตางๆ หลังจากการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีในชวงเชา ในชวงบายประธานาธิบดีโนไดเปนประธานในการประชุมเชงิ
ปฏิบัติการ ที่มีขาราชการและเจาหนาทีร่ะดับสูงกวา 140 คนเขารวมประชมุเพื่อรวมกันวาง
แผนการประชาสัมพนัธประโยชนจากเอฟทเีอ และแผนรองรับผลกระทบจากเอฟทีเอ413 

หลังจากนั้นประธานาธิบดีโนไดสั่งการใหมีการต้ังคณะกรรมการพิเศษข้ึนมา
แทนที่คณะกรรมาธิการชุดเดิมที่มีภารกิจเพียงการสนับสนุนการทาํเอฟทีเอกับสหรัฐเทานัน้ โดย
คณะกรรมาธิการชุดใหมนีม้ีนายกรัฐมนตรี และตัวแทนจากภาคเอกชนรวมกันเปนประธาน และมี
รัฐมนตรีที่เกีย่วของ ขาราชการระดับสูง นักวชิาการ ประธานสมาคมธุรกิจขนาดใหญ ตัวแทนจาก
ภาคเกษตร และองคกรพัฒนาเอกชนรวมกันเปนกรรมาธิการ (จะกลาวตอไปในสวนถัดมา) 
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 “President Roh instructs cabinet to be fully prepared for FTA”, April 3, 2007. Access from 
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ความเชื่อมโยงระหวางภาครัฐและเอกชน 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในชวงตน ภายหลังทีรั่ฐสภาใหความเหน็ชอบขอตกลงการคา
เสรีเกาหลีใต-ชิลี ภาคธุรกิจไดเร่ิมตนต้ังเครือขายสนบัสนุนนโยบายเอฟทีเอ โดยในเบ้ืองตนมี
เฉพาะสมาคมธุรกิจขนาดใหญเทานั้นที่เปนสมาชิกเครือขาย ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีโนได
ประกาศถึงความต้ังใจที่จะเริ่มเจรจาเอฟทเีอกับสหรัฐ เพยีงสองสปัดาห ภาคธุรกิจเร่ิมเล็งเห็น
ความจาํเปนของการแสดงจุดยืนทีช่ัดเจนในการสนับสนนุนโยบายของภาครัฐ จึงไดขยายเครือขาย
พันธมิตรออกไปจากเดิม และต้ังเปนเครือขายพนัธมิตรอุตสาหกรรม (สนับสนนุ) เอฟทีเอเกาหลี
ใต-อเมริกา (Korea-US FTA Industry Alliance) ในคร้ังนี้สมาชิกของเครือขายไมไดจํากัดเฉพาะ
สมาคมธุรกิจขนาดใหญเทานัน้หากแตรวมถึงองคกรตางๆ 52 แหง ไดแกสมาคมธุรกิจขนาดใหญ 
4 องคกร (KITA, FKI, KCCI, KFSB) สมาคมการคาในภาคอุตสาหกรรมการผลิต 14 องคกร 
สมาคมดานการเกษตร 5 องคกร สมาคมการคาในอุตสาหกรรมภาคบริการ 13 องคกร องคกร
พัฒนาเอกชน 1 องคกร และสถาบันวิจยั 5 สถาบัน414  

แนวคิดในการจัดต้ังเครือขายสนับสนุนการทําเอฟทีเอในคร้ังนีม้ีที่มาจากการต้ัง
เครือขายพันธมิตรธุรกิจสนบัสนุนเอฟทีเอ (FTA Business Coalition) ในสหรัฐ ที่มีบทบาทเปน
องคกรเครือขายเช่ือมโยงภาคธุรกิจกับคณะเจรจาการคา รวมถงึฝายนิติบัญญัติ เพื่อใหผลการ
เจรจาสอดคลองหรือสะทอนกับผลประโยชนของภาคธุรกิจใหมากที่สุด พันธกิจสามประการของ
เครือขายดังกลาวในเกาหลีใตไดแก ประการแรก เพื่อรวบรวมความคิดเหน็ในภาคธุรกิจ และ
รวมกันผลักดันเพื่อใหบรรลุผล  ประการที่สอง เพื่อรวมกันศึกษาและวิเคราะหประเด็นการเจรจาท่ี
สําคัญ และกําหนดทาทีในประเด็นเหลานี้ ประการที่สาม เพื่อเปนเวทีสําหรับการแลกเปล่ียนขอมูล
ขาวสารระหวางองคกรสมาชิก415 

เครือขายพันธมิตรอุตสาหกรรม (สนับสนนุ) เอฟทีเอเกาหลีใต-อเมริกา ซึง่ตอมา
ไดเปล่ียนช่ือเปน “เครือขายพันธมิตรอุตสาหกรรม (สนบัสนุน) เอฟทเีอ” (FTA Industry Alliance 
หรือ FTA minkandaechak wiwonhoe) ประกอบไปดวยคณะอนกุรรมาธิการส่ีคณะ ไดแก คณะ
ประสานงาน คณะสินคาอุตสาหกรรม คณะสินคาเกษตรและประมง และคณะการคาบริการ โดยมี
องคกรผูรับผิดชอบในแตละคณะคือ KITA, FKI, โนงฮยอบ และ KCCI ตามลําดับ แตละคณะจะ
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 FTA Industry Alliance Booklet, 2008. 

415
 Ibid and www.yesfta.or.kr [September 22, 2008] 
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ประกอบไปดวยเจาหนาทีจ่ากสมาคมการคาที่เกีย่วของ และมักมีความเช่ือมโยงโดยตรงกับ
กระทรวงหรือหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ  เครือขายนีม้ีประธานรวมกันหกคนไดแก ประธานของ 
FKI, KITA, KCCI, KFSB, โนงฮยอบ และสมาคมธนาคารเกาหลี (Korea Federation of Banks) 
และจะมีการจัดประชุมทุกๆ เดือน และในทุกคร้ังทีม่ีการจัดประชุมจะมีการเชิญเจาหนาที่ระดับสูง
ของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับการเจรจาการคาเขารวมประชมุดวย ดังเชน การเชิญดร.ฮนัดุกซู ประธาน
คณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดีเพื่อการอํานวยความสะดวกในการหาขอสรุปเอฟทีเอเกาหลี
ใต-สหรัฐ ใหเขารวมประชุมดวยตนเองถงึสองคร้ัง กอนที่จะไดรับการแตงต้ังเปนนายกรัฐมนตรีใน
เวลาตอมา 

ในชวงระหวางการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ บทบาทของเครือขายพนัธมิตร
อุตสาหกรรมนั้นเหน็ไดอยางชัดเจนวาเกื้อหนนุกับทิศทางนโยบายของรัฐบาล โดยเครือขาย
พันธมิตรไดรวมมือกับคณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดี กระทรวงการตางประเทศและการคา 
และหนวยงานอื่นๆ ในการประชาสัมพนัธประโยชนของเอฟทีเอ ไมวาจะเปนการสรางชุมชนเอฟที
เอไซเบอร (cyber FTA community) การผลิตการตูนเอฟทีเอ การรณรงคตามทองถนน การผลิต
ส่ือโฆษณาโตแยงกับกลุมพนัธมิตรตอตานเอฟทีเอ การสนับสนนุใหนักวิชาการรวมผลิตงาน
เกี่ยวกับเอฟทเีอ การผลิตรายการโทรทัศนที่เกี่ยวกับเอฟทีเอ เปนตน416  นอกจากบทบาทการชวย
รัฐบาลประชาสัมพันธผลดีจากเอฟทีเอแลว เครือขายพันธมิตรฯยังไดสนับสนนุนโยบายเอฟทเีอ
ของรัฐบาลผานกิจกรรมตางๆ เชน การเผยแพรขอมูลใหกับเอกชนเกาหลีใตถงึกฎระเบียบการคาที่
เปล่ียนแปลงไปจากเอฟทีเอ การลดภาษีของประเทศคูคา นอกจากนีย้ังชวยเตรียม “ตัวแบบธุรกิจ
เพื่อรับมือกับเอฟทีเอ” (FTA business model) การชวยการจับคูธุรกิจ การสนบัสนุนการเจาะ
ตลาดการคาในตางประเทศ เปนตน417 

นอกจากกลุมผลประโยชนตางๆ จะรวมเคล่ือนไหวกับเครือขายพนัธมิตรแลว 
กลุมผลประโยชนสวนมากยังมักแสวงหาชองทางในการแสดงจุดยืนหรือความตองการของกลุมไป
ยังรัฐบาลโดยตรงอีกดวย โดยแตละกลุมมักจะต้ังหนวยงานหรือคณะทํางานพิเศษเกี่ยวกับเอฟทเีอ 
เพื่อประสานงานกับภาครัฐ หรือกับเครือขายพันธมติร ดังกรณีของสมาคมผูผลิตรถยนตแหง
เกาหลี (Korea Automobile Manufacturing Association: KAMA) ซึ่งผูอํานวยการคิมแท-นยอน
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 Interview with Jeong Jae-Hwa, Director of WTO and FTA Department, Korea International Trade Association, October 22, 2008. 
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 FTA Industry Alliance Booklet, 2008, www.yesfta.or.kr and interview with Dong-Bok Lee, September 8, 2008. 
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ไดกลาววา KAMA ไดใชยุทธวิธีการลอบบี้ในสองระดับ กลาวคือในระดับแรกจะทําการลอบบี้
โดยตรงกับหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ ทั้งผานทางชองทางที่เปนทางการที่รัฐสรางข้ึนมา หรือ
ความสัมพันธแบบไมเปนทางการ และในระดับที่สองสมาคมจะรวมกันเคลื่อนไหวรวมกับสมาคม
อ่ืนๆ ดังเชนการเคล่ือนไหวผานเครือขายพันธมิตร 
 
แผนภาพ 6.6 ความเชื่อมโยงภาครัฐ-ธุรกิจในการเจรจาเอฟทีเอกับสหรฐั 

 

 

สําหรับชองทางที่ภาคเอกชนสามารถเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการเจรจาเอฟที
เอนั้น ดร.อีจงุกู หนึง่ในผูแทนของฝายเกาหลีใตในคณะเจรจากับสหรัฐ กลาววาคณะเจรจามักจะ
ทําการปรึกษาหารือ หรือการแลกเปล่ียนขอมูลกับภาคเอกชนผานทางชองทางที่ไมเปนทางการ 
ดังเชน การโทรศัพทหารือ หรือเชิญเขามาใหขอมูลและใหคําปรึกษาในการวางยุทธศาสตรการ
เจรจา และรายการ “รองขอ-เสนอเปดเสรี” (request-offer list) เปนตน ทั้งนี้คณะเจรจาในแตละ
ดาน มักจะมีความเช่ือมโยงกับสมาคมธรุกิจที่แตกตางกัน 418  ในบางกรณีตัวแทนจากภาคธุรกิจจะ
ไดรับโอกาสในการเขารวมในคณะเจรจาในฐานะของผูสังเกตการณ ดังเชน ในการเจรจาเปดเสรี
ภาคการเงนิ ตัวแทนจากสมาคมประกันภัยแหงเกาหลี (Korea Non-Life Insurance Association) 

                                                           
418

 Interview with Dr. Lee Junkyu, August 14, 2008. 

            ระดับนโยบาย 

 
 
 
 

สมาคมธุรกิจชั้นนํา           ระดับปฏิบัติการ 
 

             การเจรจาภายในประเทศ 
                                   

สมาคมการคา  

 
 
 
 

    การเจรจานอกประเทศ 
   

เครือขายพันธมิตรอุตฯเอฟทีเอ 

คณะกรรมาธิการประจํา
ประธานาธิบดีดาน KORUS FTA 

คณะที่ปรึกษาภาคเอกชน 

คณะรัฐมนตรีและสํานัก
ประธานาธิบด ี

กระทรวงทีเ่กี่ยวของ 

คณะเจรจา 
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จํานวน 5 คนไดรับโอกาสใหเขารวมสังเกตการณ รวมทั้งคอยสนับสนุนขอมูลในระหวางรอบการ
เจรจากับสหรัฐ419 

สําหรับชองทางที่เปนทางการที่ภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการเจรจา ไดนัน้มีหลายชองทางดวยกนั ชองทางหลักที่รัฐสรางข้ึนนั้นคือการต้ังคณะที่
ปรึกษาภาคเอกชน (Committee of Non-governmental Delegates) ข้ึนทําหนาทีเ่สมือนผูแทน
คณะเจรจาที่ไมใชภาครัฐ คณะที่ปรึกษาชุดดังกลาวต้ังข้ึนในเดือนเมษายน ค.ศ. 2006 พรอมๆ กบั
การแตงต้ังคณะผูแทนเจรจา มีจํานวนทัง้หมด 227 คนประกอบไปดวยตัวแทนจากภาคสวนตางๆ 
ที่ไมใชรัฐ เชน อาจารยมหาวิทยาลัย นักวจิัย ตัวแทนสมาคมธุรกิจสาขาตางๆ เปนตน โดยใน
โครงสรางคณะที่ปรึกษาจะจําแนกออกเปน 17 คณะทํางานตามโครงสรางของคณะเจรจา และจะ
ทํางานรวมกับคณะเจรจาอยางใกลชิด 

นอกจากชองทางดังกลาวแลว ในหลายกระทรวงที่เกีย่วของกับกระบวนการเอฟที
เอ ยังไดมกีารสรางชองทางเฉพาะเช่ือมโยงกับกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวพนักับหนวยงานของตน 
ดังเชนกรณีกระทรวงพาณิชยฯ ที่ไดตั้ง เวทีเอฟทีเอสําหรับภาคธุรกิจ (FTA Business Forum) ไว
สําหรับแลกเปล่ียนขอมูลความคิดเหน็กับกลุมธุรกิจเปนการเฉพาะ เวทีดังกลาวถูกต้ังข้ึนกอนหนา
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ และมักจะจัดการประชุมกอนการเจรจาในแตละรอบ เพือ่ที่จะรวบรวม
ความตองการของภาคธุรกิจ ในการกําหนดเปนทาทีสําหรับการเจรจา และการประชุมหลังการ
เจรจาเพื่อใหขอมูลกับภาคธรุกิจ พรอมทัง้ความคิดเหน็ตอผลการเจรจาเพื่อใชในการปรับปรุงทาที
ในการเจรจารอบถัดไป สําหรับกระทรวงพาณิชยฯ การต้ังเวทีดังกลาวนับเปนคร้ังแรกของ
กระทรวงฯที่ไดมีการต้ังโครงสรางเชิงสถาบันทาํหนาที่เช่ือมโยงระหวางกระทรวงฯ และภาคธุรกิจ
โดยมีวัตถุประสงคเฉพาะดานเกี่ยวของกบัการเจรจาการคา420  

ความเช่ือมโยงระหวางภาครัฐและภาคธุรกิจในระดับสุดทายดังที่แสดงใหเห็นใน
แผนภาพที่ 6.6 คือความเช่ือมโยงในระดับนโยบาย ในเวทีคณะกรรมาธิการประจําประธานาธิบดี
เพื่อการอํานวยความสะดวกในการหาขอสรุปเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ดังที่ไดกลาวไปแลวในชวง
ตน คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวจะประกอบไปดวยประธานสมาคมธุรกจิหลักทุกองคกร 
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เชนเดียวกับเจาหนาที่ประจําคณะกรรมาธิการที่สวนหนึง่มาจากสมาคมธุรกิจตางๆ ความเชื่อมโยง
ในระดับสูงสุดดังกลาวเอ้ือตอการแลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร และสรางความเขาใจรวมกนัใน
ทิศทางของนโยบาย 

การกอตัวของโครงสรางเชิงสถาบันท่ีสนับสนุนเอฟทีเอในระบบราชการ 

หลังจากการประกาศที่จะเจรจาเอฟทีเอกบัสหรัฐของประธานาธิบดีโน ดู
เหมือนวาระบบราชการเกาหลีใตจะไดรับอาณัติที่ชัดเจนจากผูนาํทางการเมืองวาเอฟทีเอกับสหรัฐ
นับเปนเปาหมายเชิงนโยบายสูงสุดในวาระที่เหลือในตําแหนงประธานาธิบดี ดวยเหตุนี้ในชวงกอน
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ เราจึงเห็นถึงความพยายามในการปรับปรุงโครงสรางเชงิสถาบัน
ภายในระบบราชการเพื่ออํานวยความสะดวกใหกบัการเจรจาเอฟทีเอ ในชวงเวลานีอ้าจกลาวไดวา
โครงสรางการจัดแบงภารกิจระหวางหนวยงานราชการมคีวามชัดเจนมากข้ึน โดยสํานักเจรจาเอฟ
ทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ซึ่งเปนหนวยงานท่ีต้ังข้ึนใหมภายใน OMT นั้นเปนหนวยงานหลักในฐานะของ
สํานักเลขานุการการเจรจา ทีท่ําหนาทีป่ระสานงานกับหนวยงานอ่ืนๆ ทีเ่กี่ยวของในภารกิจการ
เจรจาการคากบัสหรัฐ โดยในการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐนั้นประกอบไปดวยคณะทาํงานยอยๆ 19 
คณะ จํานวนเจาหนาทีท่ั้งหมด 250 คนจาก 26 หนวยงาน  ในแตละหนวยงานมักจะมีการต้ัง
คณะทํางานพเิศษในการเจรจา มีหนาที่ในการประสานงานกับสํานักเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 
รวมทัง้ภาคเอกชนที่เกีย่วของกับแตละหนวยงาน  

รัฐมนตรีการคาคิมฮยอนจงกลาววา ในการเตรียมการในแตละรอบการเจรจาจะ
เร่ิมจากการเตรียมแผนการเจรจาโดยแตละหนวยงาน ทั้งนี้การเตรียมแผนการเจรจานัน้แตละ
หนวยงานมักมีการปรึกษาหารืออยางใกลชิดทั้งในลักษณะที่เปนทางการ ดังเชนในเวทเีอฟทีเอ
สําหรับภาคธุรกิจในกระทรวงพาณิชยฯ แผนการเจรจาที่แตละหนวยงานเตรียมมาจะนํามา
พิจารณา ทบทวน รวมทัง้ปรับแกภายในคณะเจรจา หลังจากนัน้รางแผนการเจรจาที่ไดรับการ
พิจารณาแลว จะถูกสงตอไปยังที่ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ ซึ่งจะจัดประชุมแทบทกุสัปดาหเพื่ออนุมัติกอนการเจรจา 421  นอกจากบทบาทการอนุมัติ
แผนการเจรจาแลว ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯยังมหีนาที่ในการประเมินความกาวหนาของการเจรจา 
การใหคําแนะนําที่จําเปนเกีย่วกับการเจรจา และการทบทวนมาตรการรองรับผลกระทบที่อาจ
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เกิดข้ึนภายหลังจากที่ขอตกลงมีผลบงัคับใช  นอกจากนี้หากภายในคณะเจรจามีความเห็นที่
แตกตางกนัจนไมอาจหาขอยุติรวมกนัได จนอาจทําใหการเจรจาประสบกับความชะงักงนั (ดังเชน
ที่เกิดข้ึนระหวางการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี) ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯจะมีบทบาทสําคัญในการ
ไกลเกล่ีย และแสวงหาขอยุติ อยางไรก็ตามในบางกรณีที่เกี่ยวของกับประเด็นทีม่ีความออนไหว
ทางการเมืองที่คอนขางสูง ดังเชนการพิจารณาการเปดเสรีสินคาเกษตร ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯมกั
ไมอาจตัดสินใจไดโดยลําพงั และมักตองนาํเร่ืองเขาสูการตัดสินใจโดยตรงของประธานาธิบดี 

ดร.อีจุงกูต้ังขอสังเกตวา ในกรณีของการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐกวารอยละ 90 
ของภาระงานในการเจรจาคือการเจรจาภายในประเทศ มีเพยีงรอยละ 10 เทานัน้ที่เกี่ยวกับการ
เจรจากับสหรัฐ422  เราจะเหน็ไดวาในแทบทกุข้ันตอนของการเตรียมการเจรจากับสหรัฐนั้นเกี่ยวพนั
กับการเจรจาภายในประเทศ โดยการเตรียมยทุธศาสตรการเจรจาของแตละหนวยงานนั้น
เกี่ยวของกับการเจรจาระหวางหนวยงานราชการกับกลุมผลประโยชน ไมวาจะผานชองทางทีเ่ปน
ทางการหรือไมเปนทางการ ในข้ันตอนตอมาเราจะเห็นถึงการเจรจาในระดับปฏิบัติการระหวาง
หนวยงานราชการดวยกันเองในคณะเจรจา ซึง่มหีัวหนาคณะ และเลขานุการคณะมาจากสํานกั
รัฐมนตรีการคา  หากยังมคีวามแตกตางในจุดยืนของแตละหนวยงานในระดับปฏิบัติการเหลืออยู 
ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯ ทีม่ีรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกจิการคลังดํารง
ตําแหนงเปนประธาน จะรับหนาที่ในการไกลเกล่ียในระดับนโยบาย  หากยังคงมีปญหาอยูผูชี้ขาด
ข้ันสุดทายคือผูนําทางการเมือง 

นอกเหนือจากการเจรจาภายในประเทศทีเ่กี่ยวของกับการกําหนดแผนการเจรจา
กับภายนอกประเทศแลว การเจรจาภายในประเทศทีส่ําคัญอีกประการหนึ่งคือ การเจรจาเพื่อ
กําหนดแผนการรองรับผลกระทบหรือเพื่อการปรับแกกฎระเบียบภายในประเทศ  จุดเร่ิมตนของ
แผนดังกลาวมักเกิดข้ึนจากภายในหนวยงานที่เกีย่วของ เชน กระทรวงพาณิชยฯ หรือกระทรวง
เกษตรฯ หรือในบางกรณีอาจมีทีม่าจากการสนับสนนุของกลุมผลประโยชนที่เกีย่วของกับแตละ
หนวยงาน เชน โนงฮยอบ สมาคมเกษตรกร หรือสมาคมธุรกิจ เปนตน หลังจากทีห่นวยงานที่
เกี่ยวของจัดเตรียมรางแผนการรองรับผลกระทบหรือแผนการปรับแกกฎระเบียบภายในประเทศ
แลว จะตองสงตอมายงักระทรวงเศรษฐกิจการคลัง ในฐานะประธานและฝายเลขานุการของที่
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ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศเพือ่พิจารณาและตัดสินใจเชิง
นโยบาย  

 
ตาราง 6.4 ความชอบและบทบาทของตัวแสดงในกระบวนการเจรจาเอฟทีเอกับสหรฐั 

ตัวแสดง ความชอบเชิงนโยบาย บทบาท 

MOFAT 
และ KIEP 

- เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
   - เพ่ือใหเกิดผลประโยชนสูงสุดทางเศรษฐกิจ 
   - เพ่ือกระชบัความสัมพันธกับสหรัฐ  
   - เพ่ือพัฒนาอํานาจตอรองในภูมิภาค 

- นําการเจรจากับสหรัฐ 
- ประชาสัมพันธผลประโยชนจากเอฟทีเอ 

กระทรวง
เศรษฐกิจ
การคลัง 

- เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
   - เพ่ือกระตุนการปฏิรูปเศรษฐกิจ 
- เรงหาแรงสนับสนุนนโยบายภายในประเทศ 

- ประสานนโยบายกับหนวยงานตางๆ และกลุม
ผลประโยชน 
- ประชาสัมพันธผลประโยชนจากเอฟทีเอ 

กระทรวง
พาณิชยฯ 

- เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
- เรงวางมาตรการรองรับผลกระทบ 

- รวมมือกับภาคธุรกิจในการเจรจาและ
จัดเตรียมมาตรการรองรับผลกระทบ 

ชองวาเด - เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
- เรงสรางแรงสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอ
ภายในประเทศ 

- อํานวยความสะดวกในการประสานงาน
ระหวางตัวแสดงตางๆ 
- แสวงหาแรงสนับสนุนจากสาธารณะ 

สมาคมธุรกิจ - เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
- เรงแสวงหาโอกาสทางธุรกิจและการรองรับ
ผลกระทบ 

- ลอบบี้ภาครัฐเพื่อใหเปดตลาดในสหรัฐในบาง
กลุมสินคา 
- รวมมือกับภาครัฐในการจัดมาตรการรองรับ 
- ต้ังพันธมิตรอุตสาหกรรมสนับสนุนเอฟทีเอ 

พรรค
การเมือง 

- หลีกเล่ียงการถูกวิจารณจากผูมีสิทธิออก
เสียงและกลุมผลประโยชน 
 

- ตอตานการเจรจา (ส.ส.ในเขตชนบท และ
พรรคประชาธิปไตยแรงงาน 
- หลีกเล่ียงการแสดงจุดยืนโดยตรง (พรรค GNP) 

กระทรวง
เกษตรฯ และ
โนงฮยอบ 

- ลดผลกระทบทางลบในภาคเกษตรใหนอย
ที่สุด 
- กันขาวออกจากรายการลดภาษี 

- เตรียมมาตรการรองรับ 

KoA - ตอตานการเปดเสรี โลกาภิวัตน และ
อเมริกัน 

- ประทวงตามทองถนน 
- ประชาสัมพันธผลเสียของเอฟทีเอทางส่ือตางๆ 

ที่มา: รวบรวมโดยผูวิจัย  
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ภายหลังจากที่ขอตกลงเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไดขอสรุป ประธานาธิบดีโนไดต้ัง
คณะกรรมการแสวงหามาตรการรองรับผลของเอฟทเีอภายในประเทศ (Committee on Domestic 
Measures for FTAs หรือ FTA kuknaedaechak wiwonhoe) คณะกรรมการชดุนี้ประกอบดวย
กรรมการจํานวนทั้งหมด 30 คน โดย 15 คนมาจากผูบริหารระดับสูงในรัฐบาลทัง้รัฐมนตรีที่
เกี่ยวของ ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และเลขานุการประธานาธิบดีดานเศรษฐกิจ และกรรมการอกี 
15 คนจะมาจากตัวแทนจากภาคสวนตางๆ ที่ไมใชรัฐบาล ทั้งนักวิชาการ สหภาพแรงงาน องคกร
พัฒนาเอกชน และสมาคมธุรกิจ423 เปาหมายของคณะกรรมการชุดนี้คือการระดมการสนับสนนุใน
นโยบายเอฟทเีอของรัฐบาลจากสังคม (เพื่อชวยใหสามารถผานความเหน็ชอบในรางขอตกลงใน
กระบวนการรัฐสภา) นอกจากเปาหมายดังกลาวแลว คณะกรรมการยังมีบทบาทในการทบทวน
และพิจารณาเสนอมาตรการรองรับผลกระทบ การรวมมือกับรัฐสภาในเร่ืองขอกฎหมาย และการ
ประชาสัมพันธขอมูลเกี่ยวกบัเอฟทีเอใหแกสาธารณะ424 

คณะกรรมการแสวงหามาตรการรองรับผลของเอฟทเีอจะต้ังข้ึนมาแทนที่
คณะกรรมาธิการประจําประธานาธิบดีเพือ่การสงเสริมเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ เพื่อใหปฏิบัติ
หนาที่เสมือนเปนโครงสรางถาวรทําหนาทีใ่นการตัดสินใจเชิงนโยบายเกี่ยวกบัเอฟทีเอ เปนที่
นาสนใจวาโครงสรางของคณะกรรมการชดุนี้ในหลากหลายมิติสะทอนใหเห็นถึงโครงสรางการ
กําหนดนโยบายในลักษณะของภาคีรัฐและสังคม 

 

6.6 บทสรุป 

จากที่ไดกลาวมาทัง้หมดเราสามารถต้ังขอสังเกตจากปรากฎการณไดสอง
ประเด็นดังตอไปนี้ ประการแรก โครงสรางเชิงสถาบันสงผลตอการขับเคล่ือนนโยบาย ไมวาจะเปน
ในทางเกื้อหนนุ หรือในทางที่เปนอุปสรรค ในดานหน่ึงทัง้โครงสรางการปกครองและโครงสรางการ
กําหนดนโยบายในเกาหลีใตคอนขางเกื้อหนนุใหประธานาธิบดีแสดงบทบาทนําในการผลักดัน
นโยบาย ดังจะเห็นไดวาแทบทุกคร้ังทีป่ระธานาธิบดีออกมาผลักดันนโยบายเอฟทีเอดวยตนเอง 
การผลักดันนโยบายมักประสบกับสัมฤทธิผลเปนอยางดี ไมวาจะเปนสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง

                                                           
423

 Committee on Domestic Countermeasures for FTA. Op.,cit. 
424

 Choi He-Suk, “Cabinet to establish standing FTA Committee”, The Korea Herald, May 16, 2007. 
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ที่ชวยคลายความขัดแยงภายในและทําใหการเจรจาหาขอยุติได หรือในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮ
ยอนที่ผลักดันจนทําใหสามารถผานรางขอตกลงเอฟทีเอกับชิลีจากรัฐสภาไดเปนผลสําเร็จ และ
สามารถเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐจนสามารถไดขอยุติภายในเวลาหนึง่ป  

แตในอีกดานหนึง่ เราจะเหน็ถึงอุปสรรคจากโครงสรางเชิงสถาบันทั้งในโครงสราง
การปกครองและในโครงสรางการกาํหนดนโยบาย ในสวนของโครงสรางการปกครองนัน้จะเห็นได
วานับต้ังแตเกาหลีใตเปล่ียนแปลงเปนประชาธิปไตย รัฐสภาไดพัฒนาบทบาทมากข้ึน และได
สถาปนาจนกลายเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายการคา และจากโครงสราง
การเลือกต้ังทีใ่หน้าํหนักกบัคะแนนเสียงในชนบท ทําใหพรรคการเมอืงตางๆ ทั้งในฝายรัฐบาลและ
ฝายคาน คอนขางออนไหวตออิทธิพลของกลุมเกษตรกรในชนบทที่ตอตานนโยบายเปดเสรีทางการ
คา ดังจะเห็นไดอยางชัดเจนจากกรณีการใหความเหน็ชอบกับขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลี ที่
รัฐบาลตองใชความพยายามถึงส่ีคร้ังจงึจะประสบผลสําเร็จ อุปสรรคที่สําคัญอีกประการหนึง่ใน
โครงสรางการปกครองคือปญหาการเปนรัฐบาลเสียงขางนอย หรือยอโซยาเด ซึง่แทบทุกรัฐบาล
ต้ังแตเปล่ียนการปกครองไปสูประชาธิปไตยเปนตนมาตองเผชิญ ปญหานี้ทาํใหรัฐบาลตองประสบ
กับอุปสรรคในการผานความเห็นชอบในขอตกลงการคาจากรัฐสภาอยางมาก และทําใหผูนํา
ทางการเมืองจําตองปรับเปลี่ยนยทุธวิธีในการผลักดันนโยบายโดยตองพึ่งพาการเจรจา และการ
แสวงหาความรวมมือกับพรรคฝายคานมากข้ึน 

ในสวนของอุปสรรคในโครงสรางการกําหนดนโยบายนัน้ ปญหาที่สําคัญที่สุดคือ
ความแตกตางในจุดยืนดานนโยบายการคาระหวางตัวแสดงตางๆทั้งภายในระบบราชการและนอก
ระบบราชการ ดูเหมือนวาในประเด็นนโยบายการคา โครงสรางการกําหนดนโยบายของเกาหลีใต
จะแบงออกเปนสองกลุมอยางเห็นไดชัด คือเครือขายนโยบายที่สนับสนุนการเปดเสรี ที่ประกอบไป
ดวยกระทรวงการตางประเทศและการคา กระทรวงพาณิชย กระทรวงเศรษฐกจิการคลัง และ
สมาคมธุรกิจ และเครือขายนโยบายที่ตอตานการเปดเสรีที่ประกอบไปดวยกระทรวงเกษตรฯ โนง 
ฮยอบ สมาคมเกษตรกร และองคกรพัฒนาเอกชน ในชวงหลังวิกฤตดูเหมือนวาอิทธพิลของ
เครือขายตอตานการเปดเสรีจะเพิ่มข้ึนอยางมาก และผลของวิกฤตการณไดทําใหสมาคมธุรกิจ ที่
ถูกมองวาเปนสาเหตุของวิกฤต หลีกเล่ียงที่จะแสดงทาทีสนับสนนุการเปดเสรี ผลที่ตามมาก็คือ
ดุลอํานาจระหวางเครือขายสนับสนนุการเปดเสรีและเครือขายตอตานการเปดเสรีไดเอนเอียงไปสู
ฝายหลัง 
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แผนภาพ 6.7 เครือขายนโยบายเอฟทีเอในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง 

 
 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง ดังที่แสดงใหเหน็ในแผนภาพที ่ 6.7 จะเหน็ไดวา
อุปสรรคสําคัญในการผลักดันนโยบายเอฟทีเอคือ ความโดดเด่ียวในการผลักดันนโยบายของ OMT 
และ KIEP โดยขาดการสนับสนนุจากตัวแสดงอ่ืนๆ ไมวาจะเปนกลุมธุรกิจ ชองวาเด กระทรวง
พาณิชย และกระทรวงเศรษฐกิจการคลังที่ยังคงมีบทบาทเชงิรับ หรือพยายามหลีกเล่ียงที่จะแสดง
จุดยืนที่ชัดเจน หลังจากที่เครือขายตอตานไดรวมตัวกนัอยางเขมแข็ง ในขณะเดียวกนัตัวกลางที่ทาํ
หนาที่ไกลเกล่ียความแตกตางในจุดยืนดังเชนทีป่ระชุมรวมรัฐมนตรี ซึ่งขณะนัน้มีนายกรัฐมนตรี 
(ที่มาจากพรรครวมรัฐบาล) เปนประธาน ยงัคอนขางขาดอํานาจทีจ่ะตัดสินใจโดยลําพงั ผลที่
ตามมาจากโครงสรางการกําหนดนโยบายในลักษณะดังกลาวคือความชะงักงันในการเจรจาเอฟที
เอกับชิลี 

ขอสังเกตประการที่สองคือ ตัวแสดงมีขีดความสามารถในการเรียนรูจาก
ประสบการณในอดีต หรือบริบทที่เปล่ียนแปลงไป และผลจากการเรียนรูดังกลาวอาจนาํไปสูความ
เปล่ียนแปลงในความคิด และความเปล่ียนแปลงในโครงสรางเชงิสถาบันตามมา ในกรณีของ
นโยบายเอฟทเีอในเกาหลีใต เราจะเหน็ไดวาหลังจากที่ประธานาธิบดีโนไดเผชิญกบัอุปสรรคใน
การผานความเห็นชอบเอฟทเีอกับชิลีจากรัฐสภา รัฐบาลไดพยายามขจัดอุปสรรคตางๆ ดวยการ

         เครือขายตอตานการเปดเสรี (ภาคเกษตร) 
 
 
             เครือขายสนับสนุนเอฟทีเอ 

 

OMT และ KIEP 
(เชิงรุก, สนับสนุนเปดเสรี) 

               องคกรชาวนาและเอ็นจีโอ 
 
 
 
 
 
 
 

      สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

 

กระทรวงเกษตร 
(เชิงรุก, ตอตานการเปดเสรี) 

ที่ประชุมรวมรัฐมนตรี 

ชองวาเด 
(เชิงรับ) 

กระทรวงเศรษฐกิจการคลัง 
(เชิงรับ) 

กระทรวงพาณชิย 
(เชิงรับ) 
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วางโครงสรางเชิงสถาบันใหเอ้ือตอการผลักดันนโยบาย รวมทั้งการแสวงหาการสนับสนนุจากตัว
แสดงตางๆ ทัง้สมาคมธุรกิจ และสาธารณชน  

    
แผนภาพ 6.8 เครือขายนโยบายเอฟทีเอในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน 

 
     

ความเปล่ียนแปลงสําคัญสามารถเห็นไดจากแผนภาพ 6.8 ในแผนภาพดังกลาว
จะเหน็ไดวาบทบาทของตัวแสดงหลายตัวไดเปล่ียนแปลงไปทั้งชองวาเด กระทรวงเศรษฐกิจการ
คลัง และสมาคมธุรกิจ ที่ไดแสดงบทบาทเชิงรุกในการสนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ ในขณะเดียวกนั
รัฐบาลไดปฏิรูปโครงสรางการกําหนดนโยบายโดยมุงเนนแกปญหาการประสานงานระหวางตัว
แสดงในโครงสรางการกําหนดนโยบายที่เคยเปนอุปสรรคสําคัญ และการระดมการสนับสนนุจาก
ฝายตางๆในการดําเนนินโยบาย  ความเปลี่ยนแปลงที่สาํคัญอีกประการหนึ่งคือการปรับเปล่ียน
บทบาทของกระทรวงเกษตรและโนงฮยอบ จากเดิมที่เคยเปนตัวแสดงนําในการตอตานการเปดเสรี
ภาคเกษตร ไดถูกลดทอนและปรับเปล่ียนบทบาทไปอยางมาก   ผลของการปรับเปล่ียนบทบาท
ของกระทรวงเกษตรฯและโนงฮยอบไปมุงเนนเร่ืองการรองรับผลกระทบจากการเปดเสรี ทําให

             เครือขายนโยบายเอฟทีเอท่ีเปนทางการ 
 
 
          การเจรจาภายในประเทศ             การเจรจาระหวางประเทศ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

     เครือขายตอตานเอฟทีเอ (ไมเปนทางการ) 

ชองวาเด 
(เชิงรุก, สนับสนนุ) 

คณะกรรมการประจําประธานาธิบด ี
(กลไกประสานงานนโยบาย) 

ทีประชุมรวมรัฐมนตรี 
(กลไกประสานงานนโยบาย) 

MOFE 
(เชิงรุก, สนับสนนุ) 

OMT, KIEP 
(เชิงรุก, สนับสนนุ) 

กระทรวงเกษตรฯ 
(เชิงรับ) 

กระทรวงพาณิชย 
(เชิงรุก, สนับสนุน) 

คณะเจรจา 

เครือขายอุตสาหกรรม
สนับสนุนเอฟทีเอ 

KOA พรรคการเมือง 

สมาคมชาวนา สหภาพแรงงาน กลุมตอตานโลกาภิวัตนและอเมริกัน 
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เครือขายนโยบายตอตานการเปดเสรีไดถูกผลักออกจากเครือขายนโยบายที่เปนทางการ และตอง
อาศัยพืน้ทีก่ารเคล่ือนไหวแบบไมเปนทางการในการผลักดันขอเรียกรองมากข้ึน 
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บทที่  7 

นัยของความเปล่ียนแปลงนโยบายการคาตอรัฐท่ีขับเคล่ือนการพัฒนา 

 

7.1 ความนํา 

ที่ผานมาผูวิจยัไดพยายามวเิคราะหความเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใต ซึ่งเปนประเด็นคําถามสําคัญประการแรกในการวิจัย ในบทนี้ผูวิจยัจะอาศัยฐานของการ
วิเคราะหในบทที่ผานมาเพือ่พยายามตอบคําถามสําคัญอีกประการหนึง่นัน่คือความเปล่ียนแปลง
ในนโยบายการคามีนัยสําคัญอยางไรตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา ทั้งในแงของความเปล่ียนแปลงและความตอเนือ่ง ในการตอบคําถามนี้ ผูวิจัยจะเร่ิมตน
จากการสํารวจแนวคิดรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา และพฒันาการของแนวคิดโดยสังเขป จากนั้นจะ
ทําการประเมนิแนวคิดดังกลาวผานทางกรณีศึกษานโยบายการคา กอนที่ในชวงทายจะทําการ
วิเคราะหนัยของความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต 

 

7.2 รัฐทีข่ับเคลื่อนการพฒันา และพฒันาการของแนวคิด 

แนวคิดเร่ืองรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนานับเปนแนวคิดทีม่ีพัฒนาการ และขอ
ถกเถียงรวมถึงกรณีศึกษามาอยางตอเนื่องจากจุดแรกเร่ิมที่ชาลเมอรส จอหนสัน ไดนําเสนอไวเพื่อ
แสดงใหเหน็ความแตกตางระหวางระบบเศรษฐกิจการเมืองญ่ีปุนที่เปน “ทุนนยิมที่รัฐเขาขับเคลื่อน
การพัฒนาเศรษฐกิจ” (capitalist developmental state) กับระบบเศรษฐกิจการเมืองของ
สหรัฐอเมริกาที่มีลักษณะ “ทุนนิยมที่รัฐทาํหนาที่กาํกับดูแลและกฎเกณฑ” (capitalist regulatory 
state)425  ทัง้นี้องคประกอบสําคัญของระบบรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่จอหนสันนาํเสนอมามีสาม
ประการ นั่นคือ ประการแรก ระบบการเมืองหรือกระบวนการกําหนดนโยบายที่เปนไปในลักษณะที่
เรียกวา “นักการเมืองครองอํานาจ แตขาราชการปกครอง” (politicians reign and the 

                                                           
425

 ดู Chalmers Johnson, MITI and the Japanese Miracle (Stanford: Stanford University Press, 1982) และ Chalmers Johnson, Japan: Who 

Govern? (New York: W.W. Norton, 1995). 
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bureaucrats rules) ประการที่สอง การปกครองประเทศดําเนินไปโดยมีเปาหมายรวมกนันัน่คือ
การพัฒนาเศรษฐกิจ และประการสุดทาย ระบบสังคมทีเ่กื้อหนนุนั่นคือความสัมพันธในเชิงรวมมือ
กันระหวางรัฐบาลและธุรกิจ426   

หลังจากงานของจอหนสันไดมีการประยุกตแนวคิดในการศึกษาประเทศตางๆ ใน
เอเชียตะวนัออก ในกรณีของเกาหลีใต อลิซ อัมสเดน (Alice Amsden) ไดชี้วาปจจัยสําคัญที่ทาํให
เศรษฐกิจเกาหลีใตขยายตัวอยางรวดเร็วไมใช “การทาํใหราคาของปจจัยการผลิตเปนไปตามกลไก
ที่ถูกตอง” (getting prices right) ตามที่นกัวิชาการในสํานักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกเสนอ 
หากแตเกิดจากการที่รัฐเขาไปแทรกแซงทําให “กลไกราคาบิดเบือน” (getting prices wrong) 
กลาวคือ รัฐบาลไดทําการตัดสินใจแทนตลาดวาเอกชนควรจะผลิตสินคาอะไร เมื่อไร และใน
ปริมาณเทาใด ผานนโยบายตางๆ เชน การใหเงนิอุดหนนุ (subsidy) กับอุตสาหกรรมยุทธศาสตร 
หรือการกาํหนดอัตราดอกเบ้ียเงนิกูที่ตํ่ากวาอัตราตลาด สําหรับเอกชนที่ลงทุนในอุตสาหกรรม
ยุทธศาสตร เปนตน427  

กลจักรสําคัญของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเอเชียตะวันออก รวมถึงในเกาหลีใตที่
จะผลักดันเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศคือหนวยงานราชการนาํ (pilot agency)  ที่มี
ศักยภาพและความสามารถในการผลักดันเปาหมายดานการพัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาวของ
ประเทศ โดยการทาํงานของหนวยงานดังกลาวจะอยูเหนือจากแรงกดดันจากกลุมผลประโยชนที่
คํานึงถึงแตผลประโยชนระยะส้ันเฉพาะกลุม อยางไรกต็ามความเปนอิสระของหนวยงานราชการ
นําจากกลุมผลประโยชนไมไดหมายความวาตัวแสดงทั้งสองจะแยกจากกันอยางส้ินเชิง ในทาง
กลับกันภาครัฐไดวางโครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงระหวางภาครัฐและเอกชน เพื่อทําหนาที่
แลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร ประสานความรวมมือในการวางแผน และนาํนโยบายไปปฏิบัติ 428   ใน
กรณีของเกาหลีใตหนวยงานที่ทาํหนาที่ดังกลาวคือคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ ซึ่งลินดา ไวส 
(Linda Weiss) 429  ชี้วา หนวยงานดังกลาวเปรียบเสมือนอภิมนตรี (superministry) มีบทบาทใน
                                                           
426

 Johnson, MITI and Japanese Miracle, pp. 305-320. 

427
 ดู Alice Amsden, Asia’s Next Giant: South Korea and Late Industrialization (Oxford: Oxford University Press, 1989), pp. 143-144. 

428
 Chalmers Johnson, “Political Institutions and Economic Performance: the Government-Business Relationships in Japan, South Korea and 

Taiwan”, in The Political Economy of the New Asian Industrialism, ed. Frederic Deyo (Ithaca: Cornell University Press, 1987), pp. 152-156.; 
Linda Weiss and John Hobson, State and Economic Development (Cambridge: Polity Press, 1995), pp. 149-150; Ziya Onis, “The Logic of the 
Developmental State: Review Article”, Comparative Politics, 24:1 (October 1991): 113-114. 
429

 Linda Weiss, The Myth of Powerless State (Ithaca: Cornell University Press, 1998), pp. 52-53. 
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การกํากับดูแลแผนเศรษฐกจิ และงบประมาณในระดับมหภาค รวมทั้งการวางแผนลงลึกในระดับ
จุลภาครายอุตสาหกรรมและการกาํกับติดตามการดําเนนิงานของแจบอล (chaebol) 

จากจุดเร่ิมดังกลาว แนวคิดรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาไดกอใหเกดิการวิพากษ 
วิจารณในวงกวางจากนักวิชาการหลากหลายดานอาท ิ นักประวัติศาสตรที่วิพากษแนวคิดดังกลาว
วาขาดมิติทางประวัติศาสตรดังเชนงานของอตุล โคหล ี (Atul Kohli) ที่วิพากษงานที่ศึกษารัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใตวาขาดรากฐานทางประวติัศาสตรของการที่เกาหลีใตตกเปนอาณา
นิคมของญ่ีปุน430  นักสังคมวทิยา เชน ปเตอร อีแวนส (Peter Evans) ที่ต้ังขอสงสัยตอรากฐานของ
ความเขมแข็งของรัฐ และช้ีวารัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันานอกจากตองการความเปนอิสระจากกลุม
ผลประโยชนแลว ยังตองอาศัยความเชื่อมโยงท่ีแนบแนนกับตัวแสดงเหลานี้ดวย 431  นกัวิชาการดาน
เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ เชน สตีฟเฟน แฮกการด (Stephen Haggard) ที่พยายามอุด
ชองวางของคําอธิบายแนวรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา โดยช้ีใหเห็นความเช่ือมโยงระหวางนโยบาย
พัฒนาเศรษฐกิจของรัฐกับระบบระหวางประเทศ432  ในทาํนองเดียวกนักบังานของชุงเอิน วู (Jung-
En Woo) ทีน่อกจากชี้ใหเห็นถึงบทบาทของรัฐในการใชนโยบายการเงินเปนเคร่ืองมือในการพัฒนา
แลว ยังแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลภายนอกประเทศไมวาจะเปนบทบาทนาํในภูมิภาคของญ่ีปุน หรือ
บทบาทนาํในระดับโลกของสหรัฐที่เอ้ือตอการพัฒนาอยางรวดเร็วในเกาหลีใต433  

นอกเหนือจากนี้ยังมีงานทีพ่ยายามต้ังขอถกเถียงหรือตอยอดแนวการวเิคราะห
ตางๆ ไมวาจะเปนงานของเคนท คาลเดอร (Kent Calder) 434  แดเนียล โอกิโมโตะ (Daniel 
Okimoto)435 ริชารด ซามูเอลส  (Richard Samuels)436 หรือคิมอึนม ี  (Kim Eun Mee)437 ซึ่งทัง้หมด

                                                           
430

 ดู Atul Kohli, “Where do high growth political economies come from? The Japanese lineage of Korea’s ‘developmental state’”, World 

Development 22:9 (1994): 1269-1293. และบทท่ีหน่ึงของ Atul Kohli, State-directed development: Political power and industrialization in the 

global periphery (Cambridge: Cambridge University Press, 2004). 
431

 ดู Peter Evans, Embedded autonomy: State and industrial transformation (Princeton: Princeton University Press, 1995).  

432
 ดู Stephen Haggard, Pathways from the periphery: The politics of growth in the Newly Industrializing Countries (Ithaca: Cornell 

University Press, 1990). 
433

 ดู Jung-En Woo, Race to the swift: State and finance in Korean industrialization (New York: Columbia University Press, 1991). 

434
 ดู Kent Calder, Strategic capitalism: Private business and public purpose in Japanese Industrial Finance (Princeton: Princeton 

University Press, 1993). 
435

 ดู Daniel Okimoto, Between MITI and market: Japanese industrial policy for high technology (Stanford: Stanford University Press, 1989). 
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นี้พยายามชี้ใหเหน็ถงึความสําคัญในบทบาทของ “ภาคเอกชน” ที่นอกเหนือจาก “ระบบราชการ” ใน
โครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐพัฒนาการ หรืองานของนักรัฐศาสตรที่มองวานักการเมืองหรือ
ผูนําทางการเมืองไมไดมีแคการครองอํานาจเทานัน้ แตรวมถึงการปกครองดวย ดังเชนงานของฮาหม
ซึงด๊ึก และแอล. คริสโตเฟอร ไพลน (Sung-Deuk Hahm and L. Christopher Plein) ที่ชี้ถงึบทบาท
นําของประธานาธิบดีเกาหลีใตในการขับเคล่ือนนโยบายการพฒันา 438  หรือในงานของออเรเลีย 
จอรช มัลแกน (Aurelia George Mulgan) ที่ชี้ใหเห็นวาบทบาทของรัฐพัฒนาการไมไดจํากดัแค 
“ภาคเศรษฐกิจที่นาํการพัฒนา” (developmental sectors) หากแตยังรวมไปถงึ “ภาคเศรษฐกิจที่
ไมไดนําไปสูการพัฒนาการประเทศ” (non-developmental sectors) เชนภาคเกษตรอีกดวย439 เปน
ตน 

ขอวิพากษวิจารณทั้งหมดทีเ่กิดข้ึน สวนหนึง่เกิดจากจุดมุงเนนในการวิเคราะหที่
แตกตางกนั  และสวนหนึง่ดังที่จอหนสันไดเคยต้ังขอสังเกตไววาเกิดจากการทีน่ักวชิาการไดศึกษา
โครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาในชวงเวลาที่ตางกันออกไป 440  นัยที่
สะทอนใหเห็นจากขอสังเกตของจอหนสันคือความเปนพลวัตของรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา  และดู
เหมือนวาหลังจากที่เกิดความเปล่ียนแปลงคร้ังใหญในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเอเชียตะวนัออก
ในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 ตอเนื่องมายังตนทศวรรษที่ 1990 ทั้งการพัฒนาประชาธิปไตยใน
เกาหลีใตและไตหวัน การลมสลายของระบบค.ศ. 1955 ในญ่ีปุนในปค.ศ. 1993 การกาวข้ึนมาเปน
ประเทศอุตสาหกรรมใหมของเกาหลีใตและไตหวัน วิกฤตเศรษฐกิจฟองสบูแตกในญ่ีปุนในชวงตน
ทศวรรษท่ี 1990 และวิกฤตการณทางการเงินในปค.ศ. 1997 นักวิชาการไดเร่ิมยอมรับใน “ความ
เปนพลวัต” หรือพัฒนาการของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนามากข้ึน  
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 ดู Aurelia George Mulgan, “Japan’s interventionist state: Bringing agricultural back in”, Japanese Journal of Political Science 6:1 (2005): 
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 206 

สิ่งนี้เหน็จากขอสังเกตของโจเซฟ หวองที่มองวารัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเปน
ผลิตผลของกาละและเทศะเฉพาะ และช้ีวาในบริบทปจจุบนัรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาไดแปลง
สภาพจนกลายเปนรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาที่ปรับตัว 441   ในการศึกษารัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
แบบใหมนัน้ลินดา โลว (Linda Low) ชี้วาจําเปนตองตระหนกัในความแตกตางของระดับการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ที่ในปจจบุันสถานะทางเศรษฐกิจของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเอเชียตะวนัออก
ไดพัฒนาจนกลายเปนประเทศเศรษฐกิจกาวหนา 442   ในประเด็นนี้โจเซฟ หวองไดขยายความวา
ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจทีม่ีมากข้ึนของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาทาํใหตรรกะของการแทรกแซง
ของรัฐเปล่ียนแปลงไป จากการศึกษานโยบายสงเสริมเทคโนโลยีชวีภาพของไตหวนั หวองชีว้า
แมวารัฐจะมีบทบาทสําคัญในการสนับสนนุการพัฒนาเทคโนโลย ี แตลักษณะของการแทรกแซง
เปล่ียนไปเปนการมุงเนนแทรกแซงดานอุปทานมากข้ึน443  ซึ่งนี่สอดคลองกับงานวิจยัของอลิซ อัม
สเดน และวันเหวิน ฉู (Alice Amsden and Wan-Wen Chu) ที่ชี้วาบทบาทของรัฐบาลไตหวนัใน
การพัฒนาอุตสาหกรรมเทคโนโลยีชัน้สูงมสีามประการคือ การวิจยัและพัฒนา และการกระจาย
องคความรูไปสูภาคเอกชน การริเร่ิมโครงการวิจยัรวมกับภาคเอกชน และการใหเงนิอุดหนุนการ
วิจัยและพัฒนาในภาคเอกชน ซึง่ลวนแลวแตเปนการแทรกแซงในดานอุปทานทัง้ส้ิน444   

ในกรณีของเกาหลีใตก็เชนเดียวกนัรัฐมีบทบาทสําคัญในกระบวนการพัฒนา
อุตสาหกรรมเทคโนโลยีชัน้สูง โดยอานฮยอนจู และมาไจ (Ahn Hyeon-Ju Ahn and Mah Jai S.) 
ชี้ใหเหน็ถงึบทบาทของรัฐในลักษณะตางๆ ไดแก การกําหนดอุตสาหกรรมเทคโนโลยีชัน้สูงเปน
เปาหมายของการพัฒนา การใหเงนิอุดหนุนโดยตรง การชวยเหลือดานเงินกู การใหมาตรการจูงใจ
ทางภาษี การต้ังสถาบันวิจยัของรัฐเพื่อเผยแพรองคความรู และมาตรการอ่ืนๆ เชน การยกเวนการ
เกณฑทหารสําหรับนกัวิจยั เปนตน 445  จากบทบาทในลักษณะดังกลาวทําใหนักวชิาการให
คุณลักษณะของรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาเกาหลีใตในลักษณะที่แตกตางกนั ดังเชนที่ จูยอง โจ
                                                           
441

 Wong, “The adaptive developmental state”. p. 352. 
442

 Linda Low, “Introduction and overview”, in Linda Low (ed.), Developmental states: Relevancy, redundancy, or reconfiguration? (New 

York: Nova Science Publishers, 2004), p. 6. 
443

 Joseph Wong, “Re-making the developmental state in Taiwan: The challenges of biotechnology”, International Political Science Review 

26:2 (2005): 186. 
444

 Alice Amsden and Wan-Wen Chu, Beyond late development: Taiwan’s upgrading policies (Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 

2003), p. 112. 
445 Hyeon-Ju Ahn and Jai S. Mah, “Development of technology-intensive industries in Korea”, Journal of Contemporary Asia 37:3 (August 

2007): 367-368. 



 207 

แอน โช (Juyeong Joanne Cho) ซึ่งศึกษาบทบาทของรัฐในการพฒันาอุตสาหกรรมเทคโนโลยี
สารสนเทศ ไดใหคําจํากัดความแกรัฐเกาหลีใตวาเปน “รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาอิเล็กทรอนกิส” 
(e-developmental state)446 เปนตน 

จากที่ไดกลาวมาทัง้หมดจะเห็นไดวาแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนานัน้มี
พัฒนาการมาอยางตอเนื่อง อันเปนผลมาจากการศึกษาในแตละชวงเวลา และความแตกตางใน
จุดมุงเนนของการศึกษา ในแงนีพ้ัฒนาการของคําอธิบายนาจะเปนส่ิงสะทอนใหเหน็ถึงพลวัตของ
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา อยางไรก็ตามทามกลางพลวัตของคําอธิบาย เราจะเหน็ถึงส่ิงที่ริชารด 
สตับบส (Richard Stubbs) เรียกวา “ความเหนียวแนน” (stickiness) ของคําอธบิายทีย่ังคงอยู
ทามกลางความเปล่ียนแปลงนานัปการ สาเหตุสาํคัญเนือ่งจากการที่แนวคิด และคุณลักษณะเชิง
สถาบันทัง้ที่เปนทางการและไมเปนทางการของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาได “ฝงรากลึก” ในระบบ
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคม447 

 

7.3 รัฐทีข่ับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใต และนโยบายการคา 

ดังที่ไดกลาวไวแลวในบททีส่อง การศึกษาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองผานทาง
นโยบายการคามีขอดีที่สําคัญคือสามารถใหภาพของความสัมพันธระหวางรัฐกับทัง้ภาคเศรษฐกิจ
ทั้งที่มีขีดความสามารถในการแขงขัน และภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน  
ในขณะที่การศึกษาผานนโยบายอุตสาหกรรม ดังที่งานวิชาการในกลุมรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
มักจะใชเปนกรณีศึกษา สามารถสะทอนภาพไดเพียงดานเดียวนัน่คือบทบาทของรัฐในภาค
เศรษฐกิจที่เปนเปาหมายของการพัฒนา ในสวนนี้ผูวิจยัจะประเมินแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาใหม ผานทางกรณีศึกษานโยบายการคา เพื่อใชเปนจุดต้ังตนในการประเมินความ
เปล่ียนแปลงและความตอเนือ่งในโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ 
ค.ศ. 1997 โดยกรณีศึกษาเฉพาะที่จะใชคือการเขาเปนสมาชิกแกตตในปค.ศ. 1967 และการ
เจรจาการคารอบอุรุวัย 
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 ในกรณีของการเขาเปนสมาชิกแกตตนั้น สามารถสรุปบทเรียนเชิงทฤษฎีที่
เกี่ยวกับแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในเกาหลีใตไดดังตอไปนี้ ประการแรก ผูนาํทางการเมือง 
นั่นคือประธานาธิบดีเปนผูมีบทบาทสําคัญในการริเร่ิมนโยบาย การวางโครงสรางการกําหนด
นโยบาย รวมทัง้การผลักดันใหนโยบายผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ดังจะเห็นไดวา
ประธานาธิบดีปกเปนผูเสนอใหมีการศึกษาความเปนไปไดในการเขาเปนสมาชิกในทีป่ระชุมการ
สนับสนนุการสงออกประจําเดือน ซึง่มีชนช้ันนาํนโยบายและภาคธุรกจิเขารวมประชุม นอกจากนี้
ยังจัดต้ังคณะทํางานซ่ึงประกอบไปดวยขาราชการจากกระทรวงตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อทําหนาที่
พิจารณา และการผลักดันรางขอตกลงแกตตใหไดรับความเหน็ชอบจากรัฐสภา โดยใชเวลาเพียง
ไมกี่วันเทานัน้  

บทบาทในลักษณะดังกลาวของผูนําทางการเมืองมกัไมคอยไดรับการมุงเนนใน
งานวิชาการทีเ่กี่ยวกับรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา สวนหน่ึงเปนเพราะในกรณีศึกษาประเทศญ่ีปุน 
ผูนําทางการเมืองของญ่ีปุนมักไมคอยมีบทบาทสําคัญมากนัก แมกระทัง่งานวเิคราะหประเทศ
เกาหลีใต ซึง่ไดชื่อวามกีารปกครองแบบเผด็จการอํานาจนิยม งานสวนมากมักมุงเนนที่บทบาท
ของระบบราชการ ในแงนี้ในการศึกษาระบบเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา 
โดยเฉพาะในเกาหลีใตจงึหลีกเล่ียงไมไดทีจ่ะตองนาํบทบาทของประธานาธิบดีเขามาไวในการ
วิเคราะหดวย 

ประการที่สอง นโยบายการคาเปนไปเพื่อตอบสนองเปาหมายหลักของการพัฒนา
ประเทศ โดยในชวงขณะนั้นการสงออกนับเปนเสนเลือดใหญของการพัฒนาเศรษฐกิจของเกาหลี
ใต การเขารวมเปนสมาชิกแกตตก็เพือ่ตองการขยายตลาดการสงออกใหกวางทีสุ่ด ใน
ขณะเดียวกนัการเขาเปนสมาชิกแกตตจะตองไมสงผลกระทบตอความสามารถในการแทรกแซง
ของรัฐเพื่อยกระดับการแขงขันของภาคธุรกิจในตลาดโลก ดวยเหตุนี้แมวาจะเขาเปนสมาชิกของ
ระบอบระหวางประเทศที่มุงเนนเร่ืองการเปดเสรีทางการคา แตลักษณะของนโยบายการคาใน
ชวงแรกยงัคงมีลักษณะของการปกปองทางการคามากกวาการเปดเสรี ประการที่สาม 
กระบวนการกาํหนดนโยบายนัน้เปนที่ชัดเจนวามทีิศทางจาก “บนลงลาง” นั่นคือจากผูนาํทาง
การเมืองไปสูระบบราชการ  แมวาตัวแทนภาคธุรกิจจะมีสวนรับรู และสามารถเสนอแนะความ
คิดเห็นไดในทีป่ระชุมการสงเสริมการสงออกประจําเดือน ซึง่เปนโครงสรางเชิงสถาบันหลักที่
เช่ือมโยงภาครัฐและภาคเอกชนเขาดวยกนั แตทิศทางของนโยบายไดถูกกาํหนดมาแลวอยาง
ชัดเจนจากผูนาํทางการเมือง  
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ทั้งนี้เนื่องจากสถานะของการเปนประเทศกําลังพัฒนาทีย่ังคงอยูในระยะเร่ิมตน
ของการพฒันาอุตสาหกรรม ทําใหความแตกตางระหวางภาคเศรษฐกจิภายในประเทศยังมีไมคอย
มากนัก ทุกกลุมเศรษฐกิจมีความชอบเชิงนโยบายไปในทิศทางเดียวกนันัน่คือการแสวงหาการ
สนับสนนุ และการปกปองเชิงนโยบายจากรัฐบาล  จากขอเทจ็จริงดังกลาวทําใหรัฐบาลไมตอง
ประสบกับปญหาการประนีประนอมผลประโยชนระหวางกลุมที่มีความชอบเชิงนโยบายที่ตางกนั 
และทําใหสามารถดําเนินนโยบายที่สามารถตอบสนองผลประโยชนของแทบทุกกลุมไดในเวลา
เดียวกนั 

ในกรณีของการเจรจาการคารอบอุรุกวัยนัน้ บริบททัง้ภายในและภายนอก
ประเทศแตกตางจากชวงที่เขาเปนสมาชิกแกตตอยางส้ินเชิง ในชวงนี้ระบบการเมืองเกาหลีใตเร่ิม
พัฒนาเขาสูความเปนประชาธิปไตย ในขณะที่โครงสรางเศรษฐกิจไดเปล่ียนแปลงไปอยางส้ินเชิง 
การที่เกาหลีใตกาวเขาสูการเปนประเทศอุตสาหกรรมใหม ไดทําใหโครงสรางเศรษฐกิจเกาหลีใต
แยกออกเปนสองสวนอยางชัดเจนระหวางภาคเศรษฐกจิที่มีขีดความสามารถในการแขงขันระดับ
โลก และภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขันและตองการการปกปอง ใน
ขณะเดียวกนัภายนอกประเทศ  เกาหลีใตถูกกดดันอยางหนักจากประเทศทีพ่ฒันาแลวใหเปด
ตลาดภายในประเทศ ทามกลางความแตกตางในบริบทแวดลอม เราจะเหน็ไดทัง้ความ
เปล่ียนแปลง และความตอเนื่องในโครงสรางการทาํงานของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ซึง่สามารถ
สรุปโดยสังเขปไดดังตอไปนี้ 

ประการแรก ผูนําทางการเมืองยังคงมีบทบาทสําคัญในกระบวนการนโยบาย 
แมวาบทบาทในการริเร่ิม และการขับเคลื่อนกระบวนการจะไมคอยเดนชัด แตในการตัดสินใจข้ัน
สุดทาย ในประเด็นทีม่ีความออนไหวทางการเมือง บทบาทของผูนําทางการเมอืงเปนส่ิงสําคัญ
อยางยิ่ง เชนเดียวกับการเจรจาตอรองเพื่อแสวงหาการสนับสนนุทางการเมืองกบักลุมตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิง่พรรคการเมือง และกลุมชาวนา  แมวาบทบาทของผูนาํทางการเมืองจะยงัคงมี
ความสําคัญ แตส่ิงที่แตกตางไปจากเดิมอยางเหน็ไดชัดคือลักษณะของการใชอํานาจ ที่แตเดิมมี
ลักษณะของการควบคุมและส่ังการ ไดเปล่ียนเปนการเจรจาตอรอง และประนีประนอมมากย่ิงข้ึน 
ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐบาลตองเจรจาตอรองกับรัฐสภาใหสนับสนนุรางขอตกลง โดยมีการให
เงินทนุชดเชยแกภาคเกษตรเพื่อเปนการแลกเปล่ียน  

ประการที่สองเปาหมายของการดําเนินนโยบายการคายงัคงเปนเชนเดิม นัน่คือ
การเปนเคร่ืองมือสําคัญในการพัฒนาประเทศ  แตดวยเงื่อนไขที่เปล่ียนแปลงไป ทัง้สถานะทาง
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เศรษฐกิจของประเทศ และแรงกดดันจากภายนอกประเทศ ทําใหเกาหลีใตมีขอจํากัดมากข้ึนใน
การใชเคร่ืองมอืเชิงนโยบายการคาเพื่อปกปองภาคเศรษฐกิจภายในประเทศ  อยางไรก็ตามรัฐบาล
เกาหลีใตพยายามแสวงหาชองทางภายใตขอจํากัดที่มีอยูเพื่อปกปองกลุมที่ออนไหวทางการเมือง 
ผานทางวิธกีารตางๆ เชน การด้ินรนเพ่ือใหไดสถานะของการเปนประเทศกาํลังพฒันาแลวในการ
เจรจาดานการเปดตลาดภาคเกษตร หรือการปรับเปล่ียนวิธกีารใหเงนิอุดหนนุภายในประเทศ เปน
ตน  

ประการที่สาม กระบวนการกําหนดนโยบายนัน้ แมวาในกระบวนการสวนมากจะ
มีทิศทางจาก “บนลงลาง” แตจะเหน็ไดวาเร่ิมเกิดกระแสของนโยบายในทิศทางตรงกนัขาม นัน่คือ
จาก “ลางข้ึนบน” จากกลุมผลประโยชน หรือประชาชนข้ึนมายงัระบบนโยบายสาธารณะ ผลจาก
การเกิดขอเรียกรองเชิงนโยบายจากกลุมผลประโยชนหรือตัวแสดงในภาคสังคม ไดทาํใหความเปน
อันหนึ่งอันเดียวกันภายในระบบราชการเร่ิมปรากฏความแตกแยกกันมากข้ึน จากการทีพ่ืน้ที่เชงิ
นโยบายไดเปดกวางสําหรับกลุมผลประโยชนมากข้ึน ทําใหหนวยงานราชการตางๆ มีแนวโนมที่จะ
ตอบสนองตอกลุมผลประโยชนเฉพาะดานที่เกี่ยวของ และเนื่องจากกลุมผลประโยชนเร่ิมมีความ
แตกตางอยางชัดเจนในความชอบเชิงนโยบายการคา ระหวางกลุมธรุกิจที่สนบัสนนุใหรัฐบาลเปด
เสรี เพราะไมตองการใหเกาหลีใตถูกตอบโตทางดานการคาจากตลาดสําคัญ และกลุมเกษตรกรที่
ตอตานการเปดเสรีภาคเกษตร ทําใหจุดยืนของหนวยงานราชการตางๆ มีความแตกตางกนัดวย
เชนกนั อยางไรก็ดีเปนทีน่าสนใจวา แมวาความชอบเชิงนโยบายของกลุมผลประโยชนจะแตกตาง
กันอยางส้ินเชิง แตกลุมธุรกิจยังคงพยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะลอบบี้หรือแสดงจุดยืนอยางเปดเผยตอ
สาธารณะ เนือ่งจากไมตองการถูกตอตานจากกลุมเกษตรกร และภาคประชาสังคม 

การประเมินแนวคิดรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาผานทางกรณีศึกษานโยบายการคา
ไดสะทอนถงึขอจํากัดบางประการของแนวคิด ประการแรก การมุงเนนที่บทบาทของหนวยงาน
ราชการนําดังเชนคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจในเกาหลีใต หรือกระทรวงการคาระหวาง
ประเทศและอุตสาหกรรมแหงญ่ีปุน ทําใหมีแนวโนมที่จะมองวาโครงสรางรัฐนัน้เปนอันหนึง่อัน
เดียวกนั ไมสามารถเหน็ภาพของพลวัต ความซับซอน ความแตกตางขัดแยง หรือกลาวอีกนยัหนึ่ง
ก็คือการเมืองภายในโครงสรางรัฐนัน่เอง  การศึกษาการเมืองในนโยบายการคาแสดงใหเห็นมิติ
ความสัมพันธระหวางระบบราชการและฝายบริหาร ที่ไมจําเปนวา “ฝายบริหารเปนผูครองอํานาจ 
แตขาราชการเปนผูปกครอง” เสมอไป ดังจะเห็นไดวา หากนกัการเมืองหรือผูนําทางการเมืองมี
อํานาจครอบงาํในระดับสูง เชนในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ีความเปนอิสระของระบบราชการดู
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จะลดลงตามลําดับ ในแงนีฝ้ายบริหารอาจจะทัง้ครองอํานาจและปกครองดวยในชวงเวลาเดียวกนั 
ประการที่สอง การมุงเนนศึกษาที่ความสมัพันธระหวางภาครัฐและตัวแสดงในภาคเศรษฐกิจที่เปน
เปาหมายของการพัฒนา อาจทาํใหไมเห็นภาพความสัมพันธในแงมุมอ่ืนระหวางรัฐกับตัวแสดง
หรือกลุมผลประโยชนอ่ืนๆ หรือกระทั่งระหวางกลุมผลประโยชนดวยกันเอง การศึกษาพลวัตของ
การเมืองวาดวยกลุมผลประโยชนทาํใหเห็นวา ในหลายกรณีระบบราชการไมไดเปนอิสระจากกลุม
ผลประโยชนเสมอไป หากแตมีความเชื่อมโยงกันในหลากหลายระดับทั้งที่เปนทางการและไมเปน
ทางการ 

 

7.4 ความเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาและนยัทีม่ีตอรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใต 

ในการวิเคราะหความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทเีอในชวง
หลังวิกฤตเศรษฐกิจค.ศ. 1997 เพื่อพิจารณานัยที่มีตอการทาํงานและโครงสรางของรัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาเกาหลีใตนัน้ ผูวิจัยจะมุงเนนทดสอบในสามประเด็นหลัก ซึ่งเปนหวัใจสําคัญของ
แนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา นัน่คือ เปาหมายเชิงนโยบายของรัฐ ที่นโยบายการคามีไวเพื่อ
ตอบสนอง บทบาทของผูนาํทางการเมืองและโครงสรางเชิงสถาบันในการขับเคลื่อนนโยบาย และ
ปฏิสัมพันธระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชนในกระบวนการกาํหนด และผลักดันนโยบาย
การคา ในการทดสอบประเด็นตางๆ เหลานี้ผูวิจยัจะวิเคราะหทัง้มิติของความเปล่ียนแปลงและ
ความตอเนื่อง 

เปาหมายในเชิงโครงสรางของนโยบาย 

การดําเนินนโยบายเอฟทเีอของรัฐบาลเกาหลีใต ไมไดมีเปาหมายเพียงเพื่อเปด
เสรีทางการคาหรือแสวงหาโอกาสในการสงออกในตลาดสําคัญเทานัน้ เอฟทีเอถูกมองวาเปนตัว
แบบของการพัฒนาเศรษฐกิจแบบใหมในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจ  ในสมัยประธานาธิบดีโน เอฟที
เอไมไดเปนเพยีงแคเคร่ืองมอืเชิงนโยบายการคาอีกตอไป หากแตเปนหวัใจสําคัญของการพฒันา
เศรษฐกิจ ทีจ่ะนํามาซ่ึง “การทําลายอยางสรางสรรค” (creative destruction) ใหกับโครงสราง
เศรษฐกิจของเกาหลีใต เพื่อจะชวยยกระดับการพฒันาอยางตอเนื่อง ในมุมมองของชนชั้นนํา
เกาหลีใต เอฟทีเอนั้นเทียบไดกับตัวแบบการพัฒนาแบบญ่ีปุนที่ประธานาธิบดีปกจองฮีเคยใชใน
การพัฒนาเศรษฐกิจยุคแรก ในสภาวการณที่เปล่ียนแปลงไป และดวยความตองการที่จะแซงหนา
ญ่ีปุน ทําใหชนช้ันนําตองการหาตัวแบบใหมทีจ่ะสามารถกาวขามพนตัวแบบเดิม 
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การดําเนินนโยบายเอฟทเีอแบบครอบคลุม แมวาจะนํามาซ่ึงการเปดเสรี และการ
ปรับเปล่ียนกฎระเบียบภายในประเทศอยางครอบคลุมเชนกนั แตไมไดหมายความวาจะทาํให
บทบาทในการแทรกแซงของรัฐสูญสลายไป  ในทางกลับกันยิง่รัฐเปดเสรีมากข้ึนเทาใด ดูเหมือนวา
บทบาทของรัฐจะยิ่งมากข้ึนเทานั้น ทัง้บทบาทในแงของการสนับสนนุภาคธุรกิจใหสามารถ
ยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันได และบทบาทในแงของการดูแลไมใหกระแสของการเปด
เสรีสงผลกระทบในทางลบตอภาคเศรษฐกิจที่ยงัขาดความพรอม ในแงนี้ตัวแบบการพัฒนา
เศรษฐกิจผานทางเอฟทีเอจึงสะทอนใหเหน็ความตอเนื่องในการวางรากฐานการพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงที่ไดประยุกตใชตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจแบบเยอรมันใน
ลักษณะของ “เสรีนิยมแบบออโด” (Ordo-liberalism) ที่มองวาการเปดเสรีไมไดหมายถึงการส้ินสุด
บทบาทของรัฐเสมอไป ในทางกลับกนัรัฐจะมีบทบาทสําคัญในการวางรากฐานของระบบเศรษฐกิจ
ที่สามารถกาํกบัขอบเขตอํานาจของกลุมธุรกิจ448 

ในแงนีห้ากพจิารณาจากเปาหมายในเชิงโครงสรางของนโยบายเอฟทเีอ เราจะ
เห็นไดถงึทัง้ความเปล่ียนแปลงและตอเนื่องจากในอดีต ในแงของความเปล่ียนแปลง ลกัษณะของ
เคร่ืองมือเชิงนโยบายเพื่อตอบสนองเปาหมายในเชิงโครงสรางจะเหน็ไดวาเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม 
ชนชั้นนาํเชิงนโยบายยอมรับการเปดเสรีทางการคา แมกระทัง่ในภาคเศรษฐกิจที่แตเดิมรัฐบาล
พยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะเปดเสรีมาโดยตลอด ซึ่งนี่อาจเปนคร้ังแรกทีช่นชั้นนาํในเกาหลีใตยอมรับ
การเปดเสรีทางการคาโดยสมัครใจ จากที่แตเดิมการเปดเสรีทางการคามักเกิดข้ึนจากแรงกดดัน
จากภายนอก และดวยความรูสึกที่คอนขางจาํยอม  ความเปลีย่นแปลงที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ 
การที่การเปดเสรีถูกมองวาเปนตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจ จากเดิมที่ถูกมองวาเปนเพยีง
เคร่ืองมือเชิงนโยบายเทานัน้  

ในแงของความตอเนื่อง เปาหมายในเชิงโครงสรางของนโยบายยังคงเปนเชนเดิม
นั่นคือการขับเคลื่อนการพฒันาทางเศรษฐกิจ ซึง่รัฐบาลมุงหวังใหเกดิความเปล่ียนแปลงทั้งในเชิง
ปริมาณและคุณภาพ เอฟทีเอถูกมองวาเปนพลังสําคัญที่ทาํใหเกาหลีใตสามารถยกระดับรายได
ประชาชาติตอหัวไปอยูในระดับ 30,000 เหรียญสหรัฐ จากเดิมที่ชวงวิกฤตลดลงตํ่ากวา 10,000 
เหรียญสหรัฐฯ ในขณะเดียวกนัในเชิงคุณภาพ เอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมอืในการเพิ่มขีด
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ความสามารถในการแขงขัน และเปนตัวเรงใหโครงสรางทางเศรษฐกิจของเกาหลีใตเปนไปใน
ลักษณะเดียวกับประเทศเศรษฐกิจกาวหนาของโลก  

โครงสรางเชงิสถาบนัในการขับเคลื่อนนโยบาย 

คําอธิบายในกลุมรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาที่ศึกษานโยบายอุตสาหกรรมมัก
มุงเนนที่บทบาทของหนวยงานราชการนํา ที่ประกอบไปดวยเทคโนแครตที่มีความสามารถทํา
หนาที่ขับเคลือ่นนโยบายการพัฒนาประเทศไดอยางเปนอิสระจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน  
อยางไรก็ตามในนโยบายการคาโครงสรางเชิงสถาบันในการขับเคลื่อนนโยบายจะมคีวามแตกตาง
กันอยูบาง กลาวคือหนวยงานราชการนาํเปนเพยีงองคประกอบหน่ึงเทานั้น กลไกที่สาํคัญ
นอกเหนือจากหนวยราชการนําในการขับเคล่ือนนโยบายการคาคือกลไกที่ประสานระหวาง
หนวยงานที่เกีย่วของ และผูที่ทาํหนาที่ประสานงานและไกลเกล่ีย 

นับต้ังแตแรกเริ่มในความพยายามที่จะผลักดันนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใต 
โครงสรางเชงิสถาบันที่ขับเคล่ือนนโยบายไดเปล่ียนแปลงไปอยางมาก ในสมัยประธานาธิบดีคิม
แดจุงที่มหีนวยงานราชการนําคือ OMT ซึ่งอาจกลาวไดวาเปนหนวยงานที่คอนขางจะเปนอิสระ
จากแรงกดดนัของกลุมผลประโยชน เนื่องจากเปนหนวยงานที่ไดต้ังข้ึนมาใหม และมีภารกิจ
เกี่ยวพันกับการกําหนดนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ ซึ่งตองติดตอประสานงานกับตัวแสดง
ภายนอกประเทศมากกวาตัวแสดงภายในประเทศ และมีกลไกในการประสานงานระหวาง
หนวยงานที่สาํคัญคือที่ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซึ่ง
เมื่อแรกเร่ิมมนีายกรัฐมนตรี ที่มาจากพรรครวมรัฐบาลเปนประธานในท่ีประชุม ตอมาภายหลังจาก
การปฏิรูประบบราชการอีกคร้ังหนึง่ไดมีการปรับเปล่ียนใหรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเศรษฐกิจการคลังดํารงตําแหนงประธานในที่ประชุม  

ความลาชาในการเจรจากับชิลีถึงกวาหนึ่งปคร่ึง สะทอนใหเห็นถึงสภาพปญหา
สําคัญภายในโครงสรางการขับเคลื่อนนโยบาย ที่สาํคัญคือ ประการแรกการทีห่นวยงานราชการนํา
ขาดการสนับสนุนอยางเต็มที่จากผูนาํทางการเมือง ทําใหแมวาจะสามารถปลอดจากแรงกดดัน
ของกลุมผลประโยชน แตกลับตองเผชิญอุปสรรคภายในระบบราชการ ประการที่สอง การที่กลไก
ประสานงานไมสามารถทาํหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ สวนหนึง่เกิดข้ึนมาจากการที่
นายกรัฐมนตรีมาจากพรรครวมรัฐบาล และอีกสวนหนึ่งเกิดจากการที่ผูนําทางการเมืองไมทาํการ
ผลักดันนโยบายอยางจริงจงั ประการทีส่าม การที่มเีครือขายนโยบายการคาที่ขัดแยงกันอยูสอง
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เครือขายในโครงสรางการกําหนดนโยบาย นั่นคือเครือขายนโยบายการคาที่สนับสนนุเอฟทีเอ และ
เครือขายนโยบายการคาทีต่อตานการเปดเสรีภาคเกษตร 

ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอนไดมีการปรับโครงสรางเชิงสถาบันในการ
ขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอในทกุๆ ดาน เปาหมายสําคัญของการดําเนินการเพื่อปรับโครงสรางคร้ัง
นี้ เห็นไดชัดคือตองการลดความขัดแยงภายในโครงสรางการกําหนดนโยบาย และทําใหระบบ
ราชการทํางานไปในทิศทางเดียวกนันัน่คือการสนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ จากเปาหมายดังกลาว
ทําใหหนวยงานราชการนาํไดรับการสนับสนุนบทบาท และขยายขนาดองคกร เทคโนแครตที่
สนับสนนุนโยบายเอฟทีเอไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงสําคัญในกระบวนการนโยบาย  
ประธานาธิบดีไดเขามามีบทบาทสําคัญในแทบทุกกระบวนการ ทั้งการริเร่ิมนโยบาย การวาง
โครงสรางเชงิสถาบันเพื่อขับเคลื่อนนโยบาย การประสานกับตัวแสดงตางๆ เพื่อแสวงหาการ
สนับสนนุในนโยบาย หรือกลาวอีกนัยหนึง่คือประธานาธิบดีไดเขามามีบทบาทในฐานะผู
ประสานงานนโยบาย และผูชี้ขาดนโยบาย  

หากพิจารณาจากโครงสรางเชิงสถาบันในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ เราจะ
เห็นไดทัง้ความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่อง ในแงของความตอเนื่องจะเหน็ไดวาบทบาทของ
หนวยงานราชการนาํ ที่ปลอดจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน ยงัคงเปนองคประกอบสําคัญใน
การผลักดันนโยบาย ในจํานวนหนวยงานราชการทั้งหมดที่เกี่ยวของกบันโยบายการคา ดูเหมือนวา 
OMT จะเปนหนวยงานท่ีคอนขางเปนอิสระจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชนมากที่สุด และการ
ตัดสินใจที่สําคัญทุกคร้ัง มกัเกิดขึ้นใน “กลองดํา” ภายใน OMT ไมวาจะเปนการตัดสินใจเจรจา
เอฟทีเอกับชิลี หรือกับสหรัฐ  ทั้งนีก้ารมีหนวยงานราชการนาํไมไดหมายความวาจะนาํไปสู
สัมฤทธิผลเชิงนโยบายแตอยางใด สิง่สําคัญควบคูกบัการมีอยูของหนวยงานราชการนาํคือการ
สนับสนนุของรัฐบาล และผูนําทางการเมอืง  

ความตอเนื่องที่สําคัญอีกประการหนึง่คือความสาํคัญของบทบาทประธานาธิบดี
ในฐานะผูริเร่ิมนโยบาย วางโครงสรางที่เอื้อตอการผลักดันนโยบาย รวมทั้งการผลักดันใหนโยบาย
ผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ในแทบทุกคร้ังที่ประธานาธิบดีออกมาผลักดันนโยบายดวยตนเอง 
นโยบายดังกลาวมกัจะประสบกับความสําเร็จ เปนที่นาสังเกตวาหากผูนําทางการเมืองเขามามี
สวนผลักดันนโยบายมากข้ึนเทาไร บทบาทของระบบราชการจะมีนอยลงเทานัน้ ดังจะเหน็ไดจาก
ในสมัยประธานาธิบดีโน ทีก่ารถกเถียงเชิงนโยบายภายในระบบราชการนั้นมีคอนขางจาํกัด และ
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กลไกที่ต้ังข้ึนมาหลายกลไกไมไดมีบทบาทมากเทาใดนกั เนื่องจากทิศทางนโยบายถูกกาํหนดมา
อยางชัดเจนจากชองวาเด  

อยางไรก็ตามทามกลางความตอเนื่องในแงของความสําคัญของบทบาท
ประธานาธิบดี เราจะเห็นถึงความเปล่ียนแปลงบางประการ ความเปล่ียนแปลงประการแรกที่เห็น
ไดชัดคือ ลักษณะของการใชอํานาจของประธานาธิบดี ในชวงเผด็จการอํานาจนิยม รูปแบบของ
การใชอํานาจมักมีลักษณะของ “การสั่งการและควบคุม” แตในกระบวนการขับเคลื่อนนโยบายเอฟ
ทีเอในสมยัประธานาธิบดีโน จะเหน็ไดวาการใชอํานาจจะเปนไปในลักษณะของ “การเจรจาตอรอง 
ประนีประนอม” เพื่อแสวงหาการสนับสนุนจากนโยบายมากข้ึน  ความเปล่ียนแปลงที่สําคัญอีก
ประการหนึ่งคือตัวแสดงที่มมีากข้ึนในกระบวนการกําหนดนโยบาย แตเดิมตัวแสดงที่สําคัญมีเพียง
ขาราชการและฝายบริหารเทานั้น ในสมัยประธานาธิบดีโนจะเห็นไดวาไดมีตัวแสดงเพิม่ข้ึนมา 
อาท ิ ฝายนิติบัญญัติที่เรียกรองที่จะมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย นอกเหนือจากบทบาทการ
ใหความเหน็ชอบในรางขอตกลง และกลุมผลประโยชน ดังที่จะไดกลาวตอไป 

ความสมัพันธระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชน 

ในการเมืองวาดวยเร่ืองของเอฟทีเอ บทบาทของกลุมผลประโยชนนับไดวามี
ความสําคัญอยางมากตอผลลัพธเชิงนโยบาย ตลอดชวงเวลาของการผลักดันนโยบายเอฟทเีอ
นับต้ังแตสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง เร่ือยมาจนสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน บทบาทของกลุม
ผลประโยชนและความสัมพนัธระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชนไดเปล่ียนแปลงไปอยางมาก 
ในสมัยประธานาธิบดีคิม ชองทางการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชนคอนขางจาํกัด และข้ึนอยู
กับความตองการของภาครัฐเปนหลัก บทบาทที่มีของกลุมผลประโยชนในชวงเวลาดังกลาวคือ
บทบาทของกลุมเกษตรกรทีต่อตานการเปดเสรี แมวาจะไมมีชองทางการมีสวนรวมที่เปนทางการ 
แตกลุมเกษตรกรสามารถใชชองทางที่ไมเปนทางการในการมีสวนรวมนั่นคือผานการประทวงตาม
ทองถนน และการลอบบี้แสวงหาแรงสนับสนุนจากกลุมตางๆ บทบาทในลักษณะดังกลาวของกลุม
ตอตานไดทําใหการเจรจาเอฟทีเอคร้ังแรกของเกาหลีใตประสบกับปญหาอยางมาก 

เมื่อกลุมผลประโยชนที่สนับสนุนการทาํเอฟทีเอเร่ิมเคล่ือนไหว  ซึง่สาเหตุสวน
หนึง่เกิดจากการรองขอความรวมมือจากภาครัฐ ไดทําใหรัฐบาลโนสามารถผานรางขอตกลง
การคาเสรีกับชิลีจากรัฐสภาไดเปนผลสําเร็จ ความสําเร็จที่เกิดจากความรวมมือในชวงนี้ไดทําให
รัฐบาลโนเล็งเห็นความสําคัญของการเปดพื้นที่สําหรับการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชน 
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โดยเฉพาะกลุมที่สนบัสนนุการเปดเสรี ในชวงเวลาตอมา รัฐบาลโนจงึสรางชองทางการมีสวนรวม
ไวในหลายระดับ ทั้งระดับนโยบาย ที่เช่ือมโยงโดยตรงระหวางผูนาํสมาคมธุรกิจหลักกับชองวาเด 
ระดับปฏิบัติการ ที่เช่ือมโยงสมาคมธุรกิจโดยตรงกับคณะเจรจา และขาราชการที่เกี่ยวของ 
โครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชนในกระบวนการกําหนด
นโยบายและเจรจาเอฟทีเอนี้ ทาํใหทิศทางของนโยบายไมไดดําเนินไปในลักษณะ “บนลงลาง” แต
เพียงอยางเดียว หากแตมีลักษณะของ “สองทิศทาง” คือทั้งจากบนลงลาง และลางข้ึนบน 

บทบาทของกลุมผลประโยชนนอกจากการใหขอมูลที่จาํเปนกับภาครัฐ เกีย่วกับ
การกําหนดยทุธศาสตรในการเจรจาการคาแลว ยงัมีบทบาทสําคัญในหลายหลายลักษณะ ทั้งการ
ประชาสัมพันธขอดีของนโยบาย เพื่อชักจงูใหสาธารณชนหนัมาสนับสนุน การชวยเหลือภาครัฐใน
การเตรียมความพรอมเพื่อรับมือกับการเปดเสรี เปนตน ทัง้นีช้องทางที่เปนทางการสําหรับการมี
สวนรวมของกลุมผลประโยชน ยงัคอนขางจาํกัดเฉพาะกลุมทีส่นับสนุนนโยบายเอฟทีเอ แมวา
รัฐบาลจะเปดชองทางใหกับกลุมตอตานใหเขามามีบทบาท แตดวยเปาหมายที่ตอตานการเปดเสรี
ทําใหกลุมตอตานเลือกที่เคล่ือนไหวผานชองทางที่ไมเปนทางการ นั่นคือการเดินขบวนเรียกรอง 
หรือการเคล่ือนไหวในลักษณะอ่ืนๆ ในพืน้ที่สาธารณะมากกวา  

แมวารัฐบาลจะมุงมัน่ผลักดันนโยบายเอฟทีเอ ที่อาจนํามาซ่ึงผลกระทบในทาง
ลบกับกลุมผลประโยชนบางกลุม โดยเฉพาะกลุมเกษตรกร แตไมไดหมายความวารัฐบาลจะ
ละเลย หรือมองขามผลประโยชนของกลุมนี ้ จากความสําคัญของภาคเกษตรทั้งในดานความ
มั่นคงทางอาหาร และในทางการเมือง ทําใหแมวารัฐบาลจะยอมรับถึงความจาํเปนที่ไมสามารถ
ปกปองภาคเกษตรไดในระยะยาว แตรัฐบาลพยายามในทุกวิถทีางทีจ่ะยืดระยะเวลาการเปดเสรี
หรือการกนัออกจากรายการลดภาษีในรายการสนิคาเกษตรที่สําคัญ เพื่ออาศัยชวงเวลาดังกลาว
ในการเตรียมความพรอมรองรับการเปดเสรี เปนทีน่าสังเกตวาการเคล่ือนไหวของกลุมตอตาน 
นอกจากมุงเปาไปที่รัฐบาลโดยตรงแลว ยงัมุงเนนไปที่รัฐสภาอีกดวย ซึ่งนี่แสดงใหเหน็ถึง
ความสําคัญทีม่ีมากข้ึนของรัฐสภาในกระบวนการนโยบายการคา ในฐานะของสถาบนัที่เปน
ตัวกลางเช่ือมโยงระหวางภาครัฐและสังคม  

บทบาทของกลุมผลประโยชน และความสัมพนัธกับภาครัฐในลักษณะดังกลาว 
สะทอนใหเห็นทั้งมิติของความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่องในการทาํงานของรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาในอดีต ในแงของความเปล่ียนแปลง อาจกลาวไดวาเปนคร้ังแรกที่กลุมผลประโยชนมี
ชองทางเชิงสถาบันที่เปนทางการที่เช่ือมโยงกับภาครัฐในกระบวนการเจรจาการคา แมวาที่ผานมา
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งานวิจยัที่เกี่ยวกับรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาจะช้ีใหเหน็ถงึโครงสรางในลักษณะดังกลาว แต
โครงสรางที่มมีักเกี่ยวของกบันโยบายอุตสาหกรรมที่ภาคเอกชนเปนตัวแสดงสําคัญในการดําเนนิ
ตามนโยบายการสงเสริมอุตสาหกรรมของรัฐบาล โครงสรางเชิงสถาบันสําหรับการมีสวนรวมของ
ภาคเอกชนในกระบวนการเจรจาการคานัน้เปนส่ิงที่ไมเคยปรากฏข้ึนมากอน  

นอกจากนีห้ากพิจารณาในแงของบทบาทของภาคเอกชน จะเหน็ไดวานับเปนคร้ัง
แรกที่กลุมผลประโยชนที่สนบัสนุนการเปดเสรีแสดงออกและเรียกรองอยางเปนทางการและ
เปดเผยตามความชอบเชิงนโยบายของตน นั่นคือการสนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ ทีผ่านมา แมวา
ภาคธุรกิจเอกชนจะสนับสนนุการเปดเสรี แตไดพยายามหลีกเล่ียงที่จะแสดงจุดยืนอยางชัดเจน 
เนื่องจากการกระทําเชนนัน้จะนํามาซ่ึงการตอตานอยางรุนแรงของกลุมเกษตรกร องคกรผูบริโภค 
และชนช้ันกลางในเมือง ดังที่เคยเกิดข้ึนแลวในระหวางการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และการเจรจา
เอฟทีเอกับชิล ี  นอกจากออกมาแสดงทาทีอยางเปดเผยแลว บทบาทของภาคเอกชนนับไดวามี
ความสําคัญในความสําเร็จของนโยบายเอฟทีเออยางมาก   กิจกรรมตางๆ ของภาคเอกชน ไมวา
จะเปนการจัดต้ังพันธมิตรอุตสาหกรรมสงเสริมเอฟทเีอ การโฆษณาผลประโยชนของเอฟทเีอตาม
สื่อตางๆ การจัดการเอฟทีเอเอ็กซโป (FTA Expo) เพือ่เผยแพรความรู การใชประโยชน และการ
ปรับตัวจากเอฟทีเอ ฯลฯ ลวนแลวแตเปนบทบาทที่ไมเคยเกิดข้ึนมากอนในอดีต  

ความเปล่ียนแปลงที่สาํคัญอีกประการหนึง่เกิดข้ึนในความสัมพนัธระหวางภาครัฐ
และกลุมผลประโยชน ที่ผานมาดังที่เคยไดยกตัวอยางไปบางแลว ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวาง
ตัวแสดงทัง้สองจะมีลกัษณะที่ไมเทาเทียม กลาวคืออํานาจของภาครัฐจะคอนขางมีมากกวา
ภาคเอกชนอยางเห็นไดชัด และจากความอสมมาตรในอํานาจนีเ่องทีท่ําใหทิศทางของนโยบาย
ดําเนนิไปจากบนลงลาง ในสมัยประธานาธิบดีโน บทบาทและความสาํคัญที่มีมากข้ึนของ
ภาคเอกชน ทําใหความสัมพันธระหวางตัวแสดงทัง้สองเปนไปในลักษณะของ “การเปนหุนสวน” 
ซึ่งทาํใหทิศทางของนโยบายเปนไปในลักษณะ “สองทาง” มากข้ึน  

อยางไรก็ตามทามกลางความเปล่ียนแปลง เราจะสังเกตเห็นความตอเนื่องบาง
ประการ นั่นคือรัฐยังมีบทบาทและอิทธพิลเหนือกลุมผลประโยชน การริเร่ิมนโยบายแทบทัง้หมด
เกิดจากภาครฐั ไมไดเกิดจากกลุมผลประโยชน แมวาภาคเอกชนจะมีบทบาทมากข้ึน แตปฏิเสธ
ไมไดวาภาคเอกชนยังเปน “หุนสวนนอย” (junior partner) ของรัฐ ชองทางการมีสวนรวมทัง้หมด
เกิดจากการสรางข้ึนของรัฐ แมกระทัง่การรวมกลุมของสมาคมธุรกิจเพื่อสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอ
เอง สวนหนึง่ยังเกิดข้ึนจากบทบาทของรัฐ  เพื่อทีจ่ะทําใหการเคล่ือนไหวของภาคเอกชนเปน
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ประโยชนตอการดําเนนินโยบายของรัฐ รัฐบาลโนไดผลักดันใหดร.อีฮีบอม อดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพาณิชย เขาไปเปนประธานของ KITA หนึ่งในสมาคมธุรกิจทีท่รงอิทธิพลมากที่สุดใน
เกาหลีใต และเปนแกนกลางของภาคเอกชนในการสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอของรัฐ 

 

7.5 บทสรุป 

ในการศึกษาความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใต เราจะเหน็ถงึนัย
บางประการทีม่ีตอรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ประการแรก เชนเดียวกบัที่นกัวิชาการในชวงหลังได
ตั้งขอสังเกตไว รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาไมไดเปนส่ิงที่หยุดนิง่ ตายตัว และปราศจากความ
เปล่ียนแปลง ในทางกลับกันรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันานั้นมีความเปลี่ยนแปลงอยางเปนพลวัต 
แมกระทัง่ในระบบราชการ ที่เปนจุดมุงเนนสําคัญของแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในอดีต 
และนาจะเปนสวนที่มีความเปล่ียนแปลงนอยที่สุด เรายังสามารถสังเกตไดถึงความเปล่ียนแปลง
ทั้งในเชิงบทบาทหนาที ่ และโครงสรางองคกร ที่มาของพลวัตในรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนานั้นมทีัง้
จากปจจยัภายในและภายนอก  

ในสวนของปจจัยภายในนัน้ ความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนทั้งในระดับการพัฒนา
เศรษฐกิจ และการพัฒนาทางการเมือง ไดสรางผลสะเทอืนตามมาตอการทาํงานของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา  ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่มากข้ึนทาํใหตัวแสดงหลายตัวมีความเขมแข็ง
มากข้ึน ในขณะเดียวกนัทาํใหความชอบเชิงนโยบายของตัวแสดงภายในประเทศมีความแตกตาง
กันมากข้ึน  ในขณะที่ระดับการพัฒนาการเมอืงที่มากข้ึนไดเปดพื้นที่เชิงนโยบายใหกับกลุม
ผลประโยชนในการเคลื่อนไหวตามความชอบเชิงนโยบายของตน ซึ่งในหลายกรณีขัดกบัการ
ดําเนนินโยบายของภาครัฐ นอกจากความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนในโครงสรางการกําหนดนโยบาย
แลว เราจะเหน็ถงึความเปล่ียนแปลงภายในโครงสรางการปกครอง ความเปล่ียนแปลงไปสู
ประชาธิปไตยนอกจากนาํไปสูความเปล่ียนแปลงในโครงสรางเชงิสถาบันทีก่ํากบัการแสดงบทบาท
ของตัวแสดงตางๆในทางการเมืองแลว ยงัชวยใหรัฐสภาที่แทบจะไมเคยมบีทบาทสําคัญใน
กระบวนการนโยบายสามารถสถาปนาจนกลายเปนตัวแสดงวีโตได  

ในสวนของปจจัยภายนอก ความเปล่ียนแปลงในสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ
การเมืองระหวางประเทศไดสงผลทัง้ทางตรงและทางออมตอการทาํงานของรัฐที่ขับเคล่ือนการ
พัฒนา ดังจะเห็นไดวาในชวงที่ระเบียบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศอยูในยคุที่เรียกวา “เสรี
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นิยมที่ถกูตรึง” รัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใตมีอิสระที่จะใชเคร่ืองมือทางนโยบายไดทุก
ประเภท โดยแทบไมมีขอจํากัด  ตอมาเมื่อกระแสการกีดกันทางการคาภายนอกประเทศเพิม่สูงข้ึน 
แรงกดดันจากภายนอกไมวาจะในระดับทวภิาคีหรือพหุภาคีใหเกาหลีใตเปดเสรีทางการคามีมาก
ข้ึนตามลําดับ จากการทีเ่กาหลีใตเปนประเทศทีพ่ึง่พาการสงออกเปนอยางมาก ทาํใหเกาหลีใตไม
มีทางเลือกมากนักนอกจากตองยอมตามแรงกดดันดังกลาว  ในแงนี้ความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึน
ภายนอกประเทศแมวาจะไมไดสงผลโดยตรงตอการทาํงานของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา แตได
สงผลโดยออมทําใหทางเลือกเชิงนโยบายมีจํากัดมากยิง่ข้ึน  

จากการผสมผสานของปจจยัทั้งภายในและภายนอก แมวาจะไมไดทําใหรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาตอง “ถอยหาง” หรือกระทั่งส้ินสุดจากบทบาทของการขับเคลื่อนการพัฒนา 
แตปฏิเสธไมไดวาปจจัยแวดลอมที่เปล่ียนไปไดสรางความยากลําบากในการทํางานของรัฐเปน
อยางมาก จนอาจกลาวไดวารัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาไมสามารถดําเนินบทบาทไดดังเดิมหรือ
สามารถใชเคร่ืองมือเชิงนโยบายดังที่เคยใชในอดีต ดังที่ไดชี้ใหเหน็ไปแลว ความเปล่ียนแปลง
ภายในประเทศไดทําใหระดับของ “ความเปนอิสระ” (autonomy) ของรัฐจากกลุมผลประโยชน
ลดลงเปนลําดับ รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในปจจุบนัตองปฏิบัติงานภายใตขอจํากดันานปัการทั้ง
ในเชิงสถาบัน และภายนอกสถาบัน อยางไรก็ตามไมไดหมายความเชนเดียวกันวา รัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาอยูภายใตอิทธพิลของกลุมผลประโยชน ดังที่ปรากฏในระบบเศรษฐกจิการเมืองแบบ
พหนุิยม หากยังคงมีความเปนอิสระอยูบาง ในระดับทีส่ามารถผลกัดันนโยบายเพือ่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาตามความชอบของชนช้ันนําทางนโยบาย ดวยเหตุนี้ทําใหอาจกลาวไดใหมวารัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาในปจจุบันตองทาํงานภายใต “ความเปนอิสระภายใตขอจํากัด” (constrained 
autonomy)   

ความเปล่ียนแปลงในความสัมพันธระหวางรัฐกับกลุมผลประโยชน รวมทั้งระดับ
ความเปนอิสระของรัฐ ไดสงผลตามมาตอความเปล่ียนแปลงในโครงสรางการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ แตเดิมโครงสรางการกําหนดนโยบายการคามีลักษณะแบบรัฐนยิมที่บทบาทของรัฐ
ครอบงําแทบทุกข้ันตอนของกระบวนการนโยบายสาธารณะ  แมวาภาคธุรกิจจะมบีทบาทอยูบาง
ในฐานะผูใหขอมูล ความคิดเห็น และสะทอนปญหาที่เกี่ยวกบัการคาก็ตาม โครงสรางการกําหนด
นโยบายเอฟทเีอในสมัยประธานาธิบดีโนมลัีกษณะทีเ่ปดกวางมากข้ึน กลุมผลประโยชนสวนมาก
เคลื่อนไหวเรียกรองตามความชอบเชิงนโยบายของตนซ่ึงอยูบนฐานของผลประโยชนทางเศรษฐกิจ 
แมวากลุมผลประโยชนบางกลุมจะยงัคงเคลื่อนไหวบนฐานของอุดมการณ โดยเฉพาะกลุมตอตาน 
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อยางไรก็ตามชองทางการมีสวนรวมในกระบวนการนโยบายยังถูกกํากับและอยูภายใตการบริหาร
จัดการอยางเครงครัดของภาครัฐ กลุมผลประโยชนบางกลุมอาจมชีองทางการมีสวนรวมที่จาํกัด 
ขณะเดียวกนัรัฐยังเขาไปมบีทบาทในการระดมการสนบัสนุนจากกลุมผลประโยชนเพื่อชวยผลักดัน
นโยบายอีกดวย ในแงนี้อาจกลาวไดวาโครงสรางการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอมีลักษณะแบบ “พหุ
นิยมภายใตการบริหารจัดการของรัฐ”  อนึ่งลักษณะของโครงสรางเชิงสถาบันทั้งในระดับนโยบาย 
และระดับปฏิบัติการที่มีตัวแสดงทั้งฝายการเมือง เทคโนแครต และกลุมผลประโยชน (บางกลุม) 
เขาไปมีบทบาทสําคัญ ทาํใหอาจมองไดวาโครงสรางการกําหนดนโยบายมีลักษณะแบบ “ภาคีรัฐ
และสังคมแบบใหม”  

ประการที่สอง ทามกลางสภาวการณแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไป เราจะเห็นไดถงึ
ความเปล่ียนแปลงในความตอเนื่อง ในองคประกอบสําคัญของรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา นั่นคือ
เปาหมายในการขับเคลื่อนการพัฒนา แมจะมีการพูดถึงวารัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาการนาจะเปน
ส่ิงที่ไมสอดคลองกับสภาวการณในปจจบุันที่รัฐในเอเชียตะวนัออกตางยกระดับจนกลายเปน
ประเทศทีพ่ัฒนาแลว แตในความเปนจริง ในมุมมองของชนช้ันนาํทางนโยบายการพฒันาไมไดเปน
ส่ิงที ่“สัมบูรณ” (absolute) หากแตเปนส่ิงที่ “สัมพัทธ” (relative) กลาวคือตราบใดทีป่ระเทศคูแขง
ยังคงมีระดับการพัฒนาที่มากกวา ตราบนั้นการพฒันายังคงตองดําเนินตอไป ในกรณีของเกาหลี
ใต จากสภาพทางภูมิเศรษฐศาสตรที่แวดลอมไปดวยประเทศมหาอํานาจทั้งญ่ีปุน และจีน ไดทาํให
ความตองการที่จะยกระดับทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่องไดฝงรากลึกอยูในความรูสึกนึกคิดของชน
ชั้นนาํเชงินโยบายของเกาหลีใตมาโดยตลอด  

นโยบายเอฟทเีอในสมัยประธานาธิบดีโนเปนส่ิงที่สะทอนถึงภาพของความ
เปล่ียนแปลงในความตอเนื่องของเปาหมายการพฒันาประเทศไดเปนอยางดี คุณคาของนโยบาย
เอฟทีเอไมไดมีแคเพียงการเปดเสรีทางการคาเทานั้น หากแตเปนเคร่ืองมือสําคัญในการบรรลุถึง
เปาหมายของการพัฒนาที่จะแซงหนาญ่ีปุน และทิง้หางประเทศจีน ทัง้ยังทาํใหเกาหลีใตกลายเปน
ประเทศที่อยูแถวหนาของโลกในทางเศรษฐกิจ ในการบรรลุเปาหมายดังกลาวการแทรกแซงของรัฐ
ไมไดมุงหวงัทีจ่ะ “บิดเบือนกลไกราคา” (getting prices wrong) ดังเชนเดิม หากแตเพื่อ “กระตุน
หรือขยายตลาด”  ดวยเหตุนี้จึงอาจกลาวไดวาพลังขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของเกาหลีใตจึงเปน
การผสมผสานกันระหวางมอืที่มองไมเหน็ของกลไกตลาด และมือที่มองเหน็จากการแทรกแซงของ
รัฐ   โดยพลังในการแขงขันของกลไกตลาดในระดับโลกจะเปนตัวกระตุนใหภาคเศรษฐกิจ
ภายในประเทศพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันอยางตอเนื่อง และการแทรกแซงโดยมอืที่
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มองเหน็ของรัฐจะชวยเก้ือหนุนและเสริมพลังใหกับภาคเอกชน ในขณะเดียวกนัยงัชวยลด
ผลกระทบจากพลังทาํลายลางของกลไกตลาด 

ในภาพรวม ลักษณะของความเปลี่ยนแปลงทั้งในเนื้อหา และในกระบวนการ
นโยบายเอฟทเีอในเกาหลีใต ไดสะทอนใหเหน็ถงึนยัของการปรับตัวของรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนา 
กระบวนการปรับตัวนี้ไดเกิดข้ึนมาอยางตอเนื่องเปนระยะเวลากวาทศวรรษ นับต้ังแตชวงการ
เจรจาการคารอบอุรุกวัยเปนตนมา ในชวงนัน้เราจะเหน็ไดวาชนชั้นนาํเกาหลีใตเร่ิมปรับ
ยุทธศาสตรนโยบายเศรษฐกจิการคาของประเทศ และเร่ิมแสวงหาหนทางทีจ่ะบริหารจัดการกบั
กระแสความเปล่ียนแปลงทีเ่กิดข้ึน  ในชวงเวลาดังกลาวอาจกลาวไดวาเปนชวงเวลาเปล่ียนผาน
จากรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิมไปสูรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่มกีารปรับตัว นอกเหนือจาก
ความเปล่ียนแปลงในแงของความคิดและยุทธศาสตรของชนช้ันนําเชงินโยบายแลว เราจะเหน็ถึง
การปรับเปล่ียนโครงสรางเชิงสถาบันและการทาํงานของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาอีกดวย ไมวาจะ
เปนบทบาททีม่ีมากข้ึนของกลุมผลประโยชน ความเปนอิสระที่มนีอยลงของระบบราชการ และ
บทบาททีเ่ปล่ียนแปลงไปของประธานาธิบดี ซึง่ความเปล่ียนแปลงเหลานี้ไดตกผลึกในสมัย
ประธานาธิบดีโนมูฮยอน จึงทาํใหอาจกลาวไดวารัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใตไดกาวเขาสู
ข้ันตอนของการเปนรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาที่ปรับตัว แลวอยางเต็มตัว 
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บทที่  8 

บทสรุป 

 

8.1 ความนํา 

ในสวนของบทสรุป ผูเขียนจะทําการทบทวนภาพรวมทั้งหมดของวทิยานพินธและ
สิ่งที่คนพบจากการศึกษา ในสวนแรกผูเขียนจะทบทวนประเด็นคําถามสําคัญของการวิจัย และขอ
คนพบหลังจากการศึกษาเชิงประจักษในแตละประเด็นคําถาม ในสวนถัดมาผูเขียนจะช้ีถึงนัยเชิง
ทฤษฎีของขอคนพบที่มีสาขาวิชาตางๆที่เกี่ยวของ พรอมทั้งขอจํากดัในงานวจิัย และขอเสนอ
สําหรับงานวิจยัในอนาคตเพือ่พัฒนารากฐานทางทฤษฎี 

 

8.2 บทสรุปขอคนพบ 

ในวทิยานพินธฉบับนี้ผูเขียนไดต้ังประเด็นคําถามสําคัญไวสองประการนั่นคือเรา
จะทําความเขาใจความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตภายหลังวกิฤตการณทาง
การเงนิปค.ศ. 1997 ไดอยางไร? และความเปล่ียนแปลงดังกลาวสะทอนใหเห็นถงึนัยเชนไรตอ
ระบบเศรษฐกจิการเมืองของเกาหลีใต?  

มองความเปลี่ยนแปลงของนโยบายการคาผานกรอบการวเิคราะหสาม
ระดับ 

ในการทําความเขาใจนโยบายการเปดเสรีของเกาหลีใตผานกรอบการวิเคราะห
สามระดับที่อยูบนฐานของรัฐนั้น เราจะเหน็ถึงความเช่ือมโยงของตัวแปรในระดับตางๆอยางเหน็ได
ชัด โดยในระดับมหภาคปฏิสัมพันธระหวางรัฐกับโลกาภิวัตนนับไดวาเปนบริบทในเชิงโครงสรางที่
สงผลตอทางเลือกเชิงนโยบายของชนช้ันนําในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาอยางเหน็ไดชัด ใน
ระดับกลาง โครงสรางเชงิสถาบันภายในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาไดกลายเปนบริบทที่สาํคัญทีท่ั้ง
จํากัดทางเลือก และเอ้ือตอการผลักดันนโยบายของชนช้ันนาํ และในระดับจุลภาคชนช้ันนาํในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาจะเปนผูตัดสินใจที่จะเลือกดําเนินนโยบายการคาภายใตชองทางหรือ
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ขอจํากัดของบริบททัง้สองระดับขางตน และการตัดสินใจของชนช้ันนาํอาจนําไปสูการเปล่ียนแปลง
ของบริบททัง้สองไดเชนกนั 

ในสวนของการทํางานของบริบทในระดับมหภาค จากขอเท็จจริงที่วาระบบ
เศรษฐกิจของเกาหลีใตคอนขางผูกพัน หรืออาจกลาวไดวาพึง่พากับระบบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศคอนขางมาก และจากสภาพภูมิเศรษฐศาสตรของเกาหลีใตทีถ่กูโอบลอมจาก
ประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจ โดยในดานหนึง่เกาหลีใตตองเผชิญกับแรงกดดันดานการ
แขงขันจากประเทศทีม่ีระดับการพัฒนาที่สูงกวาดังเชนญ่ีปุน และในอีกดานหนึง่ตองเผชิญกับแรง
กดดันจากประเทศทีม่ีขนาดเศรษฐกิจขนาดใหญ ทัง้ยังขยายตัวอยางรวดเร็วดังเชนจีน ความ
เปล่ียนแปลงใดๆที่เกิดข้ึนทัง้ที่เกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ และการ
เปล่ียนแปลงในนโยบายของจีนและญ่ีปุน ยอมจะสรางแรงส่ันสะเทือนตามมายงัเกาหลีใตอยาง
หลีกเล่ียงไมได  ในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจ เราจะเหน็ไดวาบริบทที่สําคัญทัง้สองประเทศได
เปล่ียนแปลงไปอยางมาก ไมวาจะเปนความชะงักงนัของกรอบการเจรจาการคาพหุภาคีที่เกาหลี
ใตยึดถือเปนหลักในการดําเนินนโยบายการคามาโดยตลอด และการขยายตัวของกระแสการทาํ
เอฟทีเอ โดยเฉพาะการเขาสูการแขงขันการทําเอฟทีเอระหวางจีนและญ่ีปุน  

ความเปล่ียนแปลงเหลานี้ไดสงผลตอ “ทางเลือกเชิงนโยบายการคา” ของเกาหลี
ใตอยางหลีกเล่ียงไมได อยางไรก็ตามคงจะเปนการดวนสรุปหากจะกลาววาบริบทภายนอก
ประเทศเหลานี้ “เปนตัวกําหนด” ใหเกาหลีใตตองปรับเปล่ียนไปสูการเปดเสรีทางการคา และทําให
บทบาทของรัฐหมดส้ินไป  ผูที่ “กําหนด” วาเกาหลีใตจะดําเนนินโยบายอยางไรทามกลางบริบทดัง
กลาวคือชนช้ันนาํภายในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต โดยคนกลุมนี้มองวาความ
เปล่ียนแปลงในบริบทดังกลาว “เปนโอกาส” สําคัญที่เกาหลีใตจะทําการ “กาวกระโดด” ทาง
เศรษฐกิจคร้ังใหมเพื่อยกระดับการพัฒนาของประเทศใหเทยีบเทาประเทศที่อยูนาํหนาดังเชน
ญี่ปุนและสหรัฐ และทิ้งหางประเทศทีก่ําลังตามมาดังเชนจีน และมองวาการเปดเสรีทางการคาใน
ลักษณะทีเ่รียกวา “เอฟทีเอแบบพหวุิถ”ี เปรียบเสมือนกับ “ตัวแบบทางเศรษฐกิจ” ที่จะนําพา “การ
ทําลายอยางสรางสรรค” เพือ่บรรลุเปาหมายนี ้และเพื่อทําใหกระบวนการเปดเสรีเปนไปในทิศทาง
ที่ “สรางสรรค” มากกวาทีจ่ะ “ทําลายลาง” ชนชัน้นาํเหลานี้มองวาการเขามาแทรกแซงในระบบ
เศรษฐกิจของรัฐบาลยังเปนสิ่งที่จาํเปนทัง้เพื่อการเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขัน ใหกบั
ภาคเศรษฐกิจที่จะขับเคลื่อนการพัฒนาของประเทศ และเพื่อปกปองและชวยใหภาคเศรษฐกิจที่
ยังขาดความพรอมในการแขงขัน สามารถปรับตัวและแขงขันไดในระยะยาว 
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ในแงนี ้ เราจะเหน็ถงึการทํางานของบริบทในระดับมหภาคจะอยูภายใตตรรกะ
สองประการนัน่คือ ตรรกะที่จํากัดทางเลือกเชิงนโยบายของรัฐ และตรรกะที่เอ้ือตอการแสดง
บทบาทในการแทรกแซงในระบบเศรษฐกจิของรัฐ ในขณะเดียวกนัเรายงัเห็นถึงความเช่ือมโยง
ระหวางบริบทระดับมหภาค และบริบทระดับจุลภาคอีกดวย กลาวคือ ชนชัน้นําในรัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาจะเปนตัวแสดงสําคัญที่จะตองเปนผูตัดสินใจ “ภายใตบริบท(ระดับมหภาค)” ดังกลาว 
โดยตัวแสดงเหลานี้จะเปนผู “ตีความหมาย” ของการเปล่ียนแปลงในบริบท และตัดสินใจออกมา
เปนนโยบาย ในกรณีของการเปลี่ยนแปลงนโยบายการคาของเกาหลีใต การเปล่ียนแปลงในบริบท
ภายนอกเปรียบเสมือนเปน “นาฬิกาปลุก” ทีท่าํใหชนช้ันนําในเกาหลีใตตองทาํการทบทวนไมแต
เฉพาะนโยบายการคาเทานัน้ แตรวมถงึ “ตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจ” ในอนาคตอีกดวย และ
นํามาซ่ึงการตัดสินใจที่จะดําเนนินโยบาย “เอฟทีเอแบบพหวุิถ”ี ประกอบกับการแทรกแซงในระบบ
เศรษฐกิจ หรือแนวนโยบาย “การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ” นัน่เอง   

อยางไรก็ตามในกระบวนการผลักดันนโยบายดังกลาว ชนชั้นนาํในรัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาเกาหลีใตไมไดทาํการตัดสินใจภายใตสภาวะสุญญากาศ หากแตตองดําเนนิไปภายใต 
“โครงสรางเชงิสถาบัน” เราจะเหน็ไดวาการทํางานของโครงสรางเชงิสถาบันในฐานะบริบท
ระดับกลาง ไดสงผลทัง้ในแงของการ “เปนอุปสรรค” และในแงของการ “เอ้ือ” ตอการดําเนนิ
นโยบายของชนช้ันนํา ในแงของการเปนอุปสรรคนั้นจะเหน็ไดวาชนช้ันนําตองเผชิญกับทัง้ปญหา
ความขัดแยงภายในระบบราชการ การขาดกลไกในการประสานงานภายในระบบราชการ การ
ตอตานจากกลไกการกําหนดนโยบายแบบไมเปนทางการของกลุมเกษตรกร และองคกรพัฒนา
เอกชน อุปสรรคภายในโครงสรางการปกครองท้ังจากสถาบันตุลาการ และนิติบัญญัติ  ในแงของ
การเอ้ือตอการดําเนินนโยบายนัน้ จะเหน็ไดวาสถานะเชิงอํานาจที่เขมแข็งของประธานาธิบดีเปด
ชองทางในการดําเนินการในลักษณะตางๆ เพื่อระดมการสนับสนุน ไมวาจะเปนการวางโครงสราง
เชิงสถาบันภายในระบบราชการ การคัดสรรบุคคลที่จะเขามาชวยผลกัดันนโยบาย เปนตน  

ความเช่ือมโยงระหวางบริบทระดับกลางและระดับจุลภาคไดทําใหเกดิส่ิงที่
เรียกวา “ความเปนอิสระภายใตขอจํากัด” กลาวคือแมวาชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
จะตองเผชิญกับขอจํากัดจากโครงสรางเชิงสถาบันทั้งโครงสรางการปกครอง และโครงสรางการ
กําหนดนโยบาย แตชนช้ันนําเหลานี้ยงัคงมี “ความเปนอิสระ” ในระดับที่สามารถผลักดันนโยบาย
เพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาตามความชอบของตนได  หากพิจารณาในอีกมุมหนึง่ การที่ชนชัน้นําตอง
มีปฏิสัมพันธกบับริบททัง้ในระดับมหภาคและระดับกลางสงผลตอ “ความชอบเชิงนโยบาย” ของ
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ชนชั้นนาํเชนเดียวกนั ในกรณีของประธานาธิบดีคิมแดจุง จากอุปสรรคในโครงสรางการกําหนด
นโยบายสงผลทําใหรัฐบาลคิมใหความสําคัญกับ “การลดตนทนุทางการเมือง” ในการดําเนิน
นโยบายการเปดเสรีอยางมาก ดังจะเห็นจากการเลือกประเทศชิลีเปนประเทศแรกในการเจรจาเอฟ
ทีเอ เพื่อลดผลกระทบในทางลบที่อาจจะเกิดข้ึน และการชะลอการเจรจา รวมทัง้การตัดรายการ
สินคาเกษตรออกจากรายการลดภาษีตามที่กลุมตอตานเรียกรอง   

ในภาพรวมอาจกลาวไดวาการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาเสรีของเกาหลีใต
ในชวงหลังวกิฤตสะทอนใหเห็นถึงบทบาทและความชอบของชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
ที่มองวา “เอฟทีเอแบบพหุวถิี” เปนตัวแบบทางเศรษฐกจิที่จะสามารถนํามาซ่ึงการกาวกระโดดทาง
เศรษฐกิจคร้ังใหมของเกาหลีใต โดยการตัดสินใจดําเนินนโยบายดังกลาวอยูภายใตอิทธิพลของ
บริบททัง้ในระดับมหภาค และระดับกลาง ซึ่งมีสวนในการกําหนดทางเลือกเชิงนโยบายของรัฐบาล 
โดยเฉพาะอยางยิง่นโยบายแทรกแซงเพื่อลดผลกระทบจากการเปดเสรี ในแงนี้จงึอาจกลาวไดวา
ตัวแปรที่สามารถอธิบายการเปล่ียนแปลงนโยบายการคาไดมากที่สุดคือตัวแปรในระดับจุลภาค 
ในทีน่ี้คือบทบาทของชนช้ันนําในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา เนื่องจากเปนตัวแสดงที่เปนผูตีความ
บริบท และเปนผูตัดสินใจข้ันสุดทาย สวนโครงสรางเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนานัน้มี
บทบาทที่สําคัญรองลงมาเนือ่งจากจะทาํหนาที่หลักในการเปนบริบททีจ่ะ “เกื้อหนุน” หรือ “เปน
ขอจํากัด” ใหกับการดําเนนินโยบายของชนช้ันนํา ในขณะที่บริบทระดับมหภาคแมวาจะทําหนาที่
เปนจุดต้ังตนของการเปล่ียนแปลงแตอิทธพิลที่มีตอกระบวนการเปลี่ยนแปลงยงัคอนขางนอยกวา
ตัวแปรในระดับอ่ืนๆ 

นัยของความเปลี่ยนแปลงตอรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา  

ความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตไดสะทอนให
เห็นถึงนัยหลากหลายประการตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต และรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา  ที่สําคัญที่สุดคือ ความเปล่ียนแปลงจากรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาไปสูรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาที่ปรับตัว หรือรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม  ความเปล่ียนแปลง
ในนโยบายการคาที่เกิดข้ึนในลักษณะของ “การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ” สะทอนใหเห็น
ถึงการปรับตัวของรัฐเกาหลีใตเพื่อรับมือกบัตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน หรือกลาวอีกแง
หนึง่ก็คือเปนความพยายามของรัฐเกาหลีใตที่จะเขาไป “บริหารจัดการกระแสโลกาภิวัตน” ภายใต
เปาหมายสูงสุดนั่นคือการรักษากาวยางของการพัฒนาประเทศอยางตอเนื่องภายใตบริบทที่
เปล่ียนแปลงไป 
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ภายใตบริบทที่เปล่ียนแปลงนี่เองท่ีทําใหรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาตอง “ปรับตัว” 
จากเดิมที่มุงเนนการปกปองตลาดเพื่อฟมูฟกอุตสาหกรรมภายในประเทศใหสามารถแขงขันไดใน
ตลาดโลก มาเปนการมุงเนนการเปดเสรีเพื่อใชประโยชนจากพลังของการแขงขันในการยกระดับ
ขีดความสามารถในการแขงขันของอุตสาหกรรมภายในประเทศ  ดวยเหตุนีท้าํใหในแงหนึง่จึงอาจ
เรียกรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาในปจจุบนัไดวา “รัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาทางเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมใหม”  อยางไรก็ตามการมุงเนนการเปดเสรีทางการคา ไมไดหมายความวาจะทําใหบทบาท
ของรัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจยุติลง หากแตหมายถึงบทบาทในการแทรกแซงของรัฐที่
เปล่ียนแปลงไป449   

รัฐยังเปนตัวกลางในการกาํกับการเขามาของพลังกลไกตลาดภายในระบบ
เศรษฐกิจการเมือง ดังนั้นในแตละภาคเศรษฐกิจ พลังของกลไกตลาดจึงเขามา และสงผลในระดับ
ที่แตกตางกัน เชนเดียวกับบทบาทการแทรกแซงของรัฐ โดยในภาคเศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถ
ในการแขงขันอยูแลว และจําเปนที่จะตองยกระดับการแขงขันและพฒันาอยางตอเนื่อง มักจะมี
ระดับการเปดกวางที่คอนขางมาก ในขณะเดียวกนัการแทรกแซงของรัฐมักจะมุงเนนที่การ
แทรกแซงเชิงอุปทาน เพื่อสนับสนนุและสงเสริมบทบาทของภาคเอกชน ในทางกลับกัน ในภาค
เศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน และจะไดรับผลกระทบในทางลบอยางมากหาก
เปดรับกระแสการแขงขันในตลาดโลก รัฐมักจํากัดการเขามาของกลไกตลาด และการแทรกแซง
เพื่อชวยเหลือหรือปกปองยังคงเปนส่ิงที่คอนขางจําเปน 

หากพิจารณาถึงกระบวนการขับเคลื่อนนโยบายการคา เราจะเห็นไดถงึนยัที่
สําคัญหลายประการในการทํางานของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ประการแรก รัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาไมไดเปนส่ิงที่หยุดนิง่ ตายตัว และไมมีการเปล่ียนแปลง ในทางกลับกันเราจะเหน็ถงึพลวตั
ภายในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาอยางตอเนื่อง สาเหตุประการหน่ึงทีท่ําใหมผูีวิจารณวารัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเปนส่ิงที่หยุดนิ่มอาจจะเปนเพราะการที่รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาให
ความสําคัญกบับทบาทของระบบราชการ  ในวทิยานิพนธชิน้นีจ้ึงเสนอใหมองรัฐเปนสามระดับ 
และแทนที่จะมองตัวแสดงหลักวาคือระบบราชการ ผูวิจยัเสนอวาควรมองที ่ “ชนชั้นนําในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา” ซึ่งหมายรวมทัง้ผูนําฝายบริหาร และตัวแสดงในระบบราชการ  
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ประการที่สอง หากพิจารณาที่โครงสรางการกําหนดนโยบายเราจะเหน็ไดถึง
ความเปล่ียนแปลงในความตอเนื่อง กลาวคือจากเดิมที่เปนโครงสรางแบบสามเหลี่ยมเหล็กที่
ตายตัว ไดเปล่ียนเปนโครงสรางทีย่ืดหยุนมากข้ึน โดยเราอาจใหคําจํากัดความกบัโครงสรางแบบ
ใหมวา “พหนุยิมภายใตการบริหารจัดการของรัฐ” หรือ “ภาคีรัฐและสังคมแบบใหม”450 ประการที่
สาม หากพิจารณาที่โครงสรางทางการปกครอง เราจะเหน็ไดวาภายหลังจากที่รัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาเกาหลีใตไดเปล่ียนแปลงการปกครองไปสูประชาธิปไตย รูปแบบการขับเคลื่อนนโยบายการ
พัฒนาของชนชั้นนาํตองปรับเปล่ียนใหสอดคลองกับบริบททางการเมอืงแบบใหมนีด้วยเชนกัน 
จากเดิมที่ชนช้ันนาํมักใชวิธีการ “ควบคุมและส่ังการ” ในการขับเคลื่อนนโยบาย ตองเปลี่ยนมาเปน 
“การประนีประนอม และประสานประโยชน” เพื่อแสวงหาการสนับสนนุในการผลักดันนโยบายจาก
กลุมตางๆมากข้ึน ในแงนี้จึงอาจกลาวไดวาในมิติทางการเมือง รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาใน
ปจจุบันกลายเปน “รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาแบบประชาธิปไตย”  

ขอคนพบและนัยที่มีตอขอถกเถียงทางทฤษฏีตางๆ 

ขอคนพบในวทิยานพินธฉบับนี้แสดงใหเหน็ถึงนัยบางประการทีม่ีตอสองขอ
ถกเถียงเชิงทฤษฏีที่สําคัญในสาขาการเมอืงเปรียบเทียบ ขอถกเถียงแรกเก่ียวกับปฏิสัมพนัธ
ระหวางโลกาภิวัตนและรัฐชาติ ที่ฝายหนึง่ชี้วากระบวนการของโลกาภิวัตนจะทาํใหบทบาทของ
ภาครัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจจะลด และส้ินสุดลง ในขณะที่อีกฝายหนึ่งไมเช่ือใน
ขอสังเกตดังกลาวและช้ีวารัฐยังเปนตัวแสดงสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ และฝายที่สามชีว้า
โลกาภิวัตนเปนกระบวนการที่สงผลใหรัฐตองปรับเปล่ียนบทบาทและแนวทางในการบริหารจัดการ
ระบบเศรษฐกจิ  ขอคนพบสาํคัญในการศึกษานี้สนับสนนุขอถกเถียงของฝายที่สาม โดย
กรณีศึกษาของเกาหลีใตในวิทยานิพนธชีน้ี้แสดงถงึ “การปรับตัว” ของรัฐชาติตอกระแสการเปดเสรี 
ไมวาจะเปนการที่รัฐ “บริหารจัดการ” การเปดเสรี เพื่อใชประโยชนจากพลังของการแขงขันเพื่อเพิม่
ขีดความสามารถในการแขงขัน และเพื่อลดผลกระทบในทางลบใหนอยที่สุด ที่ผานมางานที่ศึกษา
สหสัมพนัธระหวางการเปดเสรีและบทบาทของรัฐ มักมุงเนนศึกษาในเชิงปริมาณ โดยพจิารณาที่
ความเปล่ียนแปลงในงบประมาณของรัฐ ภายหลังการเปดเสรี แตยังขาดงานที่ศึกษาในเชิง
คุณภาพ ซึง่จะชวยใหเหน็ถงึลักษณะการปรับตัวของรัฐ และการบริหารจัดการการเปดเสรีในแตละ
ภาคเศรษฐกิจ ดังนัน้งานชิน้นีจ้ึงมุงหวงัวาจะสามารถอุดชองวางดังกลาวผานกรณีศึกษาของ
เกาหลีใต 
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ประการที่สอง ขอถกเถียงระหวางทฤษฏี convergence และ non-convergence 
โดยฝายแรกช้ีใหเหน็ถงึอิทธพิลของระบบตลาดที่จะขับเคล่ือนใหระบบเศรษฐกิจการเมืองของ
ประเทศตางๆ ปรับตัวไปในทิศทางเดียวกนั และฝายหลังชี้ใหเหน็ถึงบทบาทของรัฐ และปจจยัเชิง
การเมืองในระดับชาติที่จะสงผลทาํใหระบบทุนนิยมในประเทศตางๆ มีความแตกตางหลากหลาย 
ที่ผานมาเกาหลีใตมักเปนประเทศทีห่ลายฝายช้ีวาเปนกรณีของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาที่ปรับตัว
ไปในทิศทางของรัฐเสรีนิยมใหม ซึง่หากพิจารณาโดยผิวเผินการดําเนนินโยบายการเปดเสรี
ทางการคาภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจจะตอกยํ้าขอถกเถียงดังกลาว อยางไรก็ตาม หากพิจารณาโดย
ละเอียดจะพบวารูปแบบการปรับตัวของรัฐเกาหลีใตคอนขางมีความซบัซอนเกนิกวาที่จะสรุปวา
เกาหลีใตกลายเปนรัฐเสรีนยิมใหมแลว  

ในดานหนึ่งปฏิเสธไมไดวาการดําเนินนโยบายการเปดเสรีอยางเต็มที่ในคร้ังนี้
สะทอนใหเห็นถึง “การปรับนโยบาย” ไปในทิศทางเดียวกับกระแสของระบบตลาดเสรี แตในอีก
ดานหนึง่บทบาทและการทํางานของรัฐเพือ่ขับเคลื่อนนโยบายการเปดเสรี ทัง้การที่รัฐเขามามี
บทบาทนาํในการ “บริหารจัดการ” การเปดเสรี รวมทัง้การแทรกแซงเพื่อปกปองภาคเศรษฐกิจที่
ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน หรือกระบวนการกําหนดนโยบายที่รัฐมีบทบาทเหนือกลุม
ผลประโยชน และควบคุมชองทางการมีสวนรวมของกลุมตางๆ ไดสะทอนวาระบบเศรษฐกิจ
การเมืองของเกาหลีใตยงัคงมีลักษณะที่แตกตางจากระบบเศรษฐกิจการเมืองของประเทศในแถบ
แองโกล-อเมริกัน และช้ีใหเหน็ถงึอิทธิพลของโครงสรางเชงิสถาบันของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา
แบบเดิม 

งานวิจยัชิ้นนี้เสนอวาเราสามารถทาํความเขาใจกับการปรับตัวในลักษณะ
ดังกลาวของรัฐเกาหลีใตผานแนวคิด “รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัว” ซึง่จะแตกตางจากทั้งตัว
แบบรัฐเสรีนิยมใหม และรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม โดยอาจกลาวไดวารัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาที่ปรับตัวอยูกึ่งกลางในเสนสเปกตรัมของระดับการมีบทบาทของกลไกตลาดและการ
แทรกแซงของรัฐ ในปลายสุดดานหนึ่งคือรัฐเสรีนิยมใหม ที่ระดับของกลไกตลาดในการบริหาร
จัดการระบบเศรษฐกิจอยูในระดับสูง และปลายสุดอีกดานหนึ่งคือรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา
แบบเดิม ที่ระดับของการแทรกแซงของรัฐในระบบเศรษฐกิจอยูในระดับที่สูง ทั้งนี้ไมไดหมายความ
วาในโลกแหงความเปนจริง รัฐเสรีนิยมใหมจะปราศจากบทบาทการแทรกแซงของรัฐโดยส้ินเชิง 
หรือรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม จะปราศจากบทบาทของกลไกตลาดโดยส้ินเชิงเชนกนั พลัง
ทั้งสองมีบทบาทในการบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจในระดับที่แตกตางกนัออกไปเทานั้น  
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นอกเหนือจากรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัวจะมีความแตกตางจากรัฐแบบ
อ่ืนๆ ในแงมมุของพลังที่เขามาบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจแลว เรายังเห็นความแตกตางหาก
พิจารณาจากมิติอ่ืนๆอีกดวย ไมวาจะเปนโครงสรางกระบวนการกาํหนดนโยบาย ทิศทางนโยบาย 
และตัวแสดงหลักที่เกี่ยวของในกระบวนการ (ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในตารางที ่ 2.2) จากการ
พิจารณากระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ เราจะเหน็ไดวาโครงสรางการกําหนดนโยบายมี
ลักษณะที่ผสมผสานระหวางพหุนยิมดังทีพ่บในรัฐเสรีนยิมใหม และรัฐนิยม หรือภาคีรัฐและสังคม
แบบเดิม ทีพ่บในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม   ลักษณะของโครงสรางการกําหนดนโยบาย
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัวนี้อาจเรียกไดวาเปนแบบ “พหนุยิมภายใตการจัดการโดยรัฐ” 
หรือภาคีรัฐและสังคมแบบใหม ที่ตัวแสดงสําคัญคือผูนําทางการเมือง ขาราชการเทคโนแครต และ
กลุมผลประโยชน โดยทีท่ิศทางการกําหนดนโยบายเปนไปแบบสองทศิทางทัง้จากบนลงลาง และ
จากลางข้ึนบน  

ในภาพรวมคงเปนการยากท่ีจะชี้วา ระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตยังคงยนื
หยัดอยางไมเปล่ียนแปลง และระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตไดเปล่ียนแปลงจนเปนรูปแบบ
เดียวกับระบบเศรฐกิจการเมืองของประเทศในกลุมแองโกล-อเมริกัน ขอคนพบในงานชิน้นี้ในดาน
หนึง่สะทอนใหเหน็ถงึ “การปรับตัวจนเปนรูปแบบเดียวกันในแงนโยบายการเปดเสรี” แตในอีกดาน
หนึง่สะทอนใหเหน็ถงึ “ความแตกตางในเชงิสถาบันที่ขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจการเมอืงของ
เกาหลีใต” ดังนั้นงานชิน้นี้จงึแสดงใหเห็นถึงนยัทีว่าการศึกษาระบบเศรษฐกิจการเมอืงของประเทศ
ตางๆ โดยแบงเปนข้ัวตรงขามระหวางทฤษฏี convergence และ divergence นาจะไมเพียงพอ 
ดังนัน้การศึกษาทีเ่ปดพืน้ทีก่ึ่งกลางระหวางแนวคิดทัง้สองจึงนาจะเปนส่ิงที่สามารถสะทอนภาพ
ความเปนจริงในปจจุบนัไดอยางเหมาะสม 

 

8.3 ขอจํากัดของงานวิจัย และขอเสนอสําหรบัการวจิัยในอนาคต 

ดังเชนงานวิจยัทั่วไป วทิยานิพนธชิน้นีม้ีขอจํากัดบางประการในการศึกษาและขอ
คนพบ ซึง่สามารถสรุปไดดังตอไปนี้ ประการแรก การวเิคราะหเพียงแคกรณีศึกษาเดียว แมวาอาจ
ทําใหเหน็กระบวนการเปล่ียนแปลงที่ลงลึกในรายละเอียด แตคงเปนการยากที่จะสรุปผลขอคนพบ
และกลาวเปนการทัว่ไปในกรณีของประเทศอื่นๆ แมกระทัง่ประเทศในกลุมรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาเอเชียตะวันออกดวยกันเองก็ตาม ดังนัน้การศึกษาเปรียบเทียบกับหลายประเทศ 



 230 

โดยเฉพาะอยางยิง่ประเทศในเอเชียตะวันออก จงึนาจะชวยพฒันาหรือปรับแกสมมติฐานใหมี
ความหนกัแนนและนาเชื่อถอืมากยิง่ข้ึน ประการที่สอง เนื่องจากประเทศเกาหลีใตที่ไดหยิบยกข้ึน
มาเปนกรณีศึกษา เปนเพยีงไมกี่ประเทศในโลกท่ีอาจกลาวไดวาประสบความสําเร็จในการพฒันา
ในชวงสงครามเย็น ดังนั้นขอคนพบหรือคําอธิบายทีไ่ดจากการศึกษาช้ินนี้อาจไมสามารถ
ประยุกตใชกับประเทศอ่ืนๆ ที่มีลักษณะพื้นฐาน หรือระดับการพฒันาเศรษฐกจิที่แตกตางกนั
ออกไป ไมวาจะเปนประเทศในละตินอเมริกา แอฟริกา หรือกระทัง่ในสวนอ่ืนๆ ของทวีปเอเชีย  

ประการที่สามในแงของวธิีวจิัย แมวาผูใหขอมูลที่ผูวิจัยไดทาํการสัมภาษณจะ
เกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดนโยบายในหลากหลายบทบาท แตผูใหขอมูลสวนมากยงัไมอาจ
เรียกไดวาเปน “ชนชัน้นาํทางนโยบาย”  มุมมองที่ไดจากเหลาชนช้ันนํา หรือผูนาํทางการเมืองมกั
มาจากเอกสารตางๆ ไมวาจะเปนคํากลาว สุนทรพจน หรือบทสัมภาษณในโอกาสตางๆ ซึ่งยังอาจ
ไมลึกซึ้งและตรงประเด็นเทากับการที่ผูวิจยัไดสัมภาษณโดยตัวเอง  ในแงนีก้ารที่ผูวจิัยไมสามารถ
เขาถึงแหลงขอมูลสําคัญจากชนชัน้นาํนโยบายจึงอาจทําใหขาดมุมมองที่สําคัญบางประการ 
ดังนัน้หากงานวิจยัในอนาคตสามารถเขาถึงแหลงขอมูลเหลานี้ไดนาจะชวยพัฒนาสมมติฐานของ
งานวิจยัใหมีความหนกัแนน และสะทอนแงมุมที่หลากหลายมากย่ิงข้ึน 

 ประการที่ส่ี เนื่องจากการศึกษาจํากัดเพียงชวงประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮ
ยอน ซึ่งแมวาความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาจะมีความกาวหนาไปอยางมาก แต
กระบวนการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคายังดําเนนิไปอยางตอเนื่อง  และไมไดยุติเพียงแค
ในชวงวาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีทั้งสองทาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งการที่ขอตกลง
การคาเสรีทีม่คีวามสําคัญอยางยิ่งยวดหลายขอตกลง เชน เอฟทีเอกับสหรัฐ และเอฟทีเอกบั
สหภาพยุโรป ยังคงรอการบังคับใชอยู ซึ่งหากขอตกลงเหลานีม้ีผลบังคับใช  กลุมผลประโยชน
ตางๆ นาจะเรียกรองการแทรกแซงของรัฐเพื่อลดผลกระทบมากข้ึน ดังนัน้การศึกษาตอเนื่อง
ภายหลังจากที่ขอตกลงดังกลาวมีผลบังคับใชแลว จึงนาจะชวยใหเห็นมิติของการแทรกแซงของรัฐ
ที่ชัดเจนมากย่ิงข้ึน  
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ภาคผนวก ก 

 
ลําดับเหตุการณสาํคัญที่เกี่ยวของกับนโยบายการคาในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง 

วัน-เวลา เหตุการณสาํคัญ 
ภายในประเทศ ภายนอกประเทศ 

- ก.พ. 1998 - ปรับโครงสรางหนวยงานดานการคา 
และต้ัง OMT ภายใต MOFAT 

 

- ต.ค.1998  - ปธน.คิมเสนอศึกษาความเปนไปไดใน
การทําเอฟทีเอกับญี่ปุน 

- 5 พ.ย.1998 
 
 
 

- ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเลือกชิลีเปน
ประเทศคูเจรจาและวางกรอบแนวทาง
นโยบายเอฟทีเอ  

 

- พ.ย. 1998 
 

 - เกาหลีใต-ชิลีตกลงเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอ
ระหวางการพบปะกับในท่ีประชุมสุดยอด
เอเปคท่ีกัวลาลัมเปอร 
- เกาหลีใต-ไทยตกลงท่ีจะศึกษาความ
เปนไปไดในการทําเอฟทีเอ 

- ธ.ค. 1998 
 

- รัฐบาลต้ังคณะทํางานพิเศษดานเอฟที
เอเกาหลีใต-ชิลี 

 

- เม.ย. และ
มิ.ย. 1998 

 - การประชมุระดับสูงระหวางเกาหลีใต-ชิลี 

- ก.ย. 1999 
 
 

 - ประกาศเริ่มเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี
อยางเปนทางการในท่ีประชมุสุดยอด
เอเปคท่ีนิวซีแลนด 
- เกาหลีใตและนิวซีแลนดตกลงท่ีจะศึกษา
ความเปนไปไดในการทําเอฟทีเอรวมกัน 

- พ.ย. 1999  - ความลมเหลวในการประชุมองคการ
การคาโลกท่ีซีแอตเติล 

- ธ.ค. 1999  - การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบแรก 
- ก.พ. 2000  - การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีสอง 
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- พ.ค. 2000  - การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีสาม 
- การประชุมรวมระหวางเกาหลีใต-ญี่ปุน
ในเรื่องเอฟทีเอ 

- ธ.ค. 2000  - การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีส่ี 
(หลังจากน้ันการเจรจาหยุดชะงัก) 
- สิงคโปรเสนอท่ีจะทําเอฟทีเอกับญี่ปุน 

- มิ.ย. และ
ต.ค. 2001 

 - รัฐมนตรีการคาเกาหลีใตและรัฐมนตรี
ตางประเทศชิลีตกลงท่ีจะกลับสูเวทีเจรจา 

- พ.ย. 2001  - จีน-อาเซียนตกลงท่ีจะทําเอฟทีเอ 
- ม.ค. 2002  - เอฟทีเอญ่ีปุน-สิงคโปรลงนาม 
- ก.พ. 2002 
 
 
 
 

- รัฐมนตรีเกษตรฯกลาววาใหชะลอการ
เจรจากับชิลีจนกวาจะไดขอยติุในเวที
องคการการคาโลก 
- โนงฮยอบออกแถลงการณเรียกรองให
เล่ือนการเจรจากับชิลี 

- การประชมุคณะทํางานเกาหลีใต-ชิลีท่ี
ลอสแองเจลลิสเพื่อฟนการเจรจา 

- มี.ค. 2002 - KIEP, KCCI, FKI, KITA รวมกันออก
รายงานเรียกรองใหรัฐบาลเพิ่มความ
พยายามในการทําเอฟทีเอเปนสองเทา 

 

- มิ.ย. 2002  - ปธน.คิมสงตัวแทนพิเศษไปยังชิลีเพื่อร้ือ
ฟนการเจรจา 

- ส.ค. 2002  - การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีหา 
- ก.ย. 2002  - การเจรจารอบพิเศษกับชิลีท่ีกรุงเจนีวา 
- ต.ค. 2002 
 
 

- ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศพิจารณาราง
ขอตกลงเปนคร้ังสุดทาย 

- การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีหก 

- 24 ต.ค. 2002  - การเจรจากับชิลีไดขอยุติ 
- ธ.ค. 2002 - การเลือกต้ังประธานาธิบดี  
-15 ก.พ. 2003  - ลงนามเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี 
ที่มา: ประมวลจากหนังสือพิมพ The Korea Herald, The Korea Times, Hankyoreh และเว็บไซตของกระทรวง
การตางประเทศและการคา และชองวาเด 
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ภาคผนวก ข  

 
ลําดับเหตุการณสาํคัญที่เกี่ยวของกับนโยบายการคาในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน 

วัน-เวลา 
 

เหตุการณสาํคัญ  
ภายในประเทศ ภายนอกประเทศ 

- 25 ก.พ. 
2003 

- ปธน.โนสาบานตนเขารับตําแหนง  

- มี.ค. 2003 
 

- กระทรวงเกษตรฯประกาศแผนการต้ัง
กองทุนชดเชยเอฟทีเอ 8 แสนลานวอน 

 

- เม.ย. 2003 - ปธน.โนแถลงตอสภาเรียกรองใหสภา
ใหความสนใจในการรางแผนการรองรับ
ผลกระทบในภาคการเกษตรหลังการ
เปดเสรี 

 

- มิ.ย. 2003 
 

- รัฐบาลตกลงที่จะไมเรงเสนอรางเอฟที
เอตอรัฐสภาจนกวาจะรางแผนการ
รองรับผลกระทบแลวเสร็จ 

- ปธน.โนเสนอท่ีจะทําเอฟทีเอระหวางการ
เยือนญี่ปุน 

- เอ็นจีโอเริ่มการลารายชื่อส.ส.คัดคาน
การใหสัตยาบนัแกรางเอฟทีเอ 

- 8 ก.ค. 2003 - รัฐบาลสงรางเอฟทีเอไปยังรัฐสภาเพื่อ
ขอความเห็นชอบ 

 

- ก.ค. 2003 - คณะท่ีปรึกษาดานเศรษฐกิจของปธน.
พิจารณาแผนการทําเอฟทีเอ 

 

- สมาคมธุรกจิยื่นจดหมายเรียกรองให
รัฐสภาเรงผานความเห็นชอบรางเอฟที
เอ 

- ส.ค. 2003 
 
 

- ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเห็นชอบ
แผนการทําเอฟทีเอ (FTA Roadmap) 

 

- 26 ส.ค. 2003  - เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีผานความเห็นชอบ
จากรัฐสภาชิลี 
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- ก.ย. 2003 - คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในแผนการทํา
เอฟทีเอ 

- ความลมเหลวในการหาขอยุติในการ
ประชมุองคการการคาโลกท่ีแคนคูน 

- ปธน.โนและผูสนับสนุนแยกตัวจาก
พรรค MDP 

- เกาหลีใตและสิงคโปรพูดคุยในความ
เปนไปไดท่ีจะทําเอฟทีเอ 

- ปธน.โนรองขอการสนับสนุนจาก
ประธานรัฐสภาในชวยผานรางเอฟทีเอ 

- ต.ค. 2003 - สมาคมธุรกิจชั้นนํารวมกันออก
จดหมายเปดผนึกไปยังรัฐสภาเรียกรอง
ใหเรงผานรางเอฟทีเอ 

 

- 13 ต.ค. 2003 - ปธน.โนกลาวสุนทรพจนท่ีรัฐสภา
เรียกรองใหเรงผานรางเอฟทีเอ 

 

- พ.ย. 2003 - ปธน.โนกลาวในวันชาวนาแหงชาติวา
เกาหลีใตไมสามารถลาชาในการทําผาน
ความเห็นชอบเอฟทีเอจากสภา 

 

- ปธน.โนเขารวมประชุมกบัคณะกมธ.
การรวมชาติ การตางประเทศและ
การคาเรียกรองใหรีบพิจารณาและสง
รางเอฟทีเอใหกับท่ีประชมุใหญรัฐสภา 
- ปธน.โนกลาวเตือนในวันสงออก
แหงชาติวาเกาหลีใตจะถูกโดดเด่ียวใน
สังคมโลกหากไมรีบผานรางเอฟทีเอ 
และยํ้าวาเอฟทีเอเปนเคร่ืองมือสําคัญท่ี
จะทําใหเกาหลีใตเพิ่มระดับรายได
ประชาชาติตอหัวใหถึง 20,000 เหรียญ
ตอคนตอป 
- พรรคอูรีไดรับการกอต้ัง 

- 26 ธ.ค. 2003 - รางเอฟทีเอผานการพิจารณาของกมธ.   
- 29 ธ.ค. 2003 - รางเอฟทีเอลมเหลวท่ีจะผานสภาเปน

คร้ังท่ีหน่ึง มีเพียงรางกองทุนเอฟทีเอ
เทาน้ันท่ีผานความเห็นชอบ  

 

- ม.ค. 2004 - ปธน.โนชักจูงตัวแทนสมาคมชาวนาให - เกาหลีใตเร่ิมเจรจาเอฟทีเอกับสิงคโปร 
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 ลดการตอตานเอฟทีเอ 

- 8 ม.ค. 2004 - ปธน.โนเยือนรัฐสภาเรียกรองใหผาน
ความเห็นชอบในการพิจารณาคร้ังท่ีสอง 
แตในท่ีสุดรัฐสภาไมสามารถผานความ
เห็นชอบได 

 

- 9 ก.พ. 2004 
 

- รัฐสภาลมเหลวท่ีจะผานความเห็นชอบ
เปนคร้ังท่ีสามหลังจากมีชาวนากวา 
15,000 คนประทวงหนารัฐสภา 

 

-16 ก.พ. 2004 
 

- เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐสภา 

 

- พ.ค. 2004 
 
 

- รัฐบาลปรับแกแผนการเอฟทีเอโดยให
ความสําคัญกับการทําเอฟทีเอกับ
ประเทศท่ีพัฒนาแลว 

 

- มิ.ย. 2004 
 

- รัฐบาลออกคําส่ังประธานาธิบดีเร่ือง
กระบวนการทําเอฟทีเอ 

 

- ก.ค. 2004 
 
 
 

- ดร.คิมฮยอนจงไดรับการแตงต้ังใหเปน
รมว.การคา และดร.ฮันดุกซูไดรับการ
แตงต้ังใหเปนรองนายกฯและรมว.
เศรษฐกิจการคลัง 

 

- พ.ย. 2004 
 

 - ปธน.โนเยือนประเทศกลุมละตินอเมริกา
และตกลงกับกลุม MERCOSUR ท่ีจะต้ัง
คณะศึกษาความเปนไปไดในการทําเอฟที
เอ 

  - ในท่ีประชุมเอเปค เกาหลีใตและแคนาดา
ตกลงท่ีจะประชุมหาความเปนไปไดในการ
ทําเอฟทีเอ 

  -เกาหลีใต-สหรัฐจัดการประชมุเตรียมการ
ศึกษาความเปนไปไดในการทําเอฟทีเอ 

- ธ.ค. 2004 
 

- ปธน.โนเรียกรองใหหนวยงานตางๆ
เพิ่มความพยายามในการทําเอฟทีเอ 

 

 - สํานักเอฟทีเอถูกต้ังขึ้นใน OMT  
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- ก.พ. 2005  - เกาหลีใต-อาเซียนเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอ 

- ก.พ.-เม.ย. 
2005 

 - เกาหลีใต-สหรัฐประชมุเตรียมการเจรจา
เอฟทีเอรวมสามรอบ  

- ก.ย. 2005 
 

 - ปธน.โนเยือนเม็กซิโกและตกลงท่ีจะ
เจรจาเอฟทีเอกับเม็กซิโก 

- 18 ม.ค. 2006 
 

- ปธน.โนชี้ถึงความจาํเปนในการทําเอฟ
ทีเอกับสหรัฐในคํากลาวในวนัปใหม 

 
 

- 2 ก.พ. 2006 
 

- KIEP, KITA, และ KREI จัดประชา
พิจารณเร่ืองเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 

 
 

 - ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวาปงระเทศเห็นชอบเปด
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ 

 

- 3 ก.พ. 2006 
 

 
 

- เกาหลีใต-สหรัฐประกาศการเจรจาเอฟที
เออยางเปนทางการ 

ที่มา: ประมวลจากหนังสือพิมพ The Korea Herald, The Korea Times, Hankyoreh และเว็บไซตของกระทรวง
การตางประเทศและการคา และชองวาเด 
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นายนิธ ิ เนื่องจํานงค เกิดเมื่อวันที ่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2523 สําเร็จการศึกษาระดับ
ปริญญาบัณฑิต (เกยีรตินยิมอันดับสอง) จากคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยเมื่อปพ.ศ. 
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Korea Academic Exchange Program) ในปพ.ศ. 2550 และจากมูลนิธิเกาหลี (Korea 
Foundation) ในปพ.ศ. 2551 ในระหวางนี้ยงัไดทําการวิจัยในฐานะของผูชวยวิจยั และนักวจิยัใน
โครงการตางๆ นับสิบโครงการ และมีโอกาสนําเสนอและตีพิมพผลงานวิจยัในรายงานการวจิัย 
หนงัสือ และวารสารวชิาการ ทัง้ในระดับประเทศ และระหวางประเทศ อาทิ วารสารสังคมศาสตร 
เอเชียปริทัศน ASEAN University Network เปนตน 
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