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บทที่  1 

บทนํา 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

วิกฤตการณทางการเงนิทีเ่กดิข้ึนในปค.ศ. 1997 อาจกลาวไดวาเปนเหตุการณที่
ถือเปนจุดเปล่ียนสําคัญตอระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต และแวดวงวิชาการที่ศึกษา
เศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต  ภายหลังวิกฤตการณดังกลาวผูกาํหนดนโยบายสาธารณะท้ังในและ
นอกเกาหลีใต รวมถึงกองทนุการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF) ตาง
ออกมาชีว้าสาเหตุของวกิฤตนั้นเกิดจากปญหาของตัวแบบการพฒันาเอเชียตะวนัออก หรือตัว
แบบรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา (developmental state) ที่รัฐเขาไปแทรกแซงในระบบเศรษฐกจิ
อยางกวางขวางเพื่อกํากับการพัฒนาประเทศ โดยรอดนยี บรูซ ฮัลล (Rodney Bruce Hall) ชี้วา 
ตัวแสดงเหลานี้ไดกอใหเกิดวาทกรรมทีว่าการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจของรัฐเปนที่มาของการ
คอรรัปชั่น และการเอ้ือพวกพอง (cronyism) ซึ่งเปนสาเหตุสําคัญของวิกฤตเศรษฐกจิ1  

ในสวนของแวดวงวิชาการ งานวิชาการที่เกิดข้ึนในชวงหลังวิกฤตพยายามตีความ
สาเหตุของ “มหัศจรรย” และ “วิกฤต” ทางเศรษฐกิจในเอเชยีตะวันออกในแนวทางที่แตกตาง
ออกไปจากเดิม ดังเชน งานของเดวิด กัง (David Kang) ที่ชี้วามหัศจรรยทางเศรษฐกิจในเกาหลีใต
ไมไดเกิดจากรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา แตเกิดจาก “ธนกิจการเมือง” (money politics) หรือ “ทุน
นิยมอุปถัมภ” (crony capitalism) ซึ่งมีลกัษณะสําคัญคือ การเอ้ือประโยชนซึง่กนัและกันระหวาง
รัฐและเอกชน โดยรัฐเอ้ือประโยชนกับเอกชนดวยนโยบาย ในขณะที่เอกชนใหเงนิสนับสนนุทาง
การเมืองแกรัฐบาล การเปล่ียนแปลงไปสูประชาธิปไตยไดสงผลตอความเปล่ียนแปลงในความ 
สัมพันธระหวางรัฐและเอกชน ไปในทิศทางที่เอกชนสามารถใชเงินในการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ (rent-seeking) และสงอิทธพิลตอทิศทางนโยบายมากยิ่งข้ึน และนี่เปนสาเหตุสาํคัญที่
ทําใหเกิดวกิฤตเศรษฐกิจในค.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 และคอรรัปชั่นไมไดเพียงจํากัดเฉพาะแวดวงผู
กําหนดนโยบาย และวชิาการเทานัน้ หากแตยังขยายไปสูสาธารณชนอีกดวย คิมซุนฮุก และชินโด
ชูล (Kim Sunhyuk and Shin Doh Chull)3 ชี้วา สาธารณชนเช่ือวาวิกฤตเศรษฐกิจมาจากปจจัย
ภายในประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากการคอรรัปชั่นที่เกิดจากเครือขายความสัมพันธระหวาง
ภาครัฐและแจบอล (chaebol) 4  ผลของความเช่ือดังกลาวทําใหการผลักดันมาตรการปฏิรูปตาม
แนวทางเสรีนยิมของรัฐดําเนินไปอยางราบร่ืนข้ึนไมมากก็นอย ในแงนี้วกิฤตเศรษฐกิจจงึแสดงให
เห็นถึงนัยของ “การลมสลายของตัวแบบการพัฒนาแบบเอเชียตะวนัออก” และ “ชัยชนะของตัว
แบบทุนนิยมแบบตะวันตก” ดังที่อลัน กรีนสแปน (Alan Greenspan) ประธานธนาคารกลางของ
สหรัฐในขณะนั้นต้ังขอสังเกตไววา “วิกฤตเศรษฐกิจในเอเชียตะวันออกจะเปนตัวเรงใหทั่วโลกมุง
ไปสูตัวแบบทนุนยิมตลาดเสรีแบบตะวันตก”5   

ภายหลังวิกฤตรัฐบาลเกาหลีใตไดดําเนินการปฏิรูปโครงสรางเศรษฐกิจของ
ประเทศขนานใหญตามแนวทางและเงื่อนไขที่มาพรอมกบัเงินกูของ IMF ในส่ีดานไดแก การสราง
เสถียรภาพใหกับเศรษฐกิจมหภาค  การเปดเสรีดานการลงทุนจากตางชาติ การปฏิรูปโครงสราง
ทางการเงินและการบริหารงานภาคเอกชน และการปฏิรูปตลาดแรงงาน ซึ่งหลายฝายช้ีวา
มาตรการปฏิรูปเหลานี้มุงหวงัใหระบบเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตเปนแบบเสรีนิยมใหม 
(neoliberal reforms) 6   ผลของวิกฤตเศรษฐกิจและการดําเนนิการตามมาตรการปฏิรูปเหลานี้ได
สงผลกระทบตอความเปล่ียนแปลงในโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตอยางขนานใหญ อีซกุ
จอง และฮันแทจุน (Lee Sook-Jong and Han Taejoon) ชี้วาวกิฤตและการปฏิรูปทําใหเกิดการ

                                                           
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) คือเครอืขายธุรกิจขนาดใหญในเกาหลีใต ท่ีประกอบธุรกิจท่ีหลากหลายดานและมักจะไมมีความเกีย่วของกัน แจบอล

มักมีครอบครัวเปนเจาของ 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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ลมสลายของ “บรรษัทประเทศเกาหลีใต” (Korea Inc.) 7  รวมถึงเปนการเปดประตูสําหรับการเขา
มาทาํธุรกิจของตางชาติ ซึง่ที่ผานมารัฐบาลเกาหลีใตไดปดกั้นมาโดยตลอด8  คานชิกา ชยัยาสุริยะ 
(Kanishka Jayasuriya) ต้ังขอสังเกตวาความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนภายหลังวิกฤตในเอเชีย
ตะวันออก รวมถึงเกาหลีใต เปนเคร่ืองชี้ใหเหน็ถงึความเปล่ียนแปลงจากรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนา
ไปสูรัฐที่กํากับดูแลกฎเกณฑ (regulatory state) ในลักษณะทีว่า บทบาทของรัฐเปลี่ยนแปลงจาก
การแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจโดยตรงเปนการกํากับดูแลกฎระเบียบในการดําเนนิกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ เพื่อใหกลไกตลาดทํางานอยางมปีระสิทธิภาพสูงสุด9 ในขณะที่ เอียน พีรี (Iain Pirie) ถึง
กลับชี้วาวิกฤตเศรษฐกิจไดทําใหเกิด “รัฐแบบใหม” ข้ึนในเกาหลีใต นัน่คือรัฐเสรีนิยมใหม10 

อยางไรก็ตามในกระบวนการปฏิรูปตามแนวทางเสรีนยิมใหมกลับเกดิส่ิงที่
นักวชิาการหลายทานเรียกวา “ความขัดแยงในตัวเอง” (paradox) ข้ึนมา กลาวคือในขณะที่การ
ปฏิรูปมีเปาประสงคในการลดอิทธิพลของรัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ และใหระบบ
เศรษฐกิจเปนไปตามกลไกตลาด กระบวนการปฏิรูปกลับทําใหรัฐมบีทบาทเขมแข็งมากข้ึน และ
เขาไปแทรกแซงตลาดเพื่อดําเนนิการปฏิรูป11 ตัวอยางที่เห็นไดชัดดังทีจู่ดิธ เชอรรี (Judith Cherry) 
ชี้ใหเหน็คือการต้ังคณะกรรมการกาํกับกจิการการเงนิ (Financial Supervisory Commission: 

                                                           
7

 การใหคุณลกัษณะของประเทศในเอเชียตะวันออกเปน “บรรษัท” ท่ีความสมัพันธระหวางตัวแสดงในโครงสรางการกําหนดนโยบาย

คอนขางผสมกลมกลืนเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน เริ่มตนจากญี่ปุน 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
ขอสังเกตวาเกาหลีใตเปน “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 ซึง่เชอรรีต้ังขอสังเกต
วาบทบาทของ FSC คลายกับบทบาทของคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (Economic Planning 
Board: EPB) ซึ่งเปนหนวยงานราชการนําที่มีบทบาทสําคัญในชวงสมยัประธานาธิบดีปกจองฮี 
(Park Chung-Hee) ในการกาํกับทศิทางของการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับมหภาค รวมถึง
แทรกแซงในระดับจุลภาค ในแงทีว่า FSC สามารถกดดันใหธนาคารปลอยสินเช่ือใหกับบริษัทที่ทาํ
ตามนโยบายรัฐ หรืองดปลอยสินเช่ือใหกับบริษัทที่ไมทําตามนโยบายรัฐได12   

ปรากฏการณของ “ความขัดแยงในตัวเอง” ยังเกิดข้ึนในการดําเนนินโยบายเปด
เสรีทางการคา ภายหลังวิกฤต เกาหลีใตไดปรับเปล่ียนนโยบายการคาซ่ึงในเบ้ืองตนดูเหมือนวาจะ
ทําใหเพิม่ระดับการเปดเสรีมากข้ึน ไมวาจะเปนนโยบายที่ปฏิบัติตามพันธะกรณีทีใ่หไวกับกองทนุ
การเงนิระหวางประเทศ เชน การลดการอุดหนนุ (subsidy) ทั้งเพื่อสนับสนนุอุตสาหกรรมภายใน 
และเพื่อการสงออก การยกเลิกโครงการกระจายแหลงนําเขา (import diversification) การปรับลด
กฎระเบียบเร่ืองการนําเขา และการเปดเสรีภาคบริการทางการเงนิ 13  หรือการดําเนนินโยบาย
ขอตกลงการคาเสรีแบบพหวุถิี (multi-track Free Trade Agreement) ที่มีสาระสําคัญดังที่จองมุน
ซู (Jeong Mun-Su) ที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิของประธานาธิบดีโนมูฮยอน (Roh Moo-Hyun) กลาว
ไว คือ “การทําขอตกลงใหไดมากที่สุด และเร็วที่สุดเทาที่จะเปนไปไดกับประเทศที่พรอมที่จะทํา
ขอตกลงกับเกาหลีใต” 14  ซึ่งจนถึงปค.ศ. 2008 เกาหลีใตไดขอสรุปในขอตกลงการคาเสรีรวมส่ี
ความตกลง และกําลังเจรจากับประเทศตางๆ รวม 41 ประเทศ และกําลังศึกษาความเปนไปไดกับ
อีก 11 ประเทศ15   

นโยบายขอตกลงการคาเสรีแบบพหวุิถี (ซึง่ตอไปนี้จะเรียกวาเอฟทีเอ) ของเกาหลี
ใตก็เชนกนัไดสะทอนใหเห็นถึง “ความขัดแยงในตัวเอง” 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) ไดต้ังขอสังเกตไววา หากพิจารณาโดยผิวเผิน นโยบายดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึงการ
ปฏิเสธแนวทางการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจอยางกวางขวางดังเชนที่เคยเปนมาในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใตในอดีต และการกาวเขาสูเสนทางของการเปดเสรีอยางเต็มที่ แตใน
อีกแงหนึ่งอาจมองไดวาเปนความพยายามอยางมุงมั่นของเกาหลีใตในการขับเคลือ่นนโยบาย
อุตสาหกรรมคร้ังใหม 16   ความขัดแยงในตัวเองในนโยบายการคา หรือหากกลาวในรายละเอียดก็
คือการผสมผสานระหวางการปกปองทางการคาในนโยบายเปดเสรีทางการคาไดปรากฏออกมาใน
หลากหลายกรณี ไมวาจะเปนการออกกฎหมายใหความชวยเหลือเกษตรกรที่อาจจะไดรับ
ผลกระทบจากขอตกลงเอฟทีเอกับชิล ี ดวยกองทุนมูลคากวา 1.2 ลานลานวอน การกันขาวออก
จากรายการลดภาษี และการยืดระยะเวลาการเปดเสรีในสินคาเกษตรที่สําคัญเชน เนื้อหม ู เนื้อวัว 
เนื้อไก แอปเปล สม ฯลฯ การจัดสรรงบประมาณสําหรับการปรับโครงสรางภาคเกษตรในระยะยาว
จํานวน 119 ลานลานวอน และการออกกฎหมายชวยเหลือการปรับตัวทางดานการคาใน
ภาคอุตสาหกรรมการผลิตและบริการ (Act on Trade Adjustment Assistance for 
Manufacturing and Related Service Industries) ซึ่งฮอยุน (Heo Yoon) แหงมหาวทิยาลัยโซกงั 
(Sogang University) ชี้วาเปรียบเสมือนการรื้อฟน “นโยบายอุตสาหกรรม” ข้ึนมาอีกคร้ัง17 

ความขัดแยงกนัในตัวเองที่เกิดข้ึนในกระบวนการปฏิรูป และการดําเนินนโยบาย
เศรษฐกิจภายหลังวิกฤตนี ้ ทาํใหการต้ังขอสรุปวาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตภาย 
หลังวิกฤตนั้นมีลักษณะแบบ “รัฐเสรีนิยมใหม” หรือ “รัฐที่กาํกับดูแลกฎเกณฑ” ดังเชนในตะวนัตก
นั้นคอนขางเปนส่ิงที่มีปญหา และยังคงเต็มไปดวยขอสงสัยหลายประการ ในทํานองเดียวกนั คง
เปนการยากท่ีจะกลาวไดวาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตภายหลังวิกฤตนัน้เปนไปใน
ลักษณะเดียวกับ “รัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา” ในอดีตในชวงทศวรรษที่ 1960-70  โดยไม
เปล่ียนแปลง คิมยุนแท (Kim Yun Tae) ต้ังขอสังเกตวา ผลของการดําเนนินโยบายปฏิรูปแบบ “ดี
เจโนมกิส” (DJnomics) หรือนโยบายเศรษฐกิจของประธานาธิบดีคิมแดจุง (Kim Dae Jung) ทํา
ใหรัฐเกาหลีใตภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจไมไดเปนทัง้รัฐเสรีนิยม 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 หากแตเปน “รัฐที่ยืดหยุน” (flexible state) ที่มีคุณลักษณะคาบเกี่ยวอยูระหวางรัฐทั้ง
สองแบบ18 

ปรากฏการณของความขัดแยงกนัในตัวเองดังที่ไดกลาวโดยสังเขปขางตนนัน้ยงั
เปนประเด็นสําคัญที่ยงัไมคอยไดรับการศึกษาโดยละเอียดมากนัก งานทีม่ีอยูในปจจุบันเพียงแค
ชี้ใหเหน็ถงึการเกิดข้ึนและการมีอยูของปรากฏการณ โดยที่ยงัไมมีคําอธิบายที่ชัดเจนที่จะทําให
เขาใจถึงเหตุ ปจจัย และกระบวนการของการเกิดข้ึนของปรากฏการณดังกลาว ดวยเหตุนีใ้น
วิทยานิพนธชิน้นี้ ผูวิจัยจึงมุงเนนทีจ่ะศึกษาและทําความเขาใจในปรากฏการณขางตน ใน
กรณีศึกษาของความเปล่ียนแปลงนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวิกฤตการณการเงนิค.ศ. 
1997 โดยมีคําถามที่ตองการจะตอบคือ นโยบายการคาในชวงหลังวิกฤตการณของเกาหลีใตมี
ลักษณะสําคัญอยางไร? เหตุใดจึงเกิดความเปลีย่นแปลง? กระบวนการเปลีย่นแปลงเปนเชนไร? 
ซึ่งก็คือคําถามที่วา เราจะสามารถทําความเขาใจในการเปลี่ยนแปลงนโยบายการคาของเกาหลีใต
ไดอยางไร? นัน่เอง  ทัง้นี้ผูเขียนเหน็วาการทําความเขาใจในความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคา
จะเปนกุญแจสําคัญที่จะนําไปสูประเด็นคําถามถัดมานัน่คือ ความเปลี่ยนแปลงดังกลาวสะทอนให
เห็นถึงนัยของ “ความเปล่ียนแปลง” และ “ความตอเนือ่ง” ในระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต
อยางไร? สิ่งนี้จะสะทอนใหเหน็ถงึการปรับเปล่ียนไปในทิศทางของรฐัแบบเสรีนิยมใหมดังที่มีการ
ต้ังขอสังเกตไวหรือไม?    

 

1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 

1.2.1 เพือ่ศึกษาลักษณะความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาของเกาหลีใต
ในชวงหลังวกิฤตการณการเงินปค.ศ. 1997 รวมถึงเหตุ ปจจยัและกระบวนการที่นาํไปสูการ
เปล่ียนแปลง 

1.2.2 เพื่อศึกษาวาความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคามีนยัสําคัญอยางไรตอ
โครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา ทัง้ในแงของความเปล่ียนแปลงและ
ความตอเนื่อง 
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1.3 ขอบเขตของการวิจยั 

1.3.1 ขอบเขตในการศึกษาจะจํากัดทีน่โยบายการคาของเกาหลีใต ซึ่งหมาย
รวมถึงนโยบายการคา และนโยบายที่เกีย่วเนื่อง หรือเปนผลตามมาจากนโยบายการคา เชน 
นโยบายหรือมาตรการรองรับผลกระทบจากนโยบายการคา  เนื่องจากประเด็นคําถามการวจิัย
เกี่ยวของกับชดุของคําถามที่วา “อะไร” “ทําไม” และ “อยางไร” ทาํใหขอบเขตการศึกษาเกีย่วของ
ทั้งกบัเนื้อหานโยบาย กระบวนการเปล่ียนแปลง และปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของ
ในชุมชนนโยบายการคาอีกดวย 

1.3.2 ในดานระยะเวลาของการศึกษา กรณีศึกษาจะเร่ิมตนในภายหลังวกิฤต
เศรษฐกิจในสมัยประธานาธบิดีคิมแดจุง (ปค.ศ. 1998) เปนตนมาจนถึงการส้ินสุดสมัยในการ
ดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีโนมูฮยอน (ปค.ศ. 2008) ทั้งนี้อาจมีการกลาวถงึนโยบายการคา
หรือคุณลักษณะของโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตในชวงเวลากอนหนานั้น เพื่อประโยชน
ในการวิเคราะหเปรียบเทียบ และช้ีใหเห็นถึงความเปล่ียนแปลงหรือความตอเนื่องทีเ่กิดข้ึน 

   

1.4 ขอตกลงเบื้องตน 

สมมติฐานเบ้ืองตนตอคําถามวิจยัหลักทัง้สองขอมีดังนี ้

1.4.1 เราจะสามารถทําความเขาใจการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใตภายหลังวิกฤตการณการเงนิไดอยางไร 

สมมติฐานเบ้ืองตนของผูวิจยัตอประเด็นคําถามขางตนคือ การเปล่ียนแปลงใน
นโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตสะทอนใหเหน็ถงึการปรับตัวของรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาเกาหลีใตในลักษณะที่ผูวิจยัเรียกวา “การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ” (managed 
liberalization) ซึ่งมีคุณลักษณะสําคัญคือรัฐไดทําการเปดเสรีทางการคา โดยเฉพาะในภาคการ
ผลิตที่มีความพรอม และจําเปนทีจ่ะตองยกระดับการพฒันาอยางตอเนื่อง ในขณะเดียวกนัรัฐบาล
ยังคงปกปองภาคการผลิตที่ออนไหว ทัง้ยงัเขาแทรกแซงเพือ่สนับสนนุใหภาคการผลิตเหลานี้
เขมแข็งและมีความพรอมตอการเปดเสรีในอนาคต ในแงนี้การเปดเสรีแบบครอบคลุมไม
จําเปนตองสงผลทําใหบทบาทของรัฐบาลในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจลดลด หากแตทาํให
รัฐบาลตองเขาไปยุงเกี่ยวในระบบเศรษฐกจิอยางครอบคลุมเชนกัน 
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1.4.2 ความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคามนีัยสําคัญอยางไรตอโครงสราง
เศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา ทัง้ในแงของความเปลีย่นแปลงและความตอเนื่อง 

สมมติฐานเบือ้งตนตอประเด็นดังกลาวคอื ในชวงหลังวิกฤต รฐัเกาหลใีตได
ปรับตวัไปในลักษณะที่เรียกวา “รัฐที่ขบัเคลื่อนการพัฒนาทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม” 
(neoliberal developmental state) หรือ “รัฐทีข่ับเคลื่อนการพัฒนาที่สามารถปรบัตวัใหเขากับ
สภาพแวดลอมใหม” (adaptive developmental state)  รัฐแบบใหมนี้สะทอนใหเห็นทั้งความ
เปลี่ยนแปลงและความตอเนื่องจากโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองแบบเดิม กลาวคือในแงของ
ความตอเนื่อง รัฐเกาหลีใตยังคงเปนรัฐที่มีเปาหมายในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศ แตภายใตกระแสโลกาภิวตันแบบเสรีนยิมใหม รัฐเกาหลีใตมองวาการปรับตัวดวยการ
ดําเนินนโยบายแบบเสรีนิยมใหมเปนสิ่งที่หลีกเลี่ยงไมไดตอการบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจ 

 

1.5 ขอจํากัดของการวิจยั 

ในงานวิจัยชิน้นี้ผูเขียนตระหนักในขอจํากดัหลายประการดังตอไปนี้ ประการแรก 
เนื่องจากงานวิจัยชิน้นี้ดําเนนิการศึกษาเพยีงแค “กรณีศึกษาเดียว” ซึ่งหากจะพัฒนา และสราง
ความเขมแข็งใหกับทฤษฏี การศึกษาเชิงเปรียบเทียบ โดยเฉพาะอยางยิ่งกับรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาอ่ืนๆ ในเอเชียตะวันออกนาจะเปนสิ่งที่จาํเปน  ประการที่สอง เนื่องจากการศึกษาจํากดั
ชวงเวลาไวเพยีงแคสิบปภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ แตในความเปนจริงพัฒนาการของนโยบาย
การคายงัคงเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยเฉพาะอยางยิ่งการที่ขอตกลงการคาเสรีที่สาํคัญของเกาหลี
ใต โดยเฉพาะกับสหรัฐ และสหภาพยุโรป แมวาจะไดขอสรุปเปนที่เรียบรอย แตยังไมมีผลบังคับใช 
เนื่องจากรอการใหสัตยาบันของรัฐสภา การเปล่ียนแปลงที่จะเกิดข้ึนในอนาคต ไมวาจะเปนไปใน
ทิศทางใด ยอมสงผลกระทบตามมาตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตไมมากกน็อย  
ซึ่งในแงนี้การศึกษาถงึผลกระทบอยางตอเนื่องภายหลังจากที่ขอตกลงเหลานีม้ีผลบังคับใชแลว
อาจจะเปนส่ิงที่จําเปนในการยืนยนั หรือปรับแกสมมติฐานของการวิจยั 

   

1.6 คําจํากัดความท่ีใชในการวิจัย 

ในการวิจัยทุกคร้ัง แนนอนวาเปนส่ิงสําคัญที่จะตองสรางความเขาใจรวมกนัวา 
นิยามหรือคําจํากัดความในแนวคิดที่สาํคัญที่ใชในการวจิัยหมายความถึงส่ิงใด โดยนยิามที่จะ



 9 

ใหกับคําสําคัญในงานช้ินนี ้ ผูเขียนจะไมพยายามคิดหรือกําหนดข้ึนมาใหม ดังนัน้หากไมมีความ
จําเปนจริงๆ คําสวนมากที่จะใช ผูเขียนจะหยิบยมืจากงานวิจยัหรือจากนักวิชาการที่ไดรับการ
ยอมรับเปนการทั่วไป โดยคําจํากัดความที่ใชในการวิจัยมดัีงตอไปนี้ 

1.6.1 รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา (developmental state) หมายถงึ รัฐทีมุ่งสูความ
เปนชาตินิยมทางเศรษฐกิจ ที่มีเปาประสงคเพื่อยกระดับการพฒันาเศรษฐกจิของประเทศให
สามารถแขงขันกับตางประเทศได โดยรัฐพรอมทีจ่ะดําเนนิการแทรกแซงตลาดเพื่อเปาบรรลุ
เปาประสงคดังกลาว19 

1.6.2 ขอตกลงการคาเสรี (Free Trade Agreement: FTA) หมายความถึงการ
เปดเสรีทางการคาไมวาจะในระดับใดก็ตาม ทั้งทวิภาคี ระดับภูมิภาค หรือแบบหลายฝายซ่ึง
บัญญัติไวในมาตรา 24 ของขอตกลงทัว่ไปเกีย่วกับภาษีศุลกากรและการคา (General 
Agreement on Tariff and Trade: GATT) และมาตรา 5 ของขอตกลงทัว่ไปเกี่ยวกบัการคาบริการ 
(General Agreement on Trade in Services: GATS) ในแวดวงนักเศรษฐศาสตรการคามักจะใช
คําวาขอตกลงการคาเสรีในลักษณะเดียวกบัคําวา “ขอตกลงการคาทีใ่หสิทธพิิเศษเฉพาะสมาชิก” 
(Preferential Trade Agreement: PTA) โดยพทีีเอมักจะมีขอบเขตที่กวางกวาและหมายรวมถึง 
ขอตกลงเขตการคาเสรี  สหภาพศุลกากร (Custom Unions: CUs) และตลาดรวม (Common 
market)20  

 

1.7 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1.6.1 ในเชิงการเมืองเปรียบเทียบ ผูเขียนหวังวางานวิจัยนี้จะทาํใหเขาใจถึง
ลักษณะสําคัญตลอดจนแนวโนมการเปล่ียนแปลงของระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต ซึ่งจะเปน
รากฐานในการทําความเขาใจและศึกษาเปรียบเทียบกับระบบเศรษฐกิจการเมืองของประเทศอ่ืนๆ 
ในเอเชียตะวนัออกตอไป  

                                                           
19

 คําจํากัดความดังกลาวผูเขียนปรับปรุงมาจากคาํจํากัดความเดียวกันน้ีท่ีนําเสนอใน ไชยวัฒน ค้าํชู, ระบบเศรษฐกิจการเมืองญีปุ่น: 

ความเปลี่ยนแปลงและความตอเน่ือง (กรุงเทพฯ: โครงการสันติไมตรีไทย-ญี่ปุน, 2550), หนา 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. 



 10

1.6.2 ในเชิงทฤษฏี ผูเขียนหวังวาการศึกษาเชิงประจักษจากงานวิจยันี้จะมีสวน
ชวยสนับสนนุหรือปรับปรุงทฤษฏีวาดวยรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา การปรับตัวของรัฐดังกลาว
ภายใตกระแสโลกาภิวัตน และการถกเถียงระหวางทฤษฏี convergence ที่เช่ือวาการพัฒนา
อุตสาหกรรมสมัยใหมจะนาํไปสูการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองไปในตัวแบบ
เดียวกนัหมดนั่นคือ ตัวแบบประชาธิปไตยเสรีนิยมและตลาดเสรี และทฤษฏี divergence หรือ 
non-convergence ที่เช่ือวาบริบทและพัฒนาการที่แตกตางกนัของแตละประเทศจะยงัคงมี
อิทธิพลสําคัญ และทําใหโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองในแตละประเทศยังคงเอกลักษณ และความ
หลากหลาย 

 

1.8 วิธีดําเนนิการวิจัย 

ในดานวิธีการศึกษา ผูวิจยัจะใชวธิีการศึกษาและวเิคราะหขอมูลในเชิงคุณภาพ
เปนดานหลัก ในการพิสูจนสมมติฐานขอแรก ผูวิจัยจะใชเทคนิควธิีการ “สืบคนกระบวนการ” 
(process tracing) ซึ่งเปนวิธกีารที่พยายามสืบคนหรือสํารวจในเชิงประจักษเพื่อคนหาปจจัยเชิง
เหตุและผลตางๆ ที่เปนไปไดของปรากฏการณ 21  การประยุกตใชวิธกีารดังกลาวทาํใหมีความ
จําเปนที่จะตองการขอมูลจากเอกสารทั้งระดับปฐมภูม ิ และทุติยภูม ิ อาทิ เอกสารและส่ิงตีพิมพ
ของรัฐ ผลการศึกษาความเปนไปไดของการทําขอตกลงการคาเสรี คําแถลงนโยบาย สนุทรพจน 
และคํากลาวรวมทัง้บทสัมภาษณที่เกี่ยวของในโอกาสตางๆของขาราชการ ผูบริหารในรัฐบาลทีม่ี
สวนเกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบาย รวมทั้งตัวแสดงในภาคสวนตางๆ ที่เกี่ยวของเชน 
ตัวแทนจากองคกรสมาคมธุรกิจชั้นนํา องคกรเกษตรกร ฯลฯ 

นอกเหนือจากการศึกษาขอมูลจากเอกสารแลว การเกบ็ขอมูลจากการสัมภาษณ
ทั้งแบบเจาะลึก และแบบไมเปนทางการ จากผูใหขอมูลสําคัญ (key informants) ซึ่งจะเปน
ตัวแทนของกลุมตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของ ยังเปนสิ่งจําเปนอีกดวย  ในบางกรณีเทคนิคการ
สัมภาษณที่ใชจะเปนแบบทางการ เชน การสัมภาษณในสถานที่ทาํงานของผูใหขอมูลสําคัญ  ใน
บางกรณีการสมัภาษณจะดําเนนิไปอยางไมเปนทางการ เชน การพูดคุยในรานอาหาร หรือราน
กาแฟ หรือกระทั่งบนทองถนน อยางไรกต็ามการสัมภาษณหรือการพูดคุยจะดําเนนิไปโดยที่ผูวิจัย

                                                           
21

 Daniel Little, Microfoundations, method and causation (New Brunswick: Transaction Publishers, 1998), p. 211. 
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ไดเตรียมแนวทางคําถาม หรือประเด็นทีจ่ะสัมภาษณ ซึง่จัดไวเฉพาะสําหรับผูใหขอมูลแตละคน 
ระยะเวลาในการสัมภาษณหรือพูดคุยกับแตละคนะจะดําเนนิไปราว 45 นาทถีึงหนึง่ชั่วโมงสามสิบ
นาที  

ผูใหขอมูลหลักๆ ที่ผูวิจัยไดทําการสัมภาษณในประเทศเกาหลีใตจะสามารถแบง
ไดออกเปนสองกลุม ไดแกกลุมแรกคือผูที่เกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบายและกระบวน 
การเจรจาไมวาจะโดยตรงหรือโดยออม เชนในฐานะทีป่รึกษา ในฐานะกรรมาธิการ หรือในฐานะผู
เจรจาการคา หรือกระทั่งภาคเอกชนทีม่ีสวนรวมในกระบวนการ การสัมภาษณผูใหขอมูลกลุมนี้
มุงหวังที่จะไดมุมมองจากภายในในหลากหลายมิติ ตัวอยางของผูใหขอมูลในกลุมนีไ้ดแก  

1. ศาสตราจารยบักแทโฮ (Bark Taeho) คณบดีบัณฑิตวิทยาลัยการตางประเทศ 
มหาวิทยาลัยแหงชาติโซล (Graduate School of International Studies, Seoul National 
University) ผูเช่ียวชาญดานการคาระหวางประเทศ และดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมาธิการ
การคาแหงเกาหลีใต (Korean Trade Commission) และยังเปนหนึง่ในคณะกรรมาธิการวาดวย
การวางแผนรองรับผลกระทบจากเอฟทีเอ (Committee on Domestic Countermeasures on 
FTA) ซึ่งเกีย่วของโดยตรงกับการกําหนดนโยบายรองรับผลกระทบ  

2. ผูชวยศาสตราจารยคัง มุนซอง (Kang Moonsung) จากบัณฑิตวิทยาลัยการ
ตางประเทศ มหาวิทยาลัยโคเรีย (Korea University) ผูเคยดํารงตําแหนงหวัหนาทีมวิจยักลุมงาน
สหรัฐอเมริกา ประจําสถาบันวิจยันโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงเกาหลี (Korea Institute 
for International Economic Policy: KIEP) และเปนหนึง่ในคณะทีป่รึกษาในการรางแผนการทาํ
เอฟทีเอของเกาหลีใต (FTA Roadmap)  

3. ดร.อีจุงกู (Lee Junkyu) หัวหนาทีมวจิัยกลุมงานสหรัฐอเมริกาประจําสถาบัน
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงเกาหลี และยังดํารงตําแหนงที่ปรึกษาอดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังและเศรษฐกิจ (ดร.ฮนัดุกซู และควอน โอคย)ู และยังเปนหนึ่งในคณะเจรจาดาน
การคาบริการในการเจรจากบัสหรัฐฯ และสหภาพยุโรป 

4. ดร. ฮวางอึยตอก (Hwang Eui Duck) ผูชวยผูอํานวยการสํานักนโยบายการคา 
กระทรวงเศรษฐกิจความรู ผูรับผิดชอบเร่ืองการรางกฎหมายวาดวยความชวยเหลือกลุมผูไดรับ
ผลกระทบจากเอฟทีเอ (Trade Adjustment Assistance Law) 



 12

5. คิมจางฮ ี (Kim Jang Hee) ผูชวยผูอํานวยการสํานักเอฟทเีอ กระทรวง
เศรษฐกิจความรู ผูรับผิดชอบเร่ืองการเจรจาเอฟทีเอ และเปนหนึง่ในคณะเจรจาดานภาษีศุลกากร
ในการเจรจากบัสหภาพยุโรป 

6. จองแจฮวา (Jeong Jae-Hwa) ผูอํานวยการฝายเอฟทีเอและองคการการคา
โลกประจําสมาคมการคาระหวางประเทศแหงเกาหลี (Korea International Trade Association: 
KITA) ผูซึ่งเปนตัวแทนระดับปฏิบัติการของ KITA ในการประสานงานกับหนวยงานราชการ และ
เปนหนึง่ในผูประสานงานของพนัธมิตรอุตสาหกรรมสนบัสนุนเอฟทีเอ (FTA Industry Alliance) 
ซึ่งเปนเครือขายองคกรภาคเอกชนหลักที่เคล่ือนไหวสนบัสนุนนโยบายเอฟทีเอของรัฐบาล 

7. อีโทงโบก (Lee Dong Bok) ผูจัดการทัว่ไปฝายเอฟทเีอและองคการการคาโลก
ประจําสมาคมการคาระหวางประเทศแหงเกาหลี ผูรับหนาที่ประสานงานกับองคกรและสมาคม
ธุรกิจตางๆ ที่เปนสมาชิกของพนัธมิตรอุตสาหกรรมสนบัสนุนเอฟทีเอ 

8. คิมแท-นยอน (Kim Tae-Nyen) ผูอํานวยการฝายความรวมมือระหวางประเทศ
แหงสมาคมผูผลิตรถยนตแหงเกาหลี (Korea Automobile Manufacturers Association) ผูซึ่งเปน
ตัวแทนระดับปฏิบัติการขององคกร ในการประสานงานและลอบบี้หนวยงานราชการตางๆ 

9. ดร. ออเมยีงคุน (Eor Myong-Keun) ผูอํานวยการอาวุโส สํานกัวิจัยการคา
เกษตรระหวางประเทศ แหงสถาบันเศรษฐกิจชนบทแหงเกาหลี (Korea Rural Economic 
Institute) ซึ่งเปนที่ปรึกษาใหกับทีมเจรจาสินคาเกษตร และยังเปนที่ปรึกษาใหกับกระทรวงเกษตร 
ปาไม และประมง  

 

ผูใหขอมูลหลักกลุมที่สองทีผู่วิจัยไดเขาไปสัมภาษณจะเปนตัวแสดงที่แมไมมีสวน
เกี่ยวของโดยตรงในกระบวนการนโยบาย แตเปนผูที่เช่ียวชาญ หรือไดติดตามสังเกตการณ
พัฒนาการความเปล่ียนแปลงของนโยบายมาโดยตลอด เชน สื่อมวลชน องคกรพัฒนาเอกชน 
นักวจิัย หรืออาจารยมหาวิทยาลัย การสัมภาษณผูใหขอมูลกลุมนี้มุงหวังที่จะไดมุมมองจาก
ภายนอกทีห่ลากหลาย ซึง่นาจะทาํใหไดภาพที่ชัดเจนมากย่ิงข้ึน ตัวอยางของผูใหขอมูลในกลุมนี้
ไดแก 
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1. รองศาสตราจารยฮอยนุ (Heo Yoon) จากบัณฑิตวิทยาลัยการตางประเทศ 
มหาวิทยาลัยซอกัง (Sogang University) ผูเช่ียวชาญเร่ืองการคาระหวางประเทศ และที่ปรึกษา
กระทรวงการตางประเทศ และการคา (Ministry of Foreign Affairs and Trade) และกระทรวง
เศรษฐกิจความรู (Ministry of Knowledge Economy หรือเดิมคือกระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม 
และการพลังงาน) 

2. ศาสตราจารยยูฮยอนซอก (Yu Hyun-seok) จากภาควชิารัฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยคยองฮี (Kyung Hee University) ซึ่งเปนหนึ่งในคณะศึกษาเอฟทีเอ ที่เปนการ
รวมกลุมอยางไมเปนทางการของนักวชิาการในสาขาตางๆ ที่เกี่ยวของกับเอฟทีเอ และเปนผูหนึง่ที่
ผลิตงานวิชาการเกี่ยวกับเอฟทีเอในเกาหลีใตจํานวนมาก 

3. รองศาสตราจารยอีซงึจู (Lee Seungjoo) จากภาควชิารัฐศาสตร มหาวิทยาลัย
ชุงอัง (Chung-Ang University) ผูเช่ียวชาญเร่ืองเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ และเปนหนึง่
ในคณะศึกษาเอฟทีเอ ทัง้ยงัผลิตงานวิชาการจํานวนมากเกี่ยวกับเอฟทเีอในเกาหลีใต 

4. ศาสตราจารยฮุนจอง (Hoon Jaung) จากภาควชิารัฐศาสตร มหาวิทยาลัยชงุ
อัง ผูเชี่ยวชาญเร่ืองรัฐสภา และการเมืองเกาหลีใต และไดศึกษากระบวนการใหสตัยากรใน
ขอตกลงการคาเสรี 

5. ผูชวยศาสตราจารย ชวีวองกี (Choe Wongi) แหงสถาบันการตางประเทศและ
ความมัน่คงแหงชาติ กระทรวงการตางประเทศและการคา ซึง่เปนหนวยงานวิจัยที่สนับสนนุขอมูล
เชิงยทุธศาสตร และการเจรจาใหกบักระทรวงการตางประเทศและการคา 

6. ยูโซจงุ (Yoo Soh-Jung) นักขาวอาวุโสดานเศรษฐกิจแหงหนังสือพิมพโคเรีย
เฮรัลด (Korea Herald) ผูติดตอการเคล่ือนไหวเกี่ยวกับเอฟทีเอมาต้ังแตตน 

7. คิมอีฮวา (Kim Aewha) ผูอํานวยการแผนกวเิทศสัมพนัธของเครือขาย
พันธมิตรขบวนการหัวกาวหนา (Korean Alliance of Progressive Movement) และเปนสมาชิก
ของพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-สหรัฐ (Korean Alliance 
Against Korea-US FTA: KoA) ซึ่งเปนตวัแสดงหลักทีต่อตานเอฟทเีอ 

8. ฯพณฯ วศิน ธีรเวชยนัต เอกอัครราชทูตไทยประจําเกาหลีใต (ในขณะนั้น) 
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นอกเหนือจากผูใหขอมูลหลักดังที่ไดกลาวไปแลว ผูวจิัยยังไดสัมภาษณแบบไม
เปนทางการกบัผูใหขอมูลอ่ืนๆ เชน ผูนํานักศึกษาทีชุ่มนุมประทวงตอตานการนาํเขาเนื้อวัวจาก
สหรัฐ หรือเกษตรกรผูปลูกสม เปนอาท ิ 

 

1.9 ลําดับขั้นตอนในการเสนอผลการวจิัย 

ในบทที่สองผูเขียนจะกลาวถึงเหตุผลที่เลือกนโยบายการคามาเปนกรณีศึกษา 
พรอมทัง้ทบทวนแนวคิด และทฤษฏีตางๆ ที่เกี่ยวของ กอนที่จะพัฒนากรอบการวิเคราะหที่จะใชใน
งานวิจยัชิ้นนี ้ จากนัน้ในบทที่สามจะกลาวถงึลักษณะของการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใตในชวงหลังวิกฤตการณ และการทํางานของตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน  ในบททีส่ี่
ผูเขียนจะทําการวิเคราะหเชิงจุลภาค โดยมุงเนนไปที่กลุมชนช้ันนาํรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา และ
ความชอบเชงินโยบายของคนกลุมนี้ ในบททีห่าและบทที่หกจะเปนการวิเคราะหในระดับกลาง ถงึ
โครงสรางเชงิสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต และกระบวนการกําหนดนโยบายซ่ึง
อยูเบ้ืองหลังความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคา พรอมทั้งนําเสนอปฏิสัมพันธและพลวัต
ระหวางตัวแสดงตางๆที่เกี่ยวของ ในบททีเ่จ็ด ผูเขียนจะวิเคราะหถงึนัยของความเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายการคาที่มีตอการปรับตัวของรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใต พรอมทัง้นําเสนอแงมมุ
ในมิติของความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่องที่มีตอระบบเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใต  และ
ในบทสุดทายจะเปนการสรุปภาพรวมทั้งหมดของวทิยานพินธ 
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บทที่  2 

กรอบการวิเคราะห ทฤษฏี และงานวิจัยท่ีเก่ียวของ 

 

2.1 ความนํา 

ในบทนี้ ผูวิจัยจะนําเสนอขอถกเถียงทางทฤษฏี และงานวิจยัทีเ่กี่ยวของกับ
ประเด็นคําถาม และสมมติฐานที่ไดต้ังไว ในสวนแรกผูเขียนจะอธบิายถึงเหตุผลทีเ่ลือกกรณีศึกษา 
จากนั้นในสวนถัดมาจะเปนการทบทวนทฤษฏีที่เกี่ยวของกับการอธบิายการเปล่ียนแปลงใน
นโยบายการคา ซึง่ผูวิจัยจําแนกออกเปนสี่กลุมไดแก กลุมแรกแนวคําอธิบายที่อยูบนฐานแนวคิด
ทางเศรษฐศาสตร (economic-centered) กลุมที่สองแนวคําอธิบายที่อยูบนฐานของระบบ
เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ (system-centered) กลุมที่สามแนวคําอธิบายท่ีอยูบนฐาน
ของสังคมหรือกลุมผลประโยชน (society-centered) กลุมที่สี่แนวคําอธิบายที่อยูบนฐานของรัฐ 
(state-centered) วัตถุประสงคในการทบทวนทฤษฏีทีเ่กี่ยวของนี้ไมไดตองการที่จะปฏิเสธ หรือ
พิสูจนความถกูตองของคําอธิบายอันหนึ่งอันใด หากแตตองการชี้ใหเห็นวาตัวแปรหรือปจจัยแตละ
อันสงผลตอปรากฏการณอยางไร  ผูเขียนจะช้ีใหเห็นวาตัวแปรตางๆ ลวนแลวแตเกี่ยวของหรือมี
ปฏิสัมพันธกับรัฐไมวาจะโดยทางใดก็ตาม ดวยเหตุนีก้ารทาํความเขาใจในการเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายการคาจึงจาํเปนตองเขาใจในการทํางานของรัฐอยางหลีกเล่ียงไมได หลังจากนัน้ผูเขียนจะ
ทําการทบทวนวรรณกรรมที่ศึกษาการเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาของเกาหลีใตไปสูนโยบาย
การเปดเสรีการคา พรอมทั้งชี้ใหเหน็ถงึชองวางในการอธบิายในวรรณกรรมที่มีอยูในปจจุบัน 

ในสวนถัดมาผูวิจัยจะกลาวถึงกรอบการวเิคราะหในสามระดับ นัน่คือระดับมห
ภาค ระดับกลาง และระดับจุลภาค ในการวิเคราะหระดับมหภาคจะมุงเนนที่ปฏิสัมพันธระหวางรัฐ
และบริบทภายนอกประเทศ โดยเฉพาะโลกาภิวัตน ซึง่ผูวิจัยจะชี้ใหเหน็ถึงการทํางานของ “ตรรกะ
สองประการของโลกาภิวัตน” ที่สงผลทําใหการเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาในเกาหลีใตมี
ลักษณะ “เปดเสรีแบบบริหารจัดการ”  ในสวนของการวิเคราะหระดับกลาง ผูวิจยัจะช้ีใหเหน็ถงึ
การทาํงาน “ภายในรัฐ” ทัง้ปฏิสัมพนัธระหวางตัวแสดงตางๆ ในโครงสรางการปกครอง โครงสราง
การกําหนดนโยบาย และเครือขายนโยบาย ซึ่งโครงสรางเหลานี้ลวนแลวแตสงอิทธพิล ทัง้ในเชิง
เกื้อหนุน และเปนอุปสรรคตอการผลักดันนโยบายของรัฐบาล การวเิคราะหในระดับสุดทายคือการ
วิเคราะหระดับจุลภาค มีจดุมุงเนนที่สําคัญคือผูนําทางการเมืองและชนช้ันนาํทางนโยบาย ซึง่เปน
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ตัวแสดงสําคัญในโครงสรางการปกครอง และโครงสรางการกําหนดนโยบาย ทัง้นี้ ผูวิจัยจะให
ความสําคัญกบัการวิเคราะห “ความชอบเชิงนโยบายการคา” ของตัวแสดงเหลานี้ และในสวน
สุดทายจะเปนกรอบการวิเคราะหความสัมพันธระหวางรัฐและนโยบายการคา โดยผูวิจัยจะสราง 
“ตัวแบบในอุดมคติ” ของรัฐในรูปแบบตางๆ ที่สงผลใหเกิดผลลัพธเชิงนโยบายการคาที่แตกตางกนั 
การพัฒนาตัวแบบในอุดมคติในทีน่ี้มีจุดมุงหมายเพื่อเปนตัวชวยในการตอบคําถามการวิจยัขอที่
สอง นัน่คือการทดสอบนยัของความเปลีย่นแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตทีม่ีตอโครงสราง
เศรษฐกิจการเมือง หรือบทบาทของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาเกาหลีใต     

 

2.2 สาเหตุของการศึกษานโยบายการคา 

นโยบายการคานับเปนกรณศึีกษาที่ดีสําหรับการวิเคราะหโครงสรางเศรษฐกิจ
การเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาดวยเหตุผลสามประการ  ประการแรก 
เนื่องจากนโยบายการคามคีวามเกี่ยวของกับแทบทุกภาคการผลิตในระบบเศรษฐกจิ ทําให
นโยบายการคาสามารถเปดเผยใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางรัฐ และกลุมผลประโยชนไดอยาง
ครอบคลุมแทบทุกกลุม ทัง้กลุมที่เปนเปาหมายหลักของการพัฒนา เชน กลุมอุตสาหกรรม และ
กลุมผลประโยชนที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน เชน กลุมเกษตรกร หรือวิสาหกิจขนาด
กลางและขนาดยอม  ที่ผานมาในการศึกษาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา มักจะมุงเนนศึกษานโยบายอุตสาหกรรมที่เกี่ยวของเฉพาะ “ภาคการผลิตที่เปนเปาหมาย
ของการพฒันา” (developmental sector) จึงอาจทาํใหมองไมเหน็แงมุมของความสัมพันธระหวาง
รัฐกับกลุมที่ไมไดเปนเปาหมายของการพฒันา และอาจจําตองพึง่พาการปกปองหรือสนบัสนนุ
จากรัฐบาลเพือ่ความอยูรอด  

ประการที่สอง นอกจากนโยบายการคาจะมีขอบเขตครอบคลุมกับทุกภาคการ
ผลิตในระบบเศรษฐกิจภายในประเทศแลว ยังเปนนโยบายที่มีความเก่ียวพนักับระบบเศรษฐกิจ
การเมืองระหวางประเทศอยางแยกไมออก ในแงนี้ผลพลอยไดอีกประการหนึ่งจากการใชนโยบาย
การคาเปนกรณีศึกษาคือการสามารถฉายภาพของปฏิสมัพันธในสามระดับไดเปนอยางดี ทัง้ระดับ
สังคม ระดับรัฐ และระดับระหวางประเทศ  ประการสุดทายการคานบัเปนหนึง่ในหวัใจสําคัญของ
เศรษฐกิจเกาหลีใตนับต้ังแตยุคหลังสงครามเกาหลีเปนตนมา  เนื่องจากประเทศเกาหลีใตเปน
ประเทศที่ไมมทีรัพยากรทางธรรมชาติที่จาํเปนตอการพฒันาเศรษฐกจิ ทั้งยงัมขีนาดเศรษฐกจิ
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ภายในที่คอนขางเล็ก ดวยเหตุนี้ในการพฒันาเศรษฐกจินอกจากเกาหลีใตจําเปนตองพึง่พาตลาด
สงออกแลว ยงัตองพึ่งพาการนาํเขาวัตถุดิบเพื่อขับเคลื่อนอุตสาหกรรมทั้งเพื่อสงออกและเพื่อ
ตอบสนองตลาดภายในอีกดวย การเปลี่ยนแปลงใดๆ ที่เกิดข้ึนในนโยบายการคาจึงเปนส่ิงทีม่ี
นัยสําคัญตอระบบเศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใตเปนอยางมาก 

 

2.3 กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 

ในการอธิบายสาเหตุของการเปล่ียนแปลงนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทีเอ 
โดยทั่วไปแลวสามารถจัดแบงกลุมคําอธบิายเปนส่ีแนวทางดวยกัน22 ไดแก กลุมแรกแนวคําอธิบาย
ที่อยูบนฐานแนวคิดทางเศรษฐศาสตร (economic-centered) กลุมที่สองแนวคําอธิบายที่อยูบน
ฐานของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ (system-centered) กลุมที่สามแนวคําอธิบายที่
อยูบนฐานของสังคมหรือกลุมผลประโยชน (society-centered) กลุมที่ส่ีแนวคําอธิบายที่อยูบน
ฐานของรัฐ (state-centered) 

แนวคําอธิบายท่ีอยูบนฐานคิดทางเศรษฐศาสตรมุงเนนอธิบายวาการขยายตัว
ของการทาํเอฟทีเอเปนไปเพื่อตอบสนอง “เหตุผลหรือตรรกะทางเศรษฐกิจ” เพราะเอฟทเีอหากทํา
อยางถูกตองจะกอใหเกิดผลกระทบตอเศรษฐกิจข้ึนอยางนอยในสองลักษณะดวยกัน ประการแรก
ผลกระทบในเชิงสถิต (static effect) ซึ่งสามารถจําแนกยอยไดเปนสองดานไดแก ผลกระทบจาก  
“การสรางการคา” (trade-creating effect) ซึ่งเกิดข้ึนเม่ือกาํแพงภาษีลดลงและจะทําใหการ
คาขายระหวางประเทศภาคีมีมากข้ึน และผลกระทบจาก “การเบ่ียงเบนการคา” (trade-diverting 
effect) ซึง่เกิดข้ึนเม่ือกาํแพงภาษีลดลง ทาํใหตนทนุสินคาประเทศภาคีลดลง ทาํใหเกิดการ
เบ่ียงเบนไปซือ้สินคาในประเทศภาคี แมวาสินคาในประเทศนอกภาคีจะมีตนทุนหรือประสิทธิภาพ
มากกวาก็ตาม23  

                                                           
22

 วิธีจําแนกแนวคําอธิบายในลักษณะท่ีใกลเคียงกันน้ีเห็นไดจากงานของ 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
จําแนกกรอบการวิเคราะหนโยบายตางประเทศดานเศรษฐกิจของอเมรกิาเปนสามแนวทางไดแก แนวคําอธบิายท่ีอยูบนฐานของระบบ
ความสัมพันธระหวางประเทศ แนวคําอธิบายท่ีอยูบนฐานของสังคม และแนวคําอธบิายท่ีอยูบนฐานของรัฐ 
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
หลากหลายรูปแบบดังเชน ผลกระทบจาก“การขยายตลาด” (market expansion effect)  โดยเมื่อ
กําแพงภาษีระหวางประเทศภาคีลดลงหรือถูกขจัดออก ทําใหตลาดสําหรับผูผลิตขยายมากข้ึนจาก
เดิมที่จํากัดอยูภายในประเทศ จากการที่ตลาดขยายกวางข้ึนหลังจากทาํเอฟทีเอนี่เองทําให
ผูประกอบการสามารถผลิตสินคาในจํานวนที่มากข้ึนซึ่งจะกอใหเกิดประสิทธิภาพจากการประหยัด
จากขนาด (economy of scale) ตามมา ในทาํนองเดียวกันการลดกาํแพงภาษยีังทาํให
ผูประกอบการสามารถที่จะยายฐานการผลิตไปยังแหลงทีม่ีตนทนุการผลิตที่ตํ่าที่สุด  อันจะทําให
เกิดประสิทธิภาพในการผลิตที่เพิม่ข้ึน และจะทําใหสวัสดิการทางเศรษฐกิจของประเทศภาคี
เพิ่มข้ึนตามมา24   

นอกเหนือจากผลกระทบดังที่ไดกลาวมาแลว ในระยะหลังไดมีการชี้ใหเหน็ถงึ
ผลกระทบในลักษณะอ่ืนๆ ที่สําคัญอาท ิ “การขยายการลงทุน” (investment creation) และ “การ
เบ่ียงเบนการลงทนุ” (investment diversion) ผลกระทบจากการขยายการลงทุนจะเกิดข้ึนเม่ือ
ประเทศภาคีทาํขอตกลงเอฟทีเอ (ซึ่งในระยะหลังมกัครอบคลุมประเด็นเร่ืองการลงทนุและการคา
บริการ) จะสงผลทาํใหอุปสรรคดานการลงทุนระหวางกันลดลง และสรางแรงจูงใจใหนักธุรกิจ
ขยายการลงทนุไปยังประเทศภาคี ในขณะเดียวกนัการเอ้ือประโยชนในลักษณะของการลด
อุปสรรคดานการลงทุนเฉพาะประเทศภาคีอาจทําใหเกดิการเบ่ียงเบนการลงทนุ จากประเทศที่มี
พื้นฐานดานการลงทุนนาดึงดูดใจที่สุด ไปยังประเทศภาคี25  

หากพิจารณาจากมมุมองของผูกําหนดนโยบาย ปฏิเสธไมไดวาการตัดสินใจที่จะ
เจรจาเอฟทีเอยอมอยูบนฐานของสวัสดิการทางเศรษฐกิจของประเทศที่จะเพิ่มข้ึน ซึ่งจะทาํใหผู
กําหนดนโยบายสามารถอธบิายตอประชาชนในประเทศถึงเหตุและผลของการเจรจาได ดังจะเหน็
ไดวาแตละประเทศมักจะแสดงผลการคํานวณทางเศรษฐศาสตรถึงผลดีของการทาํเอฟทีเอในแทบ
ทุกคร้ังที่ประกาศที่จะทําขอตกลง ในแงนี้การศึกษาบนฐานแนวคิดทางเศรษฐศาสตรจึงเปนส่ิงที่
จําเปนในฐานะจุดเร่ิมตนของการศึกษาการเปลี่ยนแปลงนโยบายการคา อยางไรกต็ามการใชตัว

                                                           
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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แบบทางเศรษฐศาสตรในการศึกษาอาจไมเพียงพอ ดังทีเ่บนจามิน โคเฮน (Benjamin Cohen) ต้ัง
ขอสังเกตไววาในความเปนจริงการเพิ่มสวสัดิการทางเศรษฐกิจของประเทศอาจไมใชเปาหมายทีม่ี
ความสําคัญทีสุ่ดในสายตาของผูกําหนดนโยบาย อีกทั้งการกําหนดเปาหมายยังมีมิติทางการเมือง
เขามาเกี่ยวพนัอยางหลีกเล่ียงไมได 26  ดวยเหตุนี้การศึกษาการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาจึง
จําเปนตองพิจารณาถึงปจจยัอ่ืนๆมาประกอบเชนกัน 

แนวการอธิบายที่สองคือแนวคําอธิบายทีอ่ยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศ ซึ่งใหความสําคัญกับบทบาทของอิทธิพลจากนอกประเทศ ไมวาจะเปนอิทธิพล
ของสหรัฐอเมริกา อิทธิพลขององคการระหวางประเทศ หรือปฏิสัมพันธทางเศรษฐกิจการคา
ระหวางประเทศของประเทศมหาอํานาจ เปนตน ผลจากอิทธิพลภายนอกที่มักพูดถึงบอยคร้ังคือ 
“ผลกระทบติดตอ” (contagion effect) กลาวคือเมือ่ประเทศตางๆ ไดรับผลกระทบจากการ 
“เบ่ียงเบนการคา (และการลงทนุ)” หลังจากมีประเทศหน่ึงไดทําเอฟทีเอ ประเทศเหลานี้มักรูสึกถึง
ความจาํเปนทีจ่ะตองทาํเอฟทีเอดวยเชนกนัเพื่อปองกนัการสูญเสียผลประโยชน ในแงนีก้ารทําเอฟ
ทีเอของประเทศหนึ่งจงึสรางผลกระทบติดตอไปยังอีกหลายประเทศใหทาํเอฟทีเอดวย 27  ริชารด 
บอลดวิน (Richard Baldwin) ไดใหคุณลักษณะกับเอฟทีเอที่มีผลกวางขวางกระทบไปยังประเทศ
ตางๆ ในภูมภิาควา “ผลกระทบโดมิโน” (domino effect) โดยยกตัวอยางกรณีของการพฒันา
ตลาดรวมในยโุรปและกรณีขอตกลงการคาเสรีแหงทวีปอเมริกาเหนือ (North American Free 
Trade Agreement: NAFTA) ที่ไดสงผลกระทบติดตอไปยังประเทศอื่นๆในภูมิภาคใหรีบทาํเอฟที
เอ28    

สําหรับการขยายตัวของการทําเอฟทีเอในชวงที่ผานมา นกัวิชาการหลายคนได
ชี้ใหเหน็วาเปนผลมาจากการชะงักงนัในการเจรจาตามกรอบการคาพหุภาคีภายใตองคการการคา
โลก เมื่อการเจรจาการคาระดับพหุภาคีไมสามารถคืบหนาไปไดทําใหประเทศตางๆ หนัไปทาํเอฟที
เอเพื่อเปน “สิ่งรับประกัน” วาผลประโยชนทางการคาของประเทศตนจะไมถกูส่ันคลอนในระดับที่

                                                           
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 โดยเฉพาะอยางยิ่งผลประโยชนทางการคากับประเทศคูคาสําคัญๆ 29   ในกรณีของ
เอเชียตะวนัออก การขยายตัวของเอฟทีเอนอกเหนือจากที่ถูกมองวาเปนเพื่อปองกันการสูญเสีย
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจแลว ยังถกูมองวาเกิดจากการตอบสนองทางการเมือง หรือการแขงขัน
เพื่อแยงชงิการเปนผูนาํในระดับภูมิภาคอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังจากที่จนีเสนอที่จะทํา
เอฟทีเอกับอาเซียน ไดสงผลทาํใหญ่ีปุนซึ่งเคยมทีศันคติในเชิงลบตอเอฟทีเอหนัมาทําเอฟทีเอ
อยางจริงจังมากข้ึน เพื่อสกัดกั้นการขยายอิทธพิลทางเศรษฐกิจของจีนในภูมิภาคเอเชียตะวนัออก
เฉียงใต30 

มุมมองที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศดังกลาวนับได
วามีประโยชนอยางมาก โดยเฉพาะทาํใหตระหนักวาการที่รัฐบาลแตละประเทศตัดสินใจที่จะทาํ
เอฟทีเอไมไดเกิดข้ึนภายใตสภาวะสุญญากาศ แตเกิดจากการพิจารณาในบริบทแวดลอมภายนอก
ที่สงผลกระทบมายงัภายใน อยางไรก็ดี นักวชิาการหลายคนไดวพิากษคําอธิบายทีอ่ยูบนฐานของ
ระบบระหวางประเทศวามักจะมองรัฐวาเปน “รัฐที่มีเอกภาพ” (unitary actor) และมอง
กระบวนการกาํหนดนโยบายวาเกิดข้ึนภายใน “กลองดํา” (black box) ซึ่งการมองในลักษณะนี้
อาจทาํใหไมสามารถใหภาพของปฏิสัมพันธอันซับซอนระหวางตัวแสดงตางๆภายในประเทศอยาง
เพียงพอ 31  ดวยเหตุนีน้อกเหนือจากการพจิารณาปจจัยภายนอกแลว เพื่อความสมบูรณของ
คําอธิบายจึงมีความจําเปนที่จะตองพิจารณาปจจัยอ่ืนๆประกอบกันไปดวย 

สําหรับแนวการอธิบายที่สามน่ันคือคําอธบิายที่อยูบนฐานของสงัคมนั้นให
ความสําคัญกบัปจจัยภายในที่สงผลตอการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคา แนวคําอธิบายนีม้ี
สมมติฐานเบ้ืองตนวา รัฐไมใช “ตัวแสดงทีเ่ปนอันหนึ่งอันเดียว (unitary actor)” หากแตเปนรัฐเปน
สวนรวมของตัวแสดงตางๆ ที่มี “ความชอบ (preferences)” ที่แตกตางกันไป32 ดังนั้นในการศึกษา
พลวัตของปจจัยทางการเมืองภายในประเทศจะมุงเนนที่ “ความชอบของกลุมผลประโยชน” ทัง้นี้
เนื่องจากโดยพื้นฐานแลวนโยบายการคาหรือการลดกําแพงภาษีจะสงผลกระทบตอกลุมตางๆ 
                                                           
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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ภายในประเทศไมเทาเทียมกัน (distributional effects) บางกลุมอาจไดประโยชน ในขณะที่บาง
กลุมอาจเสียประโยชน 33   เพือ่รักษาผลประโยชนของตนไมใหไดรับผลกระทบในทางลบ หรือเพิ่ม
ผลกระทบในทางบวก กลุมผลประโยชนตางๆภายในประเทศจะทําการลอบบี้รัฐบาลเพื่อใหกาํหนด
นโยบายการคาที่สอดคลองกับ “ความชอบ” (preferences) ของกลุมตน  จากสมมติฐานดังกลาว
จุดเร่ิมตนของนักวชิาการในกลุมนี้มกัอยูทีก่ารแสวงหาความชอบของกลุมผลประโยชนแตละกลุม 
ซึ่งมหีลายตัวแบบดวยกันเชน ตัวแบบสตอลเพอร-ซามูเอลสัน (Stolper-Samuelson model) ที่
จําแนกความชอบตามปจจยัการผลิต ตัวแบบริคารโด-ไวเนอร (Ricardo-Viner model) ที่จําแนก
ตามกลุมสงออกและกลุมทีแ่ขงขันกับการนําเขา เปนตน34 

ยีน กรอสแมน และเอลฮานัน เฮลพแมน (Gene Grossman and Elhanan 
Helpman) ชี้วากลุมผลประโยชนสามารถแสดงบทบาทไดในสามลักษณะนัน่คือ ในฐานะของผู
ออกเสียงเลือกต้ัง ผูใหขอมลู และผูใหเงนิสนับสนนุทางการเมือง35 และการที่รัฐบาลจะตัดสินใจที่
จะทําเอฟทีเอหรือไมนั่น ข้ึนอยูกับ “อิทธพิลของกลุมผลประโยชนกลุมตางๆ” ที่กดดันไปยังรัฐบาล 
และการใหความสําคัญตอ “คะแนนเสียง” หรือผลไดผลเสียทางการเมืองของรัฐบาลทีม่ีตอการ
เลือกต้ังในคร้ังหนา  ภายใตสมมติฐานดังกลาวกรอสแมน และเฮลพแมนช้ีวาการเปดเสรีแบบ
ครอบคลุมจะเปนไปไดก็ตอเมื่อ เอฟทีเอจะสงผลดีตอผูมีสิทธิ์ลงคะแนนเสียง และกลุมที่ได
ผลกระทบจากเอฟทีเอไมสามารถระดมเสียงสนบัสนนุไดมากพอ หรือเมื่อผลประโยชนของกลุม
สงออกมากกวาผลกระทบทีก่ลุมที่แขงขันกับการนําเขาไดรับ บวกกับตนทนุทางการเมืองที่ผูมีสิทธิ
ออกเสียง36  

คุณูปการสําคัญของคําอธิบายบนฐานของสังคมคือ การเปดพืน้ที่ใหเหน็พลวัต
ภายในประเทศ และบทบาทสําคัญของกลุมผลประโยชน ซึ่งเปนประโยชนอยางยิ่งสําหรับการ
ชี้ใหเหน็ถงึปฏิสัมพันธ และพลวัตทีเ่กิดข้ึนภายในระบบการเมือง อยางไรก็ตามคําอธิบายดังกลาว
ไดถูกวิพากษวิจารณในหลายดาน ทั้งปญหาเร่ืองการแสวงหาความชอบของกลุมผลประโยชนทีใ่น

                                                           
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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หลายกรณีกลุมผลประโยชนกลับมีพฤติกรรมหรือเรียกรองในส่ิงที่ขัดกบัความชอบทีอ่ยูบนฐานของ
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจของกลุมตน 37  หรือการที่อิทธิพลของความคิดและโครงสรางเชงิสถาบัน
ทางเศรษฐกิจและสังคมสงผลตอการกําหนดความชอบของกลุมผลประโยชน 38  นอกจากนี้จาก
กรณีศึกษาสวนมากทีม่ักมุงเนนในระบบการเมืองแบบพหุนยิม (pluralism) ซึง่มองวารัฐวามี
บทบาทเสมือนกับกรรมการกลาง ที่กาํกับ และดําเนนิการตามผลการเจรจาตอรองของกลุม
ผลประโยชนภายในประเทศเทานั้น ทําใหอาจมีปญหาในการศึกษาระบบเศรษฐกิจการเมืองแบบ
อ่ืนๆ ไมวาจะเปนภาคีรัฐและสังคม หรือรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ซึง่รัฐไมไดมีบทบาทในลักษณะ
ของ “กรรมการกลาง” หากแตมีบทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบายตามความชอบของตนอีก
ดวย  

แนวคําอธิบายสุดทายที่อยูบนฐานของรัฐนั้นมองวา บทบาทในการกําหนด
นโยบายการคาอยูที่สถาบันของรัฐ  “ความชอบ” ของกลุมผลประโยชนหรือตัวแสดงตางๆ 
ภายในประเทศเปนเพยีง “ส่ิงนาํเขา” (input) ที่เขาไปยังสถาบัน  กอนที่สถาบันจะทําหนาที่
รวบรวม “ความชอบ” ดังกลาว และกําหนดมาเปนนโยบาย ดังนัน้การวิเคราะหในสวนของ 
“ความชอบ” ของกลุมผลประโยชนในสังคมอยางเดียวจึงไมเพียงพอ เพราะไมไดชี้ใหเหน็ถึง
บทบาท และกลไกของสถาบัน 39  ตัวอยางของงานทีช่ี้ใหเหน็ถงึบทบาทในการ “รวบรวม” 
ความชอบ ที่สรางเปนสถาบันอยางเดนชัดคือ งานของจี จอหน ไอเคนเบอรร่ี (G. John Ikenberry)  
ที่ชี้ใหเหน็ถึงบทบาทของรัฐใน “การสรางสถาบัน” (institutionalization) เพื่อชวยใหการระดมการ
สนับสนนุจากกลุมผลประโยชนตางๆ ในสังคมเปนไปไดอยางงายดายมากข้ึน สงผลทําใหรัฐบาล
อเมริกันสามารถผลักดันและใหสัตยาบันในการเจรจาการคารอบโตเกียวไดอยางรวดเร็ว40 

                                                           
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
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สําหรับนักวิชาการในกลุมนี ้ รัฐไมไดเปนเพียงแคกรรมการกลางท่ีดําเนินนโยบาย
ตามการลอบบ้ีของกลุมผลประโยชน หากแตรัฐมี “ความชอบ” ของตน  สตีเฟน ดี. คราสเนอร 
(Stephen D. Krasner) ชี้วาโดยพืน้ฐานแลวความชอบของรัฐที่เกี่ยวเนื่องกบันโยบายการคา
สามารถจําแนกไดเปนส่ีประการ ไดแก อํานาจทางการเมือง รายไดประชาชาติทีเ่พิ่มข้ึน การ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ และเสถียรภาพทางสังคม 41  แมวารัฐจะมีความชอบของตนเอง แตไมได
หมายความวารัฐจะดําเนินนโยบายไดอยางเปนอิสระ และลอยตัวเหนือแรงกดดันของกลุม
ผลประโยชน  สําหรับประเทศที่เปนประชาธิปไตยแลวแรงกดดันจากกลุมผลประโยชนดูจะเปนส่ิงที่
หลีกเล่ียงไมได ซึ่งเดวิด เอ. เลค (David A. Lake) ชี้วาในสวนของสถาบันรัฐที่เปนตัวแทนของ
ประชาชนนี่เอง (ซึ่งเลคช้ีวาเปนสวนทีม่คีวามเปนอิสระนอยที่สุด) ที่ทาํใหแนวการอธิบายแบบ
สังคม และแบบรัฐมาบรรจบกัน42 

 

2.4 วรรณกรรมที่ศกึษานโยบายการคาของเกาหลีใต 

ในการศึกษาการเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาของเกาหลีใต โดยเฉพาะในชวง
หลังวิกฤตการณการเงนิค.ศ. 1997 นั้น เราสามารถจัดกลุมงานออกเปนส่ีประเภทตามจุดมุงเนน
ของคําอธิบายไดแก กลุมแรก งานท่ีชี้ใหเหน็ถงึผลประโยชนทางเศรษฐกิจ หรือสวัสดิการทาง
เศรษฐกิจที่จะเพ่ิมข้ึนหลังจากการทาํเอฟทเีอ กลุมทีส่อง งานที่ชี้ใหเหน็ถึงอิทธิพลจากการ
เปล่ียนแปลงบริบททางเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศทีน่ําไปสูการทําเอฟทีเอ  กลุมที่สาม 
งานที่ชี้ใหเห็นถึงบทบาทของกลุมผลประโยชนที่สงผลตอการนโยบายเอฟทีเอ และกลุมสุดทายคือ
งานทีชี้ใหเห็นถึงบทบาทของรัฐ หรือโครงสรางเชงิสถาบันของรัฐทีส่งผลตอทิศทางของนโยบาย
เอฟทีเอของเกาหลีใต 

ในงานกลุมแรก เรามักจะเห็นไดทัว่ไปในงานวิจยัประเภทการศึกษาความเปนไป
ไดของการทําเอฟทีเอ หรือผลกระทบทางเศรษฐกิจของการทาํเอฟทีเอ โดยนักวิจัยมักจะใชตัวแบบ
ทางเศรษฐกิจเพื่อประเมนิผลกระทบออกมาในเชิงปริมาณ ตัวอยางของงานในกลุมนี้ที่สาํคัญอาทิ 

                                                           
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 ที่ชีว้าเอฟทีเอระหวาง
เกาหลีใตและสหรัฐจะสงผลในทางบวกตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจของทั้งสองประเทศอยางมาก 
โดยจะทาํใหผลผลิตมวลรวมของประเทศเกาหลีใตเพิ่มข้ึนระหวางรอยละ 0.4 ถึงรอยละ 2  แมวา
เอฟทีเอของท้ังสองประเทศจะนํามาซ่ึงผลประโยชนทางเศรษฐกิจกับเกาหลีใตและสหรัฐ แตอาจ
นํามาซ่ึงผลขางเคียงในทางลบจาก “การเบ่ียงเบนทางการคา” ภายในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก  ใน
ทํานองเดียวกนังานของโคโซะ คิโยตะ และโรเบิรต สเติรน (Kozo Kiyota and Robert Stern) ได
วัดผลกระทบตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจของการทาํเอฟทีเอของเกาหลีใตในแตละขอตกลงออกมา
เปนมูลคา และสัดสวนตอผลผลิตมวลรวมดังที่เหน็ในตารางที่ 2.1 
ตาราง 2.1 การประเมินผลกระทบตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจของเอฟทีเอของเกาหลีใต  

ขอตกลง ผลกระทบตอสวัสดิการทางเศรษฐกิจ 
(พันลานเหรียญสหรัฐ) (รอยละของผลผลติมวลรวม) 

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-ญีปุ่น  
2.2 

 
0.3 เกาหลีใต 

ญี่ปุน 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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เปนทีน่าสนใจวางานจํานวนมากที่อยูในกลุมนี้ นอกจากพยายามประเมินผล
กระทบในเชิงปริมาณของเอฟทีเอแลว นกัวิชาการจาํนวนไมนอยไดชีใ้หเหน็ถงึผลประโยชนในทาง
การเมืองจากการทาํเอฟทีเออีกดวย ดังเชน แชอินบอม และเจฟฟรี ชอตต44 ที่นอกจากจะช้ีใหเหน็
ถึงผลประโยชนทางเศรษฐกจิแลว ยังชี้วาเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและสหรัฐยังนํามาซ่ึง
ผลประโยชนทางการเมืองของท้ังสองฝายดวย นัน่คือการกระชับความสัมพันธทางการเมือง
ระหวางกนั และการแกปญหาความขัดแยงในคาบสมทุรเกาหลีอีกดวย ในทาํนองเดียวกนังานวจิัย
ของสถาบันนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศแหงเกาหลี (KIEP) จํานวนไมนอย นอกจากจะ
ชี้ใหเหน็ถงึผลประโยชนทางเศรษฐกิจจากการทาํเอฟทีเอในขอตกลงตางๆ แลว มกัจะช้ีใหเหน็ถึง
ผลพลอยไดในทางการเมืองจากเอฟทีเออีกดวย โดยเฉพาะงานของอีจุงคยู และอีฮองชิก (Lee 
Junkyu and Lee Honshik) ที่ชี้วาเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและสหรัฐจะชวยกระชับความสัมพนัธ
ดานความมัน่คงของทัง้สองฝาย และชวยลดปญหาความเหน็ที่ขัดแยงกนัระหวางทั้งสองฝายใน
นโยบายที่มีตอเกาหลีเหนือ45 

การทีน่ักวิชาการจํานวนหนึ่งในกลุมนี้ตระหนกัวาการทําเอฟทีเอของเกาหลีใต
ไมไดเกิดข้ึนจากผลประโยชนทางเศรษฐกจิแตเพียงดานเดียว หากแตรวมถึงผลประโยชนในดาน
อ่ืนๆที่เกีย่วของกับเศรษฐกจิ เชน การเมือง ความมัน่คง และภูมิรัฐศาสตร สะทอนใหเหน็วาแมวา
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจจะมีความสําคัญตอการตัดสินใจที่จะทาํเอฟทีเอ แตอาจไมเพียงพอตอ
การอธิบายการตัดสินใจที่จะทําเอฟทีเอของรัฐบาลในทุกๆกรณี ดังในกรณีของเอฟทีเอระหวาง
เกาหลีใตกับสหรัฐ ซึ่งมีลักษณะที่อี ดองฮว ี (Lee Dong-Hwi) ศาสตราจารยประจําสถาบันการ
ตางประเทศและความมั่นคงแหงชาติ เรียกวา “เอฟทีเอที่ตอบสนองเปาประสงคหลายประการ” 
(multi-purpose FTA) ทั้งวัตถุประสงคในทางเศรษฐกจิ และการบรรเทาปญหาความตึงเครียดใน
คาบสมุทรเกาหลี ดังจะเหน็ไดวารัฐบาลพยายามผลักดันใหมกีารยอมรับสินคาทีผ่ลิตในเขต
อุตสาหกรรมพิเศษแกซองในเกาหลีเหนือในเอฟทีเอกับประเทศตางๆ โดยมองวาเปนหนทางที่จะ
ดึงเกาหลีเหนอืเขามา “มคีวามสัมพันธ” กับระบบเศรษฐกิจโลก และจะสงผลไปยังการปฏิรูป
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Agreement: US strategies and priorities. (Washington D.C.: the Institute for International Economics, 2004). 
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

เศรษฐกิจและการเปดตลาดของเกาหลีเหนือ46  ในทํานองเดียวกัน แช อินบอม และเจฟฟรี ชอตต 
เสริมวา “เมื่อเวลาผานไปผลประโยชนทางความม่ันคงและทางการเมืองที่เปนผลพลอยไดจากเอฟ
ทีเอกับสหรัฐอาจจะมมีากกวาผลดีทางเศรษฐกิจ”47 

นอกจากนีห้ากนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใตถูกขับเคลื่อนจากผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจแตเพียงดานเดียว รัฐบาลเกาหลีใตควรเลือกทําเอฟทีเอระหวางจนี ญ่ีปุน และเกาหลีใต
กอนเปนอันดับแรก เนื่องจากขอตกลงดังกลาว ดังที่อีชางแจ และคณะ (Lee Chang Jae et.al) ได
ทําการศึกษาไวจะสงผลทาํใหผลผลิตมวลรวมของเกาหลีใตขยายตัวถงึรอยละ 5.14 48  ซึ่งมากกวา
เอฟทีเออ่ืนๆ ที่เกาหลีใตไดดําเนนิการไปแลวทั้งหมด อยางไรก็ตามการที่เอฟทีเอระหวางจนี ญ่ีปุน 
และเกาหลีใตยังอยูเพียงข้ันตอนของการศึกษาสะทอนใหเหน็วาปจจยัทางเศรษฐกิจแตเพียงดาน
เดียวไมใชตัวกําหนด หากแตยังข้ึนอยูกับปจจัยแวดลอมอ่ืนๆอีกดวย 

งานกลุมที่สองมีจุดรวมกันคือช้ีใหเหน็ถงึอิทธิพลของบริบททางเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศที่นําไปสูการทําเอฟทีเอ โดยเราสามารถจําแนกปจจัยตางๆ ไดดังตอไปนี้ ประการ
แรกงานที่ชีว้าบรรยากาศของวิกฤตเศรษฐกิจในเอเชยีสงผลใหผูนาํเกาหลีใตเล็งเห็นถึงความ
จําเปนที่จะตองพัฒนากรอบความรวมมือในระดับภูมิภาค อาทิ งานของอีซึงจ ูและมูนชงุอิน (Lee 
Seungjoo and Moon Chung-In) ที่ชีว้าบริบทของวิกฤตเศรษฐกิจทําใหประธานาธิบดีคิมแดจุง
เล็งเหน็ความจําเปนในการผลักดันกรอบความรวมมือทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย 49  หรืองาน
ของชวีวองก ี (Choe Wongi) ที่ไดศึกษาเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและญ่ีปุน และช้ีวา บริบทของ
วิกฤตเศรษฐกจิทําใหทัง้เกาหลีใตและญ่ีปุนเล็งเหน็ความจําเปนในการรวมมือทางเศรษฐกิจผาน
การทาํเอฟทีเอ50 
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ประการที่สอง บริบทของการแขงขันเพื่อแยงชิงบทบาทนําภายในภูมิภาคเปนตัว
ขับเคลื่อนที่สําคัญประการหนึง่ของการขยายตัวของเอฟทีเอ ในประเด็นนี้อานเซยอง (Ahn Se-
Yong) ชี้วาการเขามามีการขยายตัวของเอฟทีเอในเอเชีย และบทบาทสําคัญของจีนในดาน
เศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชีย สงผลทาํใหอเมริกามองวาการทําเอฟทีเอกบัเกาหลีใตจะสามารถเขามา
คานอํานาจกบัจีน และเขามาแยงชิงพื้นที่ในการขยายตัวของเอฟทีเอในภูมิภาคเอเชียได 51  
ประการที่สาม บริบทของการชะลอตัวของการเจรจาการคาระดับพหภุาคีภายใตองคการการคา
โลก และการขยายตัวของเอฟทีเอ สงผลทาํใหเกาหลีใต ซึ่งเปนประเทศที่มีระบบเศรษฐกิจเกีย่วโยง
กับการคาระหวางประเทศอยางมาก ตองหนัไปหาทางเลือกเชิงนโยบายใหมนัน่คือการทาํเอฟทีเอ  
ชุงแทกฮุน (Chung Taik Hyun) ชี้วาผูกําหนดนโยบายในเกาหลีใตตระหนักวา การทีเ่กาหลีใต
ยังคงรักษาจุดยืนเดิมนั่นคือการสนับสนุนกรอบการคาพหุภาคีทามกลางกระแสการขยายตัวของ
เอฟทีเอสงผลทําใหเกาหลีใตกลายเปนเกาะทางเศรษฐกิจที่อยูโดดเด่ียวในเอเชีย ดวยเหตุนี้ผู
กําหนดนโยบายจึงตัดสินใจที่จะปรับเปล่ียนแนวทางนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทเีอ52 

แมวาคําอธบิายในกลุมนี้จะสามารถใหภาพของปจจัยภายนอกที่เปนบริบท
แวดลอมการตดัสินใจที่จะขับเคลื่อนนโยบายของเกาหลีใต แตบริบทดังกลาวดูจะไมสามารถ
อธิบายลักษณะเนื้อหาของนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใต ไมวาจะเปนการตัดสินใจเลือกประเทศ 
ระดับการเปดเสรี หรือนโยบายการแทรกแซงท่ีตามมาจากการเปดเสรีไดอยางชัดเจน การอธิบาย
ประเด็นเหลานี้ดูจะตองใชปจจัยภายในประเทศ ไมวาจะเปนโครงสรางเชงิสถาบัน อิทธพิลของ
กลุมผลประโยชน ดังจะเหน็ไดวาปจจยัที่กําหนดใหเกาหลีใตเลือกชลิีเปนประเทศแรกที่จะเจรจา
เอฟทีเอดวยถกูขับเคลื่อนมาจากปจจัยภายในเปนหลัก ทัง้จากความขัดแยงระหวางกระทรวง
เกษตรที่ตอตานการเปดเสรี และกระทรวงการตางประเทศและการคาที่สนับสนนุการเปดเสรี และ
ความตองการที่จะลดผลกระทบในทางลบที่อาจเกิดข้ึนจากการเจรจา เพื่อลดปฏิกิริยาในทางลบ
จากกลุมชาวนา ซึ่งเปนกลุมผลประโยชนที่ทรงอิทธพิลอยางมากในเกาหลีใต 

งานในกลุมทีส่ามมีแนวโนมที่จะใหความสําคัญกับบทบาทของกลุมผลประโยชน
และโครงสรางเชิงสถาบันที่เกี่ยวของกับการแสดงความคิดเห็นของกลุมผลประโยชน ที่สงผลตอ
เนื้อหาหรือทิศทางของนโยบายการเปดเสรีของเกาหลีใต งานในกลุมนี้มักช้ีใหเหน็ถึงเหตุการณ
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ความชะงักงันของการเจรจา และความยากลําบากในการขอความเห็นชอบเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี
ตอรัฐสภา ดังเชนงานของยูฮยอนซอก (Yu Hyun-Seok) ที่ชี้ใหเหน็ถงึอิทธิพลของกลุมตอตานเอฟ
ทีเอที่แมจะเขาไปถึงกระบวนการกําหนดนโยบายแบบที่เปนทางการ แตไดสรางส่ิงที่เรียกวา 
“สถาบันการกาํหนดนโยบายแบบไมเปนทางการ” (informal policy-making institution) ผาน
ความเชื่อมโยงกับกระทรวงเกษตร และผานการเคลื่อนไหวกดดันรัฐสภา ทั้งดวยวธิกีารลอบบี้ หรือ
การเดินขบวนบนทองถนน53  

ในการศึกษากระบวนขอความเหน็ชอบในขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีจาก
รัฐสภา ยูฮยอนซอก ต้ังขอสังเกตเพิม่เติมวาความลมเหลวท่ีจะผานขอตกลงจากรัฐสภาถึงสามคร้ัง 
และการที่รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณจํานวนมากเพื่อชดเชยใหกับกลุมเกษตรกร ในดานหนึง่
แสดงใหเหน็ถงึอิทธพิลของกลุมเกษตรทีม่ีคอนขางมาก แตในอีกดานหนึง่สะทอนใหเห็นวา
โครงสรางการแบงเขตเลือกต้ังของเกาหลีใตใหน้ําหนกักบัคะแนนเสียงจากเขตชนบทมากกวาเขต
เมือง ซึง่สงผลทําใหแมวากลุมเกษตรกรจะมีจํานวนนอย แตสามารถสะทอนความตองการไดเปน
อยางดีในรัฐสภา 54  ในทาํนองเดียวกนัจางโบมุน (Jang Bo-Moon) ต้ังขอสังเกตวากรณีเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ชิลีแรงกดดันของกลุมตอตานดูจะมีน้าํหนักมากกวากลุมสนับสนนุอยางชัดเจน ประกอบ
กับการที่พรรคการเมืองในเกาหลีใตตองการรักษาฐานเสียงของตนเองไว จงึพยายามปกปอง
ผลประโยชนของกลุมตอตาน ซึง่นี่เปนสาเหตุทีท่ําใหเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีลมเหลวที่จะผานรัฐสภา
ถึงสามครั้ง55 

แมวางานในกลุมนี้จะสามารถใหภาพของพลวัตของการเมืองวาดวยกลุม
ผลประโยชนภายในประเทศไดเปนอยางดี และสามารถอธิบายถึงสาเหตุของการที่รัฐตองเขาไป
แทรกแซงเพื่อปกปองกลุมผลประโยชนบางกลุม รวมทัง้เหตุการณความลาชาและความลมเหลวที่
เกิดข้ึนในกรณีของเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี อยางไรกต็ามในหลายกรณีคําอธิบายที่อยูบนฐานของ
สังคม หรือกลุมผลประโยชนยังไมอาจที่จะใหภาพที่ชัดเจนได ดังเชน แมวากลุมตอตานการเปดเสรี
จะมีอิทธิพลอยางมากในระบบการเมืองเกาหลีใต ซึ่งนาจะทําใหนโยบายเอฟทเีอของเกาหลีใต
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เปนไปอยางคอยเปนคอยไป และการเลือกประเทศคูเจรจาจะมุงเนนประเทศทีม่ีอํานาจตอรองนอย 
ซึ่งจะเอ้ือตอการปกปองตลาดภายใน แตในความเปนจริงรัฐบาลเกาหลีใตสมัยประธานาธิบดี
โนมูฮยอนกลับดําเนนิการเปดเสรีแบบครอบคลุม รวมทั้งการเปดตลาดสินคาเกษตรอยาง
กวางขวาง ซึง่สวนทางกับความตองการของกลุมตอตาน หรือหากพิจารณาจากมุมมองของกลุม
สนับสนนุนั่นคือสมาคมธุรกจิจะพบวา จากการสํารวจความคิดเหน็ของนักธุรกิจเมือ่เดือนมีนาคม 
ค.ศ. 2000 พบวานักธุรกิจสวนมาก (รอยละ 42.8) เหน็วารัฐบาลควรทําเอฟทีเอกับจีนเปนประเทศ
แรก มีเพยีงรอยละ 1.6 เทานัน้ที่เหน็วารัฐบาลควรทาํเอฟทีเอกบัชิลี56 แตในความเปนจริง รัฐบาล
กลับเลือกทาํเอฟทีเอกบัชิลีเปนประเทศแรก และกระทั่งปจจัยเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและจีน
ยังคงเปนไปไดแคเพียงในผลการศึกษาเทานัน้ จากขอเท็จจริงเหลานี้เห็นไดชัดวาการอธิบาย
ปรากฏการณโดยการมองเพียงแคบทบาทของกลุมผลประโยชนแตเพยีงดานเดียวนัน้ไมเพยีงพอ 

งานในกลุมสุดทายนั่นคืองานกลุมทีม่องถึงบทบาทของรัฐที่อยูเบ้ืองหลังการ
ขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใต งานในกลุมนี้มักช้ีใหเหน็ถึงความเปนอิสระของระบบ
ราชการที่สงผลทําใหสามารถขับเคลื่อนนโยบายเอฟทเีอ ดังเชนงานของอีซึงจู และมินเคียวกู (Lee 
Seungjoo and Min Kyo Goo) ที่ชี้ถึงบทบาทของสํานกัรัฐมนตรีการคา (OMT) ที่เปนหนวยงานที่
คอนขางปลอดจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน และสามารถพัฒนาอิทธิพลภายในระบบ
ราชการที่เกี่ยวของกับนโยบายการคาไดอยางตอเนื่อง จนเปนตัวกลางในการขับเคลื่อนนโยบาย
เอฟทีเอของเกาหลีใต57 นอกจากการช้ีถึงบทบาทของระบบราชการแลว งานของพงยองชิก และจุง
ฮุนจู (Bong Yongshik and Jung Heoun Joo) ยังชี้ใหเห็นถึงยทุธวิธขีองรัฐในการผลักดันเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ชิลี ในกรณีดังกลาว ทามกลางกระแสตอตานภายในประเทศ ผูกาํหนดนโยบายของ
เกาหลีใตไดใชกลยุทธที่สาํคัญสองประการในการฝาแรงกดดันไดแก การใชขออางเร่ืองความมั่นคง
ทางเศรษฐกิจของประเทศหลังวิกฤตเศรษฐกิจ จนทาํใหสามารถเขาสูการเจรจาเอฟทีเอกบัชิลีได
เปนผลสําเร็จ นอกจากนี้เมื่อเผชิญกับกระแสตอตานในกระบวนการขอความเหน็ชอบจากรัฐสภา 
ผูกําหนดนโยบายของเกาหลีใตไดพยายามลดกระแสตอตานดวยการใช “เงินชวยเหลือ” ใหเปน
ประโยชน58 
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แมวางานในกลุมนี้จะชีถ้ึง “ความเปนอิสระของระบบราชการ” และศักยภาพของ
รัฐในการจัดการกับกระแสตอตานนโยบายเอฟทีเอ แตสิ่งที่ขาดหายไปในการวิเคราะหก็คือบทบาท
ของประธานาธิบดี ซึง่เปนตัวแสดงสําคัญในสถาบันรัฐ  ในหลายกรณี โดยเฉพาะกรณีที่เกี่ยวของ
กับประเด็นการเปดเสรีสินคาเกษตร จะเหน็ไดวาภายในระบบราชการจะเกิดการขัดแยงกันเอง 
โดยทีห่นวยงานราชการนาํเพียงลําพงัไมอาจตัดสินใจได  ตัวแสดงเดียวที่จะสามารถตัดสินใจได
คือประธานาธบิดี  นอกจากนี้งานท่ีผานมาที่ศึกษาบทบาทของรัฐมักจะมอง “รัฐ” จากมมุมองใด
เพียงมุมมองเดียวเทานัน้ ไมวาจะเปนการมองจาก “ระบบราชการ” หรือการมองในแงของ 
“รัฐบาล” ยงัขาดมุมมองที่ศึกษารัฐอยางรอบดาน 

 

2.5 กรอบการวิเคราะห 

 เราจะเหน็ไดวาแนวการอธบิายในแตละมีจุดมุงเนนในการวิเคราะหปรากฏการณ
ในลักษณะที่แตกตางกนั อยางไรก็ตามเราจะเหน็ไดวาขอเทจ็จริงที่สําคัญประการหนึ่งก็คือใน
ทายที่สุดกระบวนการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาตองมาบรรจบที่ตัวแสดงสําคัญนั่นคือรัฐ ซึง่
เปนตัวกลางทีเ่ช่ือมโยงระหวางสังคมภายในและระบบเศรษฐกิจการเมอืงภายนอกประเทศ การ
เปล่ียนแปลงในนโยบายการคาจึงอาจมองไดวาเปนภาพสะทอนของการปะทะสังสรรคระหวาง
ผลประโยชนแหงชาติ หรือความชอบของผูกําหนดนโยบาย ขอเรียกรองของกลุมผลประโยชน
ภายใน และแรงกดดันทัง้ทางเศรษฐกิจการเมืองจากภายนอกประเทศ จากความสําคัญในลักษณะ
ดังกลาวของรัฐ ผูวิจยัจึงเสนอวาจุดเร่ิมของการศึกษาควรจะเร่ิมจากรัฐ  

ที่ผานมาในการศึกษารัฐ สตีเฟน ดี คราสเนอร ชีว้ามกีารใหคํานิยามที่แตกตาง
กันถงึส่ีแบบไดแก การมองวารัฐคือรัฐบาล ระบบราชการ ชนชัน้ปกครอง และระเบียบเชิงบรรทดั
ฐาน 59  เพื่อปองกันการสับสน ในงานวิจัยชิน้นี้ผูเขียนจะใชนิยามของรัฐที่ใหไวโดยบอบ เจสสอบ 
(Bob Jessop) ที่มองรัฐวาคือ “กลุมในเชงิสถาบันที่มีรูปแบบตางๆ ทัง้ในสวนที่เปนตัวแทน องคกร
ภายใน และรูปแบบของการแทรกแซง”60 นยัของนยิามดังกลาวมีสามลักษณะ ไดแก ประการแรก 
รัฐมีรูปแบบเปนสถาบัน ประการที่สอง สถาบันในรัฐนัน้สามารถจําแนกไดสองลักษณะคือสถาบัน
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ที่เปนตัวแทน และสถาบันที่ทาํหนาที่เชิงบริหาร ประการที่สาม รัฐม ี “ความเปนอิสระ” ในระดับ
หนึง่ที่สามารถแทรกแซงเขาไปในปริมณฑลของสังคม และเศรษฐกิจ  

จากความหลากหลายในลักษณะการทํางานของรัฐ เพื่อที่จะเห็นถึงมมุมองใน
ดานตางๆที่ชดัเจนและครอบคลุม ผูวิจยัจึงไดพัฒนากรอบการวิเคราะห ที่จําแนกการวิเคราะห
ออกเปนสามระดับ ไดแกระดับมหภาค ซึ่งจะทาํการวเิคราะหบริบททัง้ภายในและภายนอก
ประเทศทีก่ระทบตอการทํางานของรัฐ หรือปฏิสัมพันธระหวางรัฐและระบบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศ ระดับกลาง ซึ่งมุงเนนที่กระบวนการกําหนดนโยบาย และการทํางานในระดับ
โครงสรางองคกร หรือกลาวอีกนัยหนึง่ก็คือปฏิสัมพันธภายในรัฐ และระหวางรัฐกับสังคม  ระดับ
จุลภาค ซึ่งจะวิเคราะหที่ตัวแสดงที่เปนรูปธรรมที่เปรียบเสมือนตัวแทนของรัฐ นัน่คือกลุมชนชั้นนํา
ที่มีบทบาทผลกัดันนโยบาย  นอกจากการพิจารณาบทบาทในการผลักดันนโยบายของตัวแสดง
เหลานี้แลว ผูวิจัยยงัมุงเนนพิจารณาถึง “ความชอบ” ของคนกลุมนี ้  กรอบการวิเคราะหในสาม
ระดับนี้จะชวยในการตอบคําถามวิจัยขอแรกที่มุงเนนเขาใจความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคา 

ในสวนของคําถามการวิจยัขอที่สองที่วิเคราะหนัยของความเปล่ียนแปลงทาง
การคาตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมือง และบทบาทของรัฐนัน้ ผูวจิัยจะทําการพฒันาตัวแบบใน
อุดมคติเพื่อศึกษาถึงรูปแบบตางๆ ในความสัมพันธระหวางรัฐกับการเปดเสรีทางการคา โดยอาศัย
ผลจากการวิเคราะหตามกรอบการวิเคราะหในสามระดับเปนพืน้ฐานในการประเมนิความ
เปล่ียนแปลงและตอเนื่องในการทาํงานและบทบาทของรัฐ 

ระดับมหภาค 

ในการศึกษาการทํางานของรัฐในปจจุบันจําเปนตองเขาใจปฏิสัมพนัธในสอง
ระดับของรัฐ นั่นคือปฏิสัมพันธกับบริบทภายนอก ที่สาํคัญคือกระแสโลกาภิวัตน และปฏิสัมพันธ
กับบริบทภายในนัน่คือโครงสรางระบบการเมือง ในสวนของปฏิสัมพนัธระหวางรัฐกับกระแสโลกา
ภิวัตนนัน้ เราสามารถจําแนกขอถกเถยีงในเร่ืองนี้ออกเปนสามกลุม61 ไดแก กลุมแรกที่อาจเรียกได
วา พวก “สนับสนุนแนวคิดโลกาภิวัตน” (hyperglobalists) มองวาอิทธิพลของโลกาภิวัตนมีความ
เขมแข็งมาก จนทาํใหความสามารถของรัฐชาติในการกํากับดูแลเศรษฐกิจภายในประเทศถดถอย
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ลงอยางเห็นไดชัดหรืออาจนําไปสูจุดจบของรัฐชาติ 62   กลุมที่สองคือพวก “ไมเช่ือในความเขมแข็ง
ของโลกาภิวัตน (global skeptics)” ที่มองวาโลกาภิวัตนทางเศรษฐกจิที่เกิดข้ึนในปจจุบันไมใชสิ่ง
ใหม แตเปนส่ิงที่เกิดข้ึนมานานแลว และในอดีตระดับการพึ่งพาระหวางกนั (interdependence) 
ทางเศรษฐกิจเกิดข้ึนมากกวาในยุคปจจบุนั  นอกจากนี้ยังมองวาบทบาทของรัฐยังคงมีความ 
สําคัญในการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคภายในประเทศ63 

ในงานช้ินนี้ผูวจิัยจะอาศัยฐานคิดของกลุมที่สามนัน่คือกลุมที่ชีว้าโลกาภิวัตน
สงผลตอการปรับเปล่ียนรูปแบบของรัฐ (transformationists) ในดานหนึง่นกัวิชาการในกลุมนี้
ยอมรับวาโลกาภิวัตนทางเศรษฐกิจเปนกระบวนการที่ซบัซอน ไมแนนอน และเปนปจจัยที่จาํกัด
หรือสงผลใหรัฐชาติปรับเปล่ียนทิศทาง หรือแนวทางในการดําเนนินโยบายเศรษฐกิจอยางมี
นัยสําคัญ  แตในอีกดานหนึง่ก็มองวารัฐชาติยังคงความสําคัญ และแมวาอาจจะไมสามารถใช
อํานาจในการบริหารจัดการเศรษฐกิจมหภาคไดดังเดิม แตรัฐชาติยังคงมีอํานาจในการออก
กฎระเบียบภายในเขตแดนของตน 64  ความสัมพันธระหวางรัฐชาติ และโครงสรางระบบเศรษฐกิจ
โลกตามทัศนะของนักวิชาการกลุมนี้ ไมไดเปนความสัมพันธบนตรรกะของ “แพ-ชนะ” (zero-sum 
logic) ที่มองโลกาภิวัตนและรัฐชาติเปนสิ่งที่ขัดแยงหรือคูตรงขาม หากแตเปนความสัมพันธใน
ลักษณะของการที่ทัง้สองฝายสงผลและผลิตซ้ําซ่ึงกนัและกัน65  

ความสัมพันธระหวางโลกาภิวัตนและรัฐชาติจะอยูภายใตตรรกะที่ขัดกันสอง
ประการ66นัน่คือ ประการแรกโลกาภิวัตนสงผลในการ “จํากัด” ทางเลือกและความสามารถในเชิง
นโยบายบางประการของรัฐ ในปจจุบันระเบียบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศอยูในยุคที่ฟลิป 
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แชรนี่ (Philip Cerny) เรียกวา “เสรีนิยมใหมที่ถกูตรึง” (embedded neoliberalism)67 คุณลักษณะ
สําคัญของยุคนี้คือ การทีท่างเลือกเชิงนโยบายของรัฐถกูจํากัดใหดําเนนิไปในแนวทางเสรีนิยมใหม 
โดยรัฐที่ตองการพัฒนาเศรษฐกิจหรือยกระดับ “ขีดความสามารถในการแขงขัน” (competitive- 
ness) จําตองปรับตัวและสนับสนนุแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมทัง้การเปดเสรีทางการคา การ
ปฏิรูปสถาบันการเงนิ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เปนตน ซึง่ตางจากเดิมที่ระเบียบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศอยูในยุคที่จอหน จ.ี รัจจี (John G. Ruggie) เรียกวา “เสรีนิยมที่ถกูตรึง” 
(embedded liberalism) ซึ่งแมวารัฐยอมรับแนวคิดเสรีนิยมในการมีปฏิสัมพนัธทางเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ แตรัฐยังมพีื้นที่เชิงนโยบายในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจภายใน ประเทศเพ่ือ
เสถียรภาพทางสังคม 68   อยางไรก็ตาม การดําเนนิตามแนวทางของเสรีนิยมใหมไมจําเปนวา
จะตองนาํไปสูการสิ้นสุดบทบาทของรัฐเสมอไป ในทางกลับกันในการดําเนนิแนวนโยบายดังกลาว
จําเปนตองอาศัยรัฐที่เขมแข็ง69 

สําหรับการทาํงานของตรรกะดังกลาว นอกเหนอืจะมาจากแรงกดดันดานการ
แขงขันทางเศรษฐกิจจากภายนอกแลว ยังเปนไปไดวาจะเกิดจากส่ิงที่เฮเลน มิลเนอร และโรเบิรต 
โคเฮน (Helen Milner and Robert Keohane) เรียกวา “ผลกระทบจากการที่เศรษฐกิจผูกพันกบั
ระบบเศรษฐกจิระหวางประเทศ” (internationalization effects) ผลกระทบดังกลาวเกิดเมื่อระบบ
เศรษฐกิจภายในประเทศเขาไปผูกพันกับระบบเศรษฐกิจระหวางประเทศมากข้ึน ทั้งทางการคา 
การลงทุน หรือการเคล่ือนยายบุคคล ซึ่งจะสงผลทั้งในแงของการสรางโอกาสและการจํากดั
ทางเลือกเชิงนโยบาย และในทายที่สุดจะสงผลตอ “ความชอบเชิงนโยบาย” ของตัวแสดงตางๆ 
ภายในประเทศอยางหลีกเล่ียงไมได70 ในทํานองเดียวกนัเจฟฟรี แกรเร็ต (Geoffrey Garret) ไดต้ัง
ขอสังเกตวาระดับการบูรณาการทางเศรษฐกิจที่มีมากขึ้นของประเทศที่พัฒนาแลวไดสงแรงกดดัน
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ตอการดําเนนินโยบายเศรษฐกิจของประเทศเหลานี้ใหไปในทิศทางเดียวกนั (convergence) ที่
กลไกตลาดมอิีทธิพลมากข้ึน71 

ในทางการคาการที่เศรษฐกจิของประเทศพึ่งพาการคาระหวางประเทศในสัดสวน
ที่สูง นกัธุรกิจหรือบริษัทเอกชนที่ทาํการคาระหวางประเทศมักจะเปนตัวแสดงแรกๆที่รูสึกถงึ
ผลกระทบดังกลาว ไมวาจะเกิดจากอุปสรรคหรือปญหาในการเขาสูตลาดตางประเทศ ซึ่งอาจจะมี
ที่มาจากการตอบโตทางการคา หรือเกิดจากการเบ่ียงเบนทางการคา ดวยเหตุนี้ตัวแสดงเหลานี้มกั
ผลักดันใหรัฐบาลลดกําแพงภาษีภายในประเทศ เพือ่ปองกันการถกูตอบโตทางการคา หรือให
รัฐบาลเจรจาเพื่อเปดตลาดในตางประเทศ  

ตรรกะประการที่สองของโลกาภิวัตนเกี่ยวของกับการที่โลกาภิวัตน “สงเสริม” การ
แสดงบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจ ตามที่ลนิดา ไวส (Linda Weiss) ชี้ไวตรรกะขอนี้มีการ
ทํางานในสองลักษณะ 72  ในลักษณะแรก การที่รัฐอยูภายใตกระแสการแขงขันทางเศรษฐกิจซึง่
กดดันใหรัฐตอง “เพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน” ทางเศรษฐกิจของประเทศ ทําใหรัฐมี
บทบาทสําคัญในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจเพื่อสนบัสนุนธุรกิจของประเทศในการแขงขันใน
ระดับโลก ลกัษณะของการแทรกแซงของรัฐไมไดเปนแบบครอบคลุม และลงลึกถงึการตัดสินวา
เอกชนควรจะผลิตอะไร เมื่อไร และอยางไร หากแตมีลักษณะเปนการสนับสนุนในดานอุปทาน 
(supply side support) ซึ่งเกี่ยวของกบัแนวนโยบายหลากหลายประการไมวาจะเปนการเตรียม
ความพรอมดานทรัพยากรบุคคล โครงสรางพืน้ฐานดานเทคโนโลย ี (เชนสถาบันที่เกี่ยวของกบั
ความรวมมือดานการวิจัยและพัฒนา ระบบที่เช่ือมโยงกับสถานศึกษา เปนตน) การใหแรงจงูใจ
ดานภาษ ี โดยมาตรการเหลานี้อาจมีไวเพื่อดึงดูดเงนิลงทนุตรงจากตางประเทศเพ่ือใหเขามาลงทุน
ในอุตสาหกรรมเปาหมาย หรือเพื่อการสนับสนนุอุตสาหกรรมภายในประเทศ 73  โดยบทบาทการ
แทรกแซงดังกลาวของรัฐในระบบเศรษฐกจิ ศัลจายา ลาลล (Sanjaya Lall) เรียกวาเปน “บทบาท
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ในการกระตุน หรือขยายตลาดของรัฐ” (market-stimulating or market-augmenting role of 
government)74 

 ในลักษณะตอมาผลของการรับเอาแนวทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหมอาจทาํให
สังคมภายในประเทศเกิดความไรเสถียรภาพ เชน การเปดเสรีอาจทาํใหบางภาคเศรษฐกิจที่อาจ
ขาดความสามารถในการแขงขันไดรับผลกระทบ  ผลที่ตามมาคือกลุมผลประโยชนหรือกลุมคนที่
ไดรับผลกระทบจะเรียกรองใหรัฐบาลเขามาปกปอง หรือสนับสนนุ และดวยเหตุผลทางการเมือง 
และเพื่อรักษาเสถียรภาพทางสังคมภายในยอมทาํใหรัฐตองเขามาแทรกแซงมากย่ิงข้ึน  ทั้งนี้
ผลกระทบที่มตีอรัฐข้ึนอยูกบัระดับการดําเนินนโยบายเสรีนิยมใหม และโครงสรางเศรษฐกิจ
การเมืองภายในประเทศ ดังเชน ในรัฐที่ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย หรือกลุมผลประโยชนที่
อาจเสียประโยชนจากนโยบายแบบเสรีนยิมใหมมีอิทธพิลสูง รัฐบาลมีแนวโนมสูงที่จะตองเขาไป
ปกปองกลุมทีไ่ดรับผลกระทบจากนโยบายเสรีนิยมใหม 

ผลของการทาํงานของตรรกะสองประการของโลกาภิวัตนสงผลทําใหเกิด “ความ
ขัดแยงในตัวเอง” ข้ึนมา  ลักษณะของความขัดแยงมหีลากหลายดังเชน ในกรณีของการลดทอน
กฎระเบียบ (deregulation) ซึ่งถือเปนหนึ่งในเสาหลักของเสรีนิยมใหม สตีฟเวน เคนส โวเกล 
(Steven Kent Vogel) ชี้วาในทางปฏิบัติการลดทอนกฎระเบียบกลับมีลักษณะของการ “สราง
กฎระเบียบใหม” (reregulation) มากกวาการลดทอดกฎระเบียบใหนอยลง นอกจากนี้การนําเอา
นโยบายลดทอนกฎระเบียบไปปฏิบัติยังมคีวามแตกตางกันในแตละประเทศ มากกวาที่จะเปนไป
ในทิศทางเดียวกัน (convergence) 75   ในกรณีของการเปดเสรีทางการคา แดนี รอดริก (Dani 
Rodrik) ชี้วา การเปดเสรีทางการคาของรัฐตางๆ ไมไดทําใหบทบาทของรัฐลดลงแตอยางใด 
ในทางกลับกนั ยิ่งรัฐเปดเสรีมากยิง่ข้ึน บทบาทของรัฐยิ่งมากข้ึน เหน็ไดจากสัดสวนของ
งบประมาณของรัฐตอผลิตภัณฑมวลรวมของประเทศทีม่ีมากข้ึน 76   

ในกรณีของญ่ีปุน อุลริเก เช็ดเด และวิลเลียม กริมส (Ulrike Schaede and 
William Grimes) ไดชี้ถึงการปรับตัวของรัฐญ่ีปุนในลักษณะดังกลาวเชนกัน กลาวคือในดานหนึ่ง
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ยินยอมรับกระแสการเปดเสรีใหเขามาภายในระบบเศรษฐกิจของประเทศ โดยเฉพาะในภาคการ
ผลิตที่มีขีดความสามารถในการแขงขันสูง แตในอีกดานหนึง่ญ่ีปุนยงัคงพยายามปดกัน้และ
ปกปองภาคการผลิตที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขันเชนเดิม ลักษณะการปรับตัวดังกลาว
ของญ่ีปุนซึ่งเช็ดเด และกริมสเรียกวา “การบริหารจัดการโลกาภิวัตน” (managed globalization)
เกิดข้ึนภายใตความทาทายที่หลากหลายทั้งภายในและภายนอก ทัง้จากกระแสเสรีนิยมใหม ขอ
เรียกรองใหเปดตลาดของภาคการผลิตภายในประเทศทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันสูง ขอ
เรียกรองใหปกปองจากภาคการผลิตที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน และแรงกดดันดานการ
แขงขันทางเศรษฐกิจจากทัง้ประเทศทีพ่ัฒนาแลว และประเทศกําลังพฒันา77 

ในภาพรวมอาจกลาวไดวาภายใตอิทธพิลของตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน 
บทบาทของรัฐไมไดลดลง หากแตปรับเปล่ียนไปตามบริบทแวดลอมที่เปล่ียนไป ในการศึกษา
นโยบายการคาในที่นี ้ ผูเขียนจะทําการพิจารณาการตอบสนองของรัฐตอแรงกดดันจากภายนอก 
ทั้งในแงของการสรางขีดความสามารถในการแขงขัน และบทบาทในการลดผลกระทบจาก
ภายนอก ซึ่งบทบาททัง้สองนี้เปนการปรับตัวของรัฐในลักษณะที่ผูวิจัยเรียกวา “การเปดเสรีภายใต
การบริหารจัดการ” (managed liberalization) อยางไรก็ตามดังที่โวเกลช้ีถึงความแตกตางในการ
ตอบสนองหรือนํานโยบายไปปฏิบัติที่เปนผลจากลักษณะของโครงสรางตลาดและระบบการเมืองที่
แตกตางกนัในแตละประเทศ 78   ในการศึกษา “ระดับ” หรือ “วิธีการ” ของการเปดเสรี และการ
บริหารจัดการ การศึกษาในระดับมหภาคเพียงดานเดียวอาจไมเพียงพอ ดวยเหตุนี้จําเปนตอง
วิเคราะหลงไปในระดับ “กลาง” ถงึโครงสรางเชงิสถาบันและการทํางานของรัฐ และระดับ 
“จุลภาค” ถึงความชอบของกลุมชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาดวย 

ระดับกลาง 

โดยทั่วไปแลวในการวิเคราะหเศรษฐกิจการเมืองเอเชียตะวันออก และเกาหลีใต 
นักวชิาการในกลุมรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนามักมีระดับการวิเคราะหทีอ่ยูในระดับกลาง โดยมีจดุ
มุงเนนสําคัญคือหนวยงานราชการนํา และโครงสรางเชงิสถาบันที่เชื่อมโยงระหวางภาครฐัและ
กลุมผลประโยชน การมุงเนนวเิคราะหดังกลาวถูกวพิากษวิจารณวาขาดการมองพลวัตภายใน
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 ดู Ulrike Schaede and William Grimes, “Introduction: The emergence of permeable insulation”, in Japan’s managed globalization: 

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.  



 37

โครงสรางรัฐเอง และระหวางรัฐกับสังคม ทั้งยงัไมใหความสําคัญกับตัวแสดงสําคัญนั่นคือผูนําทาง
การเมือง 79   นอกจากนี้ความเปลี่ยนแปลงที่สาํคัญที่เกิดข้ึนภายในโครงสรางรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาเกาหลีใตในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 นั่นคือ การพฒันาประชาธิปไตยยังสงผลใหเกดิ
ความเปล่ียนแปลงในพลวัตภายในโครงสรางรัฐเองและระหวางรัฐกับสังคม ดวยเหตุนี้ในการ
พิจารณาโครงสรางการทํางานเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาจําเปนตองนาํส่ิงเหลานี้เขา
มาประกอบการพิจารณาดวยเชนกนั  

ในการศึกษาโครงสรางเชงิสถาบันนี้ผูวิจัยตระหนักถึงบทบาทของสถาบันในสาม
ดานกลาวคือ ประการแรก สถาบันวางกรอบกฎเกณฑที่ระบุถึงแนวทางการดําเนินการสําหรับตัว
แสดง ประการที่สอง สถาบันวางกรอบโครงสรางการใชทรัพยากร ซึ่งอาจเอ้ือประโยชน หรือไมเอ้ือ
ประโยชนตอตัวแสดงตางๆ ในลักษณะที่แตกตางกนัไป ประการที่สามสถาบันสงอิทธิพลตอความ
เช่ือ และแนวทางที่ควรปฏิบัติตอตัวแสดงภายในสถาบัน 80  อยางไรก็ตามไมไดหมายความวา
สถาบันจะกําหนดพฤติกรรมของตัวแสดง โดยที่ตัวแสดงไมอาจที่จะมทีางเลือก ในที่นี้ผูวิจัยมองวา
สถาบันในฐานะโครงสรางมีลักษณะที่บอบ เจสสอบเรียกวา “บริบทคัดสรรเชิงยุทธศาสตร” 
(strategically selective context) ที่อาจเอ้ือตอการกระทํา หรือไมเอ้ือตอการกระทําของตัวแสดง
ตางๆได และมองตัวแสดงภายในสถาบันวาเปน “ตัวแสดงเชิงยทุธศาสตร” (strategic actors) ที่
เปนตัวแสดงทีม่ีเหตุผล สามารถเรียนรู และตัดสินใจภายใตบริบทคัดสรรเชิงยุทธศาสตรเพื่อ
บรรลุผลประโยชนของตน นอกจากน้ีการกระทําของตัวแสดงอาจสงผลในการเปล่ียนแปลงบริบท
ไดเชนกัน81 

ในการวิเคราะหโครงสรางระดับกลางของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในที่นี ้ ผูเขียน
จะจําแนกออกเปนสองโครงสรางนัน่คือโครงสรางการปกครอง (ruling structure) และโครงสราง
การกําหนดนโยบาย (decision-making structure)82 โครงสรางทั้งสองมีลักษณะแบบสามเหล่ียม
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ที่มีตัวแสดงหลักสามตัวไดแก ฝายบริหาร ฝายตุลาการ และฝายนิติบัญญัติในกรณีของโครงสราง
การปกครอง และฝายบริหาร ระบบราชการ และกลุมผลประโยชนในกรณีของโครงสรางการ
กําหนดนโยบาย  ทั้งนีน้อกเหนือจากการศึกษาความสัมพันธของตัวแสดงอยางเปนทางการแลว 
ผูวิจัยยงัใหความสําคัญกับ “สถาบันที่ไมเปนทางการ” (informal institution) ซึ่งหมายถงึ
กฎระเบียบที่ไมมีเปนลายลักษณอักษรทีส่ังคมยอมรับรวมกัน83 อีกดวย 

 
แผนภาพ 2.1 โครงสรางเชิงสถาบันของรัฐ 

         
                 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: ผูวิจัย 

ในประเด็นนโยบายการคา ดูเหมือนวาจุดมุงเนนสําคัญมักจะอยูที่ความสัมพนัธ
ระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ เนื่องจากในรัฐธรรมนูญของหลายประเทศมักกําหนดให
ขอตกลงทางการคาระหวางประเทศจําเปนตองไดรับความเหน็ชอบ หรือผานการใหสัตยาบันจาก
รัฐสภากอนทีจ่ะมีผลบังคับใช  ในแงนี้ดังที่โรเบิรต พัตนมั (Robert Putnam) ต้ังขอสังเกตไววา การ
เจรจาการคาทุกคร้ัง นอกเหนือจากการเจรจากับประเทศภาคีแลว รัฐบาลมักจาํเปนตองเจรจากับ
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                ขาราชการ                      ฝายนิติบัญญัติ 
                              
 
 
โครงสรางการกําหนดนโยบาย         โครงสรางการปกครอง 
                  

  ฝายบริหาร 
                   
 
            กลุมผลประโยชน     ฝายตุลาการ 
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ฝายนิติบัญญัติ หรือทีพ่ัตนมัเรียกวา “การเจรจาระดับที่สอง” (level II) เพื่อใหมัน่ใจวาขอสรุปจาก
การเจรจากับประเทศภาคีจะไดรับความเห็นชอบในกระบวนการใหสัตยาบันของรัฐสภา84 

ลักษณะสําคัญอีกประการหนึง่ในนโยบายการคาที่สงผลตอความสัมพันธระหวาง
ตัวแสดงตางๆ ในโครงสรางเชงิสถาบันคือ ความเปนเทคนิคของการเจรจาการคา เนื่องจาก
นโยบายการคามักเกี่ยวของกับประเด็นเชิงเทคนิค เชน การคาบริการ ประเด็นเร่ืองมาตรฐาน
สุขอนามัย (sanitary and phytosanitary standard) การคุมครองสิทธิในทรัพยสินทางปญญา 
(intellectual property rights protection) ฯลฯ ทําใหตัวแสดงสําคัญที่มกัมีบทบาทหลักใน
กระบวนการกาํหนดนโยบายคือขาราชการหรือเทคโนแครตที่มีความเชี่ยวชาญในประเด็นเฉพาะ
ดานเหลานี้มากกวานกัการเมืองหรือตัวแสดงอ่ืนๆ นอกจากนี้การทีน่โยบายการคาเกี่ยวของกับ
หลายประเด็น เชน การเกษตร อุตสาหกรรม การพาณิชย ฯลฯ ทาํใหความทาทายสําคัญประการ
หนึง่ในกระบวนการกาํหนดนโยบายและเจรจาคือ การประสานงานระหวางหนวยงานราชการ ซึง่
แตละหนวยงานตางมีเปาหมายขององคกรที่แตกตางกัน รวมถึงมีความเชือ่มโยงกับกลุม
ผลประโยชนทีแ่ตกตางกนั ในประเด็นที่เกี่ยวของกบักลุมผลประโยชน ประเด็นสําคัญที่จะตอง
พิจารณาคือวธิีการหรือชองทางสําหรับการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชน โดยธรรมชาติแลวกลุม
ผลประโยชนมเีคร่ืองมือที่แตกตางกนัออกไปในการชกัจูงในภาครัฐทําตามขอเรียกรองไมวาจะเปน
การใชเงนิบริจาคทางการเมอืง หรือการชมุนุมประทวงตามทองถนน 

หากพิจารณาบทบาทของฝายบริหารจะเห็นไดวา ฝายบริหารมีเคร่ืองมือ
หลากหลายประการในการผลักดันนโยบายการคา ไมวาจะเปนการสรางสถาบันเพื่อระดมเสียง
สนับสนนุจากกลุมผลประโยชนดังที่ไอเคนเบอรรี เรียกวา “การสรางฉันทามติ” (manufacturing 
consensus) 85  หรือกระทั่งการใชประโยชนจากเสยีงคัดคานของกลุมผลประโยชนหรือภาค
ประชาชน ดังที่โมจองกริน (Mo Jongryn) ชี้วารัฐบาลสามารถใชเสียงตอตานการเปดเสรีเปน
ขออางในการเพิ่มอํานาจตอรองในการเจรจากับประเทศภาคี86 
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ในการวิเคราะหระดับกลางนอกจากมุงเนนที่โครงสรางเชิงสถาบันของรัฐ และ
ปฏิสัมพันธระหวางตัวแสดงภายในโครงสรางแลว เพื่อใหเห็นชัดถงึการทํางานและกลไกภายใน
โครงสรางการกําหนดนโยบายของรัฐ ผูวิจัยจะมองผานกรอบการวิเคราะหของเครือขายนโยบาย 
(policy network analysis) ที่ผานมาในการศึกษานโยบายอุตสาหกรรมหรือการทาํงานของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาในเอเชียตะวนัออกไดมีการประยกุตใชแนวคิดดังกลาวในหลายกรณี เชน 
งานของแดเนยีล โอกิโมโตะ (Daniel Okimoto) ในกรณีของนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช
เทคโนโลยีเขมขนของญ่ีปุน ที่แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพนัธระหวางกระทรวงการคาระหวางประเทศ
และอุตสาหกรรม (Ministry of International Trade and Industry: MITI) และภาคเอกชนใน
ลักษณะเครือขายนโยบาย87 หรืองานของรอย ดับเบิลย.ู ชิน (Roy W. Shin) ที่วิเคราะหบทบาท
ของ “องคกรระหวางกลาง” (intermediate organizations) ที่ทําหนาที่เปนเครือขายเช่ือมโยง
ระหวางภาครัฐและภาคเอกชนในการพฒันาอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส88 

ในการวิเคราะหเครือขายนโยบาย โดยเฉพาะตามแนวการวเิคราะหเชิงวิภาษที่
พัฒนาข้ึนโดยเดวิด มารช และมารติน สมธิ (David Marsh and Martin Smith) มีสมมติฐานวา
เครือขายนโยบายคือภาพสะทอนของบริบทโครงสรางเชิงสถาบัน ซึง่อาจจะ “เอ้ือ” หรือ “จํากัด” 
ตอการดําเนนิกิจกรรมของตัวแสดงภายในเครือขาย ในขณะเดียวกนัตัวแสดงภายในเครือขาย
นโยบายมีศักยภาพที่จะเรียนรูและปรับตัวตามสถานการณไดเชนกัน89 ในแงนี้ตัวแบบการวิเคราะห
ดังกลาวสามารถประยุกตใชในการวิเคราะหเครือขายนโยบายการคาไดเปนอยางดี เนื่องจาก
สามารถช้ีใหเห็นถึงปฏิสัมพนัธในหลากหลายมิติระหวางตัวแสดงตางๆ ในสามเหล่ียมเหล็ก (iron 
triangle) ทั้งฝายการเมือง ขาราชการ และกลุมผลประโยชนตางๆ ทั้งกลุมที่สนับสนุน และกลุมที่
ตอตานการเปดเสรี   

ระดับจุลภาค 

ในการศึกษาโครงสรางรัฐระดับจุลภาคนั้น ผูวิจยัจะมุงเนนไปที่ตัวแสดงหลักที่
เดวิด เลค เรียกวากลุมผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ (foreign economic policy 
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executives) 90  องคประกอบของกลุมดังกลาวไดแก ผูนาํฝายบริหาร ขาราชการการเมืองที่
เกี่ยวของ (เชน รัฐมนตรีในกระทรวงท่ีเกีย่วของ และทีป่รึกษา) รวมทั้งขาราชการระดับสูงและเทค
โนแครตในตําแหนงสําคัญ ในกรณีของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา เราอาจเรียกคนกลุมนี้ไดวาเปน
ชนชั้นนาํรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา (developmental elites)  คนกลุมนี้โดยเฉพาะอยางยิง่ผูนาํ
ฝายบริหารมีความไดเปรียบตัวแสดงอ่ืนๆ ในสามลักษณะ ไดแก ประการแรก ความไดเปรียบใน
ฐานะผูนาํในการกําหนดวาระนโยบาย ประการที่สอง ความไดเปรียบในแงของการเขาถงึขอมูล
สําคัญๆ ดังเชน สถานะและความคืบหนาของการเจรจาการคา ทาทหีรือจุดยืนของฝายตางๆ เปน
ตน ประการที่สาม ความไดเปรียบในแงของความชอบธรรมในฐานะของฝายบริหารที่เปนตัวแทน
ของคนทัง้ประเทศ ซึ่งตรงกันขามกับฝายนิติบัญญัติทีส่มาชิกสภาผูแทนแตละคนเปนตัวแทนแค
เพียงเขตเลือกต้ังหรือกลุมเฉพาะเทานัน้91 

จากความไดเปรียบดังกลาวของผูนําฝายบริหารทาํใหอารอน ไวลดาฟสกี ้ (Aaron 
Wildavsky) ต้ังขอสังเกตในกรณีของประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกาวาในประเด็นนโยบายที่เกี่ยวกับ
การตางประเทศ ประธานาธิบดีดูจะมีอิทธิพล และความเปนอิสระมากกวา ในขณะที่ในเร่ืองที่
เกี่ยวกับกิจการภายในประเทศ ประธานาธิบดีดูจะมีความเปนอิสระนอยกวา และตกอยูภายใต
อิทธิพลของสภาคองเกรสไดมากกวา ดวยเหตุนี้ไวลดาฟสกี้จงึเปรียบเปรยระบบประธานาธิบดีใน
สหรัฐวาเสมือนมี “ประธานาธิบดีสองคน” (the two Presidencies)92 

การที่ผูนําฝายบริหารอยูในสถานะที่ไดเปรียบกวาตัวแสดงอ่ืนๆ ในกระบวนการ
นโยบาย ทําใหมีความสามารถที่จะ “บริหารจัดการนโยบาย” (policy maneuvering) เมื่อเผชญิ
กับอุปสรรคในเชิงสถาบันหรือนอกสถาบัน  ในกรณีสุดโตงผูนําฝายบริหารสามารถใช “การ
ดําเนนิการฝายเดียว” ในการผลักดันนโยบายภายใตอํานาจที่ม ี หรืออาจใชยทุธศาสตรที่มีความ
สุดโตงนอยกวานัน้ เชน การอธิบายและขอการสนับสนนุจากสาธารณชน โดยอาศัยความ
ไดเปรียบในการเขาถึงส่ือมวลชนที่งายกวาตัวแสดงอ่ืนๆ  
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ในการศึกษากลุมผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศหรือชนชั้นนํารัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา ส่ิงที่มคีวามสําคัญอันดับแรกคือ การคนหา “ความชอบเชงินโยบาย” (policy 
preferences) ของคนกลุมนี้ แมวาในเบ้ืองตนอาจกลาวไดวาความชอบของคนกลุมนี้คือการ
ดําเนนินโยบายเพื่อบรรลุผลประโยชนแหงชาติ (national interests) ไมวาจะเปนเพื่อความมั่นคง 
หรือมั่งค่ังของประเทศ แตการกลาวเชนนั้นอาจดูลองลอย และไมเพียงพอที่จะใหภาพอยางเปน
รูปธรรมไดเทาใดนัก พีเตอร เจ. คาสเซนสไตน (Peter J. Katzenstein) ชี้วาในการแสวงหา
ความชอบเชงินโยบายของเหลาชนช้ันนาํ เราไมควรใชวธิี “นิรนยั” (deduction) โดยการกลาวแบบ
ลอยๆ วาความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํเปนไปตามแนวคิดเร่ือง “ผลประโยชนแหงชาติ” 
หากแตควรใชวิธี “อุปนัย” (induction) ดวยการสังเกตพฤติกรรมเชิงนโยบายของชนชัน้นํา 93 
นอกเหนือจากการแสวงหาความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํดวยวิธสัีงเกตแบบอุปนัยแลว       
เจฟฟรี ไฟรเดน (Jeffrey Freiden) ยังชีว้าเราสามารถแสวงหาความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํ
ไดจากการ “นรินัย” โดยอาศัยฐานทฤษฏีทีม่ีมาอยูกอนแลว94 

จากขอเสนอแนะดังกลาว ในการวิเคราะหความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํ
ผูวิจัยจะใชทัง้วิธีอุปนยั ผานการสงัเกตและวิเคราะหพฤติกรรมเชิงนโยบายการคาของเหลาชนชั้น
นํา และวิธนีรินัยจากทฤษฏีที่มีอยูกอนแลว โดยทฤษฎีที่ผูวิจัยจะนาํมาใชเปนฐานไดแก ทฤษฎี
การคาที่อยูบนฐานคิดทางเศรษฐศาสตร ทฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวาง
ประเทศ ทฤษฎีที่อยูบนฐานของสังคม และทฤษฎีที่อยูบนฐานของรัฐ  ในสวนของทฤษฎีที่อยูบน
ฐานคิดทางเศรษฐศาสตรนัน้ คุณประโยชนสําคัญของทฤษฎีนี้คือการบงชี้ใหเห็นถงึประโยชนของ
การทาํเอฟทีเอในเชิงเศรษฐกิจระหวางประเทศ ไมวาจะเปนผลเชิงสถิต ดังเชน การสรางการคา 
หรือการเบ่ียงเบนทางการคา  หรือผลเชิงพลวัต เชน การขยายตลาด การเพิม่ขีดความสามารถใน
การแขงขันและการขยายการลงทุน 

ในสวนของทฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมอืงระหวางประเทศ 
สามารถช้ีใหเห็นถึงผลประโยชนจากเอฟทเีอ ทัง้ในเชิงเศรษฐกจิและการเมืองในมิติระหวาง
ประเทศ ทั้งในแงของการใชเอฟทเีอเพื่อกระชับความสัมพันธกับประเทศพนัธมิตร หรือการ

                                                           
93

 Peter J. Katzenstein, “Conclusion: Domestic structure and strategies of foreign economic policies”, International Organization, 31:4 

(Autumn 1977): 882. 
94

 Jeffrey Freiden, “Actors and preferences in international relations”, in Strategic choices and international relations, eds. David Lake and 

Robert Powell (Princeton: Princeton University Press, 1999), pp. 53-59. 



 43

ยกระดับสถานะทางเศรษฐกิจการเมืองในระดับภูมิภาค หรือกระทัง่การตอบสนองเชิงยุทธศาสตร
ตอการเปล่ียนแปลงทางการคาระดับโลก นอกจากนีท้ฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจ
การเมืองระหวางประเทศยังสามารถเปนตัวเชื่อมโยงการวิเคราะหระหวางบริบทภายนอก และ
โครงสรางภายใน ซึง่อาจกลาวไดชนชัน้นําเปนตัวแสดงหลักที่มีบทบาทในการเปนตัวกลางระหวาง
ปริมณฑลทัง้สอง 

 
ตารางที ่2.2 เปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอ 

  ระหวางประเทศ ภายในประเทศ 

การเมือง  ตอบสนองเปาประสงคดานความมัน่คงและ
การทูต 
- การกระชับความสมัพนัธกบักลุมพนัธมิตรหรือ
เพื่อใหรางวัล  

 การเปนผูนําหรือศูนยกลางระดับภูมิภาค 
 
 

 
(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของระบบและรัฐ) 

 การสนับสนุนจากกลุม
ผลประโยชน 

 - เงินสนับสนนุทางการเมือง 

 การลดการสูญเสีย
ทางการเมือง 

- การกันรายการออนไหวจากการ
ลดภาษี 
 
(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของสังคม) 

เศรษฐกิจ  การสรางการคาและการลงทุนในตลาด
สําคัญ 

 การลดตนทนุการถูกกีดกันจากผลของ
ขอตกลงอ่ืน 

 การรับประกันการเสียประโยชนจากความ
ชะงักงันขององคการการคาโลก 

 
(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของเศรษฐศาสตรและ

ระบบ) 

 การผูกมัดและเรงการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจภายในประเทศ 

 
 
 

 
 

(ทฤษฎีที่อยูบนฐานของรัฐ) 

 ที่มา: ผูวิจัย 
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ในสวนของทฤษฎีที่อยูบนฐานของสังคม สามารถช้ีใหเห็นถึงพลวัตทางการเมือง
ภายในประเทศที่ชนชัน้นําตองมีปฏิสัมพนัธดวย เนื่องจากเอฟทีเอสงผลกระทบทัง้กลุมผูได
ประโยชน และกลุมผูเสียประโยชนในประเทศ การเคล่ือนไหวของกลุมเหลานีเ้พื่อลอบบี้ตาม
ความชอบเชงินโยบายของกลุมจึงยอมสามารถสรางผลกระเทือนทางการเมืองตอกลุมชนช้ันนาํได
ในแงนีจ้ึงอาจกลาวไดวา ”ความชอบเชงินโยบาย” ของเหลาชนช้ันนาํไดรับอิทธพิลจากบทบาท
ของกลุมผลประโยชนไมมากก็นอย สําหรับทฤษฎีทีอ่ยูบนฐานของรัฐ งานเหลานี้ชี้ใหเหน็ถึง 
“เปาประสงค” ของการใชเอฟทีเอ ในบางประการที่อาจไมสอดคลองกับทฤษฏีอ่ืนๆ ที่กลาวมา 
ดังเชน ที่แดเนียล เดรซเนอร (Daniel Drezner) ชี้วารัฐอาจใชความตกลงกับตางประเทศเพื่อเปน
เคร่ืองมือในการชวยผลกัดันการนาํนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งในกรณีปกติอาจเปนการยากที่จะกระทาํ
ไดอันเนื่องจากการขัดขวางจากกลุมผลประโยชนหรือตัวแสดงตางๆ ในประเทศ การที่รัฐทํา
ขอตกลงกับตางประเทศสงผลทําให “ตนทนุ” ของการสูญเสียความนาเชื่อถือของรัฐจากการไม
ปฏิบัติตามขอตกลงมีมากข้ึน จนทําใหฝายตอตานจําตองยอมตามการดําเนนิการของรัฐ95 ในแงนี้
การทาํเอฟทีเออาจมองไดวาเปน “ยุทธศาสตรของรัฐ” ที่ตองการ “ผูกมัด” การปฏิรูปเศรษฐกิจ
แบบเสรีนิยมใหม และลดแรงตอตานจากภายในประเทศ96 

กลาวโดยสรุป จากฐานทางทฤษฏีทัง้ส่ีที่ไดกลาวไปแลว เราอาจจัดกลุม 
“เปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอ” ซึ่งเปนรากฐานของความชอบของผูกําหนดนโยบายไดดัง
ตารางที่ 2.2 อนึง่ความชอบของผูกําหนดนโยบายนัน้มี “การเรียงลําดับความสําคัญกอนหลัง” 
และส่ิงนี้จะสะทอนออกมายงั “วิธีการ” ทีรั่ฐดําเนนินโยบายเอฟทีเอ ดังเชน หากผูกําหนดนโยบาย
ใหความสําคัญกับการ “ลดผลกระทบทางการเมือง” ของตน ขอตกลงเอฟทีเอจะมีลักษณะของการ 
“กัน” รายการสินคาที่มีความออนไหวทางการเมืองออกจากการลดภาษี หรือรัฐบาลอาจเลือก
ประเทศคูเจรจาที่มีอํานาจการตอรองที่ดอยกวา แตหากผูกําหนดนโยบายใหความสําคัญกับผลที่
จะเกิดกับสวัสดิการทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือเรงการปฏิรูปภายในประเทศไปสูเสรีนิยมใหม 
ลักษณะของการเปดเสรีจะเปนไปแบบ “ครอบคลุม” และประเทศคูเจรจาจะมีแนวโนมที่จะเปน
ประเทศทีพ่ัฒนาแลว หรือมขีนาดเศรษฐกจิที่ใหญ 

 

                                                           
95

 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. 



 45

ตัวแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับการเปดเสรีทางการคา 

จากที่ไดกลาวถึงโครงสรางการทํางานของรัฐในระดับตางๆ เราสามารถจําแนก
ความแตกตางในคุณลักษณะของรัฐตามบทบาทและการทํางานที่แตกตางกนัในประเด็นที่เกี่ยวกับ
การเปดเสรีทางการคาไดเปนส่ีแบบดังตารางที ่2.3 และตารางที่ 2.4 นัน่คือรัฐเสรีนิยมใหม หรือรัฐ
ที่ยึดกลไกตลาดเปนหลัก (neoliberal/regulatory state) รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม 
(developmental state) รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัว (adaptive developmental state) 
และรัฐพาณิชยนิยม (mercantilist state) ทั้งนี้การจาํแนกรัฐเปนส่ีประเภทเปนการจัดประเภทตาม 
“ตัวแบบในอุดมคติ” (ideal type) มีวัตถุประสงคเพื่อเปน “ตัวชวย” ในการอธิบาย และเพื่อใหเหน็
ภาพของความสัมพนัธระหวางรัฐและการเปดเสรีทางการคาที่ชัดเจนและเปนระบบมากข้ึนเทานัน้ 
ทั้งนี้ผูวิจยัตระหนักเปนอยางดีในขอกําหนดเบ้ืองตนของการใชวิธวีิจัยแบบตัวแบบในอุดมคติวาใน
ความเปนจริง เปนการยากที่จะสามารถเห็นรัฐที่ดําเนินการที่สอดคลองกับเกณฑในการจาํแนกใน
ทุกประการ97 

 

ตารางที ่2.3 การจัดประเภทความสัมพันธระหวางรัฐกับนโยบายการคา 

 เนนการเปดเสรีทางการคา เนนการปกปองตลาด 

กลไกตลาดมบีทบาทหลักใน
การบรหิารจดัการระบบ
เศรษฐกิจ 

รัฐเสรีนิยมใหม รัฐพาณิชยนยิม 

รัฐมีบทบาทหลักในการ
บริหารจัดการระบบเศรษฐกิจ 

รัฐทีข่ับเคลื่อนการพัฒนาที่
ปรับตัว 

รัฐทีข่ับเคลื่อนการพัฒนา 

ที่มา: ผูวิจัย 

เกณฑในการจําแนกประเภทของรัฐในเบ้ืองตนตามตารางที่ 2.3 จะแบงเปนสอง
มิติ กลาวคือ ในมิติแรกคือการจําแนกจากเนื้อหาของนโยบายการคาวามุงเนนไปที่การเปดเสรี 
หรือการปกปองทางการคา โดยรัฐที่เนนการปกปองตลาดมากกวาการเปดเสรีทางการคาไดแก รัฐ
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พาณิชยนิยม ซึ่งใหความสําคัญกับการขยายตลาดตางประเทศ แตปกปองตลาดภายในประเทศ 
โดยเฉพาะดวยมาตรการทางภาษีศุลกากร และรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา ที่ตองการขยายการ
สงออกอยางรวดเร็ว ในขณะเดียวกนักลับปกปองตลาดภายในประเทศดวยวธิีการตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิง่การใหการอุดหนนุ (subsidy) ในมติิที่สองผูวจิัยจะพิจารณาถงึรูปแบบของการ
บริหารจัดการระบบเศรษฐกจิ (mode of governing) วาอาศัยกลไกตลาด หรือบทบาทการ
แทรกแซงของรัฐ โดยรัฐเสรีนิยมใหม และรัฐพาณิชยนยิมจะอาศัยกลไกตลาดเปนหลัก ในขณะที่
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาทัง้สองแบบจะอาศัยบทบาทการแทรกแซงของรัฐเปนหลัก โดยรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัวจะมีลักษณะพิเศษคือจะพึ่งพารูปแบบการบริหารจัดการเศรษฐกิจ
ทั้งสองแบบ ทั้งนี้ข้ึนอยูกับภาคเศรษฐกิจ ในภาคเศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันจะมี
แนวโนมที่จะพึ่งพากลไกตลาด ในขณะที่ภาคเศรษฐกจิที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน การ
แทรกแซงของภาครัฐยังเปนสิ่งสําคัญ 

จากตารางที่ 2.4 เราจะเหน็ถึงคุณลักษณะที่แตกตางไปในรัฐประเภทตางๆ ใน
แงมุมทีเ่กี่ยวกบันโยบายการคา ในรัฐเสรีนิยมใหม เปาหมายสําคัญในการดําเนนินโยบายการคา
ของรัฐคือการเปดเสรีทางการคา (ทัง้ในรัฐตนเอง และในรัฐอ่ืนๆ) ทั้งนี้การเปดเสรีทางการคาทีพ่งึ
ประสงคที่สุดคือการเปดเสรีทางการคาในระดับพหุภาคีที่รัฐทุกรัฐรวมมือกันลดกาํแพงภาษีหรือ
การปกปองทางการคา เพื่อใหกลไกตลาดทํางานไดอยางสมบูรณที่สุดเทาที่จะเปนไปได โดย(ใน
ประเทศประชาธิปไตย) แรงผลักดันเชิงนโยบายภายในรัฐมักมาจากกลุมผลประโยชน และ
ผูบริโภคเปนหลัก เนื่องจากผูบริโภคซึ่งอยูในฐานะของผูมีสิทธิออกเสียงจะสนับสนุนการเปดเสรี
เพราะไดประโยชนจากสวัสดิการที่จะเพิ่มข้ึนจากกําแพงภาษีที่ลดลง 98  ดวยเหตุนี้โครงสรางการ
กําหนดนโยบายในรัฐแบบเสรีนิยมจึงมักมีลักษณะแบบพหนุิยม (pluralism) ที่นโยบายสาธารณะ
เปนผลมาจากการผลักดันของกลุมผลประโยชนที่มีอํานาจตอรองมากที่สุด และทําใหทิศทางการ
กําหนดนโยบายมีลักษณะแบบลางข้ึนบน 
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ตารางที ่2.3 เปรียบเทยีบลักษณะรฐัประเภทตางๆ 

มิติของการ
เปรียบเทยีบ 

รัฐเสรีนิยมใหม รัฐพาณิชยนยิม รัฐทีข่ับเคลื่อนการ
พัฒนา 

รัฐทีข่ับเคลื่อนการ
พัฒนาท่ีปรับตัว 

เปาหมาย การแขงขันเสรี ความมั่งค่ังของ
ประเทศ 

การพัฒนา การพัฒนาตอเน่ือง 

ตัวแสดงหลกั 
สภา 

กลุมผลประโยชน 
บริษัทการคารัฐบาล ขาราชการ, 

ชนชั้นนํา 
ขาราชการ,ชนชั้นนํา, 
กลุมผลประโยชน 

จุดมุงเนน ขจัดกําแพงการคา การสงออก การเติบโตทางเศรษฐกิจ การเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ทิศทางนโยบาย ลางข้ึนบน ไมแนชัด บนลงลาง สองทาง 

การบรหิารจดัการ
ระบบเศรษฐกิจ 

ตลาด ตลาดและกําลัง
ทหาร 

รัฐแทรกแซง ตลาดและรัฐ 

โครงสรางการ
กําหนดนโยบาย 

พหุนิยม ภาคีรัฐและสังคม รัฐนิยม/ภาคีรัฐและ
สังคมท่ีนําโดยรัฐ 

พหุนิยมภายใตการ
จัดการของรัฐ / ภาคี
รัฐและสังคมแบบใหม 

ตัวอยางนโยบาย เปดเสรีทางการคาระดับ
พหุภาคี 

ปดตลาดภายใน   
เปดตลาดสงออก 

พัฒนาอุตฯสงออก  
การอุดหนุน 

เปดเสรีทางการคา
ปกปองอุตฯออนแอ 

ที่มา: ผูวิจัย 

ในรัฐพาณิชยนิยม ความมั่งค่ังของรัฐนบัเปนเปาหมายสําคัญที่สุด เพื่อบรรลุ
เปาหมายดังกลาวการครอบครองอาณานคิม ซึ่งเปนแหลงวัตถุดิบ แรงงาน และตลาดสงออกที่
สําคัญนับเปนวิธีการสําคัญ ตัวแสดงหลักที่จะชวยใหบรรลุเปาหมายคือบริษทัการคาและกอง
ทหารนัน่เอง จากการที่ตัวแสดงหลักนัน่คือบริษัทการคาและรัฐมีผลประโยชนที่คอนขางจะเปนไป
ในทิศทางเดียวทาํใหโครงสรางการกําหนดนโยบายมีลกัษณะแบบภาคีรัฐและสังคม ในกรณีของ
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา เนื่องจากเปาหมายเบ้ืองตนคือการพฒันาเศรษฐกิจ การสนับสนุน
อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก ที่รัฐเลือกสรรไว ดวยมาตรการตางๆ เชน การปกปองจากการแขงขัน
จากตางชาติ การใหเงินอุดหนนุ การสนบัสนุนดวยมาตรการทางการเงินและการคลัง ฯลฯ จงึเปน
แนวทางหลักในการบรรลุเปาหมายของประเทศ จากบทบาทที่คอนขางมากของรัฐ ทําใหทิศทางใน
กระบวนการกาํหนดนโยบายจึงมีลกัษณะแบบ “บนลงลาง” โดยตัวแสดงสําคัญคือผูนําทาง
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การเมืองที่มีความมุงมัน่ที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และชนช้ันนาํในระบบราชการที่ใช
ความรูในเชิงเทคนิคในการขับเคลื่อนและบริหารนโยบายเพื่อใหบรรลุเปาหมาย จากบทบาทนาํ
ของรัฐในการขับเคลื่อนนโยบายทาํใหในแงหนึ่งโครงสรางการกาํหนดนโยบายในรัฐทีขั่บเคลื่อน
การพัฒนามีลักษณะแบบ “รัฐนิยม” (statism) แตในหลายกรณีโครงสรางการกําหนดนโยบายมี
ลักษณะที่ใกลเคียงกับภาคีรัฐและสังคม (corporatism) เนื่องจากผลประโยชนของภาคเอกชนมัก
สอดประสานเปนอันหนึง่อันเดียวกับภาครัฐ แตรูปแบบของภาคีรัฐและสังคมในรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนามักมีลกัษณะของ “ภาคีรัฐและสังคมที่นาํโดยรัฐ” (state corporatism) 

ในรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาที่ปรับตัว เปาหมายหลักของประเทศคือการรักษา
และยกระดับการพัฒนาอยางตอเนื่อง เพื่อไลตามประเทศที่พฒันาแลวที่อยูขางหนา และทิ้ง
ระยะหางจากประเทศกําลังพัฒนาที่กําลังตามหลัง เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวการเปดเสรี
ทางการคาเพือ่เพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันในภาคเศรษฐกิจทีม่ีความพรอม และ
จําเปนตองยกระดับการแขงขันอยางตอเนือ่งจึงเปนส่ิงทีจ่ําเปน ในขณะเดียวกนัเพือ่ลดผลกระทบ 
และชวยภาคเศรษฐกิจที่ยงัขาดความพรอม การใหความชวยเหลือและปกปองกลุมดังกลาวจงึไม
อาจหลีกเล่ียงเชนกนั  จากความซับซอนในการดําเนินนโยบายทาํใหรูปแบบการบริหารจัดการ
ระบบเศรษฐกจิจึงผสมผสานทัง้การอาศัยกลไกตลาดเพือ่ประสิทธิภาพสูงสุด และการแทรกแซง
ของรัฐเพื่อรักษาเสถยีรภาพของระบบเศรษฐกิจการเมืองในภาพรวม ในทาํนองเดียวกัน ตัวแสดงที่
เขามามีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายยังมีความซับซอนมากขึ้น นอกจากตัวแสดงเดิม
นั่นคือเทคโนแครต และผูนาํทางการเมืองแลว กลุมผลประโยชนยังมพีื้นที่ในเชิงนโยบายมากข้ึน 
ซึ่งนี่สงผลทาํใหทิศทางของการกําหนดนโยบายเปนไปในสองทิศทาง กลาวคือทัง้จากบนลงลาง 
จากภาครัฐทีก่ําหนดทิศทางของการขับเคลื่อนนโยบาย และจากลางข้ึนบนคือจากกลุม
ผลประโยชนทีน่ําเสนอความตองการไปยังภาครัฐ จากความสัมพันธของตัวแสดงในลักษณะ
ดังกลาวทาํใหโครงสรางการกําหนดนโยบายในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาที่ปรับตัวมลัีกษณะแบบ
พหนุิยมภายใตการจัดการโดยรัฐ (managed pluralism) ที่กลุมผลประโยชนสามารถเคลื่อนไหว
อยางคอนขางเปนอิสระในการเรียกรองเชิงนโยบาย แตชองทางเชิงสถาบันในการเคล่ือนไหวยังคง
อยูภายใตการกํากับของรัฐ หรือภาคีรัฐและสังคมแบบใหม (neo-corporatism) ทีโ่ครงสรางการ
กําหนดนโยบายมีลักษณะเปนสถาบันเช่ือมโยงภาครัฐและกลุมผลประโยชนเขาไวดวยกนั อยางไร
ก็ตามกลุมผลประโยชนบางกลุมอาจถูกกดีกันออกจากการมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย 
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อนึ่งในการพิจารณาคุณลักษณะตางๆ ของรัฐ นอกเหนือจากจะตองตระหนักวา
การจําแนกดังกลาวเปนเพียงตัวแบบในอุดมคติเพื่อประโยชนในการวิเคราะห ยังตองคํานงึดวยวา 
รัฐในรูปแบบตางๆ เปนผลผลิตของกาละ และเทศะเฉพาะในแตละยคุ และการปรับตัวของรัฐให
เขากับบริบททัง้ภายในและภายนอก ในแตละชวงเวลา และสถานที่เปนส่ิงทีดํ่าเนนิอยูอยาง
ตอเนื่อง ในกรณีของรัฐพาณิชยนิยม อาจกลาวไดวารัฐลักษณะดังกลาวเปนผลผลิตของบริบทโลก
ในชวงศตวรรษที่ 18-19 และภายใตบริบทในยุคปจจุบนัคงเปนการยากท่ีรัฐจะดําเนินตามแนวทาง
แบบรัฐพาณิชยนิยมในอดีต  ในทํานองเดียวกนัดังที่โจเซฟ หวอง (Joseph Wong) ต้ังขอสังเกตไว
วา รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาเอเชยีตะวนัออกเปนผลผลิตของระบบเศรษฐกิจการเมืองในยุคหลัง
สงครามโลกคร้ังที่สอง และในกระบวนการพัฒนา รัฐเหลานี้ไดบมเพาะเมล็ดพันธุของการสลายตัว 
และสรางความจําเปนใหกับรัฐที่จะตองปรับตัวอยางตอเนื่อง 99  และในวทิยานพินธฉบับนี้ผูวิจยัจะ
ชี้ใหเหน็กระบวนการ และลักษณะของการปรับตัวดังกลาวจากกรณีศึกษานั่นคือ การเปล่ียนแปลง
นโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจ ค.ศ. 1997 

 

2.6 สรุป 

ในบทนี้ผูวิจยัไดทําการทบทวนวรรณกรรม และงานวจิยัที่เกีย่วของ รวมทัง้ได
พัฒนากรอบการวิเคราะหข้ึนมา ในสวนแรกผูเขียนไดกลาวถงึสาเหตุที่เลือกนโยบายการคาเปน
กรณีศึกษาดวยเหตุผลสองประการไดแก การที่นโยบายการคาสามารถช้ีใหเหน็ความเชื่อมโยงใน
สามระดับทัง้ระดับระหวางประเทศ ระดับรัฐ และระดับสังคมในประเทศไดเปนอยางดี 
ขณะเดียวกนันโยบายการคาซ่ึงเปนหนึง่ในหวัใจสําคัญของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนามาโดยตลอด
ยังสามารถเช่ือมโยงใหเห็นถึงปฏิสัมพนัธระหวางภาครฐัและกลุมผลประโยชน ทั้งกลุมที่อยูในภาค
เศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขัน และภาคเศรษฐกิจทีข่าดขีดความสามารถในการ
แขงขัน ซึ่งที่ผานมางานที่ศึกษาเศรษฐกิจการเมืองในเอเชียตะวันออกมักมุงเนนที่จะศึกษาเพยีง
ปฏิสัมพันธในดานเดียวระหวางรัฐกับกลุมผลประโยชนทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันเทานัน้ 

ในสวนที่สอง ผูวิจยัไดทําการทบทวนวรรณกรรมที่ใชเปนฐานในการศึกษาความ
เปล่ียนแปลงในนโยบายการคา และวรรณกรรมที่ศึกษานโยบายการคาของเกาหลีใต ในทีน่ี้ผูวจิยั
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ไดสํารวจแนวการวิเคราะหส่ีแนวไดแก แนวการวิเคราะหที่อยูบนฐานของทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร 
แนวการวิเคราะหที่อยูบนฐานของระบบเศรษฐกิจการเมอืงระหวางประเทศ แนวการวิเคราะหที่อยู
บนฐานสังคม และแนวการวิเคราะหที่อยูบนฐานของรัฐ  ทัง้ส่ีแนวการวิเคราะหนี้มจีุดมุงเนน ขอดี 
และขอดอยที่แตกตางกนั แตสําหรับการพัฒนากรอบการวิเคราะหในวิทยานพินธชิ้นนี้ผูวิจยัได
พัฒนาบนแนวการวเิคราะหที่อยูบนฐานของรัฐเปนหลักเนื่องจากผูวิจยัมองวารัฐเปนตัวแสดงที่มี
ความสําคัญทีม่ีบทบาทในการตัดสินนโยบาย ทัง้ยงัเปนตัวกลางระหวางภาคสังคม และระบบ
เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ อยางไรก็ตามในการพัฒนากรอบการวิเคราะหนอกเหนือจาก
รากฐานของแนวการวิเคราะหรัฐแลว ผูวิจยัยังหลอมรวมแนวการวิเคราะหอ่ืนๆ เขาไวในกรอบการ
วิเคราะหสามระดับ ซึ่งจะใชเปนพืน้ฐานในการอธิบายและทําความเขาใจการเปล่ียนแปลงใน
นโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจปค.ศ. 1997  ในชวงทายผูวิจัยไดพัฒนา
ตัวแบบในอุดมคติในมิติระหวางบทบาทของรัฐและนโยบายการคา ตัวแบบดังกลาวจะเปน
เคร่ืองมือในการวิเคราะหเพือ่ประเมินนัยของความเปล่ียนแปลงของนโยบายการคาทีม่ีตอ
โครงสรางเศรษฐกิจการเมือง และการทาํงานของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาในเกาหลีใต  
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บทที่  3 

ความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตหลังวิกฤตการเงินค.ศ. 1997 

 

3.1 ความนํา 

ในบทนี้ผูวิจยัจะกลาวถงึลักษณะของความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใตภายหลังวิกฤตการณการเงนิปค.ศ. 1997 โดยจะชี้วาภายใตบริบทในระดับมหภาคของ
แรงกดดันจากภายนอกของระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ และการทาํงานของตรรกะ
สองประการของโลกาภิวัตน ทาํใหรัฐเกาหลีใตตองปรับตัวในนโยบายการคาในสองลักษณะที่ดูจะ
ขัดแยงกัน กลาวคือ การเรงการเปดเสรีแบบครอบคลุม เพื่อยกระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและ
ขีดความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจของประเทศ ในขณะเดียวกนัรัฐยงัมบีทบาทสําคัญใน
การปกปองตลาด พรอมทั้งดําเนนิมาตรการตางๆ เพื่อเสริมสรางความเขมแข็งใหกบัภาคเศรษฐกจิ
ภายในประเทศ 

ในการนี้ผูวิจยัจะจัดลําดับการนําเสนอดังตอไปนี้ ในสวนถัดมาผูเขียนจะกลาวถึง
พัฒนาการโดยยอของนโยบายการคาเกาหลีใตกอนวิกฤต เพื่อช้ีใหเหน็ถงึ “รูปแบบ” และ 
“ลักษณะเฉพาะ” ในการดําเนนินโยบายการคาของเกาหลี อันจะทาํใหเห็นถึงความเปล่ียนแปลง
หรือความตอเนื่องที่เกิดข้ึนในยุคหลังวกิฤต ตอมาผูวจิัยจะกลาวถงึลักษณะความเปลี่ยนแปลงของ
นโยบายการคาภายหลังวิกฤต จากนัน้จะทําการวิเคราะหและประเมินถึง “ระดับการเปดเสรี” และ
บทบาทของรัฐในการปกปองตลาดเพื่อปองกันผลกระทบในทางลบจากการเปดเสรี รวมถึงบทบาท
ในการสรางเสริมความเขมแข็งใหกับธุรกิจใหสามารถแขงขันไดเปนอยางดีภายใตกระแสการเปด
เสรี 

 

3.2 พัฒนาการนโยบายการคาเกาหลีใตกอนวิกฤตค.ศ. 1997 

พัฒนาการของนโยบายการคาของเกาหลีใตต้ังแตชวงหลังสงครามเกาหลีจนถงึ
กอนวกิฤตการณการเงนิค.ศ. 1997 สามารถจําแนกไดอยางกวางๆ ไดเปนสามชวง ไดแก ชวงแรก
ต้ังแตสิ้นสุดสงครามเกาหลีจนถงึตนทศวรรษที่ 1960 ซึ่งอาจเรียกไดวาเปนชวงของการใชนโยบาย
ปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ (strong protectionism) อยางแข็งขัน ชวงที่สองเร่ิมตนต้ังแต
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การข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีปกจองฮี ในชวงตนทศวรรษที ่ 1960 เร่ือยมาจนถงึปลาย
ทศวรรษที ่ 1970 ซึ่งเปนชวงที่ประธานาธิบดีปกจองฮีถกูลอบสังหาร ชวงเวลาดังกลาวเปนชวงของ
การเปดเสรีแบบคอยเปนคอยไปภายใตการบริหารจัดการอยางเครงครัด และเร่ิมผูกพันตัวเองเขา
กับกรอบความตกลงทางการคาระดับพหภุาคีจากการเขาเปนสมาชิกแกตตในปค.ศ. 1967 ชวงที่
สามเร่ิมต้ังแตตนทศวรรษที่ 1980 จนถึงชวงวกิฤตเศรษฐกิจปค.ศ. 1997 อันเปนชวงเวลาที่รัฐบาล
ตองรับมือตอกระแสกดดันจากภายนอกเพื่อใหเปดเสรีทางการคา และลดบทบาททางเศรษฐกิจ
อยางตอเนื่อง  

ในชวงแรก (ค.ศ. 1953-1961) ดังทีก่ลาวไปแลววานโยบายการคาเกาหลีใตมี
ลักษณะของการปกปองตลาดอยางเต็มที ่ เปาหมายของการดําเนนินโยบายการคาในชวงนี้ของ
เกาหลีใตคือการควบคุมปริมาณทนุสํารองระหวางประเทศ เนื่องจากเสนเลือดใหญของเศรษฐกิจ
เกาหลีใตหลังสงครามคือเงนิชวยเหลือจากตางประเทศ จนอาจกลาวไดวาปริมาณทนุสํารอง
ระหวางประเทศทั้งหมดที่เกาหลีใตมีในขณะนั้นก็คือปริมาณเงนิชวยเหลือจากตางประเทศทีเ่กาหลี
ใตไดรับ 100   รัฐบาลเกาหลีใตในขณะนั้นไดใชมาตรการตางๆ ในการควบคุมทนุสํารองระหวาง
ประเทศ อาทิ การตองขอใบอนุญาตในการนําเขา การใชระบบ “การกาํหนดรายการสนิคาที่
อนุญาตใหนําเขาได” (positive list) ซึ่งขณะนั้นมีเพียงสินคาจํานวนประมาณหนึง่พนัรายการ
เทานั้นที่อยูในรายการ ในขณะเดียวกนัรัฐบาลไดใชมาตรการทางการเงิน โดยการกําหนดมูลคา
ของเงนิวอนใหสูงเกินจริง 101   นัยของการดําเนนินโยบายเหลานี้คือการสรางกําแพงปกปองทาง
การคาอยางเขมงวดนัน่เอง 

ลักษณะสําคัญของการดําเนินนโยบายการคาในชวงเวลานี้อีกประการหนึ่งคือ
การสงเสริมอุตสาหกรรมเพือ่ทดแทนการนําเขา รัฐบาลอีซึงมนั (Rhee Syngman) ไดกําหนด
อุตสาหกรรมเปาหมายที่จะสงเสริมไวสามดาน (ซึ่งเรียกวา sambaek หรือ three white 
industries) ไดแก อุตสาหกรรมน้าํตาล สิ่งทอ และแปงสาลี โดยรัฐบาลไดขายโรงงานและ
ทรัพยสินทีเ่คยเปนของญ่ีปุนในแกแจบอลที่มีเครือขายกับรัฐบาลในราคาถูก พรอมทัง้ใหเงนิกู
ดอกเบี้ยตํ่า โควตาการนําเขา การผูกขาด การปกปองจากการแขงขันจากตางชาติ และสิทธิ
ประโยชนอีกหลายประการ โดยที่แจบอลเหลานี้ตอบแทนรัฐบาลดวยการเปนแหลงเงินทุนทาง
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การเมืองที่สําคัญของประธานาธิบดีอี ในแงนี้ทาํใหคิม ยุนแทมองวารัฐเกาหลีใตในชวงนี้มีลักษณะ
ของ “รัฐเผด็จการ หรือรัฐเบียดเบียน” (despotic or predatory state)102   

ในชวงที่สอง (ค.ศ. 1962-1979) ซึ่งครอบคลุมตลอดชวงเวลาทีป่กจองฮีดํารง
ตําแหนงประธานาธิบดีของเกาหลีใต เปนชวงเวลาที่รัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใตข้ึนถึง
จุดสูงสุด  ลักษณะสําคัญของนโยบายการคา และอุตสาหกรรมในชวงนี้คือการสนับสนุน
อุตสาหกรรมเพื่อการสงออก  เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดใชเคร่ืองมือทางนโยบายในทุก
ดาน ในลักษณะที่จวา ซงุฮ ีและยูน ยอง (Jwa Sung-Hee and Yoon Yung) เรียกวาระบบการให
แรงจูงใจอยางครอบคลุม (comprehensive incentive system)103  ในทางการเงิน รัฐบาลไดให 
“เงินกูเชิงนโยบาย” (policy loans) กับเอกชนในอุตสาหกรรมยุทธศาสตร โดยในชวงทศวรรษที ่
1970 ที่เกาหลีใตเร่ิมพัฒนาอุตสาหกรรมหนัก และเคมีภัณฑสัดสวนของเงินกูเชิงนโยบายที่รัฐให
ผานธนาคารหรือกองทนุตางๆ สูงถึงรอยละ 45-50 ของวงเงนิสินเช่ือทั้งหมดในเกาหลีใต 104   ใน
สวนของนโยบายภาษี รัฐบาลลดภาษีเงนิไดสําหรับรายไดที่ไดจากการสงออก ลดภาษีทัง้ทางตรง
และทางออมสําหรับการนาํเขาสินคาทุน ลดภาษีเงนิไดนิติบุคคล และกําหนดกฎเกณฑการหักคา
เส่ือมราคาเคร่ืองจักรที่เอ้ือตอภาคเอกชน และในชวงเวลาที่รัฐบาลสงเสริมอุตสาหกรรมหนักและ
เคมีภัณฑ รัฐบาลจัดเก็บภาษีในอุตสาหกรรมดังกลาวเพียงรอยละ 20 เทานัน้ แตเก็บภาษีใน
เอกชนที่ดําเนนิธุรกิจในอุตสาหกรรมเบาท่ีใชแรงงานเขมขนถึงรอยละ 50 โดยเฉล่ีย105 

ในสวนของนโยบายการคานบัต้ังแตปค.ศ. 1962 เปนตนมา รัฐบาลเกาหลีใตได
ต้ังเปาหมายการสงออกของประเทศ พรอมทั้งริเร่ิมการประชุมการสงเสริมการสงออก (Export 
Promotion meeting) ซึ่งเปนกลไกติดตามการสงออกของแจบอลโดยภาครัฐซึ่งประธานาธิบดีจะ
เขาประชุมดวยตนเองทุกเดือน ขณะเดียวกนัไดต้ังบรรษัทสงเสริมการคาเกาหลี (The Korea 
Trade Promotion Corporation: KOTRA) ข้ึนเปนองคกรชวยเหลือภาคเอกชนในการขยายตลาด
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สงออกไปยังประเทศตางๆ106 และในปค.ศ. 1967 ภายหลังจากที่เกาหลีใตเร่ิมประสบความสาํเร็จ
ในการขยายการสงออกอยางรวดเร็ว และตองการขยายตลาดสงออกเพิ่ม รัฐบาลเกาหลีไดตกลงที่
จะเขาเปนสมาชิกกรอบความตกลงทั่วไปวาดวยพิกัดภาษีศุลกากรหรือแกตต 

ผลของการเขาเปนสมาชิกของแกตต แมวาจะทําใหเกาหลีใตตองปรับปรุง
กฎระเบียบดานการคาไมวาจะเปนการเปล่ียนจากระบบ “การกาํหนดรายการสินคาที่อนุญาตให
นําเขาได” (positive list) เปน “การกําหนดรายการสนิคาที่ไมอนุญาตใหนาํเขา” (negative list) ซึ่ง
มีจํานวนรายการ 2,617 รายการ และการเพ่ิมรายการในสินคาที่จะไดรับอนุมัติใหนําเขาไดทันที
จาก 3,760 รายการเปน 30,000 รายการ 107  แตในภาพรวมเกาหลีใตยังคงสามารถแทรกแซงใน
ลักษณะทีบ่ิดเบือนกลไกตลาดไดดังเดิม เห็นไดจากการสนับสนนุอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑ
ในชวงทศวรรษที ่ 1970 ทีเ่ปนชวงเวลาที่รัฐมีบทบาทในการแทรกแซงเศรษฐกิจมากที่สุดชวงหนึ่ง 
อีกทั้งหากมองในเชงิประโยชนที่ไดรับชวงเวลาสิบปหลังจากการเขาเปนสมาชิกแกตตนับเปนชวงที่
อัตราการขยายตัวของการสงออกของเกาหลีใตสูงที่สุด (ประมาณรอยละ 40 โดยเฉล่ียตอป)108 

ในชวงเวลานี้เองท่ีเกาหลีใตเร่ิมประสบกับความทาทายทางการคาใหมๆ นัน่คือ
แรงกดดันทางการคาจากสหรัฐ จอหน โอเดลล (John Odell) ชี้วาระหวางปค.ศ. 1963-1981 
เกาหลีใตมีขอพิพาททางการคากับสหรัฐถงึ 13 คร้ัง สวนมากเปนขอพิพาทในสินคาส่ิงทอ (มีสอง
คร้ังที่เปนกรณีเคร่ืองรับโทรทัศนสี) ผลลัพธของขอพิพาทสวนมากก็คือกาหลีใตจําเปนตองจาํกัด
การสงออกโดยสมัครใจตามแรงกดดันของสหรัฐ109 สาเหตุที่เกาหลีใตยอมตามแรงกดดันของสหรัฐ 
แนนอนวาสวนหนึ่งเกิดจากความแตกตางในอํานาจและอิทธิพลระหวางสองประเทศ แตในอีกแง
หนึง่เกิดจากการที่เกาหลีใตตองพึ่งพาสหรัฐในเร่ืองการคาอยางมาก เหน็ไดจากในชวงทศวรรษที ่
1960-80 สหรัฐเปนตลาดสงออกที่มีความสําคัญที่สุดของเกาหลีใต โดยคิดเปนสัดสวนกวารอยละ 
30-50 ของการสงออกทัง้หมด110 
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ในชวงที่สาม (ค.ศ.1980-1996) เปนชวงเวลาที่รัฐบาลเกาหลีใตตองรับมือตอ
กระแสกดดันจากภายนอกเพื่อใหเปดเสรีทางการคาและลดระดับการแทรกแซงทางเศรษฐกิจอยาง
ตอเนื่อง แรงกดดันจากภายนอกนี้มทีั้งในระดับทวิภาคีจากสหรัฐและพหุภาคีจากการเจรจาการคา
รอบอุรุกวัย ในสวนของแรงกดดันจากสหรัฐนั้น มนูชุงอิน (Moon Chung-In) ชี้วาในชวงคร่ึง
ทศวรรษแรกของ 1980 เกาหลีใตมีขอพิพาททางการกับสหรัฐถึง 67 กรณี111 (เปรียบเทียบกับ 10 
กรณีระหวางป 1963-1979) และในปค.ศ. 1983 ระหวางการเดินทางเยือนเกาหลีใตอยางเปน
ทางการของประธานาธิบดีโรนัลด เรแกน (Ronald Reagan) ไดมีการหยิบยกขอเรียกรองใหเกาหลี
ใตเปดเสรีในหาดาน ไดแก ประกนัภัย การปกปองทรัพยสินทางปญญา สินคาเกษตร สนิคา
อุตสาหกรรม ภาคบริการ และการจัดซื้อจัดจาง 112  มีการประเมินวาระหวางปค.ศ. 1984-1987 
รัฐบาลเกาหลีใตยอมเปดเสรีในรายการสินคากวารอยละ 65 ที่สหรัฐเรียกรอง113 

ในสมัยประธานาธิบดีโนแทอู (Roh Tae Woo) เปนชวงเวลาที่เกาหลีใตตองตกอยู
ภายใตแรงกดดันสองดาน โดยภายนอกประเทศ สหรัฐไดใชเคร่ืองมือที่เรียกวา “ซูเปอร 301” 
(Super 301) ซึ่งเปดชองใหฝายบริหารสามารถดําเนนิมาตรการตอบโตทางการคากับประเทศที่
สหรัฐมองวาดําเนนินโยบายการคาแบบไมเปนธรรมไดโดยทนัที และเกาหลีใตถือเปนหนึง่ใน
ประเทศอันดับแรกๆ ในรายช่ือที่มกีารรองเรียน (complaint list) จนทาํใหติดอยูในกลุมประเทศที่
ตองจับตามองเปนพิเศษ (priority watch list) และจากแรงกดดันดังกลาวทาํใหรัฐบาลโนยินยอม
เปดเสรีโดยสมัครใจในสินคาเกษตร (ยาสูบและเนื้อววั) ยกเลิกขอจํากัดเร่ืองการลงทุน และทยอย
ยกเลิกกฎหมายที่อนุญาตใหแตละกระทรวงประกาศรายการสินคาจํากัดการนาํเขา 114  และ
ภายหลังจากที่สหรัฐประสบความสาํเร็จในการกดดันในรอบแรก แรงกดดันในรอบตอมาก็เกิดข้ึน 
โดยเปาหมายในคร้ังนี้อยูที่ภาคเกษตร โดยเปล่ียนจากวิธีการกดดันใหลดภาษีเปนการต้ังเปาการ
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เพิ่มการนาํเขาทัง้ในแงของปริมาณ และมูลคา ซึ่งผลจากการกดดันในคร้ังนี้ทาํใหรัฐบาลโนยอม
เพิ่มปริมาณ และมูลคาการนาํเขาสินคาเกษตรจากสหรัฐรอยละ 4.83 และรอยละ 8.64 
ตามลําดับ 115  ผลของการยอมตามแรงกดดันจากภายนอก ไดกอใหเกดิคล่ืนแรงกดดันจากภายใน
ตามมา ดังทีล่ารรี เบอรไมสเตอร (Larry Burmeister) ไดต้ังขอสังเกตวาแรงกดดันใหเปดตลาด
สินคาเกษตรจากสหรัฐไดกอใหเกิด “ความต่ืนตระหนกในการนําเขาสินคาเกษตร” (agricultural 
import panic) ข้ึนในภาคการเกษตรของเกาหลีใต 116  ซึง่เหน็ไดจากการชุมนมุประทวงของกลุม
เกษตรกรอยางตอเนื่อง 

การถูกกดดันจากสหรัฐทาํใหผูกําหนดนโยบายเกาหลีใตในขณะนั้นทบทวน
ยุทธศาสตรทางการคาระยะยาวของประเทศเพื่อหาแนวทางที่จะสามารถลดความออนไหวจาก
การถูกกดดัน  มาตรการที่มีการนาํเสนอในขณะนัน้ โดยสถาบันการพัฒนาแหงเกาหลี (Korea 
Development Institute: KDI) หนึ่งในสถาบันวิจัยชัน้นาํที่ในเกาหลีใต คือการกระจายแหลงนาํเขา 
เพื่อลดการพึ่งพาตลาดหลัก และการเพิม่บทบาทในการเจรจาการคาระดับพหุภาคี117 แมวารัฐบาล
เกาหลีใตตระหนกัถึงความจําเปนในการดําเนนิบทบาทเชิงรุกในเวทกีารคาระดับพหุภาคี แตเมื่อ
เร่ิมการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และหนึง่ในประเด็นการเจรจาสําคัญคือการลดภาษีสินคาเกษตร 
รัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมสงวนทาททีี่จะลดภาษีสินคาเกษตรสําคัญ โดยเฉพาะขาว อันเนื่องมาจาก
กระแสตอตานภายในประเทศ118  

ภายใตแรงกดดันทัง้จากภายในท่ีตอตานการเปดเสรี และภายนอกทีก่ดดันใหเปด
เสรี รัฐบาลเกาหลีใตในขณะนั้นไดดําเนนินโยบายที่ดูเหมือนขัดแยงกนัเอง 119  กลาวคือ ในแงหนึง่
รัฐบาลยินยอมที่จะเปดเสรีตามแรงกดดัน ทัง้จากสหรัฐและแกตต รวมทัง้การยอมนาํขาว และ
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สินคาเกษตรทีสํ่าคัญอ่ืนๆ อีกหลายสิบรายการไวในรายการลดภาษี ในอีกดานหนึง่กลับ
ดําเนนิการที่คอนขางหม่ินเหมตอการขัดกับหลักการเปดเสรี เชน การสนับสนุนโดยออมตอการ
รณรงคตอตานการซื้อสินคานาํเขา และใหใชสินคาภายในประเทศ 120  รวมถึงการต้ังกองทนุชดเชย
สําหรับเกษตรกรเปนวงเงินสูงถึง 42 ลานลานวอน (หรือประมาณ 53,200 ลานเหรียญสหรัฐเมือ่
คิดจากอัตราแลกเปล่ียนในปค.ศ. 1994)121  

การมีบทบาทเชิงรุกในเวทกีารคาพหุภาคี แมวาในดานหนึ่งจะทาํใหเกาหลีใตตอง
เพิ่มระดับการเปดตลาด แตในอีกดานหนึง่จะพบวาเกาหลีใตสามารถใชประโยชนจากเวทีดังกลาว 
ทั้งในการปกปองตลาดสินคาเกษตร โดยไดเขารวมกลุมกับประเทศทีพ่ัฒนาแลวในการรักษาระดับ
การปกปองตลาดสินคาเกษตร และการอาศัยกฎเกณฑที่ไดรับการพัฒนาข้ึนในเวทีองคการการคา
โลก (World Trade Organization: WTO) ในการเปนเกราะปองกนัจากแรงกดดันทางการคาจาก
ประเทศทีพ่ัฒนาแลว โดยเฉพาะสหรัฐ จากเดิมที่เกาหลีใตตองเปนฝายยอมตามสหรัฐแทบทุก
กรณี122 

ในชวงเวลานี้เองท่ีเกาหลีใตเร่ิมใหความสนใจในการเจรจาการคาในระดับอ่ืนๆ 
นอกเหนือจากระดับพหุภาคี โดยเกาหลีใตเปนหนึ่งในสมาชิกรวมกอต้ังในกรอบความรวมมือทาง
เศรษฐกิจแหงเอเชียแปซิฟก (Asia-Pacific Economic Cooperation: APEC) ในสวนของการทาํ
เอฟทีเอ สหรัฐไดทาบทามเกาหลีใตอยางนอยสามคร้ัง ระหวางปค.ศ. 1984-1988 และเกาหลีใต
เร่ิมทําการศึกษาความเปนไปไดในปค.ศ. 1986 อยางไรก็ตามในขณะนั้นรัฐบาลเกาหลีใตยังคง
มองขอเสนอของสหรัฐดวยความเคลือบแคลงวาจะเปนมาตรการในการกดดันใหเกาหลีใตเปด
ตลาดมากข้ึน123 
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ตารางที ่3.1 พัฒนาการนโยบายอุตสาหกรรมและการคาของเกาหล ี
ชวงเวลา นโยบายอุตสาหกรรม นโยบายการคาและการลงทุน 

1953-1961 - การสงเสริมอุตสาหกรรมทดแทนการนําเขา 
(ISI) 
- พึ่งพาเงินชวยเหลือจากอเมริกา 

- ปกปองตลาดภายในประเทศอยางเขมงวด 
(strong protectionism) 

1962-1979 - การสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก ใน
อุตสาหกรรมแรงงานเขมขนในชวงแรก และ
อุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑในชวงถัดมา  
- รัฐเปนผูจัดสรรเงินกูดอกเบี้ยตํ่า และเงื่อนไข
อื่นๆ ที่เอื้อตอการลงทุนของแจบอลใน
อุตสาหกรรมยุทธศาสตร 

- ปกปองตลาดภายในประเทศ (ยกเวนการนําเขา
สินคาทุนและวัตถุดิบในการผลิตเพื่อสงออก) 
- เปดเสรีแบบกําหนดโครงสราง (structured 
liberalization)  
- เขาเปนสมาชิกแกตตในป 1967  
 

1980-1997 
 

- การสงเสริมอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก 
โดยเฉพาะในอุตสาหกรรมหนัก และ
เคมีภัณฑ ในชวงตนและอุตสาหกรรม
เทคโนโลยีเขมขนในชวงทาย 
- เปดรับตอกระแสโลกาภิวัตน (segye hwa). 

- เปดเสรีแบบคอยเปนคอยไปและบริหารจัดการ 
(Gradual and managed trade liberalization) 
- มีสวนรวมในกรอบการคาพหุภาคีแบบต้ังรับ 
(Passive participation)  
- ใชนโยบายคูขนานระหวางการมีสวนรวมใน
กรอบการคาระดับภูมิภาคในเอเปค และมีบทบาท
ในเชิงรุกมากขึ้นในแกตต และองคการการคาโลก 

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) 

หากประเมนิผลการเปดเสรีของเกาหลีใตในรอบกวาคร่ึงศตวรรษ จะพบวาแมวา
ระดับการเปดเสรี (liberalization rate) จะสูงถึงรอยละ 91.7 และระดับภาษีศุลกากรเฉล่ียจะอยูที่
รอยละ 13.8 (ณ ปค.ศ. 2000) ซึ่งใกลเคียงกับประเทศทีพ่ัฒนาแลวอ่ืนๆ แตภาษีศุลกากรในสินคา
เกษตรยังอยูในระดับคอนขางสูงที่ประมาณรอยละ 50 ตางกับภาษีศุลกากรในสินคาอุตสาหกรรม
ที่อยูที่รอยละ 7.5 124  อยางไรก็ตามแมวาระดับภาษีศุลกากรในสินคาอุตสาหกรรมจะอยูในระดับที่

                                                           
124

 World Trade Organization, Trade policy review, Republic of Korea (Geneva: World Trade Organization, 2000), p. ix. 
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คอนขางตํ่า แตบักแทโฮ คณบดีบัณฑิตวิทยาการตางประเทศ มหาวิทยาลัยแหงชาติโซล ต้ัง
ขอสังเกตวาสัดสวนการนาํเขาในสินคาอุตสาหกรรมของเกาหลีใตสวนมากเปนสินคาประเภท
วัตถุดิบและสินคาทนุ ซึ่งใชสําหรับการผลิต สวนสินคาสําเร็จรูปมีสัดสวนเพียงรอยละ 10 เทานัน้ 
ซึ่งนี่ชี้ใหเห็นวาการเปดเสรีทางการคาของเกาหลีใตยงัมุงเนนเพื่อตอบสนองผูผลิต มากกวา
ผูบริโภค125 

 

3.3 ความเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาเกาหลีใตหลังวกิฤตค.ศ. 1997 

วิกฤตเศรษฐกจิ ประกอบกบัการขอรับความชวยเหลือจากกองทนุการเงินระหวาง
ประเทศ และการข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีคิมแดจุง ไดนาํมาซ่ึงความเปล่ียนแปลงขนานใหญ
ในการดําเนนินโยบายเศรษฐกิจของเกาหลีใต ในภาพรวมแนวทางการปฏิรูประบบเศรษฐกิจของ
เกาหลีใตหลังวิกฤต ซึ่งสวนหน่ึงไดรับอิทธพิลจากเงื่อนไขของกองทนุการเงินระหวางประเทศ และ
อีกสวนหนึ่งมาจากแนวทางของประธานาธิบดีคิมแดจุงเอง สามารถใหคําจํากัดความไดวา “ระบบ
เศรษฐกิจแบบตลาดประชาธิปไตย” (democratic market economy หรือในภาษาเกาหลีวา 
minjujeok sijankyeongje)126 แนวทางการปฏิรูปดังกลาวมองวาที่ผานมาระบบเศรษฐกิจการเมือง
เกาหลีดําเนินไปอยางไมสมดุล กลาวคืออยูภายใตการครอบงําของแจบอล ซึ่งเอ้ือตอการ
คอรรัปชั่นอันเกิดจากความรวมมือระหวางแจบอลและนกัการเมือง ดวยเหตุนีก้ารปฏิรูปในสมัยคิม
แดจุงจึงมุงเนนการรับรองเสรีภาพทางเศรษฐกิจ การแขงขันอยางเปนธรรมดวยระบบตลาด รับรอง
ความเทาเทียมในแงของโอกาสทางเศรษฐกิจ และเปดตลาดใหกับตางชาติ127  

แมวาแนวนโยบายปฏิรูประบบเศรษฐกิจจะไดรับอิทธิพลจากกองทนุการเงิน
ระหวางประเทศ แตดูเหมือนวาตัวแบบของการปฏิรูปของเกาหลีใตจะไมใชระบบเศรษฐกิจ
การเมืองแบบเสรีนิยมใหม หากแตเปนระบบเศรษฐกจิการเมืองแบบเยอรมันที่เรียกวา “เสรีนยิม
แบบออโด” (Ordo-liberalism) ที่ยังคงใหความสําคัญกับบทบาทของรัฐในการกํากับการทํางาน
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 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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ของกลไกตลาดใหดําเนนิไปอยางราบร่ืน 128  การกําหนดวิสยัทัศนและตัวแบบของระบบเศรษฐกิจ
การเมืองในลักษณะดังกลาวไดสงผลตอแนวทางการกําหนดนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวง
หลังวิกฤตไมมากกน็อยดังที่จะไดกลาวตอไป 

ในสวนของปจจัยภายนอกประเทศ โดยเฉพาะบริบทเศรษฐกิจการเมอืงระหวาง
ประเทศในชวงหลังวกิฤต กระแสสําคัญที่เกิดข้ึนในชวงนี้คือความชะงกังนัในกรอบการเจรจา
การคาพหุภาคีภายใตองคการการคาโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังการชุมนุมประทวงที่ซีแอตเติลใน
ปค.ศ. 1999  และการขยายตัวของการทาํเอฟทีเอ จนเกิดเปนบรรยากาศของการแขงขันทาํเอฟที
เอ โดยเฉพาะในเอเชียตะวนัออก  จากเดิมที่เอเชียตะวันออกนับเปนภูมิภาคที่มกีารทําขอตกลง
การคาเสรีเพยีงแคขอตกลงเดียว นั่นคือขอตกลงเขตการคาเสรีอาเซยีน หรืออาฟตา (มกราคม 
ค.ศ. 1992) ภายในชวงเวลาประมาณ 10 ปหลังวิกฤตมีขอตกลงการคาเสรีที่เกีย่วของกับประเทศ
ในเอเชียตะวนัออกถงึ 19 ความตกลง (เฉพาะที่มีผลบังคับใชแลว และแจงตอองคการการคาโลก
แลว129 

ความเปล่ียนแปลงทัง้ภายในประเทศ และภายนอกประเทศนับต้ังแตชวงวกิฤต
เศรษฐกิจปค.ศ. 1997 เปนตนมา ไดกลายเปนบริบทแวดลอมของความเปลี่ยนแปลงที่สําคัญสาม
ประการในนโยบายการคาของเกาหลีใต 130  ประการแรก วิกฤตทําใหเกดิตระหนักในความจําเปน
และความเรงดวนในการผลักดันการเปดเสรีทางการคา ดวยเหตุนี้ทาํใหเมื่อกองทนุการเงนิระหวาง
ประเทศกําหนดเง่ือนไขใหรัฐบาลเกาหลีใตเปดเสรีทางการคา และขจัดอุปสรรคทางการคาอ่ืนๆ 
รัฐบาลเกาหลีใตจึงยอมรับโดยไมมีการคัดคาน ประการที่สอง วิกฤตเศรษฐกิจเปนจุดเปล่ียนให
เกาหลีใตเล็งเห็นความสําคัญของความรวมมือทางเศรษฐกิจภายในภูมิภาค ภายหลังวิกฤตจะเห็น
ไดวาเกาหลีใตมีบทบาทในฐานะ “ผูประสานความรวมมือ” ภายในภูมิภาคมากข้ึน ทั้งการเสนอให
มีการต้ังกลุมวสิัยทัศนเอเชียตะวันออก (East Asian Vision Group) ในการประชุมสุดยอดอาเซียน
บวกสาม (ASEAN Plus Three) คร้ังที่สองในปค.ศ. 1998 โดยที่เกาหลีใตดํารงตําแหนงประธาน 
และเลขานุการการประชุม และในการประชุมอาเซียนบวกสามคร้ังที่หาในปค.ศ.  2001 
                                                           
128

 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

 ผูเขียนเคยต้ังขอสังเกตเรือ่งความเปล่ียนแปลงสามประการในนโยบายการคาของเกาหลีใตแลวใน Nithi Nuangjamnong (2009). pp. 

255-262. 
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ประธานาธิบดีคิมแดจุง ไดหยิบยกขอเสนอของกลุมวิสัยทัศนเอเชียตะวันออกที่จะใหมกีารจัด
ประชุมสุดยอดเอเชียตะวนัออก (East Asian Summit) การต้ังเวทีเอเชียตะวนัออก (East Asian 
Forum) และการต้ังเขตการคาเสรีเอเชียตะวันออก (East Asian Free Trade Area) 131 และแมวา
ขอเสนอเหลานี้จะไมไดรับการตอบรับทั้งหมด แตก็เปนการสรางพื้นฐานที่สาํคัญใหกบัการขยายตัว
ของกรอบความรวมมือทางเศรษฐกิจในเอเชียตะวนัออกไมมากกน็อย 

ความเปล่ียนแปลงประการทีส่ามคือ การใหความสนใจและความสาํคัญกับการ
ทําขอตกลงการคาเสรีหรือเอฟทีเอ ดังทีไ่ดกลาวไปแลววาที่ผานมาเกาหลีใตมองการทําเอฟทีเอ
อยางเคลือบแคลง และไดปฏิเสธที่จะทําเอฟทีเอมาโดยตลอด ในการประชุมรัฐมนตรีการคา
องคการการคาโลกปค.ศ. 1996 รัฐมนตรีการคาของเกาหลีใตยงัคงมองวาการทําเอฟทีเอจะสงผล
รายตอการเจรจาการคาในระดับพหุภาคีและเรียกรองใหองคการการคาโลกออกกฎเกณฑที่
เครงครัดเพื่อกาํกับการขยายตัวของการทําเอฟทีเอ 132  อยางไรก็ตามในชวงหลังวิกฤตมมุมองของ
เกาหลีใตตอการทําเอฟทีเอเริ่มเปลี่ยนไป โดยในปค.ศ. 1998 สํานกังานรัฐมนตรีการคา (Office of 
Minister for Trade: OMT) ซึ่งเปนหนวยงานที่ต้ังข้ึนมาใหมไดเร่ิมทําการศึกษาและทาบทาม
ประเทศตางๆ เพื่อจะทําเอฟทีเออาทิ ชิลี ตุรกี ไทย นวิซีแลนด และอิสราเอล133   

ในเดือนพฤศจกิายน ค.ศ. 1998 เกาหลีใตไดกําหนดแนวนโยบายทีช่ัดเจนคร้ัง
แรกเกี่ยวกบัเอฟทีเอ ภายหลังจากที่ประชุมรัฐมนตรีที่เกีย่วของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ (Daehoe kyeongche jangkwanhoeui) ไดประกาศแผนการท่ีจะทําเอฟทีเอสามประการ
ไดแก ประการแรกการเลือกชิลีเปนประเทศแรกที่จะทาํเอฟทีเอ ประการที่สองกระบวนการในการ
ทําเอฟทีเอกับประเทศอ่ืนๆทีไ่มใชประเทศมหาอํานาจจะเร่ิมจากการพูดคุยระหวางหนวยงานที่
เกี่ยวของ และจัดทําผลการศึกษาความเปนไปได ในขณะทีก่รณีการทาํเอฟทีเอกับประเทศ
มหาอํานาจทางเศรษฐกิจจะตองทาํการศึกษาและวิเคราะหอยางละเอียดอีกคร้ังหนึ่ง ประการที่
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 East Asian Vision Group (EAVG), Towards an East Asian community: Region of peace, prosperity and progress, EAVG Report. 

132
 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.   
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 Sung-Hoon Park and Min Gyo Koo, “Forming a cross-regional partnership: The South Korea-Chile FTA and its implication”, Pacific Affairs, 

80:2 (Summer 2007): 266-267. 
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สาม การทาํเอฟทีเอจะยังคงไมแตะตองในประเด็นเร่ืองการเปดเสรีสินคาเกษตรและประมง หรือ
หากมีการพูดคุยในประเด็นดังกลาวใหยืดระยะเวลาการเปดเสรีใหยาวนานที่สุด134 

แนวทางการทาํเอฟทีเอดังกลาวสะทอนใหเห็นวาเปาประสงคของการทําเอฟทีเอ
นั้นคือการลดผลกระทบจากการสูญเสียผลประโยชนหากไมไดทําเอฟทีเอ และการทดลองการ
ดําเนนิแนวนโยบายการคาแบบใหม  ในสวนของสาเหตุที่เกาหลีใตเลือกชิลีเปนประเทศแรกที่จะทาํ
เอฟทีเอนัน้ ชองอินเคียว (Cheng Inkyo) ซึ่งในขณะนั้นดํารงตําแหนงนักวิจัยประจําสถาบันวิจยั
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงเกาหลี และเปนผูมีบทบาทสําคัญในการรางนโยบายเอฟที
เอ ชี้วามาจากเหตุผลส่ีประการ ไดแก ประการแรก เกาหลีใตสามารถไดรับประสบการณการเจรจา
เอฟทีเอ กอนที่จะไปเจรจากับประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจ ประการที่สอง ชลิีนับเปนหนึ่งใน
ประเทศยทุธศาสตรที่เปรียบเสมือนเปนประตูการคาสําหรับเกาหลีใตสูตลาดละตินอเมริกา 
ประการที่สาม โครงสรางเศรษฐกิจชิลีนัน้หนนุเสริมกับเกาหลีใต เนื่องจากมีทรัพยากรธรรมชาติที่
สมบูรณ และมีความเชี่ยวชาญเฉพาะดานที่แตกตางจากเกาหลีใต ประการสุดทาย ดวยระยะหาง
ระหวางชิลกีับเกาหลีใต และขนาดเศรษฐกจิที่เล็กกวาทาํใหผลกระทบในทางลบที่จะตามมา อาจมี
ไมมากนัก135 

แมวาผูกาํหนดนโยบายเกาหลีใตจะพยายามเลือกประเทศคูเจรจาดวยความ
ระมัดระวังและคํานงึถงึผลกระทบที่จะตามมา แตเมือ่เกาหลีใตและชิลีดําเนนิการเจรจา เสียง
คัดคานจากภายในประเทศไดทําใหการเจรจาลาชาและตองใชเวลากวาสามปจงึไดขอสรุป และใช
เวลาอีกกวาหนึ่งปในกระบวนการใหสัตยาบันจากรัฐสภา ภายหลังจากที่ขอตกลงการคาเสรีเกาหลี
ใต-ชิลีผานความเหน็ชอบจากรัฐสภาในสมยัประธานาธิบดีโนมูฮยอน รัฐบาลไดเร่ิมปรับเปล่ียน
ยทุธศาสตรการทําเอฟทีเอ โดยในแผนการทําเอฟทีเอ (FTA Roadmap หรือ FTA Chujin 
Rodeumaep maryon) เปาหมายการทาํเอฟทีเอไดเปล่ียนจาก “การลดการสูญเสียจากการไมทาํ
เอฟทีเอ” เปน “การเพิม่ผลประโยชนจากการทําเอฟทีเอใหมากที่สุด”136  

                                                           
134

 Inkyo Cheong, “FTA sitae-a authodke taejohal kodinka? (How to cope with the expansion of FTAs?)”, KIEP FTA Research Series No. 01-

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 

International Economics Policy, 2002), p. 46. 
136

 Cheongwadae Buriping (The Blue House Briefing), Vol. 100. July 23, 2003, p. 4. 
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ในการนี้ไดมีการกําหนดประเทศเปาหมายการทาํเอฟทีเอเปนสามกลุมไดแก กลุม
แรกเปาหมายระยะส้ันไดแกญ่ีปุนและสิงคโปร กลุมที่สองเปาหมายระยะกลางไดแกเม็กซิโก 
อาเซียน สหรัฐ จนี และกลุมสุดทายเปาหมายระยะยาว ไดแก สหภาพยุโรป เขตการคาเสรีเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (จีน ญ่ีปุน เกาหลีใต) และอาเซียนบวกสาม 137  ตอมารัฐบาลไดเล่ือน
เปาหมายระยะกลางมาเปนเปาหมายระยะส้ันเพื่อเรงกระบวนการใหเร็วข้ึน 138  กอนทีจ่ะเปล่ียน
เปาหมายอีกคร้ังดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่หนึ่งนัน่คือ การทําขอตกลงใหไดมากที่สุด และเร็ว
ที่สุดเทาที่จะเปนไปไดกับประเทศทีพ่รอมที่จะทําขอตกลงกับเกาหลีใต โดยยุทธศาสตรในการทํา
เอฟทีเอนอกจากทาํเอฟทีเอกับหลายประเทศพรอมกนัในชวงเวลาเดียวกันแลว ในแงของเนื้อหา 
เกาหลีใตพยายามใหการเปดเสรีเปนไปอยางครอบคลุมมากที่สุด  และในแงของกระบวนการ
พยายามเปดกวางสําหรับการมีสวนรวมใหมากที่สุดเชนกนั139 

 
ตาราง 3.2 ความคืบหนาการทาํเอฟทีเอของเกาหลีใต ณ ตุลาคม ค.ศ. 2008 

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

- ญี่ปุน (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-ญี่ปุน 
- แอฟริกาใต 
- นิวซีแลนด 
- Gulf Cooperation Council 

ที่มา: รวบรวมจากหลายแหลงที่สําคัญคือเว็บไซตของกระทรวงการตางประเทศและการคา และทําเนียบประธานาธิบดี 

นอกจากการวางแผนการทําเอฟทีเอแลว รัฐบาลโนยังไดวางกรอบเชิงสถาบัน
สําหรับการสงเสริมการทาํเอฟทีเอดวย โดยในเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนไดออก
ขอเสนอแนะประธานาธิบดีเร่ืองกระบวนการการทาํเอฟทีเอ (Daetongryong hunryong 

                                                           
137

 Ibid., p. 4. 

138
 Ministry of Foreign Affairs and Trade (MOFAT), 2007 Diplomatic White Paper (Seoul: Ministry of Foreign Affairs and Trade, Republic of 

Korea, 2007), p. 191. 
139

 Kim Han-Soo, “Korea’s FTA Policy: Present Situation and Future Prospects”, paper presented at the 2005 Korea-US Policy Forum, 

December 12, 2005, Seoul. 
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Jayumuyokhyopjeong Chekyol jongcha kyujeong) โดยมีเปาหมายสําคัญคือเพื่อสราง
กระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอที่เปดชองทางใหกบัการมีสวนรวมของฝายตางๆ 140  ในการนี้
ไดมีการต้ังคณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ (Jayumuyokhyopjeong Chujin wiwonhoe) ข้ึนมาทาํ
หนาทีก่ําหนดแนวทางการทําเอฟทีเอพรอมทั้งยุทธศาสตรการเจรจา โดยมีเจาหนาที่ระดับสูงของ
กระทรวงตางๆ ที่เกี่ยวของเปนคณะกรรมการ และคณะที่ปรึกษาการทําเอฟทีเอภาคเอกชน 
(Jayumuyokhyopjeong Minkanjamunhoeui) ซึ่งประกอบไปดวยตัวแทนจากภาคเอกชน 
วิชาการ และกลุมอุตสาหกรรมตางๆ ทีเ่กีย่วของรวมใหคําปรึกษากับราชการ 

นอกเหนือจากนโยบายที่เกี่ยวของโดยตรงกับการเจรจาการคาแลว รัฐบาลเกาหลี
ใตยังไดออกนโยบายหรือมาตรการอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของกับการทําเอฟทีเอ โดยมีวัตถุประสงคทั้งเพื่อลด
ผลกระทบ และเพื่อใชประโยชนจากเอฟทีเอใหมากทีสุ่ด ในสวนของมาตรการลดผลกระทบนัน้
สามารถจําแนกไดเปนสองกลุมไดแก มาตรการลดผลกระทบในภาคการเกษตร ประมง และปาไม
ซึ่งไดออกมาต้ังแตกอนที่ขอตกลงเอฟทีเอกับชิลีจะมีผลบังคับใช และไดขยายขอบเขตความ
ชวยเหลือใหครอบคลุมรายการสินคามากข้ึนภายหลังจากที่ไดขอสรุปเอฟทีเอกับสหรัฐ และ
มาตรการลดผลกระทบในภาคอุตสาหกรรมและบริการ ซึ่งอยูภายใตโครงการ “ความชวยเหลือใน
การปรับตัวทางการคา” (trade adjustment assistant program)  

ในสวนของมาตรการเพื่อใชประโยชนจากเอฟทีเอใหไดมากที่สุดนัน้ ขอตกลงเอฟ
ทีเอนับเปนหนึง่ในเคร่ืองมือทางนโยบายทีรั่ฐบาลมุงหวงัในการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน
ทางเศรษฐกิจภายใตยุทธศาสตรที่ตองการจะเปนศูนยกลางการทาํธุรกิจในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (Northeast Asian Business Hub) ในแงนีน้อกเหนือจากการทําเอฟทีเอแลว 
รัฐบาลยังพัฒนาศูนยกลางการขนสง ศูนยกลางทางการเงิน รวมถงึการดึงดูดเงนิลงทุนตรงจาก
ตางชาติในอุตสาหกรรมยุทธศาสตรอีกดวย 141   ในแงของการใชประโยชนจากเอฟทีเอนั้น รัฐบาล
ไดกําหนดแนวทางในการชวยภาคเอกชนในการขยายตลาด และใชประโยชนจากขอตกลงใหมาก
ที่สุด ซึ่งแนวทางการสนับสนนุในสวนนี้ผูวจิัยจะวเิคราะหโดยละเอียดในสวนถัดไป 

 

                                                           
140

 Daetongryong Hunyong Jayumuyokhyomjeong Chekyol Jongcha Kyujeong (Presidential Directive on Procedures for the Conclusion of 

FTAs), Article 1. 
141

 ดู Presidential Committee on Northeast Asian Cooperation Initiative, Toward a peaceful and prosperous Northeast Asia (Seoul: Office of 

the President, 2005), p.25. 
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3.4 การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ: วิเคราะหนโยบายการเปดเสรีของเกาหลีใต 

ในสวนนี้ผูวิจยัจะทาํการวิเคราะหและประเมินนโยบายการคาของเกาหลีใต ใน
การประเมนินีผู้วิจัยจะจําแนกออกเปนสองดานไดแก การประเมนิระดับการเปดเสรี และการ
ประเมินบทบาทของรัฐในการแทรกแซงในระบบเศรษฐกิจ ทั้งเพื่อรองรับผลกระทบ และเพื่อการ
เสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขัน ในการประเมินระดับการเปดเสรีนั้น ในเบ้ืองตนจะทาํ
การประเมนิจากระดับการลดภาษีตามขอตกลงการคาเสรีในแตละขอตกลงที่ไดขอสรุปไปแลว (ชิลี 
สิงคโปร EFTA อาเซียน และสหรัฐ) โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของรายการสนิคาออนไหวนั่นคือ
สินคาเกษตร รวมถงึขอบเขตของเนื้อหาการเปดเสรีนอกจากนีก้ารวิเคราะหภาพรวมในแตละ
ขอตกลงถึงรายการลดภาษียังอาจเปนส่ิงจําเปน เพื่อประโยชนในการประเมิน ในสวนของการ
ประเมินบทบาทของรัฐนั้น เปาหมายสําคัญคือเพื่อใหเหน็วารัฐมีบทบาทมากนอยเพียงใด รวมถงึ
ใหเหน็วารัฐใชวิธีการใดในการแทรกแซง  

ระดับการเปดเสรี 

ในการประเมนิระดับการเปดเสรีนั้น ในเบื้องตนส่ิงจําเปนที่จะตองพจิารณามีสาม
ประการคือ ประการแรกระดับการเปดเสรี โดยเฉพาะการลดภาษีเหลือรอยละศูนยโดยทนัทีเมื่อ
ขอตกลงมีผลบังคับใช รวมถึงสัดสวนของรายการสนิคาทั้งหมดทีจ่ะทาํการลดภาษ ี ประการที่สอง
รายการสนิคาที่สงวนไวไมอยูในรายการลดภาษี หรือรายการสินคาทีอ่ยูภายใตโควตา หรือที่ยืด
ระยะเวลาการลดภาษีเปนระยะเวลานาน ประการทีส่ามขอบเขตของการเปดเสรีนอกเหนือจาก
การลดกําแพงภาษี เชน ประเด็นเร่ืองการคุมครองสิทธิในทรัพยสินทางปญญา การลงทนุ แรงงาน 
และส่ิงแวดลอม เปนตน 

จากตารางที ่ 3.3 เราจะเหน็ถงึพนัธกรณีของเกาหลีใตในการลดภาษีในแตละ
ขอตกลงการคาเสรีทีท่ํากับประเทศตางๆ ในภาพรวมอาจจะเหน็วาการลดภาษีครอบคลุมรายการ
สินคาสวนใหญ ดังจะเหน็จากรายการลดภาษีทัง้หมดมสัีดสวนมากกวารอยละ 90 ในทุกความตก
ลง และในกรณีของเอฟทีเอกับเอฟตา และสหรัฐ ซึ่งเปนกลุมประเทศ/ประเทศที่พฒันาแลว ระดับ
การลดภาษีถงึรอยละ 99  ในสวนของวิธกีารลดภาษีนัน้ รายการสนิคาสวนมากราวรอยละ 70-80 
ของรายการสินคาทัง้หมด จะทาํการลดภาษีเหลือรอยละ 0 โดยทนัททีี่ขอตกลงมีผลบังคับใช  
ยกเวนสินคาทีค่อนขางมีความออนไหวจะไดรับการยืดระยะเวลาการลดภาษีราว 5-10 ป และจะมี
รายการสนิคาจํานวนหนึ่งทีจ่ะอยูในรายการยกเวน  
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ตารางที ่3.3 ระดับการเปดเสรีในเอฟทีเอของเกาหลีใต         (รอยละของรายการภาษี) 

 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 
จะพบวาขอตกลงสวนมากมีขอบเขตมากกวาที่ระบุไวในขอกําหนดขององคการการคาโลก (WTO 
Plus) ทั้งนีข้ึ้นกับประเทศ/กลุมประเทศคูเจรจา โดยในการเจรจากับประเทศ/กลุมประเทศทีม่ี
อํานาจตอรองที่คอนขางนอย หรือมีระดับการพัฒนาท่ีอยูในระดับทีน่อยกวาเกาหลีใต ขอบเขต
ความครอบคลุมของขอตกลงมักจะนอยกวาในประเทศ/กลุมประเทศภาคีที่มีอํานาจตอรองสูง หรือ
มีระดับการพฒันาที่มากกวาเกาหลีใต ดังในกรณีการเจรจากับอาเซียนความครอบคลมุของ
ประเด็นจะนอยกวาขอตกลงอื่นๆ อยางเหน็ไดชัด โดยจะไมรวม “ประเด็นสิงคโปร” (Singapore 
issues) เชน นโยบายแขงขันทางการคา และการจัดซื้อจัดจางภาครัฐ142  

 

                                                           
142

 คําวาประเด็นสิงคโปร กอนปการประชุมระดับรัฐมนตรีท่ีซีแอตเติลในปค.ศ. 1999 ครอบคลุมประเด็นเรื่องแรงงานและสิ่งแวดลอม 

นอกเหนือจาก 4 ประเด็นท่ีรบัรูในปจจุบัน น่ันคือประเดน็เรื่องการอํานวยความสะดวกทางการคา (trade facilitation) ความเกี่ยวพัน
ระหวางการคาและการลงทุน ความเกีย่วพันระหวางการคาและนโยบายการแขงขันทางการคา (competition policy) และความโปรงใสใน
การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ (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. 
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ตารางที ่3.4 ความครอบคลุมในเอฟทีเอของเกาหลีใต                      

 สหรัฐ ชิลี สิงคโปร EFTA ASEAN 

การลงทุน O O O X O 

การคาบริการ O O(ยกเวนการเงิน) O O O 

การแขงขันทางการคา O O O O X 

IPR O O O O X 

SPS O O O O O 

TBT O O O O O 

ความโปรงใส O O O O X 

แรงงานและสิ่งแวดลอม O X X X X 

การจัดซ้ือจัดจางภาครัฐ O O O O X 

เขตอุตสาหกรรมแกซอง O X O O O 

กลไกขอพิพาทการคา O O O O X 

ที่มา: ประมวลจากขอตกลงการคาเสรีฉบับตางๆที่แสดงอยูใน www.fta.go.kr  

ในขอตกลงกับสหรัฐ จะพบวาขอบเขตความครอบคลมุจะกวางกวาขอตกลงอ่ืนๆ 
โดยนอกเหนือจากประเด็นสิงคโปรที่เพิ่มข้ึนมาแลว ยงัมปีระเด็นเร่ืองแรงงาน และส่ิงแวดลอม ซึ่ง
อาจกลาวไดวาเปนหนึ่งในลักษณะเฉพาะของการทาํเอฟทีเอหรือนโยบายการคาของสหรัฐในชวง
ต้ังแตทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา143 ดวยเหตุนี้หัวหนาคณะเจรจาของเกาหลีใต คิมจองฮุน (Kim 
Jong-Hoon) จึงมองวาขอตกลงการคาเสรีระหวางเกาหลีใตและสหรัฐ นั้นเปนเอฟทีเอตาม 
“มาตรฐานทองคํา” (gold standard FTA)144 ทั้งนี้ในประเด็นตางๆที่อยูในขอตกลง จะเห็นไดวามี
ประเด็นหนึ่งทีเ่ปนลักษณะเฉพาะของเอฟทีเอของเกาหลีใต นั่นคือ การยอมรับสินคาทีผ่ลิตในเขต

                                                           
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  วาเปนสินคาที่มถีิ่นกําเนิดในเกาหลีใต
และสามารถรับสิทธิพเิศษทางภาษีในขอตกลงการคาเสรี 

ในภาพรวมจะเห็นไดวาขอตกลงการคาเสรีของเกาหลีใตคอนขางมีระดับการเปด
เสรี และความครอบคลุมประเด็นตางๆ ทางการคาที่สงู ดังที่องคการการคาโลกเองไดประเมินไววา
เอฟทีเอสวนมากของเกาหลีใตมีระดับการเปดเสรีที่มากกวาพันธกรณีที่ใหไวในขอตกลงทัว่ไปวา
ดวยการคาบริการ (General Agreement on Trade in Services: GATS)146 อยางไรก็ตามหาก
แยกพิจารณาเฉพาะกลุมสินคาเกษตรจะพบวาภาพของการเปดเสรีคอนขางจะแตกตางออกไป 
จากตาราง 3.5 จะเหน็ไดวาระดับการเปดเสรีในกลุมสินคาเกษตรเม่ือเทียบกบักลุมสินคาอ่ืนๆ จะ
อยูในระดับทีค่อนขางนอย กลาวคือสัดสวนของรายการสินคาเกษตรที่ลดภาษีทนัทีอยูที่ระดับไม
เกินรอยละ 20 (ของรายการสินคาเกษตรที่มีการคาขายระหวางกนัทั้งหมด) แมกระทั่งในขอตกลง
กับสหรัฐที่มีระดับการเปดเสรีที่มากที่สุดยังอยูที่รอยละ 38.1 ในสวนของความครอบคลุมรายการ
การเปดเสรีสินคาเกษตรทั้งหมด คาเฉล่ียของทุกความตกลงจะอยูที่ราวรอยละ 70 ยกเวนกรณีเอฟ
ทีเอกับสหรัฐทีอ่ยูที่รอยละ 98 นอกจากระดับความครอบคลุมในการลดภาษีที่นอยกวารายการ
สินคาอ่ืนๆ แลว รายการสินคาเกษตรสวนมากมีระยะเวลาการลดภาษีที่ยาวนาน หรืออยูภายใต
โควตา หรือกระทั่งถูกกนัจากรายการลดภาษี 

นัยที่แสดงใหเห็นในตารางท่ี 3.5 นอกจากช้ีใหเหน็ถงึความพยายามปกปองตลาด
สินคาเกษตรของเกาหลีใตแลว ยังแสดงใหเหน็ถงึความแตกตางในอํานาจการตอรองอีกดวย จาก
อํานาจตอรองในฐานะประเทศที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญที่สุดในโลกของสหรัฐ ทาํใหเกาหลีใตจํา
ยอมที่จะเปดเสรีถึงรอยละ 98 ของรายการสินคาเกษตรทั้งหมดที่มกีารคาขายระหวางกัน ทั้งยัง
ยอมลดภาษีทนัทถีึงรอยละ 38.1 ในขณะเดียวกนัเกาหลีใตสามารถรักษารายการสินคาสงวนที่ไม
อยูในรายการลดภาษีไดเพียงรายการเดียวนั่นคือขาว ในขณะที่รายการออนไหวอ่ืนๆ เชน เนื้อววั 

                                                           
145

 เขตอุตสาหกรรมแกซอง ตั้งอยูในสาธารณรัฐประชาธิปไตยประชาชนเกาหล ี หรือเกาหลีเหนือ และต้ังอยูใกลเขตปลอดทหารบริเวณ

เสนขนานท่ี 38 ท่ีแบงพรมแดนเกาหลีเหนือ-ใต เขตอุตสาหกรรมดังกลาวถูกพัฒนาข้ึนตามขอเสนอของบริษัทฮยอนแด (Hyundai) และถอื
เปนหน่ึงในผลของ “นโยบายพระอาทิตยสองแสง” (sunshine policy) ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงท่ีมุงแกปญหาความขัดแยงใน
คาบสมุทรเกาหลีดวยการสานสัมพันธมากกวาการเผชิญหนา ท้ังน้ีการผลักดันใหยอมรับสินคาท่ีผลิตในเขตอุตสาหกรรมแกซองนับเปน
อีกหน่ึงความพยายามของเกาหลีใต ท่ีใชเอฟทีเอเปนเครื่องมือในการสรางสันติภาพในคาบสมุทรเกาหลี 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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เกาหลีใตทําไดเพียงเจรจาเพื่อยืดระยะเวลาการลดภาษีออกไป (แตตองเพิ่มโควตาการนาํเขาทุก
ป)  ในประเด็นนี ้ฯพณฯ วศิน ธีรเวชญาณ อดีตเอกอัครราชทูตไทยประจําเกาหลีใต ต้ังขอสังเกตไว
วาเกาหลีใตมักมีทาทีแข็งกราว และไมคอยโอนออนในการเจรจากบัประเทศหรือกลุมประเทศที่
กําลังพัฒนา แตมักจะยอมตามแรงกดดันจากประเทศมหาอํานาจมากกวา โดยเฉพาะในรายการ
สินคาที่ออนไหว เชนสินคาเกษตร147 

 

ตารางที ่3.5 ระดับการเปดเสรีสนิคาเกษตรในเอฟทีเอของเกาหลีใต     (รอยละของรายการภาษี) 
 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 ี

- แอปเปล
(20ป) 
-เนื้อววั (15ป) 
-เนื้อหม,ูไก
(10ป) 

-น้ําแอปเปล
(16ป) 
- กระเทยีม
,เนื้อวัว,ไก,สม,
สินคาเกีย่วกับ
นม (รอผล 
WTO) 

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

 

- ชีส (10 ป) 
- ไวน,ไซเดอร 
(10 ป) 

 

- สินคาเกษตร
100 กวา
รายการที่
ไมใชกลุม
สินคาสงวนอยู
ใน highly 
sensitive list 

รายการ
สงวนที่
สําคัญ 

ขาว ขาว,
แอปเปล
แพร 

ขาว,แอปเปล 
แพร

,กระเทียม หวั
หอมใหญ 

ขาว,เน้ือวัว
เน้ือหมู,เน้ือ
ไกกระเทียม 

 40 รายการ
เชนขาว,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. 

 

                                                           
147

 สัมภาษณ นายวศิน ธีรเวชญาณ, เอกอัครราชทูตไทยประจําเกาหลีใต, 10 เมษายน ค.ศ. 2008. 
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เปนทีน่าสังเกตวาวธิีการเปดเสรีในกลุมสินคาเกษตรในเอฟทีเอของเกาหลีใต
คอนขางมีความหลากหลายและแตกตางกนัไปในแตละขอตกลง ในกรณีของเอฟทีเอกับชิลี ตาราง
การเปดเสรีของเกาหลีใต (โดยเฉพาะในสินคาเกษตร) มีความซบัซอนคอนขางมาก โดยจําแนกได
ถึง 10 กลุม ไดแก การขจัดกําแพงภาษทีนัที การขจัดภายใน 5 ป, 7 ป, 9 ป, 10 ป, 16 ป, ภาษี
ตามฤดูกาล (seasonal tariffs), รายการที่จะเปดเสรีหลังการไดขอสรุปในการเจรจาการคารอบโด
ฮา, รายการภายใตโควตา และรายการที่กนัจากการลดภาษี  ในกรณีของเอฟทีเอกับสิงคโปร
ตารางการเปดเสรีของเกาหลีใตจําแนกเปน 4 กลุมไดแก การขจัดกําแพงภาษทีันที การขจัดภายใน 
5 ป 10 ป และรายการที่กนัจากการลดภาษี (รอยละ 34 ของทั้งหมด)  

ในขณะที่การเจรจากลุมสินคาเกษตรกับประเทศกลุม EFTA (ลิกเทนสไตน 
นอรเวย สวิสเซอรแลนด ไอซแลนด) นัน้เกาหลีใตจะแยกเจรจาเปนรายประเทศ โดยในกรณีของ
สวิสเซอรแลนดตารางการลดภาษีจะจาํแนกเปนการลดทันที และการลดภายใน 10 ป (ในขอตกลง
ใชคําวา B4) และในกรณีของนอรเวย จะจําแนกเปนสองกลุมเชนกนัไดแก การลดทันท ี และลด
ภายใน 5 ป (ในขอตกลงใชคําวา B2) เปนตน สําหรับการเจรจากลุมสินคาเกษตรกบักลุม ASEAN 
นั้นตารางการลดภาษีจะแตกตางจากขอตกลงอ่ืน โดยจําแนกเปนสองกลุมใหญไดแกรายการลด
ภาษีธรรมดา (normal track) ซึ่งครอบคลุมรายการสินคาสวนใหญจะลดเหลือรอยละ 0 ภายใน 3 
ป (ค.ศ. 2010 เฉพาะสําหรับเกาหลีใตและกลุม ASEAN 5) ในกลุมที่สองคือรายการลดภาษี
สําหรับสินคาที่ออนไหว (sensitive track) ซึ่งจําแนกยอยไดอีกเปนกลุมที่ออนไหวมาก (ซึง่จะ
จําแนกยอยอีกเปนหากลุม A-E แตละกลุมจะมีกาํหนดการลดภาษีทีแ่ตกตางกนัออกไป)  สําหรับ
เอฟทีเอกับสหรัฐนั้น วธิีการลดภาษีในสินคาเกษตรจําแนกเปนลดทนัที ลดภายใน 2 ป, 5 ป, 10 ป, 
15 ป, 20 ป รายการลดภาษีนอกฤดูกาล (สม) และรายการที่กันออกจากรายการลดภาษี 
นอกเหนือจากที่แตละขอตกลงจะมีตารางการลดภาษีทีแ่ตกตางกนัแลว องคการการคาโลกยังได
ต้ังขอสังเกตวา แตละขอตกลงมีความแตกตางกนัในเร่ืองกฎแหลงกําเนิดสินคา (rule of origin) ทั้ง
ยังมีความซับซอนซึ่งอาจสรางตนทนุเพิม่เติมในการทําการคา และเปนอุปสรรคตอการอํานวย
ความสะดวกดานการคา (trade facilitation)148 

ในภาพรวม คงจะไมผิดนักหากจะกลาววาในจํานวนเอฟทีเอทั้งหมดที่เกาหลีใต
ไดขอสรุปหรือมีผลบังคับใชแลว เอฟทีเอกับสหรัฐดูจะเปนขอตกลงทีม่ีขอผูกมัดในการเปดเสรีมาก
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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 และมีระดับการปกปองทีน่อยกวาขอตกลงอ่ืนๆ   ดวยเหตุนี้การศึกษาในรายละเอียดขอตกลง
กับสหรัฐในกลุมรายการสินคาที่สําคัญจงึนาจะทาํใหเหน็ภาพที่ชัดเจนมากข้ึนถงึความ
เปล่ียนแปลงและผลกระทบที่จะเกิดข้ึนภายหลังจากการเปดเสรี โดยในการพิจารณาผูวิจยัจะ
มุงเนนในสองดาน นัน่คือการเปดเสรีสินคาสําเร็จรูป โดยกรณีทีจ่ะหยิบยกมาศึกษาคือตลาด
รถยนต และการเปดเสรีภาคบริการ ซึง่อาจกลาวไดวาเปนคร้ังแรกที่เกาหลีใตยอมเปดตลาดสินคา
สําเร็จรูป จากเดิมทีก่ารเปดเสรีการนําเขามักมุงเนนแตในกลุมวัตถุดิบหรือสินคาทนุ เชนเดียวกบั
การยอมเปดภาคบริการในระดับที่มากกวาที่ไดผูกพนัไวกับองคการการคาโลก  

ในกรณีของตลาดรถยนต ผลของเอฟทีเอทําใหเกาหลีใตตองลดการกีดกนัทาง
การคาทัง้ในลักษณะของกําแพงภาษ ี และมาตรการทีไ่มใชภาษี โดยในสวนของการลดภาษีนัน้ 
เกาหลีใตตองลดภาษีรถยนตที่มีเคร่ืองยนตขนาดใหญจากรอยละ 8-10 เหลือรอยละ 0 ทันที 
รวมถึงปรับปรุงการเก็บภาษีรถยนต (ในขณะที่สหรัฐลดภาษีรถยนตจากรอยละ 2.5 เหลือรอยละ 0 
ทันที) ในสวนของขอผูกพันที่ไมใชภาษนีัน้ เอฟทีเอไดกําหนดใหมีการต้ังคณะทาํงานดานยานยนต
เพื่อทบทวนกฎระเบียบ ทั้งมาตรฐานความปลอดภัย และดานส่ิงแวดลอมในเกาหลีใตเพื่อปองกนั
ไมใหรัฐบาลเกาหลีใตออกกฎเกณฑที่อาจสงผลในการกดีกันการนาํเขารถยนตจากสหรัฐ 149 เจฟฟรี 
ชอตตชี้วาแมวาการลดภาษขีองสหรัฐจะนอยกวาของเกาหลีใต แตเนือ่งจากการแขงขันที่รุนแรงใน
ตลาดสหรัฐโดยเฉพาะจากญ่ีปุนทาํใหในชวงที่ผานมาการสงออกรถยนตของเกาหลีใตเร่ิมลดลง 
จาก 860,000 คันในปค.ศ. 2004 เหลือ 695,000 คันในปค.ศ. 2006150  การลดภาษีรอยละ 2.5 จึง
สรางความไดเปรียบใหกับผูสงออกเกาหลีใตไมมากกน็อย 151  ในขณะเดียวกนัเปาหมายของ
บริษัทผูผลิตรถยนตในสหรัฐนั้นคอนขางชัดเจนคือตองการขจัดอุปสรรคทางการคาในเกาหลีใตซึง่
สงผลทาํใหสหรัฐสามารถสงออกรถยนตไดเพียง 8,707 คันเทานัน้ในปค.ศ. 2006152 

ในสวนของขอตกลงดานการคาบริการ เปาประสงคสําคัญของสหรัฐในการเจรจา
คือการลดการกีดกันดานการคาและการลงทนุในภาคการเงิน การประกันภัย โทรคมนาคม และ
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วิชาชีพ ซึ่งเกาหลีใตไมไดใหพนัธกรณีไวกับองคการการคาโลก ในสวนของบริการวิชาชีพนัน้สอง
ฝายตกลงที่จะต้ังคณะทาํงานเพื่อพิจารณาหลักเกณฑมาตรฐานวชิาชีพรวมกนั เพื่อเปนหลักใน
การออกใบอนญุาตในการทาํงาน ขณะเดียวกนัเกาหลีใตตกลงทีจ่ะใหสหรัฐเปดบริษัทตัวแทนที่
ปรึกษากฎหมายไดภายในสองปหลังขอตกลงมีผลบังคับใช  สําหรับอุตสาหกรรมการเงนิและ
ประกันภัยนั้น เนื่องจากเกาหลีใตไดเปดใหตางชาติเขามาถือหุนและดําเนนิกิจการอยูแลวภายหลัง
จากวกิฤต 153  ในขอตกลงดังกลาวจงึกาํหนดไววา หากผูใหบริการภายในประเทศเปดใหบริการ
ทางการเงินใหม จะตองใหเปดโอกาสใหประเทศภาคีเขาใหบริการเดียวกันนี้โดยไมมขีอกีดกัน  ใน
สวนของธุรกิจประกันภัยนั้น เอกชนสหรัฐมีความกงัวลในประเด็นที่มีหนวยงานกึ่งราชการของ
เกาหลีใต นัน่คือการไปรษณียเกาหลี และสหกรณการเกษตรแหงชาติ เปนหนึง่ในผูใหบริการ
ประกันภัยในประเทศ ในขอตกลงจึงกาํหนดใหหนวยงานท้ังสองไมมีสทิธทิี่จะขายสินคาชนิดใหม
ดานการประกนัภัยได154 

สําหรับธุรกิจโทรคมนาคมนัน้ แตเดิมกฎหมายการประกอบธุรกิจโทรคมนาคม
ของเกาหลีใตไดจํากัดการถือหุนของตางชาติในธุรกิจโทรคมนาคมไวที่รอยละ 49 และ
คณะกรรมการการส่ือสารแหงชาติ (Korea Communications Commission: KCC) ซึ่งเปน
หนวยงานทีท่าํหนาที่กาํกับการทาํธุรกิจโทรคมนาคมภายในประเทศสามารถส่ังหามไมใหตางชาติ
เปนผูถือหุนใหญได 155  แตในขอตกลงการคาเสรีกับสหรัฐไดระบุใหรัฐบาลขจัดขอจํากัดดังกลาว 
และเปดชองทางใหตางชาติสามารถเขามาถือหุนไดรอยละ 100 (ยกเวนบริษทั KT Telecom และ
บริษัท SKTelecom ที่ยังคงจํากัดการถือหุนของตางชาติที่รอยละ 49)156  ในภาพรวมขอตกลงใน
สวนของภาคบริการและการลงทุนในเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไดรับการชื่นชมจากนายโรเบิรต วาส-
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ทีน (Robert Vastine) ประธานเครือขายพันธมิตรอุตสาหกรรมบริการของสหรัฐวาเปน “ขอตกลงที่
มีคุณภาพสูงมาก”157 

บทบาทของรัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในบททีส่อง บทบาทการแทรกแซงของรัฐในระบบเศรษฐกิจ
ภายใตตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน จะมีอยูสองลักษณะ ไดแก การแทรกแซงเพื่อเอ้ือ
ประโยชนตอการแขงขันของเอกชน และการแทรกแซงเพื่อรองรับผลกระทบจากการเปดตลาด ใน
การประเมนิการแทรกแซงเพื่อเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันนัน้ ผูวิจัยจะมุงเนนที่
บทบาทการแทรกแซงในดานอุปทานไมวาจะเปนดานการศึกษา การวางโครงสรางพื้นฐานดานการ
วิจัยและพัฒนา  สาํหรับการประเมนิการแทรกแซงเพื่อลดผลกระทบนั้น ผูวิจัยจะมุงเนนที่
มาตรการตางๆ ที่เกี่ยวของกับการเปดเสรี โดยเฉพาะที่มุงเนนในกลุมที่ออนไหว ทั้งในภาคเกษตร 
และวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 

ในสวนของการแทรกแซงดานอุปทาน อันที่จริงแลวรัฐบาลเกาหลีใตไดเขามามี
บทบาทในดานนี้มานับต้ังแตเร่ิมพัฒนาเศรษฐกิจไมวาจะเปนการลงทนุดานการศึกษา หรือการ
สนับสนนุการพัฒนาเทคโนโลยี แตในชวงที่ผานมาดูเหมือนวาการแทรกแซงดานอุปสงคดูจะเปน
ส่ิงที่เดนชัดมากกวา จนกระทั่งในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 ที่เกาหลีใตเร่ิมตกอยูภายใตแรงกดดัน
จากตางประเทศ และกระแสโลกาภิวัตนทําใหความสามารถในการแทรกแซงดานอุปสงคลดลง แต
กลับทําใหการแทรกแซงดานอุปทานมีความสําคัญมากยิง่ข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงหลัง
วิกฤตการณการเงินค.ศ. 1997 ที่รัฐกําหนดเปาหมายที่จะพัฒนาเศรษฐกิจบนฐานความรู 
(knowledge-based economy)158 หรือเศรษฐกิจที่ขับเคลื่อนดวยเทคโนโลย ี (technology-driven 
economy)159 เพื่อมุงหวังที่จะยกระดับเศรษฐกิจของประเทศไปสูประเทศที่พัฒนาแลวอยางเต็มตัว 

เพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดทําการแทรกแซงดานอุปทานดังตอไปนี้ ใน
สวนของการศึกษา รัฐบาลเกาหลีใตมองวาการศึกษาเปนแรงขับเคลื่อนสําคัญสําหรับการพัฒนา
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เศรษฐกิจ จากทัศนคติดังกลาวทาํใหระดับการลงทนุหรือการใชจายดานการศึกษาของเกาหลีใต
อยูในระดับทีสู่งกวาคาเฉลีย่ของกลุมประเทศองคการดานความรวมมอืทางเศรษฐกจิและการ
พัฒนา (Organization for Economic Cooperation and Development: OECD)160 และต้ังแต
หลังวิกฤตเปนตนมา รัฐบาลคิมแดจุงพยายามปฏิรูประบบการศึกษาเพื่อตอบสนองเปาหมาย
ดังกลาว ตัวอยางมาตรการในการปฏิรูปการศึกษา อาท ิ การเปล่ียนระบบการศึกษาใหมุง
ตอบสนองตออุปสงคหรือความตองการของนักเรียน และสถานประกอบการมากขึ้น การแจกคูปอง
สําหรัรบการฝกอบรม (Training Voucher System) การวางระบบการออกใบรับรองทักษะพื้นฐาน
ดานอุตสาหกรรม (Industrial Basic Skills Certificate System) รวมทัง้การขยายการศึกษาใน
เทคโนโลยีสารสนเทศ โดยต้ังเปาใหประชากรเกาหลีใตจํานวน 25 ลานคนไดรับการศึกษาดังกลาว 
เปนตน 161   ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน รัฐบาลเกาหลีใตยงัคงสานตอแนวทางการปฏิรูป
การศึกษาดังกลาว พรอมทั้งยกระดับใหระบบการศึกษาเกาหลีใตมีมาตรฐานในระดับระหวาง
ประเทศ (internationalization of education)162  ในแงนีก้ารเปดตลาดภาคบริการดานการศึกษา
ในเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (ซึ่งในขอตกลงเปดโอกาสใหตางชาติเขามาลงทนุต้ังสถานศึกษาใน
เกาหลีใตได) จึงสอดคลองกับนโยบายดานการศึกษาของประเทศ 

ในสวนของการวางโครงสรางพืน้ฐานสําหรับอุตสาหกรรมในอนาคต ที่ผานมา
รัฐบาลเกาหลีใตไดวางโครงสรางเชงิสถาบันพืน้ฐานในดานนีม้าอยางยาวนานทัง้การพัฒนา
สถาบันวิจัย (Government Research Institutes: GRIs) เพื่อเปนตัวกลางในการถายทอด
เทคโนโลยีจากตางชาติ รวมถึงนําเทคโนโลยีมาพัฒนาทางการพาณิชย เชน สถาบันวทิยาศาสตร
และเทคโนโลยีกาวหนาแหงเกาหลี (Korea Advanced Institute of Science and Technology: 
KAIST) ศูนยวิจัยวิทยาศาสตร (Science Research Center) และศูนยวิจัยวิศวกรรม 
(Engineering Research Center) เปนตน นอกจากนี้รัฐยังมีบทบาทสําคัญในการเพิ่มบุคลากร
ดานการวิจัย และดึงดูดนกัวิจัยชาวเกาหลีที่อยูในตางประเทศ (reverse brain drain) (ดวย
มาตรการเชนการใหสิทธิยกเวนการเกณฑทหาร) และการออกมาตรการจูงใจใหกบัเอกชนเพื่อต้ัง
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ศูนยวิจยัภายในบริษัท 163  ในชวงทศวรรษที ่ 1990 รัฐบาลเร่ิมใหความสนใจกบัการพัฒนา
เทคโนโลยีสารสนเทศ ผานแผนการโครงสรางพื้นฐานดานสารสนเทศแหงเกาหลี (Korean 
Information Infrastructure: KII) ซึ่งรัฐบาลใหงบประมาณถึง 1.5 ลานลานวอนสําหรับการสราง
โครงสรางพื้นฐานดานโทรคมนาคม และ 1 ลานลานวอนสําหรับเงนิกูภาคเอกชน และ 700,000 
ลานวอนสําหรับงบประมาณดานการวิจัยและพัฒนา164 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮยอน รัฐบาลเกาหลีใตไดตอยอดการวาง
โครงสรางพื้นฐานดังกลาวดวยการกําหนดแผนหาปดานนวัตกรรมวทิยาศาสตรและเทคโนโลยี 
(ค.ศ.1997-2002) โดยต้ังเปายกระดับการวิจยัและพฒันาของเกาหลีใตใหอยูในระดับเดียวกับ
กลุมประเทศอตุสาหกรรมกาวหนาเจ็ดประเทศ (G-7) โดยในแผนดังกลาวไดกาํหนดอุตสาหกรรม
ยุทธศาสตรสําหรับศตวรรษที่ 21 ไวหกกลุมไดแก เทคโนโลยสีารสนเทศ เทคโนโลยนีาโน 
เทคโนโลยีชวีภาพ เทคโนโลยีที่เกีย่วกับวฒันธรรม เทคโนโลยีส่ิงแวดลอม และเทคโนโลยีอวกาศ 
นอกจากนีย้ังไดกําหนดเปาหมายเชิงปฏิบัติการอีกหลายดานเชน การเพิ่มสัดสวนงบประมาณดาน
การวิจยัและพฒันาใหไดรอยละ 5 ของงบประมาณประเทศภายในปค.ศ. 2002 การเพิม่จํานวน
นักวจิัยเปน 192,000 คนในปค.ศ. 2002 หรือคิดเปนสัดสวนนักวิจยั 40 คนตอประชากรหนึ่งหมืน่
คน เปนตน  

ในปค.ศ. 1999 รัฐบาลเกาหลีใตไดออกวิสัยทัศนค.ศ. 2025 เพื่อยกระดับ
ศักยภาพดานเทคโนโลยีของประเทศ พรอมทั้งขยายโครงสรางพื้นฐานเพ่ือรองรับ 165  โดยต้ังแตป
ค.ศ. 1999 รัฐบาลไดเพิ่มงบประมาณในดานการวิจยัและพัฒนาอยางตอเนื่อง จาก 3.71 ลานลาน
วอนในปค.ศ. 1999 เปน 8.91 ลานลานวอนในปค.ศ. 2006 โดยระหวางปค.ศ. 2003-2005 กลุม
เทคโนโลยีสารสนเทศไดรับงบประมาณ 1.47 ลานลานวอน กลุมเทคโนโลยีชวีภาพได 1.967 ลาน
ลานวอน กลุมเทคโนโลยีสิง่แวดลอมได 684,200 ลานวอน กลุมเทคโนโลยีอวกาศได 427,000 
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ลานวอน กลุมเทคโนโลยนีาโนได 319,100 ลานวอน และกลุมเทคโนโลยวีัฒนธรรมได 54,100 
ลานวอน166 

อีกหนึง่ความริเร่ิมของรัฐบาลเพื่อสนับสนนุการพัฒนาเทคโนโลยีคือการสนับสนุน
ธุรกิจรวมลงทนุ (venture business) เพื่อชวยในการลงทนุในการริเร่ิมพัฒนาเทคโนโลย ี โดยในป
ค.ศ. 1997 รัฐบาลไดออกกฎหมายพิเศษวาดวยการสนับสนนุธุรกิจรวมลงทุน (Special Law for 
the Promotion of Venture Businesses) ภายใตกฎหมายดังกลาวรัฐบาลไดใหแรงจูงใจทางดาน
ภาษี การลดทอนกฎระเบียบ การสนับสนุนงบประมาณดานการวิจยัและพัฒนา การเขาถงึแหลง
เงินกูของรัฐบาล และการเปดตลาดหุน KOSDAQ เพื่อใหธุรกจิรวมลงทุนสามารถระดมทุนใน
ตลาดหลักทรัพยได การใหสิทธยิกเวนสําหรับพนักงานบริษัทดานการวิจัยอุตสาหกรรมไมตองเขา
รับการเกณฑทหาร โดยในแผนการเบ้ืองตนรัฐบาลคิมแดจุงไดต้ังเปาจะเพิ่มจํานวนธุรกิจรวมลงทุน
ใหได 20,000 บริษัทภายในหาป167  จากบทบาทของรัฐในลักษณะดังกลาวทําใหอีซูอิล (Lee Suil) 
ต้ังขอสังเกตวา แมวาเกาหลีใตจะนําเอาตัวแบบการพัฒนาธุรกิจรวมลงทนุของเกาหลีใตมาจาก
สหรัฐ แตเสนทางการพัฒนาในเกาหลีใตมีความแตกตางจากตนแบบในสหรัฐอยางมาก เนื่องจาก
ในสหรัฐกลไกตลาดเปนตัวกาํหนดการพัฒนาธุรกจิลักษณะดังกลาว แตในเกาหลีใตแรงผลักดัน
เบ้ืองหลังการพัฒนากลับมาจากรัฐ168  

เปนทีน่าสนใจวาในชวงหลังวิกฤตบทบาทของรัฐในการขับเคลื่อนการวิจัยและ
พัฒนาของประเทศมีมากข้ึนกวาในชวงกอนหนาอยางเหน็ไดชัด สาเหตุที่สาํคัญประการหนึ่งคือ
บริษัทเอกชนที่ไดรับผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกิจไดปรับลดงบประมาณดานการวจิัยและพัฒนา
ลงอยางมาก โดยผลของวิกฤตเศรษฐกิจทําใหเงนิลงทุนดานการวิจัยและพฒันาของเกาหลีใต
ลดลงถึงรอยละ 10 ในขณะที่จํานวนบุคลากรดานการวจิัยและพัฒนาลดลงถึงรอยละ 15 ดวยเหตุ
นี้ทาํใหรัฐบาลตองเขามาอุดชองวางในสวนนี้แทนบริษทัเอกชน โดยภายหลังวกิฤตจากเดิมที่
สัดสวนเงินลงทุนดานการวิจยัและพัฒนาของภาครัฐคิดเปนสัดสวนเพยีงรอยละ 20 ของการลงทนุ
ดานการวิจัยและพัฒนาของประเทศทัง้หมด ภายในไมกี่ปสัดสวนการลงทุนของภาครัฐเพิ่มเปน
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รอยละ 20 โดยเปนการเพิ่มข้ึนในการลงทนุดานเทคโนโลยีสารสนเทศมากท่ีสุดจากเดิมในปค.ศ. 
1997 ที่สัดสวนที่รัฐลงทุนดานเทคโนโลยสีารสนเทศอยูที่รอยละ 13 ในปค.ศ. 2002 เพิ่มเปนรอย
ละ 33.5 169  ผลจากการขยายการลงทุนดานการวิจยัและพฒันาของรัฐบาลทาํใหในชวงสิบปหลัง
วิกฤตอัตราการขยายตัวของการลงทุนดานการวิจยัและพฒันาในเกาหลีใตเพิ่มข้ึนเฉล่ียรอยละ 
9.89 ตอป สงผลทาํใหสัดสวนการลงทุนดานการวิจยัและพัฒนาของเกาหลีใตเพิ่มจากราวรอยละ 
2.5 ในชวงวกิฤตเศรษฐกิจเปนราวรอยละ 3.5 ในปค.ศ. 2007170 

นอกเหนือจากการทุมเทงบประมาณมหาศาลของประเทศในการพฒันา
อุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีเขมขนแลว ในสมัยประธานาธิบดีโนมฮูยอน หนึง่ในนโยบายหลักที่
รัฐบาลใชเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศคือนโยบายพฒันาเกาหลีใตใหเปน
ศูนยกลางทางเศรษฐกิจในเอเชียตะวนัออกเฉียงเหนือหรือในช่ือที่เปนทางการวาความริเร่ิมดาน
ความรวมมือในเอเชียตะวันออกเฉียงเหนอืเพื่อสันติภาพและความมัง่ค่ัง (Northeast Asian 
Cooperation Initiative for Peace and Prosperity) เปาหมายของนโยบายดังกลาวที่สําคัญมี
สองประการคือการสรางสันติภาพในคาบสมุทรเกาหลีผานนโยบายสานสัมพนัธ (engagement) 
และการแสวงหาโอกาสทางเศรษฐกิจจากความไดเปรียบทางภูมิเศรษฐศาสตรของคาบสมุทร
เกาหลีที่แวดลอมดวยแหลงอุตสาหกรรมของโลก นัน่คือจีนและเอเชียตะวันออกเฉียงใต ศูนยกลาง
ทางเทคโนโลยีและการเงินนั่นคือญ่ีปุน และแหลงทรัพยากรธรรมชาติที่อุดมสมบรูณในรัสเซีย จีน 
และเอเชียตะวันออกเฉียงใต171  

ในการนี้รัฐบาลโนไดกําหนดยุทธศาสตรใหเกาหลีใตกลายเปนศูนยกลางทาง
การเงนิ การขนสงสินคา และอุตสาหกรรม ในสวนของศูนยกลางทางการเงินนัน้ รัฐบาลเกาหลีใต
ไดกําหนดใหบริเวณกรุงโซลเปนศูนยกลางทางการเงิน พรอมทัง้พัฒนาโครงสรางพืน้ฐานดาน
กฎระเบียบและเทคโนโลยีสารสนเทศ ในสวนของการขนสงสินคานัน้ รัฐบาลเกาหลีใตไดขยาย
สนามบินนานาชาติอินชอน และพัฒนาพื้นที่โดยรอบใหกลายเปนศูนยกลางดานการขนสงทาง
อากาศ และพัฒนาทาเรือที่เมืองพูซาน (Busan) และกวางยาง (Kwangyang) ใหกลายเปน
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ศูนยกลางการขนสงทางเรือระหวางประเทศแบบครบวงจร ดวยงบประมาณการขยายทาเรือสอง
แหงกวา 3 ลานลานวอน ทั้งนี้พืน้ที่โดยรอบของสนามบินและทาเรือทั้งสองแหงรัฐบาลไดกําหนด
เปนเขตการคาเสรี (Free-trade Zones) โดยเรือสินคาตางชาติสามารถเขาและออกไดอยางอิสระ 
และไมตองเสียภาษีทกุประเภท  ในสวนของศูนยกลางอุตสาหกรรมนั้น เกาหลีใตมุงเนนทีจ่ะ
พัฒนาศูนยกลางอุตสาหกรรมเทคโนโลยสีารสนเทศแบบครบวงจร โดยกาํหนดใหเขตอินชอน-ซู
วอน (Incheon-Suwon belt) เปนฐานการวิจัยและพฒันา ในขณะที่เมืองพูซาน และเขตคยองนาม 
(Kyongnamdo) เปนฐานวัตถุดิบและช้ินสวน172 

ในสวนของการแทรกแซงเพือ่ลดผลกระทบจากการเปดเสรีนั้น  เราสามารถ
จําแนกมาตรการไดออกเปนสองประการ ตามกลุมเปาหมายของนโยบาย นัน่คือกลุมเกษตรกร 
และกลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม ในสวนการแทรกแซงภาคการเกษตรนัน้ นับต้ังแตยคุ
ประธานาธิบดีปกจองฮีเปนตนมา ความสัมพันธระหวางภาครัฐและกลุมเกษตรกรมีลักษณะเปน
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ โดยรัฐชวยเหลือเกษตรกรในทกุดาน ขณะทีก่ลุมเกษตรกรเปนฐานเสียง
สําคัญของรัฐ173 แมกระทัง่เมื่อเกาหลีใตพัฒนาเปนประชาธิปไตย ที่ความสัมพนัธแบบอุปถัมภเร่ิม
คล่ีคลายไป แตกลุมเกษตรกรยังคงมีอิทธพิลสําคัญตอนโยบายการคาสินคาเกษตรของรัฐ ดังจะ
เห็นไดจากการที่รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณกวา 42 ลานลานวอน (47,000 ลานเหรียญสหรัฐ
เมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนในปค.ศ. 1994) ในแผนการพัฒนาชนบทอยางครบวงจร ระหวางป
ค.ศ. 1994-1997 เพื่อลดผลกระทบจากการเปดเสรีภาคเกษตรอันเปนผลมาจากการเจรจาการคา
แกตตรอบอุรุกวัย 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง โครงการดังกลาวยังคงไดรับการขยายเวลา 
(ระหวางค.ศ. 1998-2002) และขยายวงเงนิงบประมาณเปน 45 ลานลานวอน (37,000 พันลาน
เหรียญสหรัฐเมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนในปค.ศ. 1998) ความเปล่ียนแปลงสําคัญในความ
ชวยเหลือภาคเกษตรต้ังแตสมัยประธานาธบิดีคิมแดจุงเปนตนมาคือการเปล่ียนรูปแบบความ
ชวยเหลือจากการสนับสนุนดานราคา (เชนการประกันราคาผลผลติ) เปนการใหเงนิชวยเหลือ
โดยตรง (direct payment) ในรูปแบบตางๆ เชน เงินชวยเหลือโดยตรงสําหรับเกษตรกรทีท่ํา
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การเกษตรหรือปศุสัตวแบบเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม  เงินชวยเหลือโดยตรงสําหรับบางภูมิภาคที่
สภาพแวดลอมไมเอ้ืออํานวยหรือสําหรับบางภูมิภาคทีรั่ฐบาลตองการอนุรักษภูมิประเทศแบบ
ชนบทไว (rural landscape conservation)174 สาเหตุสาํคัญที่เกาหลีใตเปล่ียนรูปแบบการใหความ
ชวยเหลือภาคเกษตรเนื่องจากตองรักษาพันธกรณีที่ใหไวกับองคการการคาโลกที่จะตองลดการให
เงินอุดหนนุ (subsidies) ทีบ่ิดเบือนกลไกราคา เชน การประกันราคา และเปล่ียนมาใชวธิีการให
ความชวยเหลือที่ไมขัดกับหลักการขององคการการคาโลก ดังเชน การใหเงนิชวยเหลือโดยตรง ซึ่ง
อยูในกลองเขียว (green box) หรือกลองสีอําพนั (amber box) อันเปนขอกําหนดที่เปดชองใหรัฐ
ใหเงนิอุดหนุนได175 

ในปค.ศ. 2004 รัฐบาลโนมูฮยอนไดนําเสนอแผนแบบครอบคลุมในเร่ืองภาค
การเกษตรและชุมชนทองถิน่ โดยกาํหนดเปนกรอบระยะเวลา 10 ประหวางปค.ศ. 2004-2013 ใน
วงเงิน 119 ลานลานวอน (104,000 ลานเหรียญสหรัฐเมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนปค.ศ. 2004) 
โดยมีเนื้อหาสําคัญคือการขยายรูปแบบการใหเงนิชวยเหลือโดยตรง การพัฒนาโครงสรางพืน้ฐาน
ในชนบทเพื่อสนับสนนุการทองเที่ยวเชิงเกษตร การสนับสนนุการวิจัยและพฒันาในภาคเกษตร 
การต้ังศูนยกระจาย และทาํการตลาดสินคาเกษตร การพัฒนาอุตสาหกรรมดานการเกษตร การ
พัฒนาการเกษตรที่เปนมิตรตอส่ิงแวดลอม เปนตน 176   โดยการพิจารณางบประมาณดังกลาว
เกิดข้ึนในชวงเวลาเดียวกับการพิจารณารางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีของรัฐสภา และจาก
สมมติฐานทีว่ารัฐบาลจะเรงกระบวนการเปดเสรีผานเอฟทีเอ ทาํใหรัฐสภาไดเพิ่มงบประมาณ
มากกวาที่รัฐบาลเสนอกวา 800,000 ลานวอน 177   ทั้งนี้เปาประสงคของแผนการพัฒนาภาค
การเกษตรดังกลาวคือ การลดผลกระทบจากแรงกดดันของการเปดเสรี และเพื่อเพิ่มระดับรายได
ของเกษตรกรเปนสองเทาในชวงระยะเวลาสิบป178 
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175

 Ibid, p. 342. 
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ตาราง 3.6 การใหเงนิชวยเหลือโดยตรงชวง ค.ศ.1986-88 และ 2004-2006          หนวย: พันลานวอน 
 

รูปแบบการใหเงินชวยเหลือโดยตรง 1986-88 2004-06  2004 2005 2006a 

การใหความชวยเหลือเฉพาะ      

ชวยเหลือในแงของปจจัยนําเขา 66 518 481 535 539 

ชวยเหลือบนเกณฑภูมิภาค สินคา รายได 28 1,199 1,038 1,548 1,009 

ชวยเหลือโดยไมจําแนกเกณฑภูมิภาค สินคา 
รายได 

0 464 10 614 769 

ชวยเหลือบนเกณฑที่ไมเก่ียวของกับสินคา  0 7 16 5 0 

รวม 94 2,188 1,545 2,702 2,317 

การใหบริการทั่วไป      

การวิจัยและพัฒนา 52 531 450 499 645 

โรงเรียนการเกษตร 5 88 83 83 97 

บริการตรวจสอบ 21 148 137 150 157 

โครงสรางพื้นฐาน 374 1,809 1,878 1,839 1,709 

การตลาด 0 40 36 42 42 

การถือหุน 394 641 573 599 752 

รวม 845 3,257 3,157 3,212 3,402 

รวมทั้งหมด (มูลคาเฉล่ียตอป) 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 เพื่อชดเชยใหกบัเกษตรกรที่สูญเสียรายไดภายหลังจากการเปด
เสรี แนวคิดในการต้ังกองทนุดังกลาวเกิดข้ึนระหวางกระบวนการใหสัตยาบันขอตกลงการคาเสรี
เกาหลีใต-ชิลี ในปค.ศ. 2004 โดยรัฐสภาไดผานรางกฎหมายการนําขอตกลงการคาเสรีไปปฏิบัติ 
(Law for Implementing Free Trade Agreement) และต้ังกองทนุจํานวน 1.2 ลานลานวอน 
(ประมาณ 1,100 พนัลานเหรียญสหรัฐเมือ่คิดจากอัตราแลกเปล่ียนปค.ศ. 2004) เพื่อชดเชยใหกบั
กลุมเกษตรกรผูปลูกกีว ีลูกพีช และองุน และภายในหนึ่งปหลังจากมีผลบังคับใชมีเกษตรกรจํานวน 
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12,644 รายทัว่ประเทศไดยืน่เร่ืองขอเงนิชดเชย หรือเพือ่เปล่ียนผลิตผลที่จะเพาะปลูก179 และในป
ค.ศ. 2006 รัฐบาลไดจัดสรรเงินกวา 465,000 ลานวอนเพื่อชวยเหลือเกษตรกรกลุมนี้180 

ภายหลังจากการไดขอสรุปในขอตกลงการคาเสรีกับสหรัฐ รัฐบาลไดประกาศที่จะ
ขยายวงเงิน และขอบเขตการชดเชยในกองทนุเอฟทีเอ จากเดิมที่การชดเชยการเสียรายไดจํากดั
เพียงเกษตรกรผูปลูกองุน และกีวี รัฐบาลไดขยายขอบเขตครอบคลุมเกษตรกรผูเล้ียงหมู วัว และผู
ปลูกสม และถ่ัว และไดขยายขอบเขตการชดเชยกบัเกษตรกรที่จะเปล่ียนผลิตผลที่จะเพาะปลูก
จากเดิมครอบคลุมแคเกษตรกรผูปลูกองุน พีช กวี ี เปนครอบคลุมทกุกลุม นอกจากนีย้ังไดออก
มาตรการเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันสําหรับเกษตรกรผูทาํฟารมปศุสัตว ชาวสวน ผู
ปลูกธัญพืช และผลิตผลเกี่ยวกับปาไมผานทางมาตรการตางๆ เชน การยกระดับเทคโนโลยีและ 
เคร่ืองมือทางการเกษตร การปรับปรุงพนัธุพืชพนัธุสัตว ทั้งนี้ในเบ้ืองตนรัฐบาลไดเตรียมวงเงินใน
สวนนี้จํานวน 1.2 ลานลานวอน (ประมาณ 1,270 ลานเหรียญสหรัฐเมื่อคิดจากอัตราแลกเปล่ียนป
ค.ศ. 2006)181  

ในภาพรวม จากการประเมินขององคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการ
พัฒนาดวยเคร่ืองมือที่เรียกวา “การประมาณการชวยเหลือสุทธ”ิ (Total Support Estimate: TSE) 
ซึ่งคิดคํานวณมูลคาการสนบัสนุนเกษตรกรจากนโยบายของรัฐ พบวาหากเปรียบเทียบชวงเวลา
ระหวางปค.ศ. 1986-1988 และค.ศ. 2004-2006 มูลคาการสนบัสนุนเกษตรกรของเกาหลีใต
เพิ่มข้ึนจาก 10.5 ลานลานวอน (ประมาณ 12,988 ลานเหรียญสหรัฐ) เปน 27.4 ลานลานวอน 
(ประมาณ 26,352 ลานเหรียญสหรัฐ) 182   การเพิม่ข้ึนของวงเงนิสนับสนุนนี้สวนใหญเกิดมาจาก
การเพิม่ข้ึนของ “เงนิชวยเหลือโดยตรง” ซึ่งเพิม่จาก 939,000 ลานวอนเพิ่มเปน 5,445,000 ลาน
วอน (ดูตารางที ่ 3.6)  งบประมาณที่เพิม่ข้ึนมักอยูในกลุมของการวจิัยและพัฒนา และการลงทนุ
พัฒนาโครงสรางพื้นฐานดานการเกษตร นี่เปนเคร่ืองแสดงใหเหน็ไดเปนอยางดีประการหนึ่งวา
บทบาทของรัฐในการแทรกแซงภาคเกษตรไมไดลดลงแตอยางใด หากแตรูปแบบการแทรกแซงได
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เปล่ียนไป และดูเหมือนวายิ่งเกาหลีใตเปดเสรีทางการคามากข้ึน รัฐยิ่งขยายระดับการแทรกแซง
มากข้ึนเทานัน้  

ในสวนของการแทรกแซงเพือ่สนับสนนุวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดยอมนัน้ 
เปนทีท่ราบกันดีวา ระบบเศรษฐกิจของเกาหลีใตนัน้ถูกผูกขาดโดยกลุมธุรกิจขนาดใหญหรือแจ
บอล อันเปนผลมาจากนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐต้ังแตสมัยปกจองฮ ี ที่เกือ้หนนุแจบอล
เพื่อเรงการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็ว 183  รัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมใหความสําคัญกับวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดยอมมากข้ึนต้ังแตสมัยประธานาธบิดีชอนดูฮวาน (Chun Doo-Hwan) เปน
ตนมา โดยมีการริเร่ิมจดัต้ังกองทุนเพือ่ปลอยกูเชิงนโยบายใหกับวสิาหกิจขนาดกลางและขนาด
ยอม 184  จุดเปล่ียนที่สําคัญอีกคร้ังหนึง่ของนโยบายรัฐบาลที่มีตอวิสาหกจิขนาดกลางและขนาด
ยอมเกิดข้ึนภายหลังจากวกิฤตเศรษฐกิจค.ศ. 1997 โดยหลังจากวิกฤตรัฐบาลคิมแดจุงไดกําหนด
แนวนโยบายตางๆ ดังเชน การต้ังกองทนุฉุกเฉิน และกองทนุบริหารเสถียรภาพ (emergency and 
management stability fund for SMEs) เพื่อปลอยกูใหกับเอสเอ็มอีในอุตสาหกรรมสงออก หรือ
เอสเอ็มอีที่ตองการลงทนุดานเทคโนโลย ี การรับประกันสินเช่ือเอสเอ็มอีผานกองทนุรับประกัน
สินเช่ือแหงเกาหลี (Korean Credit Guarantee Fund) และกองทุนรับประกันสินเช่ือดาน
เทคโนโลยีแหงเกาหลี (Korean Technology Credit Guarantee Fund) ซึ่งในปค.ศ. 2004 ทัง้สอง
กองทนุไดรับประกันสินเช่ือใหกับเอสเอ็มอีเปนวงเงินถงึ 34 และ 15 ลานลานวอนตามลําดับ 185 
จากมาตรการเหลานี้ทาํใหมกีารต้ังขอสังเกตวาในปจจบุันเกาหลีใตยงัคงใช “เงนิกูเชิงนโยบาย” 
(policy loan) แตเปาหมายของนโยบายไดเปล่ียนจากแจบอลเปนเอสเอ็มอี186 

ภายหลังจากที่รัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมเจรจาเอฟทีเอกับญ่ีปุน และสหรัฐ ภาคเอกชน 
และกระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และการพลังงาน (Ministry of Commerce, Industry and 
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Energy) ไดเร่ิมเล็งเห็นความจําเปนที่จะตองออกนโยบายเพื่อปองกันผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนกบั
เอสเอ็มอี ผลของการทาํงานรวมกนัของรัฐและเอกชนทําใหเกิดกฎหมายวาดวยความชวยเหลือ
ดานการปรับตัวทางการคาสําหรับกลุมอุตสาหกรรม และภาคบริการ (The Act on Trade 
Adjustment Assistance for Manufacturing and Related Service Industries) ภายใต
กฎหมายดังกลาวเอกชนที่มยีอดขายลดลงรอยละ 25 อันเปนผลจากการนาํเขาสินคาจากประเทศ
ภาคีเอฟทีเอจะไดรับความชวยเหลือดานตางๆ จากรัฐบาลไมวาจะเปนเงนิกูดอกเบ้ียตํ่า (รอยละ 
4.79 เปนระยะเวลาแปดป โดยสามปแรกเปนชวงเวลาปลอดดอกเบ้ีย) สําหรับซื้อวัตถุดิบ 
เคร่ืองจักร ปรับโครงสรางธุรกิจ ฝกอบรมพนักงาน พัฒนาระบบการบริหาร โดยบริษัทที่เขาเกณฑ
สามารถกูเงนิสูงสุดที่ 3,000 ลานวอนสําหรับงบประมาณลงทุน และ 500 ลานวอนสําหรับ
งบประมาณดานการบริหารงาน187 

นอกเหนือจากความชวยเหลือที่เกี่ยวกับเงนิกูเชิงนโยบายแลว รัฐบาลยังใหความ
ชวยเหลือในเร่ืองการใหคําปรึกษาดานการบริหารและดานเทคนิค พรอมทั้งจัดทําแผนยทุธศาสตร
การปรับตัว (trade adjustment strategy) และการพัฒนาการบริหารและเทคโนโลยี ผานทาง
ผูเช่ียวชาญในสาขาตางๆ ทีรั่ฐบาลจัดหาให โดยรัฐบาลสนับสนนุคาใชจายในสวนนีเ้ปนเงนิบริษทั
ละ 24 ลานวอน และในกรณีบริษัทที่ไดรับผลกระทบจําเปนที่จะตองเพิ่มทุน รัฐบาลไดใหบริษัท
ปรับโครงสรางบรรษัท (Corporate Restructuring Company: CRC) เปนตัวแทนในการระดมทุน
สูงถึงรอยละ 50 ของมูลคาการลงทนุทัง้หมดเพื่อเขาไปเพิ่มทุนในบริษัทที่ไดรับผลกระทบ 188 
สําหรับบริษทัที่อาจไมเขาขายทีจ่ะไดรับความชวยเหลือตามโครงการดังกลาว รัฐบาลยังไดจัดหา
เงินกูสําหรับบริษัทที่ตองการที่จะเปล่ียนธุรกิจ พรอมใหบริการดานคําปรึกษา และชวยเหลือใน
เร่ืองการขายเคร่ืองจักร189 

นอกเหนือจากการชวยเหลือกลุมเอสเอ็มอีที่อาจไดรับผลกระทบในทางลบแลว 
รัฐบาลยังสนบัสนุนเอสเอ็มอีที่มีศักยภาพใหใชประโยชนจากเอฟทีเอใหมากที่สุดอีกดวย  โดย
รัฐบาลจะใหคําปรึกษากับกลุมนี้อยางใกลชิดเพื่อหาชองทางอํานวยความสะดวกในการเขาสู
ตลาดตางประเทศ และโอกาสทางการคาใหมๆ เชน การจัดซื้อจัดจางภาครัฐ เปนตน ในทํานอง
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188

 Heo Yoon, “Trade adjustment assistance in Korea”, p. 136. 

189
 Okyu Kwon, “Domestic compensation measures in light of the conclusion of the KORUS FTA”. 
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เดียวกนัรัฐบาลจะทําการตลาดและประชาสัมพันธวัฒนธรรมเกาหลีเพื่อโอกาสทางคาสําหรับธุรกจิ
ที่เกี่ยวของกบัสินคาและบริการดานวัฒนธรรม สําหรับธุรกิจการเกษตรที่มีศักยภาพ รัฐบาลจะ
ปลอยเงนิกูดอกเบ้ียตํ่าสําหรับการขายสินคาไปยังตางประเทศ รวมทัง้สนับสนุนคาใชจายที่
เกี่ยวกับการขนสงสินคาอีกดวย190 

ทั้งนี้ในกฎหมายวาดวยความชวยเหลือดานการปรับตัวทางการคา นอกจากจะ
ครอบคลุมเอสเอ็มอีแลว ยงัครอบคลุมกลุมแรงงานอีกดวย โดยผูใชแรงงานท่ีถูกใหออกจากงาน 
หรือปรับลดชั่วโมงการทํางานเหลือนอยกวารอยละ 70 ของช่ัวโมงทํางานเดิมกอนที่เอฟทีเอจะมีผล
บังคับใช หรือผูใชแรงงานท่ีทํางานในบริษทัที่ขอรับความชวยเหลือดานการปรับตัว สามารถขอรับ
ความชวยเหลือได รูปแบบของความชวยเหลือจะเปนไปในลักษณะของการใหขอมูลขาวสารและ
คําปรึกษาเกี่ยวกับความตองการแรงงาน นอกจากนี้รัฐบาลยังใหความชวยเหลือดานการเงนิ
ระหวางการหางานใหม รวมทั้งการเขาฝกงาน 191 

 

3.5 สรุป 

จากการที่ไดทบทวนนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจค.ศ. 
1997 เราจะเห็นไดวานโยบายการคาของเกาหลีใตมีทิศทางที่แตกตางกันไปสองทิศทาง กลาวคือ
ในดานหนึ่งเกาหลีใตไดเพิ่มระดับการเปดเสรีทางการคาออกไปจากเดิมอยางมาก ซึ่งเปนผลมา
จากการปฏิบัติตามเงื่อนไขที่มาจากเงนิกูของกองทุนการเงินระหวางประเทศ และการปรับเปล่ียน
ยุทธศาสตรไปมุงเนนการทาํเอฟทีเอ และในอีกดานหนึง่เกาหลีใตไดเขาแทรกแซงในระบบ
เศรษฐกิจอยางกวางขวาง ทั้งเพื่อการยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน และเพื่อปองกัน
ผลกระทบที่จะตามมาภายหลังจากการเปดเสรี 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงนับไดวาเปนจุดเร่ิมของความเปล่ียนแปลง และ
การทดลองแนวนโยบายการคาใหมๆ แมวาความคืบหนาในเร่ืองการผลักดันนโยบายเอฟทีเอจะ
เปนไปอยางลาชา และเต็มไปดวยปญหา และอุปสรรค แตผลของการเปดเสรีในชวงนี้ โดยเฉพาะ
ตามขอกําหนดของกองทนุการเงนิระหวางประเทศไดทาํใหโครงสรางเศรษฐกิจของเกาหลีใตเร่ิม
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191
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เปดกวางและหลอมรวมกับระบบเศรษฐกจิการเมืองระหวางประเทศมากข้ึน ดังที่ประธานาธิบดีคิม
เคยกลาวอยางภาคภูมิใจในที่ประชุมผูนําภาคธุรกิจเอเปค (APEC Business Summit) ในเดือน
พฤศจิกายน ค.ศ. 1998 วา “ในรอบสิบเดือนที่รัฐบาลของผมไดเขามาบริหารประเทศ ไดทาํการ
ปฏิรูปและเปดตลาด ในระดับที่มากกวามากกวาชวงเวลาสิบปกอนหนานัน้” 192  (ทําตัวเอียงโดย
ผูวิจัย) 

ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน รัฐบาลเกาหลีใตมุงเนนการเปดเสรีผานการทํา
เอฟทีเอ ซึง่ความพยายามในคร้ังนี้อาจกลาวไดวาเปนคร้ังแรกที่รัฐบาลเกาหลีใตเปดเสรีแบบ
ครอบคลุมอยางสมัครใจ ดังจะเหน็ไดจากการทําเอฟทีเอกบัสหรัฐ และสหภาพยุโรป ซึ่งมี
มาตรฐานของการเปดเสรีผานเอฟทีเอในระดับที่สูง และจากการพิจารณารายละเอียดและเนื้อหา
ความตกลง พบวารัฐบาลเกาหลีใตไดยนิยอมที่จะเปดเสรีในหลากหลายดานทีพ่ยายามหลีกเลีย่ง
ที่จะเปดเสรีมาโดยตลอด โดยเฉพาะอยางยิ่งภาคเกษตร สินคาสําเร็จรูป (โดยเฉพาะรถยนต) และ
ภาคบริการ  ขอบงชี้ที่สําคัญอีกประการหนึง่ที่แสดงใหเห็นวาการทาํเอฟทีเอของเกาหลีใตจะนํามา
ซึ่งความเปล่ียนแปลงภายในประเทศคือ การที่ขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-สหรัฐ จะสงผลทาํให
รัฐบาลตองแกไขกฎหมายภายในประเทศถึง 24 ฉบับ193 

ในอีกดานหนึง่เราจะเหน็ไดวาทั้งรัฐบาลคิม และรัฐบาลโนไดพยายามทาํทกุ
วิถีทางภายใตชองทางของพืน้ที่เชิงนโยบายที่มีอยูในการแทรกแซงเขาไปในระบบเศรษฐกิจทั้งเพื่อ
เพิ่มขีดความสามารถของประเทศและเพือ่ลดผลกระทบจากการเปดเสรี ในสวนของนโยบายเพื่อ
เพิ่มขีดความสามารถของประเทศนัน้ จะพบวาบทบาทของรัฐยังคงมคีวามสําคัญอยู อยางไรก็ตาม
ไมไดหมายความวาบทบาทของรัฐจะยังคงเปนเชนเดิมในยุคทศวรรษที่ 1970 ที่รัฐสนับสนุน
อุตสาหกรรมหนักและเคมภัีณฑ ส่ิงที่เปล่ียนแปลงไปในแงของบทบาทของรัฐดูจะเปนลักษณะของ
การแทรกแซงที่มุงเนนในดานอุปทานมากขึ้น บทบาทของรัฐในลักษณะดังกลาวไดเร่ิมตนมาต้ังแต
ทศวรรษที ่ 1980 แตมีความชัดเจนและเปนระบบมากข้ึนในชวงหลังวิกฤต ซึ่งรัฐบาลไดกําหนด
วิสัยทัศนทีเ่ดนชัดในการเปนเศรษฐกิจบนฐานความรูในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง และเศรษฐกิจ

                                                           
192
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193

 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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ที่ขับเคลื่อนดวยเทคโนโลยีในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน พรอมทั้งกําหนดเปาหมายปลีกยอย
ตางๆ เชนการลงทนุดานการวิจัยและพัฒนา หรือเปาหมายการเพิ่มจํานวนนกัวิจยั 

เพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาวรัฐบาลไดทุมเทงบประมาณจํานวนมากผาน
แนวนโยบายตางๆ ไมวาจะเปนนโยบายเร่ืองการวจิัยและพัฒนา การปฏิรูปและพัฒนาระบบ
การศึกษา การสนับสนนุธุรกิจรวมลงทุน หรือกรอบความริเร่ิมความรวมมอืในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือที่ต้ังพยายามยกระดับเกาหลีใตใหกลายเปนศูนยกลางทางการเงิน การขนสง 
และอุตสาหกรรมของภูมิภาค สมมติฐานสําคัญของการดําเนนินโยบายเหลานี้คือความจาํเปนที่
จะตองเตรียมความพรอมและเสริมสรางความเขมแข็งใหกับภาคเศรษฐกิจที่มีขีดความสามารถใน
การแขงขันอยูแลว เพื่อรองรับกับอนาคตที่สภาพการแขงขันทางเศรษฐกิจจะยิง่ทวีความเขมขน
ภายหลังจากการเปดเสรี เพื่อใหภาคเศรษฐกิจเหลานี้เปนกลจกัรสําคัญสําหรับการยกระดับการ
พัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในอนาคต  

นอกเหนือจากการแทรกแซงเพ่ือเตรียมความพรอมและเสริมขีดความสามารถใน
การแขงขันแลว  เราจะเห็นไดถึงการแทรกแซงในอีกลักษณะหนึ่งที่มีเปาหมายที่แตกตางกนัไปนัน่
คือ เพื่อลดผลกระทบที่จะเกิดกับภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน  โดยเฉพาะ
ภาคการเกษตร กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม รวมทัง้กลุมแรงงาน การแทรกแซง
ประเภทนี้ดูจะเพิ่มมากข้ึนอยางชัดเจนต้ังแตชวงตนทศวรรษที่ 1990 ที่เกาหลีใตรับเอาพนัธกรณี
ของการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และภายหลังจากที่รัฐบาลโนมูฮยอนมีความชัดเจนที่จะดําเนิน
นโยบายเปดเสรีอยางเต็มทีภ่ายใตกรอบเอฟทีเอ รัฐบาลเกาหลีใตไดเพิ่มระดับการแทรกแซงอยาง
เห็นไดชัด 

แมวาลักษณะการแทรกแซงเหลานี้ไมวาจะเปนการแทรกแซงเพื่อเสริมสรางขีด
ความสามารถในการแขงขัน หรือเพิ่มลดผลกระทบจากการเปดเสรี อาจมผูีโตแยงไดวาเปน
นโยบายที่สามารถเห็นไดทัว่ไปในประเทศอ่ืนๆ แตสิ่งทีท่ําใหเกาหลีใตแตกตางจากประเทศอ่ืนๆ 
คือระดับ และวิธีการแทรกแซงของรัฐบาลที่มากกวาประเทศอ่ืนๆอยางเห็นไดชัด ไมวาจะเปนการ
ขยายตัวอยางรวดเร็วของงบประมาณการลงทุนดานการวิจัยและพัฒนา และการแทรกแซงภาค
เกษตรที่เพิ่มข้ึนเกือบสองเทา หรือวธิีการแทรกแซงทีรั่ฐบาลกําหนดทิศทางแทบทั้งหมดไมวาจะ
เปนการกําหนดภาคอุตสาหกรรมที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในอนาคต การกาํหนดเปาหมายที่
ทะเยอทะยานทั้งเชงิปริมาณและคุณภาพ (เชน การต้ังเปาเพิ่มการลงทนุดานการวิจัยและพัฒนา 
หรือการเพิ่มธรุกิจรวมลงทุน เปนตน) การทุมเทงบประมาณ โครงการ และมาตรการจูงใจใหกบั
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เอกชนอยางเต็มที ่ ดังจะเหน็ไดจากกรณีการสนับสนุนธุรกิจรวมลงทนุ ซึ่งมีผูต้ังขอสังเกตวาแมวา
เกาหลีใตจะรับเอาตัวแบบจากสหรัฐ แตการพัฒนาธุรกิจรวมลงทุนของเกาหลีใตกลับอยูภายใต
การขับเคลื่อนของภาครัฐ ตางจากในสหรัฐที่กลไกหลักอยูที่ระบบตลาด หรือกรณีมาตรการ
ชวยเหลือดานการปรับตัวในภาคอุตสาหกรรมและบริการ (TAA program) ซึ่งเกาหลีใตรับเอาตัว
แบบมาจากสหรัฐ แตนักวชิาการชาวเกาหลีใต ผูเสนอแนวคิดดังกลาวในประเทศเกาหลีมองวา 
รัฐบาลเกาหลีใตไดปรับเปล่ียนมาตรการดังกลาวจนแตกตางจากตัวแบบด้ังเดิม และกลายเปนการ
สรางนโยบายอุตสาหกรรมข้ึนมาใหมอีกคร้ัง  
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บทที่  4 

ชนช้ันนําในรัฐท่ีขับเคล่ือนการพัฒนาเกาหลีใตและความชอบเชิงนโยบาย
การคา 

 

4.1 ความนํา 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในบททีส่องกลุมผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
หรือชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในบริบทของการศึกษาช้ินนี ้ นับเปนตัวแสดงที่สําคัญที่มี
บทบาทในการตัดสินใจและกําหนดทิศทางของนโยบายการคาของประเทศ ในการศึกษาบทบาท
ของตัวแสดงเหลานี้ทีม่ีตอความเปลีย่นแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใต ผูวจิัยจะจัดลําดับ
การนาํเสนอดงัตอไปนี้ ในสวนถัดมาจะทําการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกบัชนชั้นนาํในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต โดยมุงเนนที่บทบาทของประธานาธิบดีเปนสําคัญ ตอมาผูวิจัยจะ
แสดงใหเหน็ทีม่าของความชอบเชิงนโยบายการคา รวมถึงบทบาทของชนช้ันนาํที่อยูตรงกลาง
ระหวางแรงกดดันสองดาน ทั้งจากภายนอกทีบ่ีบใหเปดเสรีทางการคา และจากภายในที่ตอตาน
การเปดเสรีทางการคา ในสวนสุดทายผูวิจัยจะวิเคราะหการกอตัวของความชอบเชิงนโยบายที่มี
ตอเอฟทีเอ และเปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอ 

 

4.2  ชนชั้นนําในรฐัที่ขบัเคลื่อนการพฒันาในบริบทของเกาหลใีต 

เปนทีท่ราบกันดีในหมูนกัวชิาการเกาหลีศึกษาวา ชนชั้นนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่งประธานาธิบดีนั้น เปนตัวแสดงหลักที่อยูเบ้ืองหลังพลวัตของความ
เปล่ียนแปลงทั้งในเชิงสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองของเกาหลีใต นบัต้ังแตสงครามเกาหลีเปนตน
มา อยางไรกต็ามที่ผานมายังมงีานที่ศึกษาบทบาทของตัวแสดงเหลานี้คอนขางนอย งานช้ินแรกๆ 
ที่ศึกษาบทบาทของประธานาธิบดีของเกาหลีใตคืองานของลีรอย โจนส และอิลซากอง (Leroy 
Jones and Il Sakong) ในการศึกษาการพัฒนาเศรษฐกิจของเกาหลีใตในชวงแรก ทั้งสองช้ีวาตัว
แปรสําคัญเบื้องหลังความสําเร็จในการพฒันาเศรษฐกจิของเกาหลีใตคือภาวะผูนาํของ
ประธานาธิบดีปกจองฮ ี ทีม่ีความมุงมัน่ที่จะพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ และจากความมุงมั่น
ดังกลาวไดสงผลทําใหขาราชการ และตัวแสดงตางๆ ที่เกี่ยวของรวมมือกนัเพื่อบรรลุเปาหมาย
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ดังกลาว 194   อิลซากอง ผูซึง่มพีื้นเพเปนเทคโนแครต กอนที่จะถกูทาบทามมาเปนรัฐมนตรีกํากบั
ดูแลเศรษฐกิจในสมัยประธานาธิบดีชอนดูฮวานไดต้ังขอสังเกตเพิ่มเติมวาภาวะผูนําที่เขมแข็งนัน้
เปนองคประกอบสําคัญของตัวแบบการพฒันาทีน่ําโดยรัฐของเกาหลีใต195 

ในทาํนองเดียวกันฮาหมซึงด๊ึก และแอล. คริสโตเฟอร ไพลน (Sung-Deuk Hahm 
and L. Christopher Plein) ชี้วาในยุคเผด็จการอํานาจนิยม ประธานาธิบดีเปนตัวแสดงหลักใน
การกําหนดทศิทาง ลําดับความสําคัญ และเปาประสงคของการพฒันาเศรษฐกจิ โดยกรณีที่เปน
ตัวอยางที่ชัดเจนคือนโยบายการพฒันาอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑในชวงทศวรรษท่ี 1970 ที่
ประธานาธิบดีและทําเนียบประธานาธิบดีหรือชองวาเด (Cheongwadae หรือ The Blue House) 
เปนผูผลักดันนโยบาย โดยที่คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ ซึง่เชื่อกันวาเปนหนวยงานราชการ
หลักที่ขับเคลื่อนนโยบายเศรษฐกิจของประเทศแทบไมมบีทบาทหรือสวนรวมในการผลักดันแต
อยางใด 196   ภายใตการปกครองของประธานาธิบดีปกจองฮีนี่เองท่ีชองวาเดไดพัฒนาความเปน
สถาบัน และไดกลายเปนตัวแสดงท่ีมบีทบาทที่โดดเดน และทรงอิทธิพลที่สุดในการเมืองเกาหลี
ใต 197  ทั้งนี้บทบาทของชองวาเดในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮีไมไดจํากดัเพียงแคการเปนส่ือกลาง
ในการถายทอดขอมูลขาวสารจากภายนอกไปสูประธานาธิบดี หรือจากประธานาธิบดีไปสู
หนวยงานอ่ืนๆ หรือสาธารณชนเทานัน้ หากแตยงัมีบทบาทเปนผูชี้ขาดนโยบาย และเปนผู
ตัดสินใจสําคัญในประเด็นที่เกี่ยวของกบักระบวนการบริหาร นิติบัญญัติ หรือกระทัง่ตุลาการ198 

ภายหลังจากการเปล่ียนแปลงการปกครองไปสูประชาธิปไตยในปค.ศ. 1987 
แมวาประธานาธิบดีและชองวาเดจะไมสามารถใชอํานาจไดอยางไมมขีอจํากัดดังเดิม หรือ
สามารถควบคุมกระบวนการนโยบายสาธารณะไดในระดับเดิม แตประธานาธิบดียังคงมีบทบาท
นําและอยูในสถานะที่เหนือกวาตัวแสดงหรือสถาบันทางการเมืองอ่ืนๆ โดยเฉพาะในประเด็น
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ  นยัสําคัญของการเปล่ียนแปลงไปสูประชาธิปไตยที่มตีอ
                                                           
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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บทบาทของประธานาธิบดีคือการที่ประธานาธิบดีตองมุงเนนบทบาทในการเปนตัวกลาง การ
ประสานงาน และการประนปีระนอมความแตกตางในดานผลประโยชนของกลุมตางๆ รวมถงึการ
สรางพนัธมิตรนโยบาย (policy coalition) เพื่อชวยในการผลักดันวาระเชิงนโยบายของตนมากข้ึน  
ดวยลักษณะเชนนีท้ําใหฮาหม และไพลน เรียกระบบการเมืองเกาหลีใตหลังจากเปนประชาธิปไตย
วา “รัฐยุคหลังการขับเคลื่อนการพัฒนา” (post-developmental state)199  

หลังจากงานของฮาหมและไพลน มงีานทีพ่ยายามศึกษาบทบาทในทกุแงมุมของ
ประธานาธิบดีเกาหลีใตต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบันที่นาํไปสูการสรางชาติ คิมชุงนัม (Kim Choong 
Nam) ผูซึ่งเคยทํางานในชองวาเดรวมกบัประธานาธิบดีถึงสามคนไดใชประสบการณโดยตรงทีม่ี
ในการศึกษาลักษณะของภาวะผูนาํที่แตกตางกนัของประธานาธิบดีแตละคนที่สงผลตอการสราง
ชาติ หรือความม่ันคงของชาติ สวัสดิการทางเศรษฐกิจ และการพัฒนาทางการเมอืงของเกาหลีใต 
ขอสรุปสําคัญที่คิมชุงนัมไดจากการศึกษานั้นแตกตางจากขอสรุปของโจนส และซากอง ที่ชีว้า
ปจจัยสําคัญของความสําเร็จอยูที่ความมุงมั่นของผูนาํในการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยคิมชุงนัมชีว้า
ความสําเร็จหรือลมเหลวของนโยบายข้ึนกบัองคประกอบตางๆ ของภาวะผูนาํไมวาจะเปนทักษะ
การบริหาร วิสยัทัศน หรือการกําหนดวาระนโยบาย200   

คุณูปการสําคัญของงานเหลานี้คือการที่ชี้ใหเหน็วาในการทําความเขาใจ
เศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใต เราไมสามารถละเลยบทบาทของประธานาธิบดี หากแตจําเปน
จะตองวิเคราะหอยางจริงจงั เนื่องจากในระบบการเมอืงของเกาหลีใต ประธานาธิบดียงัคงเปน
ศูนยกลางของความสัมพันธเชิงอํานาจ ในกระบวนการกําหนดนโยบาย แมวายุคของผูนําเผด็จ
การทหารจะส้ินสุดไปแลว แตประธานาธิบดียงัคงเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการกําหนด
นโยบายสาธารณะท่ีไมอาจละเลยความสําคัญได 

4.3 ความชอบเชิงนโยบายการคาของชนชั้นนําในรฐัที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต 

ในการสาํรวจความชอบเชิงนโยบายการคาของชนชั้นนําในรัฐที่ขับเคลือ่นการ
พัฒนาเกาหลีใตนั้น ดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่สอง ผูวิจัยจะผสมผสานทั้งวิธีอุปนัย จากการ
สังเกตวาทกรรม และการกระทําเชงินโยบายของตัวแสดงเหลานี ้ และวิธนีิรนัยจากฐานทฤษฎีที่มี

                                                           
199

 Sung Deuk Hahm and L. Christopher Plein, After development: Transformation of the Korean presidency and bureaucracy (Washington 

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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อยูแลว และเพื่อใหเหน็มิติของความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่องในความชอบเชิงนโยบาย 
ผูวิจัยจะเร่ิมตนจากการสาํรวจความชอบเชิงนโยบายการคาของเหลาชนช้ันนาํในอดีตโดยสังเขป 
กอนทีจ่ะพจิารณาความชอบเชิงนโยบายที่นาํไปสูการทาํเอฟทีเอ ทัง้นี้ในการศึกษาความชอบเชิง
นโยบาย ผูวิจยัจะดําเนินการพรอมกับการพิจารณาบริบทแวดลอม ดวยตระหนักวาความชอบเชงิ
นโยบายของชนช้ันนําไมไดเกิดข้ึนในสภาวะสุญญากาศ หากแตมีเหตุและปจจัยแวดลอมเขามา
เกี่ยวของ  

ในสมัยประธานาธิบดีอีซงึมนั ลีรอย โจนส และอิลซากองต้ังขอสังเกตวาเนื่องจาก
เปาหมายสูงสุดในการปกครองประเทศคือการรวมเกาหลี ดังนั้นประธานาธิบดีอีจงึทุมเทพลังงาน
และความสนใจแทบทัง้หมดใหกับประเด็นดังกลาว โดยประเด็นเร่ืองการพัฒนาเศรษฐกิจจึง
กลายเปนเร่ืองที่มีความสําคัญรองลงมา ดวยเหตุนีท้ําใหการกาํหนดเปาหมายทางเศรษฐกิจของ
รัฐบาลอีจึงไมใชการขยายตัวทางเศรษฐกจิผานการลงทนุ หรือการผลิต หากแตเปนการแสวงหา
ประโยชนจากเงินชวยเหลือจากสหรัฐใหมากที่สดุ 201  ผลของการดําเนนินโยบายดังกลาวทําใหการ
ขยายตัวของการสงออกเกิดข้ึนไดยาก ในขณะเดียวกนับริษัทเอกชนแทนที่จะใหความสนใจกับการ
เพิ่มผลผลิตกลับมุงเนนที่จะแสวงหาประโยชนจากเงินชวยเหลือของสหรัฐ และการปกปอง
คุมครองจากรัฐบาล 

ในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮี ประเด็นเร่ืองการพัฒนาเศรษฐกิจกลายเปนส่ิงทีม่ี
ความสําคัญมากที่สุดของรัฐบาล โดยปกจองฮีมองวา “ชัยชนะเหนือคอมมิวนิสตนัน้เหนือส่ิงอ่ืนใด
ข้ึนอยูกับความสําเร็จหรือลมเหลวในการสรางเศรษฐกจิ” 202  ในการนี้รัฐบาลมองวากลจักรสําคัญ
สําหรับการขยายตัวทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วอยูที่การสงออกดวยเหตุนี้ในแผนพฒันาเศรษฐกจิ
ฉบับที่หนึง่ (ค.ศ. 1962-1966) รัฐบาลจึงมุงเนนการสนบัสนุนการสงออกเปนหลัก ในปค.ศ. 1964 
รัฐบาลไดออกยุทธศาสตร “สงออกมาเปนอันดับแรก” (Export First strategy) พรอมทั้งกําหนดวัน
สงออกแหงชาติข้ึนมา เพื่อเฉลิมฉลองท่ีประเทศเกาหลีใตสามารถสงออกไดเกนิหนึ่งรอยลาน
เหรียญสหรัฐเปนคร้ังแรก พรอมทัง้มอบเหรียญรางวัลใหกับเอกชนทีส่ามารถสงออกไดเปนจํานวน
มากพรอมทัง้เชิดชูเกียรตินักธุรกิจที่สามารถสงออกไดตามเปา หรือเกินกวาเปาหมายที่รัฐบาลได

                                                           
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   ความมุงมัน่ของประธานาธิบดีปกที่จะขยายการสงออกไดถูกถายทอดลงไปสูขาราชการ
และนักธุรกิจในแทบทุกระดับ ส่ิงนี้สังเกตไดจากการทีป่ระธานาธิบดีปกจะเขาประชุมการสงเสริม
การสงออกแทบทุกเดือนเพื่อกระตุนใหทั้งขาราชการและนักธุรกิจเรงบรรลุเปาหมายการสงออกที่
รัฐบาลต้ังไว 

ในชวงทศวรรษที ่ 1970 ภายหลังจากทีอ่เมริกาประกาศหลักการนกิสันและถอน
ตัวออกจากเอเชีย ความชอบเชิงนโยบายของประธานาธิบดีปกไดปรับเปล่ียนไป โดยไดผสมผสาน
การสนับสนุนอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑ ควบคูกับนโยบาย “สงออกเปนอันดับแรก” สาเหตุ
สําคัญที่ประธานาธิบดีปกสนับสนนุอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑ สะทอนใหเห็นถึงความ
ตองการทีจ่ะพึง่ตนเองดานความมัน่คง ซึง่นี่สะทอนไดเปนอยางดีจากคํากลาวของประธานาธิบดี
ปกที่วา “เหล็กคือพลังอํานาจของชาติ” (Ch’ol un kunggyok)204 ดังที่ไดกลาวไปแลวกระบวนการ
กําหนดนโยบายการสนับสนุนอุตสาหกรรมหนักและเคมีภัณฑนัน้เกดิข้ึนภายในชองวาเด โดยไมมี
การปรึกษาแมกระทั่งคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ และภายหลังจากการประกาศนโยบาย 
ประธานาธิบดีปกไดทุมเทเวลากวารอยละ 30-40 ของเวลาทํางานทัง้หมดใหกับการผลักดัน
นโยบายดังกลาว205 

จากเปาหมายที่ตองการขยายการสงออก และพฒันาอุตสาหกรรม ไดสงผล
ตามมาตอความชอบเชิงนโยบายการคาของชนช้ันนําในสมัยรัฐบาลปกอยางมนีัยสําคัญ ชนช้ันนาํ
ในสมัยนั้นมีความโนมเอียงไปในทางการแทรกแซงตลาดเพื่อปกปองและสนับสนุนอุตสาหกรรม ไม
วาจะเปนการอุดหนนุทางการคา การปกปองดวยกําแพงภาษี เปนตน ในขณะเดียวกนัเพื่อขยาย
ตลาดสงออก รัฐบาลเร่ิมเล็งเหน็ความจําเปนในการเขารวมในกรอบการคาระดับพหุภาคี โดยคิม
ชูลซู (Kim Chulsu) อดีตรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงการคา ชี้วาในขณะน้ันผูกําหนดนโยบายของ
เกาหลีใตยอมเขาเปนสมาชิกเนื่องจากแกตตยืนยนัวาดวยสถานะของประเทศกําลังพัฒนาของ
เกาหลีใตทําใหยังคงดําเนินสามารถมาตรการปกปองตลาดและการแทรกแซงของรัฐอ่ืนๆได206 
                                                           
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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ความชอบเชงินโยบายการคาของชนชั้นนําเกาหลีใตไดเปล่ียนแปลงไป หลังจาก
การอสัญกรรมของประธานาธิบดีปก และการข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีชอนดูฮวาน ดังที่ได
กลาวไปแลวในบทที่สามประธานาธิบดีชอนตองบริหารประเทศทามกลางแรงกดดันใหเปดตลาด
จากภายนอกทั้งในระดับทวภิาคีและพหุภาคี ในขณะเดียวกนัยงัตองเผชิญกับวิกฤตการณน้าํมนั 
และวิกฤตการณความชอบธรรมทางการเมืองจากการที่ข้ึนสูอํานาจดวยการปฏิวัติ ภายใตบริบท
ดังกลาวทาํใหประธานาธิบดีชอนเลือกที่เปล่ียนแปลงแนวทางการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจของ
ประเทศจาก “การเติบโตเปนอันดับแรก” (growth first strategy) มาเปน “เสถียรภาพมาเปน
อันดับแรก” (stability first strategy) โดยตัวแสดงสําคัญที่ขับเคลือ่นนโยบายเศรษฐกิจในยุคนี้
ไมใชตัวประธานาธิบดี แตเปนเทคโนแครต ผูจบการศึกษาช้ันสูงดานเศรษฐศาสตรจาก
ตางประเทศ ชุงชุงคิล (Chung Chung-Kil) ไดต้ังขอสังเกตวากระบวนการกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในสมัยประธานาธบิดีชอนแตกตางจากประธานาธิบดีปกอยางมาก กลาวคือ
ประธานาธิบดีปกมักจะรวบอํานาจการตัดสินใจไวที่ตนเอง ในขณะทีป่ระธานาธิบดีชอน (ซึ่งขาด
ความเชีย่วชาญในเร่ืองเศรษฐกิจ) ไดมอบอํานาจการตัดสินใจใหกับเทคโนแครต207    

จากการที่เทคโนแครตมีบทบาทสําคัญในการกํากับทิศทางเศรษฐกิจ ประกอบกับ
แรงกดดันใหเปดตลาดจากภายนอก ทาํใหความชอบเชงินโยบายการคาของชนช้ันนําในชวงนี้
เปล่ียนแปลงไปอยางมากไปเปนการสนับสนุนการเปดเสรีทางการคา และการลดการแทรกแซง
เศรษฐกิจ รวมถ ึงการลดการสนับสนุนภาคการเกษตร อยางไรก็ตามภายหลังจากการที่รัฐบาล
สูญเสียเสียงสนับสนนุจากชนบทในการเลือกต้ังปค.ศ. 1985 208  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในซีก
รัฐบาลไดกดดันใหรัฐบาลหนักลับไปใชการสนับสนนุภาคการเกษตรอีกคร้ังหนึ่ง ทามกลางการ
ตอตานอยางไรผลของหนวยงานราชการทีม่ีจุดยืนแบบเสรีนิยม ไมวาจะเปนคณะกรรมการ
วางแผนเศรษฐกิจ กระทรวงการคลัง หรือธนาคารชาติ209 การปรับเปล่ียนนโยบายในคร้ังนี้สะทอน
ใหเหน็ถงึอิทธพิลของแรงกดดันทางสังคมที่สงผลตอความชอบเชิงนโยบายของชนช้ันนาํทีม่ีมากขึ้น

                                                           
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

 แมวาการเลอืกต้ังในเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. 1985 รัฐบาลจะไดคะแนนเสียงเพยีงรอยละ 35.3 แตรัฐบาลยังคงกุมเสียงขางมากในสภา

เน่ืองจากรัฐสภาเกาหลีใตในขณะน้ันใชระบบเลอืกต้ังควบคูกับการแตงต้ัง ซ่ึงแนนอนวาสมาชิกสภาท่ีไดรับการแตงต้ังจากรัฐบาลมักจะ
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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เปนลําดับผานทางสถาบันรัฐที่ทาํหนาทีตั่วแทนของประชาชน นัน่คือรัฐสภา แรงกดดันเหลานีจ้ะ
ทวีมากข้ึนโดยเฉพาะภายหลังจากที่เกาหลีใตไดเปล่ียนเปนประชาธิปไตยอยางเปนทางการในป
ค.ศ. 1987 

ผลจากแรงกดดันทัง้สองดานทาํใหนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงนี้ขาด
ความตอเนื่องและข้ึนอยูกับสถานการณแวดลอมเปนหลัก ในดานหนึ่งเมื่อถูกกดดันจากสหรัฐ
ประธานาธิบดีโนมีแนวโนมทีจ่ะ “ยอมตาม” แรงกดดันใหเปดตลาด แตเมื่อตองเผชิญกับแรงกดดัน
จากภายใน รัฐบาลไดหันกลับมาใชมาตรการปกปองตลาดเพื่อประนีประนอมกับความตองการ
ของกลุมผลประโยชน  การดําเนนินโยบายกลับไปกลับมาเชนนี้แสดงใหเหน็วาความชอบเชิง
นโยบายการคาของชนชั้นนําในเกาหลีใตไมไดเกิดข้ึนในภาวะสุญญากาศ หากแตไดรับอิทธิพล
อยางมากจากบริบททัง้ภายในและภายนอกประเทศ 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมยองซัม (Kim Young-Sam) แมวารัฐบาลจะเผชิญแรง
กดดันในสองดานเชนเดียวกับประธานาธบิดีโน แตดูเหมือนวารัฐบาลคอนขางจะมคีวามชัดเจนใน
เร่ือง “เปาหมาย” เชิงนโยบายที่รัฐบาลตองการบรรลุ นัน่คือ “การสรางเกาหลีใหม” (Hankuk 
ch’angjo) ภายใตนโยบายสําคัญคือ การผสานเศรษฐกิจเกาหลีใตเขากับระบบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ (internationalization หรือ kukjehwa) ซึ่งตอมากลายเปนนโยบายโลกาภิวัตน 
(segyehwa) โดยแผนดําเนินงานเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาวที่สําคัญหกประการไดแก การปรับ
กฎระเบียบใหสอดคลองกับมาตรฐานสากล การเปดตลาดภายในประเทศเพื่อเขาเปนสมาชิก
องคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) การเปดตลาดภาคบริการและ
ภาคเกษตรอยางคอยเปนคอยไป การมบีทบาทในเชิงรุกในกรอบการคาพหุภาคี การขยายการ
ลงทนุตรงในเขตการคาเสรีแหงอเมริกาเหนือ และสหภาพยโุรป และการแสวงหาความเปนไปไดใน
การพัฒนาการรวมกลุมทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค210 

ผลของการผลักดันนโยบายโลกาภิวัตนของประธานาธิบดีคิม ทําใหเกดิ “กระแส
โลกาภิวัตน” (globalization fever) ข้ึนในเกาหลีใต โดยโลกาภิวัตนไดกลายเปนที่ถกเถียงในวง
กวางในหมูผูกาํหนดนโยบาย นักการเมือง นักธุรกิจ นกัวิชาการ และส่ือมวลชน211 มูนชุงอินไดต้ัง

                                                           
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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ขอสังเกตวากระแสโลกาภิวตันไดกลายเปน “อุดมการณนํา” ในเกาหลีใตในชวงเวลานั้น และทําให
คนเกาหลีใตเร่ิมที่จะยอมรับในการเปดเสรีทางการคา การลดทอนกฎระเบียบมากข้ึน212 บทพิสูจน
สําคัญของความหนักแนนในการดําเนนินโยบายเปดเสรีของรัฐบาลคิมเกิดข้ึนในชวงเดือนธันวาคม 
ค.ศ. 1993 อันเปนชวงเวลาที่การเจรจาการคาแกตตรอบอุรุกวัยกาํลังจะไดขอสรุป  โดยกอนหนานี้
ในชวงรณรงคหาเสยีงเลือกต้ัง คิมยองซัมไดประกาศตอประชาชนวา “จะไมยอมใหมีการนําเขา
ขาวเขามาในเกาหลีใต และหากมีการนําเขา เขาจะยอมลาออก”213(ตัวเอียงโดยผูวิจยั) และเพียง
เดือนแรกของการเขารับตําแหนงประธานาธิบดี เขาตองเผชิญกับการเคล่ือนไหวของสหพนัธ
สหกรณการเกษตรแหงชาติ (National Agricultural Cooperative Federation หรือ Nonghyup 
ในภาษาเกาหลี) ที่รวมตัวกบัองคกรภาคประชาชนอ่ืนๆ กวา 194 องคกรในการดําเนินโครงการ 
“ลารายช่ือประชาชนทัว่ประเทศสิบลานรายช่ือ” เพื่อตอตานการเปดตลาดสินคาเกษตร ซึ่งสุดทาย
สามารถรวบรวมรายช่ือประชาชนไดถงึ 13 ลานรายช่ือ214 

ทามกลางแรงกดดันดังกลาว ประธานาธิบดีคิมยองซัมไดออกรายการโทรทัศน
รวมการเฉพาะกิจเพื่อประกาศถึงความจาํเปนทีจ่ะตองเปดเสรีภาคการเกษตร โดยเขาไดกลาววา 
“เราตองทาํการตัดสินใจข้ันสุดทาย วาจะทิง้แกตต แลวอยูอยางโดดเด่ียวอยางเด็กกําพราของ
สังคมระหวางประเทศ เพื่อที่จะปกปองขาวของเรา หรือจะยอมรับในระบบแกตตและกาวเดินอยาง
องอาจบนถนนของโลกาภิวตันเพื่ออนาคตที่ดีกวา” 215  (ตัวเอียงโดยผูวจิัย) การยอมเปดตลาดขาว
ไมไดตามมาดวยการประกาศลาออก ดังที่ประธานาธิบดีคิมเคยประกาศไว หากแตตามมาดวย
การลาออกของรัฐมนตรีทีเ่กีย่วของกับการเจรจาการคาแทน 216  และเพื่อที่จะลดการตอตานของ
กลุมเกษตรกร รัฐบาลไดทุมเงนิงบประมาณกวา 42 ลานลานวอนเพื่อลดผลกระทบจากการเปด
เสรีทางการคา 
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4.4 การกอตัวของความชอบเชิงนโยบายท่ีมีตอเอฟทีเอ 

รัฐบาลคิมแดจุงและจุดเร่ิมของความเปล่ียนแปลง 

การกาวข้ึนสูอํานาจของประธานาธิบดีคิมแดจุง ทามกลางบรรยากาศของวิกฤต
ไดสงผลทําใหชนชั้นนาํและผูกําหนดนโยบายในเกาหลีใตในชวงขณะนั้นถูกครอบงาํดวยความ
ตองการทีจ่ะ “ปฏิรูป” ดังที่คิมซนุฮุก (Kim Sunhyuk) เรียกวา “โรคการปฏิรูป” (reform 
syndrome) 217  สําหรับประธานาธิบดีคิมวิกฤตเปรียบเสมือนโอกาสที่หาไดยากในการ “ทํา
พฤติกรรมที่ผดิพลาดในอดีตใหถูกตอง และวางรากฐานสําหรับความทาทายใหมๆ  ในอนาคต” 218  
ดวยเหตุนี้ภายหลังจากการข้ึนสูอํานาจ การปฏิรูปโครงสรางตางๆ ของเศรษฐกิจการเมืองจงึเปน
เปาหมายสําคัญของรัฐบาล  ในสวนของนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศนัน้ จดุมุงเนนสําคัญ
ของรัฐบาลคิมอยูที่การปฏิรูประบบการลงทุนตรงจากตางประเทศ (foreign direct investment 
regime) เพือ่ที่จะดึงดูดตางชาติใหเขามาลงทนุตรงในเกาหลีใตมากข้ึน 219  จากความสําคัญที่
รัฐบาลใหกับการดึงดูดเงินลงทนุตรงจากตางชาตินี่เอง ทําใหรัฐบาลทุมเทความสนใจใหกับ
นโยบายการลงทนุ ไมวาจะเปนการปรับปรุงโครงสรางกฎระเบียบดานการลงทุนในประเทศ การ
เจรจาสนธิสัญญาดานการลงทนุระดับทวภิาคี (Bilateral Investment Treaty: BIT) กับประเทศ
ตางๆ เชน สหรัฐ และญี่ปุน ในสวนของนโยบายการคาประธานาธิบดีคิม มีแนวโนมที่จะให
ความสําคัญกบัเวทีระดับภูมภิาค นัน่คือ การสรางความเขมแข็งใหกับเวทีอาเซียนบวกสาม 
(ASEAN Plus Three) ดวยเหตุนีน้โยบายการทาํเอฟทเีอในชวงแรกจงึยังไมคอยไดรับความสนใจ
มากนักจากประธานาธิบดีคิม 

ตัวแสดงสําคัญที่แสดงความสนใจตอนโยบายเอฟทีเอในชวงนี้คือสํานักงาน
รัฐมนตรีการคา ซึง่เปนหนวยงานท่ีต้ังข้ึนมาใหมภายหลังจากการปรับโครงสรางระบบราชการ  
คริสโตเฟอร เดนท (Christopher Dent) ชี้วาผลของวิกฤตและการปรับโครงสรางดังกลาวทําใหเกิด
สิ่งที่เรียกวา “ความเปล่ียนแปลงในพืน้ฐานความรับรูและอุดมการณ” ของขาราชการที่เกี่ยวของ
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 S.H. Kim, “Politics of economic recovery in South Korea”, pp. 30-31. 

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

219
 ท่ีผานมาเกาหลีใตมักปฏิเสธท่ีจะเปดกวางใหตางชาติเขามาลงทุนภายในประเทศ เน่ืองจากมองวากลุมทุนตางชาติน้ันเห็นแกตัวและ

มุงหวังท่ีจะเขามากอบโกย แตใชวิธี “กูเงิน” จากตางชาติเพื่อเปนแหลงเงินทุนภายในประเทศ ดังน้ันการเปดกวางใหตางชาติเขามาลงทุน
สําหรับนักวิชาการเกาหลีใตจึงนับวาเปนความเปลี่ยนแปลงท่ีมีนัยสําคัญอยางมาก 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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กับการคาในเกาหลีใต จากเดิมที่เปนแบบพาณิชยนยิมใหม และมุงเนนดําเนนินโยบายเชิงรับ 
กลายมาเปนแบบเสรีนิยมใหม และมุงดําเนินนโยบายการทูตเชิงเศรษฐกิจแบบเชิงรุก 220   ความ
เปล่ียนแปลงดังกลาวเหน็ไดชัดเจนจากการที ่ OMT เช่ือวาเกาหลีใตจําเปนตองใหความสําคัญกับ
การเจรจาการคาในระดับอ่ืนๆ แทนท่ีจะยึดติดอยูกับกรอบการเจรจาการคาระดับพหุภาคีเพียง
ดานเดียว 221  ในเบ้ืองตนเอฟทเีอถูกมองวาเปนนโยบายทีส่ามารถตอบสนองเปาประสงคไดหลาย
ประการไดแก ประการแรก เอฟทีเอสามารถใชเปนเคร่ืองมือทั้งเพื่อการขยายการสงออก และดึงดูด
เงินลงทนุตรงจากตางชาติ ประการที่สอง วกิฤตเศรษฐกิจทาํใหเกาหลีใตตองทําการปฏิรูป
โครงสรางเศรษฐกิจภายใน และเอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมือที่ชวยในการ “ผูกมัด” การปฏิรูป 
ประการสุดทาย เอฟทีเอสามารถชวยลดตนทนุการถูกกีดกันอันเปนผลมาจากการขยายตัวของการ
ทําเอฟทีเอในภูมิภาคอ่ืนๆ ทั่วโลก222 

เหตุการณสําคัญสองเหตุการณที่เกิดข้ึนไดเสริมแรงใหชนช้ันนําทางนโยบายใน
เกาหลีใตเล็งเห็นความสําคัญของเอฟทีเอมากข้ึน นั่นคือ ความลมเหลวในการเจรจาการคาที่ซีแอต
เติล และการทําเอฟทีเอระหวางญ่ีปุนและสิงคโปร โดยเหตุการณแรกไดสรางความตระหนกใหกับ
ผูกําหนดนโยบายในเกาหลีใตเปนอยางมากเนื่องจากทีผ่านมาเกาหลีใตปฏิเสธการทําเอฟทีเอมา
โดยตลอดเพราะมองวาผลประโยชนสาํคัญทางการคาของประเทศคือการผลักดันการเจรจาการคา
ระดับพหุภาคี เหตุการณนี้จงึทาํใหรัฐบาลเกาหลีใตเร่ิมมองวาเอฟทีเอสามารถเปน “สิ่งรับประกัน” 
การสูญเสียผลประโยชนที่อาจจะเกิดข้ึนจากความชะงักงันของกรอบการคาพหุภาคี   สวนการทาํ
เอฟทีเอระหวางญ่ีปุนกับสิงคโปรนั้น อีซึงจู (Lee Seungjoo) ต้ังขอสังเกตวาเปรียบเสมือนกับเสียง
นาฬิกาปลุกทีท่ําใหขาราชการที่เกีย่วของกับการคาในเกาหลีใตตองเรงความพยายามที่จะทาํเอฟ
ทีเอใหมากข้ึน 223  เหตุที่เปนเชนนัน้เนื่องจากที่ผานมาญ่ีปุนและเกาหลีใตตางเปนผูสนับสนนุกรอบ
การคาพหุภาคี และปฏิเสธที่จะทําเอฟทีเอมาโดยตลอด นัยของการทําเอฟทีเอของญ่ีปุนคือ เกาหลี
ใตจะกลายเปนประเทศในกลุมเดียวกับมองโกเลีย ซึ่งยังไมเคยทําเอฟทีเอมากอน ทามกลางการ
แขงขันที่จะทําเอฟทีเอทั่วโลก 
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หลังจากการลงนามในขอตกลงเอฟทีเอระหวางสิงคโปรและญ่ีปุนในเดือน
มกราคม ค.ศ. 2002 เปนทีน่าสังเกตวาทาทีของชนช้ันนาํในเกาหลีใตเร่ิมเปลี่ยนไป โดยเฉพาะทาที
ของประธานาธิบดีและชองวาเด แมวาเกาหลีใตเร่ิมสนใจเอฟทีเอมาต้ังแตปค.ศ. 1998 และเร่ิม
เจรจารเอฟทีเอกับชิลีในเวลาถัดมา แตอานเซยอง (Ahn Se young) ต้ังขอสังเกตวา นับต้ังแตเร่ิม
เจรจาจนถึงกลางปค.ศ. 2002 ประธานาธิบดีคิมออกมาพูดตอสาธารณะเร่ืองเอฟทีเอเพียงส่ีคร้ัง
เทานั้น และยังไมเคยออกมาขอความสนับสนนุจากสาธารณชนแมแตคร้ังเดียว 224  ผลจากการที่
ชองวาเดไมคอยใหความสนใจในการเจรจาเอฟทีเอทําใหการเจรจาระหวางชิลีและเกาหลีใตตอง
หยุดชะงักเปนเวลากวาหนึ่งปคร่ึง เนื่องจากความขัดแยงภายในระหวางหนวยงานตางๆ ของ
เกาหลีใต  อยางไรก็ตามภายหลังจากที่ญ่ีปุนมีความคืบหนาในนโยบายเอฟทีเอ ประธานาธิบดีคิม 
และชองวาเดเริ่มออกมาแสดงบทบาทมากข้ึน โดยไดเรงรัดให OMT เจรจากับชลิีเพื่อกลับสูโตะ
เจรจาอีกคร้ังหนึง่ จากนั้นในเดือนมถิุนายนค.ศ. 2002 ประธานาธิบดีคิมไดสงดร.อีคิโอ (Lee 
Kiho) ที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิประจําชองวาเด เปนผูแทนพิเศษเดินทางไปยังชิลีเพื่อแสดงใหเหน็ถงึ
ความมุงมัน่ทางการเมืองของเกาหลีใตทีจ่ะหาขอสรุปในการเจรจา หลังจากนัน้ไมนานทั้งสองฝาย
สามารถกลับมาเจรจากันอีกคร้ัง และไดขอสรุปในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2002  คิมมีฮยุ (Kim Mi-Hui) 
ผูส่ือขาวประจําหนังสือพิมพโคเรีย เฮรัลดไดต้ังขอสังเกตในเชิงวพิากษตอวัตถปุระสงคในการ
เคลื่อนไหวของประธานาธิบดีคิมวา “เปนไปเพื่อตองการใหคนทั่วไปเห็นวารัฐบาลไดสรางผลงาน
ข้ึนมาอีกช้ินหนึ่ง”225 

กลาวโดยสรุป จะเห็นไดวาความเปล่ียนแปลงในความชอบเชิงนโยบายการคาที่
เกิดข้ึนในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงนัน้ เกิดมาจากปจจยัหลายประการ ในเบ้ืองตนที่สุด
บรรยากาศของวิกฤตเศรษฐกิจไดสงผลตอความเปล่ียนแปลงในเชิงความคิดของชนชั้นนาํเกาหลี
ใต และทําใหอาจจะเปนคร้ังแรกที่เกาหลีใตคิดที่จะเปดเสรีอยางสมัครใจดวยตนเอง จากเดิมทีก่าร
เปดเสรีมักจะเกิดจากแรงกดดันจากภายนอก อยางไรกต็ามไมไดหมายความวาปจจัยภายนอกจะ
ไมไดสงผลตอความชอบเชิงนโยบายการคาของชนชั้นนํา ในทางกลับกัน ปจจยัภายนอกนับเปน
แรงกระตุนที่สาํคัญที่เปนตัวเรงใหชนช้ันนาํเพิ่มความพยายามในการผลักดันนโยบายเอฟทีเอมาก
ข้ึน  นอกจากปจจัยดังที่กลาวไปแลว เราจะเหน็ไดวาปจจัยภายในโดยเฉพาะบทบาทของผูนําทาง
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การเมือง รวมทั้งโครงสรางกระบวนการกาํหนดนโยบายภายในประเทศมีผลอยางมากตอ
ความสําเร็จ และความจริงใจในการผลักดันความชอบเชิงนโยบาย  

รัฐบาลโนมูฮยอน และการเดินหนาผลักดันนโยบายเอฟทีเอ 

ประธานาธิบดีโนมูฮยอน ชนะการเลือกต้ังทามกลางความสงสัยและเคลือบแคลง
นานัปการ ทัง้จากภูมหิลัง และแนวนโยบาย ในเบ้ืองตน ฝายอนุรักษนิยมในเกาหลีใตไดต้ังขอ
สงสัยตอพืน้เพของการเปนทนายความดานสิทธิมนุษยชน อุดมการณหัวกาวหนา และกลุม
ผูสนับสนนุของเขาทีม่ีฐานจาก “คนรุน 386” (386 generation หรือ sam-pal-yuk) 226 
ประธานาธิบดีโนกาวเขาสูทาํเนยีบชองวาเดดวยประสบการณทางการบริหารเพยีงนอยนิด อีกทั้ง
กลุมที่ปรึกษาและผูชวยของเขาที่เปนคนรุน 386 แทบท้ังหมดไมมปีระสบการณดานการบริหาร 
และในจํานวนนี้มีถงึสิบคนทีเ่คยมีประสบการณถูกจําคุกในชวงเรียกรองประชาธิปไตยมาแลว 227 
นอกจากนีเ้พยีงปแรกของการบริหารประเทศ ความเคลือบแคลงและความไมเช่ือมั่นใน
ประธานาธิบดีโนไดเพิ่มสูงข้ึนอยางมากอันเนื่องมาจากเรื่องอ้ือฉาวเกีย่วกับการคอรรัปชั่น การ
ชุมนุมประทวงของกลุมตางๆ ความขัดแยงระหวางชองวาเด และส่ือมวลชน และความตึงเครียด
ภายในพรรครัฐบาล และระหวางรัฐบาลกบัพรรคฝายคาน228 

ในเชิงนโยบาย ประธานาธิบดีโนยังถูกต้ังขอสงสัยอยางมากทั้งในประเด็นเร่ือง
แนวนโยบายทางเศรษฐกิจ และความสัมพันธระหวางประเทศ ในสวนของแนวนโยบาย
ตางประเทศนัน้ หลายฝายเกรงวาผลประโยชนแหงชาติของเกาหลีใตจะถูกกระทบจากทาทีตอตาน
อเมริกาของประธานาธิบดีโน เนื่องจากในชวงรณรงคหาเสยีงเลือกต้ัง ประธานาธิบดีโนไดปฏิเสธที่
จะเดินทางเยอืนสหรัฐ และประกาศวา “แมผมจะไมมคีวามคิดตอตานอเมริกา แตผมก็จะไมนอบ
นอมตอพวกอเมริกันเชนกนั” 229   ในสวนของแนวนโยบายเศรษฐกิจ ฝายอนุรักษนิยมในเกาหลีใต
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ตางเคลือบแคลงในทาทีของประธานาธิบดีโนที่ตอตานแจบอล การสนบัสนุนสิทธิแรงงาน และการ
เก็บภาษีคนรวย ในสวนของนโยบายการคาและการเปดตลาดนั้น กลุมนักลงทนุจากตางประเทศ
เองไดตางเชื่อวาเกาหลีใตภายใตการปกครองของประธานาธิบดีโนจะกลับไปสูยุคการปกปอง
การคาอีกคร้ัง ความเชื่อดังกลาวไดรับการตอกยํ้าจากการแตงต้ัง อีชางดง (Lee Chang-Dong) ผู
กํากับภาพยนตร และผูนําการตอตานการยกเลิกโควตาการนาํเขาภาพยนตรจากตางชาติ ใหดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรีวัฒนธรรม และการแตงต้ัง คิมยองจิน (Kim Young-Jin) ผูมีประวัติการตอตาน
การเปดตลาดเกษตรใหเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและปาไม230 

ภายหลังจากการดํารงตําแหนงเปนเวลาหนึง่ป ความเคลือบแคลงสงสัยในตัว
ประธานาธิบดีโนไดเกิดข้ึนอีกคร้ัง แตในครั้งนี้เกิดข้ึนในหมูพวกหัวกาวหนา และคนรุน 386 ที่เปน
ฐานการสนับสนุนทางการเมืองของประธานาธิบดีโน สาเหตุสาํคัญทีท่ําใหคนกลุมนี้สงสัย และเร่ิม
ไมพอใจในตัวประธานาธิบดีโนเนื่องจาก หลังจากไดรับตําแหนงประธานาธิบดีโนเร่ิมมีทาททีี่ขัดกับ
ความคาดหวงัของผูสนับสนนุ ไมวาจะเปนการเรียกรองใหกลุมผูชมุนุมประทวงตอตานอเมริกา
ปรับเปล่ียนทาที ทั้งยังประกาศวา “กองกําลังสหรัฐเปนส่ิงจาํเปนตอสันติภาพ และเสถียรภาพของ
คาบสมุทรเกาหลีในปจจบุัน” ซึ่งคําประกาศดังกลาวหลายฝายมองวาขัดแยงกับจุดยืนในอดีตของ
ประธานาธิบดีโนที่ตองการขับดันกองกําลังสหรัฐออกจากเกาหลีใต  ความประหลาดใจในหมูของ
พวกหัวกาวหนาในเกาหลีใตยังคงเกิดข้ึนอยางตอเนื่อง หลังจากที่ประธานาธิบดีโนแสดงทาที
สนับสนนุการทําสงครามในอิรักของสหรัฐ ทัง้ยังตัดสินใจที่จะสงกองกําลังเกาหลีใตเขารวมใน
ปฏิบัติการในอิรัก231 

ในสวนของนโยบายเอฟทเีอก็เชนกัน จากเดิมที่ในชวงแรกของการดํารงตําแหนง 
ประเด็นเร่ืองเอฟทีเอแทบไมไดอยูในวาระนโยบายที่รัฐบาลตองการผลักดัน 232  และเปนเพยีงหนึง่
ในเคร่ืองมือเชิงนโยบายภายใตยุทธศาสตรความริเร่ิมดานความรวมมอืเอเชียตะวนัออกเฉียงเหนอื
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 Lee Chang-Sup, “Contrasting approaches toward market opening”, The Korea Times, June 18, 2003. 
231

 ประธานาธิบดโีนพยายามช้ีแจงจุดยืนทางอุดมการณของเขาวา “ผมไมไดเปนพวกเสรีนิยมใหม ฝายคานและฝายตางๆ มักจะเรียกผม
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 ดร.ชวีวองกี (Choe Wongi) ผูชวยศาสตราจารยประจําสถาบันการตางประเทศและความมั่นคงแหงชาติ กระทรวงการตางประเทศและ

กาคา ถึงกบัตั้งขอสงัเกตวาประธานาธบิดีโนอาจจะไมรูเลยวา “เอฟทีเอ” หมายความถึงอะไร, Interview, October 23, 2008. 
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เพื่อสันติภาพและความมัง่ค่ัง ที่มเีปาหมายในการทาํใหเกาหลีใตกลายเปนศูนยกลาง (hub) ทาง
ธุรกิจในเอเชยีตะวันออกเฉียงเหนือ พรอมกับแกปญหาความขัดแยงในคาบสมุทรเกาหลี อยางไรก็
ตามภายหลังจากกรอบความริเร่ิมไมไดรับการตอบสนองในเชิงบวกหรือกระทั่งถูกมองดวยความ
เคลือบแคลงจากประเทศมหาอํานาจที่อยูรอบขาง 233  และประเด็นเร่ืองเอฟทีเอไดกลายเปน
ประเด็นสาธารณะหลังจากความลมเหลวในการไดรับความเหน็ชอบจากรัฐสภา ประธานาธิบดีโน
เร่ิมใหความสนใจและความสําคัญกับนโยบายเอฟทีเอมากข้ึน 

ในชวงนี้เองท่ีเร่ิมเห็นความเปล่ียนแปลงในองคประกอบของชนช้ันนาํผูกําหนด
นโยบาย ซึง่ความเปล่ียนแปลงนี้สะทอนใหเหน็เปนอยางดีถึงความต้ังใจจริงของประธานาธิบดีโนที่
จะผลักดันนโยบายเอฟทเีอ กลาวคือจากเดิมที่ชนชัน้นาํผูกาํหนดนโยบายมักจะประกอบไปดวย
เหลานักเคลื่อนไหวทางสังคมจากคนรุน 386 ไดเปลี่ยนมาเปนเทคโนแครต ผูเช่ียวชาญทางดาน
เศรษฐกิจ และสนับสนุนแนวการปฏิรูปเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม โดยการปรับคณะรัฐมนตรี
เดือนธันวาคมค.ศ. 2003 และเดือนมกราคม ค.ศ. 2004 ไดมีการดึงนายบันคีมนู (Ban Ki-Moon) 
นักการทูตผูมคีวามสัมพันธอยางใกลชิดกบัสหรัฐเขาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการ
ตางประเทศ และการคา และดึงเอาดร.ฮนัดุกซู (Han Duck-Soo) เขามาดํารงตําแหนงรัฐมนตรี
ประสานนโยบายของรัฐบาล (Minister of Government Policy Coordination)234 และภายหลัง
จากที่เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีผานความเห็นชอบ ดร.ฮนัดุกซู ไดรับการเล่ือนตําแหนงใหเปนรอง
นายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง และดร.คิมฮยอนจง (Kim Hyun-
Chong) ไดรับการแตงต้ังใหเปนรัฐมนตรีการคา ซึง่ทั้งสองคนนี้ตอมาจะกลายเปนบุคคลสําคัญ
ที่สุดในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใตดังที่จะไดกลาวถงึในรายละเอียดในบทถัดไป 

ความเปล่ียนแปลงในมุมมองของเหลาชนชั้นนาํทางนโยบาย โดยเฉพาะ
ประธานาธิบดีโน เห็นไดชัดจากคํากลาวและคําปราศรัยในหลายโอกาสและวาระ ดังเชนคํา
ปราศรัยของประธานาธิบดีโนในวันชาวนาที่วา “เราไมควรที่จะลาชาไปมากกวานี้ในการให
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 Shim Jae-Yun, “Power shifts from ‘386’ to technocrats”, The Korea Times, February 12, 2004. 
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สัตยาบันขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลี...การเปดเสรีเปนกระแสที่ไมอาจหลีกเล่ียงได” (ตัวเอียง
โดยผูวิจัย)235  และคําปราศรัยเนื่องในโอกาสครบรอบ 40 ปของวันสงออกแหงชาติทีว่า “เกาหลีใต
กําลังจะโดดเด่ียวตัวเองในสังคมระหวางประเทศ...เราตองสนับสนุนการคาเพื่อเปนกลจักรสําคัญ
ในการผลักดันใหระดับรายไดประชาชาติตอหัวของเราเกนิกวาสองหม่ืนเหรียญสหรัฐ” (ตัวเอียง
โดยผูวิจัย)236 

จากการสัมภาษณทั้งผูที่เกีย่วของในกระบวนการและผูสงัเกตการณหลายทาน
ตางใหความเห็นตรงกันวาบุคคลสําคัญเบื้องหลังการผลักดันใหรัฐบาลโนทาํการเจรจาเอฟทีเอกับ
สหรัฐคืออดีตเทคโนแครตสองคนไดแกดร.ฮันดุกซ ู และดร.คิมฮยอนจง ทั้งสองคนนีพ้ยายามทาํให
ประธานาธิบดีโนเช่ือวาการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐเปนสิ่งที่จาํเปนและหลีกเล่ียงไมได237 หลังจากที่
ประธานาธิบดีตกลงใจที่จะทาํเอฟทีเอกับสหรัฐฯ กระบวนการทาบทามสหรัฐเกิดข้ึนโดยไมเปดเผย
ตอสาธารณะ สาธารณชนเกาหลีใตไดรับรูเปนคร้ังแรกจากการประกาศโดยประธานาธิบดีโนใน
วันที ่18 มกราคม ค.ศ. 2006  ในคร้ังนัน้นอกจากประกาศวารัฐบาลจะเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐแลว 
ประธานาธิบดีโนยงัระบุวา “เราควรจะลงนามในขอตกลงการคาเสรีกบัสหรัฐอเมริกาเพื่ออนาคตที่
ดีกวาของเศรษฐกิจของเรา”  

การทาํเอฟทีเอกับสหรัฐในสายตาของผูกาํหนดนโยบายเกาหลีใตไมไดเปนเพยีง
ทางเลือกเชิงนโยบายเทานัน้ แตเปนเร่ืองของ “ความจาํเปน” หากประมวลจากคํากลาว และถอย
แถลงเชิงนโยบายของผูกาํหนดนโยบายของเกาหลีใต เราจะเห็นถึงลักษณะการใหเหตุผลสอง
ประการเกี่ยวกับความจําเปนที่จะตองทําเอฟทีเอกบัสหรัฐ ประการแรกและสําคัญที่สุดคือเอฟทเีอ
กับสหรัฐนั้นเปนเหมือนกาวยางที่สําคัญที่จะบรรลุเปาหมายในการพฒันาใหมของประเทศ นัน่คือ
การเปนประเทศในกลุมช้ันนํา (advanced country) ลักษณะของการใหเหตุผลดังกลาวสามารถ
พบไดในถอยแถลงแทบทุกคร้ังของประธานาธิบดีโน ตัวอยางเชน คํากลาวของประธานาธิบดีโน
เนื่องในโอกาสครบรอบ 61 ปของขบวนการเรียกรองอิสรภาพเกาหลีในวนัที่ 15 สิงหาคม ค.ศ. 
2006 ที่วา 
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“การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐนับเปนความทาทายอีกคร้ังของเรา หากปราศจาก
การเผชิญหนากับความทาทายที่รออยูเบ้ืองหนา เราจะไมสามารถเปดประตูสูอนาคตที่ดีกวาได 
เราตองยกระดับมาตรฐานเชิงคุณภาพการแขงขัน หากเราตองการมุงไปสูเสนทางของการเปน
ประเทศชั้นนํา...ที่ผานมาเราไดเดินตามตัวแบบการเติบโตแบบญ่ีปุน แตเราจําเปนตองวางตัวแบบ
ใหมเพื่อที่จะกาวพนจากญ่ีปุน ขณะเดียวกันกับการทิง้หางจีน และเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาว 
เกาหลีควรจะแขงขันกับสหรัฐ และชนะในตลาดของสหรัฐ โดยเฉพาะในภาคบริการ” 238  (ตัวเอียง
โดยผูวิจัย) 

ยูฮยอนซอก 239  ชี้วาการเปล่ียนแปลงในจุดยืนของประธานาธิบดีโนเกิดจากแรง
บันดาลใจที่ไดจากหนงัสือทีม่ีชื่อวา “เกาหลีบนทางแยก: ประวัติศาสตรและอนาคตของเอเชีย
ตะวันออก” 240  ทีเ่ขียนข้ึนโดยแพคิชาน (Bae Ki Chan) ที่ปรึกษาดานการตางประเทศของเขา 
ตรรกะของหนงัสือเลมนี้คือการเรียนรูจากประวัติศาสตรยุคโชซอน (Choson) ที่ผลของการยนื
กรานไมยอมเปดประเทศ ตองทําใหเกาหลีตกเปนเมืองข้ึนของญ่ีปุน การตีความประวัติศาสตรใน
ลักษณะดังกลาวทําใหชนชัน้นําในเกาหลีใตมองวา “หากเกาหลีเปดประเทศอาจจะประสบกบั
ความสําเร็จหรือลมเหลว แตถาเกาหลีไมเปดประเทศ จะตองประสบกับความลมเหลวอยาง
แนนอน”  สิ่งนี้สะทอนใหเห็นจากคํากลาวของประธานาธิบดีโนที่วา “(เราจะ)เปดตลาดหรือกลับ
ไปสูการปดประเทศเหมือนดังเชนหนึ่งรอยกวาปที่แลว” และ “ประวัติศาสตรของการเปดเสรี
ทางการคาในอดีตนั้นชัดเจนวาเปนประโยชนตอเกาหลี”241 

ในแงนีเ้อฟทีเอกับสหรัฐจงึชดัเจนวาไมไดมีเปาหมายเพยีงแคการรักษาตลาด
สงออกเทานั้น แตมุงหมายที่จะนําเอาแรงกดดันดานการแขงขันทางเศรษฐกิจที่เขมขนที่สุด จาก
ประเทศที่เปนตัวแบบทางเศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จ การทีเ่ศรษฐกิจเกาหลีใตตองตกอยู
ภายใตการแรงกดดันดานการแขงขันจะเปนตัวเรงใหเกาหลีใตตองพฒันาตัวเอง และเตรียมความ
พรอมที่จะกาวกระโดดทางเศรษฐกิจอีกคร้ังหนึง่เพื่อจะยกระดับใหกลายเปนประเทศเศรษฐกิจแถว
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President, p. 188. 
239
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240
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หนาของโลก ดวยเหตุนี้ในสายตาของผูกําหนดนโยบายเกาหลีใต ขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
สหรัฐจึงเปรียบเสมือนกับ “ตัวแบบทางการพัฒนาเศรษฐกิจแบบใหม” หรือที่รัฐมนตรีการคาคิม 
ฮยอนจงเรียกวา “โครงสรางพืน้ฐานที่มองไมเหน็” (invisible infrastructure) เมื่อเปรียบเทียบกบั
โครงสรางพื้นฐานที่มองเหน็ดังเชน โรงงาน สะพาน ฯลฯ ที่เปนพืน้ฐานของการกาวกระโดดทาง
เศรษฐกิจของเกาหลีใตในชวงทศวรรษที ่1960242  

เหตุผลประการที่สองเบ้ืองหลังความจําเปนของการทําเอฟทีเอกบัสหรัฐคือ 
เหตุผลทางการเมืองและยุทธศาสตร  ดร.อีจุงกู ต้ังขอสังเกตในแงนีว้า ประธานาธบิดีโนมองวาเอฟ
ทีเอกับสหรัฐเปนทางเลือกทีดี่ที่สุดในการพัฒนาความสัมพันธระหวางเกาหลีใตและสหรัฐ ซึ่งถึงจดุ
ตํ่าสุดในชวงปแรกๆ ในการดํารงตําแหนงของเขา 243  การทาํเอฟทีเอกับสหรัฐนอกจากชวยกระชับ
ความสัมพันธทางการเมืองและความม่ันคงที่ตกตํ่าในชวงแรกของการดํารงตําแหนงแลว ยงัชวย
อุดชองวางความแตกตางระหวางนโยบายที่มีตอเกาหลีเหนือของสหรัฐและของเกาหลีใตอีกดวย  
เนื่องจากเอฟทีเอกับสหรัฐสะทอนใหเห็นถงึ “การสนับสนุนของสหรัฐในการมีความสัมพนัธอยาง
สันติกับเอเชยีตะวันออกเฉียงเหนือ” 244  ในเชิงภูมิเศรษฐศาสตร เอฟทีเอกับสหรัฐชวยรักษาสมดุล
ของการทีเ่ศรษฐกิจเกาหลีใตเร่ิมที่จะมีแนวโนมในการพึง่พาตลาดจีน ทั้งยงัสรางความไดเปรียบใน
เชิงการทูตใหกับเกาหลีใต ในการทําเอฟทีเอกบัจีน ญ่ีปุน หรือกระทัง่เขตการคาเสรีเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ245 

ในสายตาของผูตอตานนโยบายการทาํเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ดังเชน ชงุแทอิน 
(Jun Tae-In) อดีตที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิของประธานาธิบดีโน ซึ่งตอมากลายเปนฝายตรงขามกับ
ประธานาธิบดีโน และไดเขารวมกับเครือขายพนัธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-
สหรัฐ (Korean Alliance against Korea-US FTA: KoA) วัตถุประสงคหลักที่ประธานาธิบดีโนเรง
ทําเอฟทีเอกับสหรัฐคือ ความตองการที่จะสรางผลงานที่ยิ่งใหญเพื่อเปนอนุสรณใหเปนทีจ่ดจําใน
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ฐานะประธานาธิบดี 246   ในทํานองเดียวกนัแตดวยขอสังเกตที่ตางกัน ดร.คิมซุงฮนุ (Kim 
Sunghoon) อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและปาไมในสมยัประธานาธิบดีคิมแดจุง และ
เปนอธิการบดีมหาวิทยาลัยซังจี (Sangji University) ต้ังขอสงสัยวาสาเหตุที่ประธานาธิบดีโนเรง
รีบทําเอฟทีเอกับสหรัฐเนื่องมาจากตองการไดรับการสนับสนุนจากฝายอนุรักษนิยมทั้งในเกาหลีใต 
และในสหรัฐ เพื่อใหการจัดประชุมสุดยอดคร้ังประวติัศาสตรกับคิมจองอิล ผูนําประเทศเกาหลี
เหนือเปนไปอยางประสบความสําเร็จ247 

 

4.5 สรุปและวิเคราะหความชอบเชิงนโยบายการคา 

จากที่ไดกลาวมาทัง้หมดเราสามารถต้ังขอสังเกตไดดังตอไปนี้ ประการแรก ภาวะ
ผูนํา และความมุงมัน่ในการผลักดันนโยบายนัน้คอนขางชัดเจนวามีสวนสําคัญตอความสาํเร็จหรือ
ลมเหลวของนโยบาย โดยเฉพาะในนโยบายที่มีลักษณะของการกระจายผลประโยชนที่ไมเทาเทียม
กันระหวางกลุมผลประโยชน และเกี่ยวของกับตนทนุทางการเมืองในระดับที่สูงดังเชนนโยบาย
การคา ส่ิงนี้เห็นไดจากการผลักดันการเปดเสรีการนําเขาในสมยัประธานาธิบดีชอน และการยอม
เปดเสรีภาคการเกษตรและยอมรับผลการเจรจาการคาแกตตรอบอุรุกวัยในสมัยประธานาธิบดีคิม
ยองซัม ในกรณีของนโยบายเอฟทีเอก็เชนเดียวกัน ความมุงมัน่ของประธานาธิบดีโนนับไดวาเปน
องคประกอบสําคัญในการผลักดันเอฟทีเอ โดยเฉพาะอยางยิ่งเอฟทีเอกับสหรัฐและสหภาพยุโรป 
ซึ่งลวนแลวแตมีความออนไหวทางการเมืองเปนอยางยิง่ ในการใหสมัภาษณกับหนังสือพิมพโคเรีย 
เฮรัลด ของรัฐมนตรีการคาคิมฮยอนจง ไดกลาวถงึบทบาทของประธานาธิบดีโนไววา “เขา 
(ประธานาธิบดีโน) มักพดูเสมอวา เขาจะแบกรับความรับผิดชอบทางการเมอืงในทุกดานที่จะ
ตามมาจากขอตกลง และกระตุนใหเรา (ผูเจรจาการคา) ดําเนนิการเจรจาเชนเดียวกับที่พอคา
เจรจาธุรกิจ”248 (ตัวเอียงโดยผูวิจัย) 

บทบาทของประธานาธิบดีโนนับไดวาคอนขางเปนไปในทางตรงกันขามกับ
บทบาทของประธานาธิบดีคิมแดจุง ซึง่ไมคอยแสดงทาทีผลักดันนโยบายเอฟทีเอมากนกั เนื่องจาก
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ไดทุมเทความสนใจใหกบัการดึงดูดเงินลงทุนตรงจากตางชาติ (ที่เขามองวาเปนกลจักรสําคัญใน
การพลิกฟนเศรษฐกิจ) และการปฏิรูประบบเศรษฐกิจ และสงผลใหความคืบหนาในการผลักดัน
นโยบายเอฟทเีอเปนไปอยางลาชา 249  ในแงนี้อาจจะพอสรุปประเด็นไดวา ในนโยบายทีม่ีความ
ออนไหวทางการเมืองดังเชนนโยบายการคา ยิง่ผูนาํทางการเมืองใหความสนใจ และมุงมัน่ที่จะ
ผลักดันมากเทาไร โอกาสของความสําเร็จยิ่งมากข้ึนเทานั้น อยางไรก็ตามบทบาทของชนช้ันนาํ 
และผูนําทางการเมืองเพียงดานเดียวไมสามารถอธิบายการเปลี่ยนแปลงไดโดยทัง้หมด ดังที่ได
กลาวไวในบทที่สอง ชนช้ันนําทางการเมอืงนัน้อยูภายใตบริบทเชิงสถาบัน ดังนัน้การจะทาํความ
เขาใจการเปลีย่นแปลงในนโยบายจงึจาํเปนตองเขาใจปฏิสัมพันธและการทาํงานในเชิงสถาบัน
ดวย ซึง่ผูวิจยัจะกลาวตอไปในบทถัดมา 

ประการที่สอง ดูเหมือนวานบัต้ังแตสมัยประธานาธิบดีชอนดูฮวานเปนตนมา จะ
เกิดส่ิงทีเ่รียกวา “ความเห็นพองในเสรีนิยม” (liberal consensus) ข้ึนมาในหมูผูกาํหนดนโยบาย 
และชนช้ันนาํในเกาหลีใต ที่มาของความชอบดังกลาวมีทั้งจากภายในและภายนอก ในสวนของ
ปจจัยภายใน ดวยโครงสรางเศรษฐกิจของเกาหลีใตที่ตองพึง่พาการคากับตางประเทศไมวาจาก
การนาํเขาสินคาวัตถุดิบและตลาดสงออก ทําใหชนช้ันนํามีแนวโนมที่จะเล็งเหน็ความจําเปนใน
การรักษาตลาดสงออก และนําเขาไมวาจะดวยวิธีใดก็ตาม ปจจยัในเชงิโครงสรางที่สาํคัญอีก
ประการหนึ่งคือ ปจจัยเชิงภูมิเศรษฐศาสตร ที่เกาหลีใตถูกหอมลอมในดานหนึ่งดวยญ่ีปุน ซึง่เปน
ประเทศทีม่ีขนาดเศรษฐกิจใหญเปนอันดับสองของโลก และอีกดานหนึง่ดวยจีน ซึ่งเปนประเทศที่มี
อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจทีม่ากที่สุดในโลก ดวยสภาพการณดังกลาวหากเกาหลีใตไมรักษา
กาวยางการเติบโตอยางรวดเร็วเพียงพอ อาจตกอยูภายใตสภาวะที่คิมจองฮุน (Kim Jong-Hoon) 
หัวหนาคณะผูแทนเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ และรัฐมนตรีการคาคนปจจุบัน เปรียบเปรยวาเหมือน 
“เมล็ดถั่วที่อยูระหวางกึง่กลางของคีมกะเทาะเปลือก” (nut cracked in the middle)250 

ปจจัยภายในที่สําคัญอีกประการหนึง่คือ “การเปล่ียนแปลงในเชงิอุดมการณ” 
(ideological shift) ไปสูเสรีนิยมใหม ซึง่ในเบ้ืองตนเกิดข้ึนในหมูเทคโนแครตที่ไดรับการศึกษาข้ัน
สูงจากตางประเทศ และเร่ิมมีบทบาทมากข้ึนนับต้ังแตสมัยประธานาธิบดีชอนเปนตนมา เทคโน
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แครตเหลานี้เปนผูสนับสนนุใหเกาหลีใตเปดเสรีการคาในสมัยประธานาธิบดีชอน สนับสนนุกรอบ
การคาพหุภาคีในสมัยประธานาธิบดีโนแทอู และคิมยองซัม และสนับสนุนใหดําเนินนโยบายเอฟที
เอ ในสมยัประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮยอน   

บทบาทของเทคโนแครตที่สนับสนนุแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหม ดูจะคอนขางมี
ความเดนชัดมากในสมัยประธานาธิบดีโน เนื่องจากสามารถชักนาํใหประธานาธิบดีโน ซึ่งเปนที่
ทราบกนัดีวากอนเขารับตําแหนงนัน้เปนพวกหัวกาวหนา สนับสนนุความเทาเทยีมทางเศรษฐกิจ
มากกวาการขยายตัวทางเศรษฐกิจ และมีทีทาที่คอนขางตอตานอเมริกา ใหกลายเปนผูสนบัสนุน
แนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมแบบเต็มตัว ดังที่คิมตง (Kim Tong) คอลัมนิสตประจําหนังสือพิมพ
โคเรียไทมส ไดต้ังขอสังเกตวา ประธานาธิบดีโนที่ถกูมองวาเปนประธานาธิบดีทีต่อตานอเมริกา
เมื่อเร่ิมตนบริหารประเทศ กลับกลายเปนประธานาธิบดีที่สรางความเขมแข็งใหกับความสัมพนัธ
ระหวางเกาหลีใตและอเมริกามากที่สุดจากการทําเอฟทีเอ ในอดีตแมกระทัง่ในสมัยประธานาธิบดี
ที่ไดชื่อวาฝกใฝอเมริกา การทําเอฟทีเอกับสหรัฐยังมีความเปนไปไดแคในระดับงานวจิัยเทานัน้ แต
ไมใชในระดับนโยบาย251  

นอกเหนือจากการชักนําใหประธานาธิบดีโนเช่ือมัน่ในเอฟทีเอแลว เทคโนแครต
ยังมีบทบาทสาํคัญในแทบทุกข้ันตอนของนโยบายเอฟทเีอ ไมวาจะเปนแพคิชาน ทีป่รึกษาดานการ
ตางประเทศ และเลขานุการคณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดีวาดวยกรอบความริเร่ิมเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (Presidential Committee on Northeast Asian Initiative) ที่ชักนําให
ประธานาธิบดีโนเห็นความสําคัญของการสรางความเขมแข็งในการเปนพนัธมิตรกบัสหรัฐ ดร.คิม 
ฮยอนจง รัฐมนตรีการคาที่อยูเบ้ืองหลังความสําเร็จในการทําเอฟทีเอกับสหรัฐ ดร.ฮันดุกซ ู ผูดํารง
ตําแหนงสําคัญหลายตําแหนงไมวาจะเปนตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเศรษฐกิจและการคลัง ทีท่ําหนาที่ประสานงานระหวางกระทรวงตางๆ ทีเ่กี่ยวของ หรือ
ตําแหนงประธานคณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดีวาดวยการผลักดันเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 
(Presidential Committee to Facilitate the KORUS FTA) ซึ่งมีบทบาทในการระดมเสียง
สนับสนนุและประสานงานกับกลุมผลประโยชนตางๆ และตําแหนงสุดทายนั่นคือนายกรัฐมนตรี ที่
ไดรับแตงต้ังในชวงเวลาทีเ่กาหลีใตกาํลังจะไดขอสรุปในการเจรจากับสหรัฐ 

                                                           
251
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จากการที่เทคโนแครตที่สนบัสนุนแนวนโยบายแบบเสรีนิยมใหมมีบทบาทสําคัญ
ในแทบทุกข้ันตอนของการทาํเอฟทีเอนีเ่อง ทําใหดร.คิมซุงฮนุ ไดวิพากษวจิารณวา “เขา 
(ประธานาธิบดีโน) เอียงหฟูงเฉพาะกับเทคโนแครตเพยีงไมกี่คนที่เปนพวกสนับสนนุอเมริกาแบบ
เขากระดูกดํา และไลผูสนบัสนุนของเขาออกไปจากหอง” 252  (ทาํตัวเอียงโดยผูวิจัย) ในทํานอง
เดียวกนั ดร. โชฮีฮยอน (Cho Hee-Yeon) ผูอํานวยการสถาบันศึกษาประชาธิปไตยและขบวนการ
เคลื่อนไหวทางสังคม มหาวทิยาลัยซองกงฮี (SungKonghoe University) และเปนหนึง่ในแกนนาํ
ของพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (Korean Alliance Against Korea-
US FTA: KoA) ไดวิจารณวา “นโยบายเอฟทีเอเกดิข้ึนโดยการประชุมอยางไมเปดเผยระหวาง
รัฐมนตรีที่เปนพวกสนับสนุนอเมริกา และเทคโนแครตที่พยายามชกันําประธานาธิบดีใหเหน็ถงึ
ความจาํเปนของเอฟทีเอ จนทาํใหประธานาธิบดีไดชักนําใหตัวเองเช่ือตาม และผลักดันนโยบาย
จนผานพนอุปสรรคตางๆ”253 

ในสวนของปจจัยภายนอก จะเหน็ไดวาความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนใน
สภาพแวดลอมทางเศรษฐกจิการเมืองระหวางประเทศ รวมถึงความเปล่ียนแปลงในนโยบาย
การคาของประเทศรอบขาง ในชวงทศวรรษที ่1980 อิทธิพลสําคัญจากภายนอกเกิดจากแรงกดดัน
ทางการคาของสหรัฐ และการเผชิญกับการตอบโตทางการคาจากประเทศทีพ่ัฒนาแลว ในชวงนี้ดู
เหมือนวาแรงกดดันจากภายนอกจะสงผลตอความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใต
อยางมาก ในชวงทศวรรษที่ 1990 ปจจัยสําคัญจากภายนอกคือการเจรจาการคาพหุภาคีรอบ
อุรุกวัย ซึ่งบีบใหเกาหลีใตจาํตองยอมเปดตลาดสินคาเกษตร ดูเหมือนวาผูกําหนดนโยบายเกาหลี
ใตในคร้ังนั้นจะไมมีทางเลือกมากนักนอกจากยอมเปดเสรีตามผลการเจรจา ลาสุดแรงกดดันจาก
ความชะงักงันในกรอบการคาพหุภาคีภายใตองคการการคาโลก ไดสรางความจําเปนเชิง
สถานการณใหกับชนช้ันนาํในเกาหลีใตไดพิจารณาเปลี่ยนแปลงนโยบายการคาไปสูเอฟทีเออีก
คร้ัง พัฒนาการเหลานีน้อกจากแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของปจจัยภายนอกแลว ยงัแสดงใหเห็นวา 
“ความชอบเชงินโยบายที่มตีอการเปดเสรีทางการคา” นัน้ไดดําเนินมาอยางตอเนื่อง แมวา 
“ความชอบทีม่ีตอทางเลือกเชิงนโยบาย” จะแตกตางกนัไปในแตละชวงก็ตาม 
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 Cho Hee-Yeon, “The Korea-US FTA and rush-to neoliberalism”, The Korean Alliance against KORUS FTA Statement, September 6, 2006, 
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 ประการที่สาม การดําเนินนโยบายเอฟทีเอนั้นจะเหน็ไดวามีไวเพือ่ตอบสนอง
เปาประสงคทีแ่ตกตางกนั และไมจํากัดเฉพาะเปาประสงคในทางการคาเทานัน้  นโยบายเอฟทีเอ
ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงนัน้มีเปาประสงคในเบ้ืองตนที่จะสนับสนุนนโยบายการเปดเสรีการ
ลงทนุและการดึงดูดเงินลงทนุตรงจากตางชาติ และเพื่อลดความสูญเสียจากการถูกกีดกนัทาง
การคา (cost of exclusion) จากการขยายตัวของเอฟทีเอทั่วโลก รวมถึงการสนบัสนุนความริเร่ิม
ในระดับภูมิภาคในกรอบของอาเซยีนบวกสาม อยางไรก็ตามเมื่อพบวาการทําเอฟทีเอสงผล
กระทบทางการเมืองภายในประเทศจากการตอตานของกลุมเกษตรกร รัฐบาลพยายามที่จะ
ประนีประนอมกับกลุมตอตานใหมากที่สดุ ในแงนี้ความชอบเชิงนโยบายของรัฐบาลที่มีตอเอฟทีเอ
ดูจะเปล่ียนแปลงไป โดยใหความสําคัญกับเปาหมายทางการเมืองภายในประเทศในการลดความ
เส่ียงทางการเมืองทีจ่ะเกิดข้ึนจากการทําเอฟทีเอ  

 
ตาราง 4.1 ลําดับเปาประสงคเชิงนโยบายเอฟทีเอในชวงประธานาธิบดีคิมแดจุง 

  ระหวางประเทศ ภายในประเทศ  

การเมือง  3. สนับสนนุความริเร่ิมในภูมิภาค 
(อาเซียนบวกสาม). 

(1) ลดตนทุนทางการเมือง  

เศรษฐกิจ  2. ลดความสูญเสียจากการถกูกีดกันทาง
การคา (cost of exclusion)  

1. สนับสนุนการลงทนุตรงจาก
ตางประเทศ 

 

ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน เปาประสงคเชิงนโยบายของเอฟทีเอดูจะเปล่ียน 
แปลงไปอยางมาก จากเดมิที่เอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมือในการ “ลดผลกระทบใหนอยที่สุด” 
(minimization) ที่อาจเกดิจากความสูญเสียจากการขยายตัวของเอฟทีเอ หรือการชะงักงนัของ
กรอบการคาพหุภาคี มมุมองที่มีตอเอฟทีเอไดเปล่ียนเปนเคร่ืองมือเชิงนโยบายที่จะ “เพิ่ม
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจใหมากที่สุด” (maximization) นอกจากนี้เอฟทีเอยงัไมไดถูกมองวาเปน
เพียงเคร่ืองมือที่ตอบสนองผลประโยชนทางการคาแตเพยีงเทานั้น หากแตสามารถตอบสนอง
เปาประสงคเชิงนโยบายทีห่ลากหลายต้ังแตการปฏิรูปเศรษฐกิจ ความมัน่คง ความสัมพันธ
ระหวางประเทศ 

เปาหมายที่สําคัญที่สุดคือเปาหมายดานเศรษฐกิจภายในประเทศ โดยเอฟทีเอถกู
มองวาเปนเคร่ืองมือในการชกันําแรงกดดันดานการแขงขันทางเศรษฐกจิจากภายนอกเขามาใน
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ประเทศ เพื่อชวยในการยกระดับเศรษฐกิจของประเทศในเขาสูมาตรฐานระดับโลก หรือหากกลาว
อีกนัยหนึง่คือ เอฟทเีอเปนเคร่ืองมือในการ “ทําลายอยางสรางสรรค” (creative destruction) 
ใหกับระบบเศรษฐกิจของประเทศ ดวยเปาหมายดังกลาวรัฐบาลโนจึงเปลี่ยนยทุธศาสตรการทํา
เอฟทีเอเปนแบบ “พหุวถิ”ี และมุงเนนการเปดเสรีแบบครอบคลุม เพื่อนาํพาพลังการแขงขันจาก
ภายนอกเขามาสูภายในประเทศ และเพื่อทาํใหพลังการแขงขันจากภายนอกทํางานอยาง 
“สรางสรรค” รัฐบาลจึงไดเขามาแทรกแซงเพื่อเกื้อหนนุขีดความสามารถในการแขงขันในภาค
เศรษฐกิจทีม่คีวามเขมแข็งอยูแลว 

 
ตาราง 4.2 ลําดับเปาประสงคเชิงนโยบายเอฟทีเอในชวงประธานาธิบดีโนมฮูยอน 

  ระหวางประเทศ   ภายในประเทศ 

การเมือง 2. สนับสนนุความริเร่ิมเอเชีย
ตะวันออกเฉียงเหนือ, แกปญหา
คาบสมุทรเกาหลี และกระชับ
ความสัมพันธกับสหรัฐ 

3.   ลดผลกระทบโดยมาตรการรองรับที่
ครอบคลุมทุกกลุมเศรษฐกิจ 

เศรษฐกิจ 4.  เพื่อรับประกันผลประโยชน
ทางการคาจากการชะงักงันของ
กรอบการคาพหุภาคี 

1. การทําลายอยางสรางสรรคโดยการ
ชักนาํพลังการแขงขันจาก
ภายนอกเขามายังภายในโดยใช
นโยบายอุตสาหกรรมเพื่อชวยใน
การปรับตัวและเสริมสรางขีด
ความสามารถในการแขงขัน 

                                

เปาประสงคทีม่ีความสําคัญประการที่สองเกี่ยวของกับประเด็นเร่ืองการเมือง
ระหวางประเทศ  ในเบื้องตนเอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมือในการบรรลุเปาหมายที่จะเปน
ศูนยกลางทางเศรษฐกิจ ดังที่ไดกําหนดไวในยุทธศาสตรความริเร่ิมเอเชียตะวนัออกเฉียงเหนือ เมื่อ
เกาหลีใตเขาสูการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ  เอฟทเีอถูกมองวาเปนตัวกลางในการสรางความ
เขมแข็งใหกับความเปนพนัธมิตรระหวางสหรัฐและเกาหลีใต ซึ่งถือวาเปนเสาหลักของ
ความสัมพันธระหวางประเทศของเกาหลีใต เปาประสงคที่มีความสําคัญประการที่สามคือการลด
ผลกระทบทางการเมืองภายในประเทศ เนื่องจากการเปดเสรีแบบครอบคลุม ยอมจะนาํมาซ่ึง
ผลกระทบอยางครอบคลุมกับทุกกลุมเศรษฐกิจภายในประเทศ และจะสงผลกระเทือนตอการ
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สนับสนนุทางการเมืองตามมา ดวยเหตุนี้ ชนช้ันนาํทางการเมืองของเกาหลีใตจึงใหความสําคัญ
กับการแสวงหามาตรการลดผลกระทบที่จะครอบคลุมทกุกลุมภายในประเทศไมวาเปนกลุมเกษตร 
วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม รวมทั้งกลุมแรงงาน และเปาประสงคลําดับสุดทายคือการลด
ผลกระทบจากความสูญเสียที่อาจจะเกิดข้ึนจากความชะงักงันในกรอบการคาพหภุาคี  
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บทที่  5 

โครงสรางเชิงสถาบันของรัฐท่ีขับเคล่ือนการพัฒนาเกาหลีใต และกระบวนการ
กําหนดนโยบายการคา 

 

5.1 ความนํา 

ในบทนี้ ผูวิจยัจะทาํการศึกษาโครงสรางเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
เกาหลีใต  พรอมทัง้อิทธิพลของโครงสรางดังกลาวที่มีตอกระบวนการกําหนดนโยบายการคา 
ผูวิจัยจะมุงเนนถึงปฏิสัมพนัธระหวางตัวแสดงตางๆ ในกระบวนการกาํหนดนโยบายการคา โดยจะ
จําแนกโครงสรางเชงิสถาบันออกเปนสองสวนดังที่กลาวไวในบทที่สอง กลาวคือ โครงสรางการ
กําหนดนโยบาย และโครงสรางการปกครอง  ผูวิจยัจะใหความสําคัญกับทั้งมิติของสถาบันที่เปน
ทางการและไมเปนทางการ เชนเดียวกับพลวัตและพฒันาการเชงิประวัติศาสตร  โดยผูวจิัยจะยก
กรณีการตัดสินใจเบ้ืองหลังความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาที่สําคัญในอดีต อาท ิ การ
ตัดสินใจเขาเปนสมาชิกแกตต และการตัดสินใจรับเอาพนัธกรณีของการเจรจาการคารอบอุรุกวัย
มาเปนตัวอยางเพื่อใหเหน็ลักษณะการทํางานของโครงสรางเชงิสถาบัน และปฏิสัมพันธระหวางตัว
แสดงตางๆ ในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต และเปนฐานในการวิเคราะหความเปลี่ยนแปลง
และความตอเนื่องการกรณีการเปล่ียนแปลงนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทีเอในชวงหลังวิกฤต
เศรษฐกิจ  หลังจากการวเิคราะหการทาํงานของโครงสรางเชงิสถาบันแลว ในชวงทายผูวิจัยจะ
กลาวถึงสภาพแวดลอมเชิงสถาบันในชวงเวลาที่เกิดความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาไปสูเอฟ
ทีเอ 

 

5.2 โครงสรางเชิงสถาบันในกระบวนการกําหนดนโยบายการคาของเกาหลีใต 

ดังที่แสดงไวในแผนภาพที ่ 2.1 ในบทที่สอง โครงสรางเชงิสถาบันของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาสามารถจําแนกไดเปนสองโครงสรางไดแกโครงสรางการกําหนดนโยบาย 
และโครงสรางการปกครอง โดยตัวแสดงทีเ่ปนศูนยกลางและมีความเกีย่วของกับทัง้สองโครงสราง
คือฝายบริหาร ดังนั้นในการวิเคราะหกระบวนการกาํหนดนโยบายซึ่งอาจกลาวไดวาเปนผลมาจาก
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ปฏิสัมพันธระหวางโครงสรางทัง้สอง ผูวิจยัจะมุงเนนไปที่บทบาทของฝายบริหาร และปฏิสัมพันธที่
มีกับตัวแสดงตางๆ ในทัง้สองโครงสราง  

โครงสรางการปกครอง 

 โครงสรางการปกครองในเกาหลีใตตามที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 1987 
ซึ่งบังคับใชภายหลังการเปล่ียนแปลงเปนประชาธิปไตยเปนตนมาจนถึงปจจุบนั ประกอบไปดวย
สามสถาบันหลัก ไดแกนิติบัญญัติ ตุลาการ และบริหาร โดยผูใชอํานาจทัง้สามคือรัฐสภา ศาล
สูงสุด และประธานาธิบดีตามลําดับ ในทางกฎหมาย และในทางทฤษฎี สถาบันทัง้สามมีสถานะที่
เทาเทียมกนั และมีขอบเขตอํานาจความรับผิดชอบที่กาํหนดไวอยางชัดเจนตามรัฐธรรมนูญ 
อยางไรก็ตามในความเปนจริงอาจไมเปนไปตามที่ระบุไวในกฎหมายเสมอไป  ดังที่จะแสดงใหเห็น
ตอไป   

ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร: จากตรายางสูสถาบันถวงดุล? 

ความสัมพันธระหวางฝายนติิบัญญัติและฝายบริหารของเกาหลีใตได
เปล่ียนแปลงไปอยางมาก โดยเฉพาะภายหลังจากการเปนประชาธิปไตยในค.ศ. 1987 ในชวงที่
เกาหลีใตอยูการปกครองของเผด็จการอํานาจนิยม ฝายบริหารนั้นมบีทบาทครอบงําเหนือฝายนติิ
บัญญัติอยางชัดเจน  ในชวงเวลาดังกลาวประธานาธิบดีในเกาหลีใตมีสถานะเสมอืน “จักรพรรดิ” 
(imperial presidency)  อํานาจในทุกดานทัง้การบริหาร นิติบัญญัติ รวมถึงตุลาการลวนแลวแต
อยูในมือของประธานาธิบดี เหน็ไดจากการแกรัฐธรรมนูญเพื่อขยายวาระการดํารงตําแหนงให
ตนเอง (สมัยประธานาธบิดีอีซึงมันและปกจองฮี) เพื่อใหอํานาจประธานาธิบดีในการแตงต้ัง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และยุบสภา (ปกจองฮ ี และชอนดูฮวาน) หรือการใชกฎหมายความ
มั่นคงแหงชาติเปนเคร่ืองมอืกําจัดศัตรูทางการเมืองเปนตน 254  จากการใชอํานาจดังกลาวทําใหไม
นาแปลกใจเลยวาตลอดเวลากวา 40 ปกอนที่จะเปล่ียนไปสูประชาธิปไตยในปค.ศ. 1987 พรรค
รัฐบาลสามารถรักษาเสียงขางมากในรัฐสภาไดโดยตลอด 

กรณีตัวอยางในนโยบายการคาที่ชี้ใหเหน็ถงึอิทธพิลของประธานาธิบดีที่มีเหนือ
ตัวแสดงอ่ืนๆ ในโครงสรางการปกครองคือ การเขาเปนสมาชิกแกตตในปค.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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แสดงใหเหน็ถงึบทบาทในลักษณะของ “ตรายาง” ของรัฐสภา กลาวคือหลังจากที่รัฐบาลเกาหลีใต
ไดรับการยืนยนัจากแกตตวาสามารถเขาเปนสมาชิกในวันที ่ 6 มีนาคม ค.ศ. 1967 รัฐบาลใชเวลา
เพียง 4 วันในการผานความเหน็ชอบจากรัฐสภา ในความเปนจริงแลวกระบวนการทางรัฐสภาใช
เวลาเพียงสองวันเทานัน้ กลาวคือหลงัจากที่รัฐบาลไดสงรางขอตกลงแกตตไปรัฐสภาในวนัที่ 8 
มีนาคม ค.ศ. 1967 รางขอตกลงดังกลาวถูกสงตอไปใหกับที่ประชุมรวมของ 3 กรรมาธิการไดแก
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและการคลัง คณะกรรมาธิการการคา อุตสาหกรรม และการพลังงาน 
และคณะกรรมาธิการการตางประเทศ การพิจารณาของกรรมาธิการทั้งสามใชเวลาเพียงหน่ึงวนั
เทานั้น กอนจะผานความเหน็ชอบแบบเปนเอกฉันท จากน้ันในวันที ่ 10 มีนาคม ค.ศ. 1967 ราง
ขอตกลงแกตตถูกสงไปยงัทีป่ระชุมรัฐสภากอนจะผานการรับรองอยางเปนเอกฉันทโดยแทบไมมี
การถกเถียงหรือต้ังคําถามมากนกั255 

ภายหลังจากการเกิดกระแสการปฏิรูปแบบประชาธิปไตยในชวงปลายทศวรรษที่ 
1980 ไดมีความพยายามที่จะลดทอนอํานาจและการครอบงาํของฝายบริหารที่มีตอฝายนิติ
บัญญัติ ดวยเหตุนีห้นึง่ในเปาประสงคของรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 1987 คือการยกระดับรัฐสภาให
มีสถานะที่เทยีบเทากับฝายบริหาร โดยไดกําหนดขอบเขตอํานาจไวหลากหลายประการท่ีสาํคัญ
อาท ิ การรางกฎหมาย การพิจารณางบประมาณของประเทศ และการกํากับตรวจสอบพฤติกรรม
ของฝายบริหาร  ในแงของอํานาจของฝายบริหาร ผลของรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 1987 ไดทําให
เกิดส่ิงที่อิมฮยอกแบก (Im Hyug-Baeg) เรียกวา “ประธานาธิบดีจกัรพรรดิที่ออนแอ” (imperial 
but weak presidency) โดยขอกําหนดที่สงผลตอปรากฏการณดังกลาวดังกลาวคือมาตรา 67 
และ 70 ที่ระบุใหประธานาธิบดีมทีี่มาจากการเลือกต้ังโดยตรง และใหมีวาระการดํารงตําแหนง
เพียงวาระเดียวเปนเวลาหาป  

นัยของขอกาํหนดดังกลาวคือการเลือกต้ังประธานาธิบดีเปรียบเสมือนกนั “การ
แขงขันเพื่อใหไดอํานาจเด็ดขาด” (daekwonkyungjang) ซึ่งผูชนะการเลือกต้ังจะไดทุกอยาง 
ขณะท่ีผูแพจะไมไดอะไรเลย 256   เดวิด สไตนเบิรก และชินมย็อง (David Steinberg and Shin 
Myung) ไดต้ังขอสังเกตในทํานองเดียวกนัวาหลังจากชนะการเลือกต้ังประธานาธิบดีเกาหลีใตจะมี

                                                           
255

 ดูรายละเอยีดการเขาเปนสมาชิกแกตตไดใน 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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อํานาจมากกวาประธานาธิบดีสหรัฐ หรือกระทั่งกษัตริยเกาหลีในสมยัราชวงศโชซอน257  อานจองชี 
และฮุนชอง (Ahn Chung-Si Ahn and Hoon Jaung) ไดเรียกระบบการเมืองเกาหลีใตวาเปน
ระบบ “ประชาธิปไตยแบบมอบอํานาจ” (delegative democracy) เนื่องจากการที่ประธานาธิบดี
ชนะการเลือกต้ังเปรียบเสมอืนกับประชาชนมอบอํานาจทั้งหมดไวทีตั่วประธานาธบิดีเพียงคนเดียว 
และประธานาธิบดีมักจะ “มีบทบาทเสมอืนกับวาเปนศูนยรวมของชาติเพียงหนึง่เดียวเหนือพรรค
การเมืองและกลุมผลประโยชน”258 

อยางไรก็ตามส่ิงที่ขัดแยงกนัเองในแงของอํานาจประธานาธิบดีคือ ในชวงปลาย
วาระการดํารงตําแหนงประธานาธิบดีเกาหลีใต (นับต้ังแตปค.ศ. 1987 เปนตนมา) มักตกอยูใน 
“สภาวะเปดงอย” (lame-duck phenomena)หรือสภาวะที่ยากที่จะแสวงหาการสนับสนนุจากตัว
แสดงตางๆ ในการผลักดันนโยบาย โดยเฉพาะนโยบายระยะยาว สาเหตุสําคัญของสภาวะ
ดังกลาวเนื่องจากขอกําหนดที่จํากัดวาระการดํารงตําแหนงเพยีงหนึ่งสมัยทาํใหตัวแสดงตางๆอาจ
ลดการสนับสนุนเพราะตระหนกัวาประธานาธิบดีที่กาํลังจะหมดวาระไมอาจใหคุณใหโทษไดอีก
ตอไป นอกจากนี้สภาวะเปดงอยยงัอาจเกิดจากการทีพ่รรครัฐบาลแพการเลือกต้ังกลางเทอม 259    
คิมชุงนมั (Kim Choong Nam) ไดต้ังขอสังเกตไวอยางนาสนใจในวัฏจักรเชิงอํานาจของ
ประธานาธิบดี ซึ่งเร่ิมจากหนึ่งหรือสองปแรกของการเรียนรู อีกหนึง่ปสําหรับการริเร่ิมนโยบาย และ
หากมีการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรชวงกลางวาระของประธานาธิบดี และพรรครัฐบาลแพ
การเลือกต้ัง ชวงปที่เหลือจะกลายเปนชวงเวลาของ “สภาวะเปดงอย”260  

ลักษณะสําคัญประการหนึง่ของความสัมพันธระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ
ในชวงที่เกาหลีใตเปนประชาธิปไตยก็คือ “พรรครัฐบาลเสียงขางนอย และฝายคานเสยีงขางมาก” 
(yoso yadae) ในทางตรงกนัขามกนัชวงเผด็จการอํานาจนิยมทีพ่รรครัฐบาลครองเสียงขางมากใน
รัฐสภามาโดยตลอด นับต้ังแตการเลือกต้ังปค.ศ. 1988 เปนตนมา พรรครัฐบาลมกัจะไมสามารถ

                                                           
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

 วาระการดํารงตาํแหนงของประธานาธิบดีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรน้ันไมเทากัน กลาวคอืหาและสี่ปตามลาํดับ ดงัน้ันการจัดการ

เลือกต้ังประธานาธบิดีและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจึงไมตรงกัน ในบางครั้งการเลอืกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกิดข้ึนในชวงกลาง
วาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบด ี
260

 C.N. Kim, Op.,cit. p. 403. 
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ครองเสียงขางมากในสภาได 261   แมวาการเปนรัฐบาลเสียงขางนอยจะเปนส่ิงทีพ่บไดในประเทศที่
ปกครองดวยระบอบประชาธิปไตย และอาจไมใชส่ิงที่เปนปญหา แตในกรณีของเกาหลีใตสภาวะ
ดังกลาวไดกอใหเกิดการเผชิญหนากนัระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ ซึ่งนําไปสู “ทางตัน
ในทางนิติบัญญัติ” (legislative gridlock) ยิ่งไปกวานั้นเมื่อฝายบริหารพบกับสถานการณดังกลาว
มักจะใชยทุธวธิีตางๆ ในการ “สรางเสียงขางมากในสภา” ไมวาจะเปนการดึงพรรคฝายคานมาเปน
พันธมิตร การควบรวมพรรค หรือกระทัง่การใชวิธีขมขูเพื่อดึงตัวสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายตรง
ขามใหเขารวมพรรค 

ที่มาของการเผชิญหนาระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัตินั้นมาจากวัฒนธรรม
ทางการเมืองของเกาหลีใต โมจองกริน (Mo Jongryn) ไดต้ังขอสังเกตในเร่ืองนี้ไวสองประการ
ไดแก การที่นักการเมืองเกาหลีใตมักจะไมคอยพยายามแสวงหาเสียงสนับสนนุผานทางวิธีการ
แบบประชาธิปไตย แตมักจะใชวิธีการแบบอํานาจนยิมที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากกวา แตสง
ผลรายตอกระบวนการประชาธิปไตย และการทีพ่ลเมอืงเกาหลีใตยงัคอนขางลาชาในการรับเอา
คานิยมแบบประชาธิปไตยไวเปนวิถีในการปฏิบัติ ไมวาจะเปนหลักความเชื่อมั่น ขันติธรรม หรือ
ปฏิบัตินิยม 262  ในทาํนองเดียวกันปกชานวกุ ต้ังขอสังเกตวาคนเกาหลีใตยังไมสามารถพัฒนา
วัฒนธรรมการเมืองทีย่อมรับวาการแขงขัน และการเจรจาตอรองนัน้เปนวิถทีางแบบประชาธิป-
ไตย263 

นอกจากผลของความเปล่ียนแปลงไปเปนประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญฉบับป
ค.ศ. 1987 จะทําใหบทบาทของรัฐสภาในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารจะมีมากข้ึนแลว จะเหน็
ไดวาในประเด็นเร่ืองนโยบายการคา บทบาทของรัฐสภายังมีมากข้ึนอีกดวย  ที่มาของบทบาทที่มี
มากข้ึนเกิดจากรัฐธรรมนูญมาตรา 60 วรรคหน่ึงที่ไดบัญญัติไววา “สนธิสัญญาที่เกี่ยวของกับการ
เปนพนัธมิตร การคา การเดินเรือ สันติภาพ ภาระดานการคลัง การปรับแกกฎหมาย
ภายในประเทศ หรือเกีย่วพนักับการจํากดัอธิปไตยจําเปนตองผานความเหน็ชอบจากรัฐสภากอนที่
จะมีผลบังคับใช”  โดยกระบวนการใหสตัยาบันของรัฐสภาจะเร่ิมจากการสงรางสนธิสัญญาจาก

                                                           
261

 Uk Heo and Hans Stockton, “The impact of democratic transition on elections and parties in South Korea”, Party Politics 11:6 (2005): 682. 
262

 Jongryn Mo, “Political culture and legislative gridlock: Politics of economic reform in pre-crisis Korea”, Comparative Political Studies 34:5 

(June 2001): 469. 
263

 Chan Wook Park, “The National Assembly in the newly democratized Korean polity”, The Korean Journal of Policy Studies 15:1 (2001): 

27. 
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รัฐบาลมายังรัฐสภา ซึง่คณะกรรมาธิการการรวมชาติ การตางประเทศ และการคามหีนาที่
รับผิดชอบในการพิจารณารางสนธิสัญญาเปนลําดับแรกกอนทีจ่ะสงใหที่ประชุมใหญเพื่อพิจารณา
ให/ไมเห็นชอบตอไป ทั้งนี้ไมมีขอกําหนดหรือขอจํากัดดานระยะเวลาที่รัฐสภาใชในการพิจารณา 
(ซึ่งตรงกนัขามกับสภาคองเกรสของสหรัฐที่จะตองพิจารณาใหความเหน็ชอบหรือไมเห็นชอบ
ภายใน 15 วัน)  หลังจากที่รัฐสภาใหความเหน็ชอบแลวสนธิสัญญาจะถูกสงใหประธานาธิบดีเพื่อ
ลงนาม ซึ่งจะตองดําเนินการภายใน 15 วัน และใน 60 วันหลังจากที่ประธานาธิบดีลงนาม
สนธิสัญญาดังกลาวจะมีผลบังคับใช 264  ทั้งนี้การที่ไมมีขอจํากัดเร่ืองระยะเวลาในการพิจารณา
ขอตกลงทําใหรัฐสภาสามารถใชยุทธวิธกีารดึงเร่ืองโดยไมพิจารณาเพือ่ตอรองกับรัฐบาลได 

นอกเหนือจากบทบาทในการรับรองรางสนธิสัญญาแลว รัฐธรรมนญูของเกาหลี
ใตยังใหอํานาจรัฐสภาในการตรวจสอบหรือเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการนโยบายการคาไดผาน
กลไกของคณะกรรมาธิการ  นอกเหนือจากคณะกรรมาธิการการรวมชาติ การตางประเทศ และ
การคามหีนาที่รับผิดชอบในการพิจารณารางสนธิสัญญาการคาแลว คณะกรรมาธิการที่มีบทบาท
สําคัญอีกคณะหนึง่คือ คณะกรรมาธิการการเกษตร ปาไม และประมง ซึง่มกัมีบทบาทในการ
คัดคาน ทัดทาน หรือผลักดันใหรัฐบาลปกปองภาคเกษตรหลังจากการเปดเสรี ตัวอยางของ
บทบาทในลักษณะเชนนี้ของคณะกรรมาธิการเกษตรฯ คือ ความพยายามในการ “ตอตานการเปด
เสรีการนาํเขา” สินคาเกษตรในชวงการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และการผลักดันกองทนุชดเชย
และลดผลกระทบในภาคเกษตร  

นอกจากคณะกรรมาธิการสามัญทัง้สองคณะที่มีบทบาททัง้โดยตรงและโดยออม
แลว  สมาชิกสภาผูแทนราษฎรยังอาจรองขอใหมกีารต้ังคณะกรรมาธิการวิสามัญไดอีกดวย 
ตัวอยางที่เหน็ไดชัดของคณะกรรมการการพิเศษคือ คณะกรรมาธิการพิเศษวาดวยขอตกลงการคา
เสรีเกาหลีใต-สหรัฐ ที่ต้ังข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพื่อการกํากับกระบวนการเจรจา และเปนชอง
ทางการรับฟงความคิดเหน็จากรัฐสภาโดยตรง  ปกชานวุก (Park Chan Wook) ต้ังขอสังเกตถงึ
บทบาทของคณะกรรมาธิการวาเปรียบเสมือน “รัฐสภายอขนาด” (mini-legislature) ทีท่ําการ
พิจารณารางกฎหมายอยางรอบดาน และอยางผูเช่ียวชาญกอนทีจ่ะสงตอไปยังการประชุมใหญ265 

                                                           
264

 ดูรายละเอยีดกระบวนการใหสัตยาบันของรัฐสภาเกาหลีใตไดใน Committee on Domestic Measures for FTA. Op.,cit. 
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ลักษณะสําคัญอีกประการหนึง่ของสถาบันนิติบัญญัติของเกาหลีใตที่สงผลตอ
นโยบายการคาโดยตรงคือการที่ระบบการเลือกต้ังของเกาหลีใตมักใหน้ําหนกักับคะแนนเสียงของ
คนชนบทมากกวาคนในเมือง 266   แมวาสัดสวนของผูมีสิทธิออกเสียงของประชาชนในชนบทจะมี
เพียงรอยละ 11 ของทั้งประเทศ แตกลับมีสัดสวนของผูแทนราษฎรถึงรอยละ 32 ในรัฐสภา 
คะแนนเสียงจากเขตเลือกต้ังในชนบทนัน้มีความสําคัญกับแทบทกุพรรคการเมืองไมวาจะเปนหัว
กาวหนาหรืออนุรักษนิยม โดยในสวนของพรรคหัวกาวหนา (ดังเชน Minjudang หรือ Democratic 
Party) ที่มีฐานเสียงอยูในเขตชอลลา (Cholla-do) จะเห็นไดวาสัดสวนของคะแนนเสียงจากเขต
ชนบทสูงถงึรอยละ 69 และในสวนของพรรคอนุรักษนยิม (ดังเชน Hanaradang หรือ Grand 
National Party) ที่มีฐานเสียงอยูในเขตคยองซาง (Kyongsang-do)  สัดสวนของคะแนนเสียงจาก
ชนบทยังสูงถงึรอยละ 37 (ดูตารางที่ 5.1)   

 
ตาราง 5.1 โครงสรางการเลือกต้ังจาํแนกตามเมือง-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.  

จากการที่ระบบการเลือกต้ังของเกาหลีใตใหน้าํหนักกบัคะแนนเสียงจากเขต
ชนบทมากกวาเขตเมืองนี่เองท่ีทําใหในประเด็นขอถกเถยีงเร่ืองนโยบายการคา ทีม่ีประเด็นเร่ือง
สินคาเกษตรเขามาเกีย่วของ รัฐสภาเกาหลีใตมักมีจุดยนืไปในทางปกปองทางการคาอยูเสมอ ดังที่
เห็นไดจากบทบาทของพรรคการเมืองในการเจรจาการคารอบอุรุกวัย โดยพรรคเสรีนิยม
ประชาธิปไตย (Democratic Liberal Party) ซึ่งเปนพรรครัฐบาลในขณะนั้นไดประกาศจุดยนืที่เปน
ทางการวาจะไมยอมใหมีการนําเขาสินคาอาหารหลัก เชน ขาว ขาวบารเลย เนื้อวัว และ
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พริกไทย 267  หรือการทีพ่รรคประชาธิปตย (Democratic Party) ไดต้ังเงื่อนไขสี่ประการใหกับ
ประธานาธิบดีคิมยองซัม ในกระบวนการใหความเหน็ชอบกับรางขอตกลงมารราเกซ (Marrakesh 
Agreement) ซึ่งเปนผลจากการเจรจาการคารอบอุรุกวัย ไดแกการเจรจาเงื่อนไขการเปดตลาดใหม
อีกคร้ัง การประกาศวาการคาระหวางเกาหลีเหนือ-ใตใหเปนการคาภายในประเทศ การผาน
กฎหมายพิเศษในการบังคับใชขอตกลงรอบอุรุกวัย และการจัดมาตรการรองรับเพือ่ชวยเหลือภาค
เกษตร268 

ในภาพรวมเราจะเห็นไดวาฝายนิติบัญญัติไดพัฒนาบทบาทของตน จนกลายเปน
หนึง่ในตัวแสดงวีโต (veto player) ในกระบวนการนโยบายการคาของเกาหลีใต จากเดิมที่มี
บทบาทเปนเพียงแคตรายางในการรับรองนโยบายของฝายบริหารเทานั้น 

ฝายตุลาการและฝายบริหาร 

เชนเดียวกับความสมัพนัธระหวางฝายบริหารและฝายนติิบัญญัติ ความสัมพนัธ
ระหวางฝายบริหารและฝายตุลาการไดเปล่ียนแปลงไปอยางมากนับต้ังแตเกาหลีใตกาวเขาสูความ
เปนประชาธิปไตย  แมวาในทางทฤษฎี ฝายตุลาการควรจะเปนอิสระจากการแทรกแซงทาง
การเมือง แตในชวงเผด็จการอํานาจนยิม อํานาจของฝายบริหารไดแทรกซึมลึกเขาไปถึงฝายตุลา
การ  ยนุแทคยู (Yoon Dae-Kyu) ไดต้ังขอสังเกตวาศาลสูงสุดในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ีและ
ชอนดูฮวาน มกัจะพยายามจํากัดบทบาทของตนเอง และพยายามหลีกเล่ียงที่จะวินจิฉัยหรือตัดสิน
ไปในทิศทางทีต่รงกันขามกบัความตองการของฝายบริหาร 269   ส่ิงนี้เหน็ไดจากสัดสวนคําวนิิจฉัย
ของศาลสูงสุดที่ตัดสินวานโยบายหรือการกระทําของรัฐบาลขัดตอรัฐธรรมนูญในรอบส่ีสิบปกอนที่
จะเปนประชาธิปไตยนั้นมีจาํนวนนอยมาก จนอาจกลาวไดวาเปนกรณียกเวนเทานัน้ อยางไรก็ตาม
ไมไดหมายความวาฝายตุลาการจะยอมตกอยูใตอํานาจของฝายบริหารเสมอไป ดังเชนภายหลัง
จากที่ประธานาธิบดีปกจองฮีประกาศภาวะฉุกเฉิน และใหประธานาธบิดีมีอํานาจสูงสุดในทุกดาน 
ผูพิพากษาจํานวนมากไดประกาศลาออกพรอมกันเพื่อประทวงการกระทําของรัฐบาล270 
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จากการที่ศาลสูงของเกาหลีใตคอนขางจะขาดความเปนอิสระในชวงของการ
ปกครองภายใตเผด็จการอํานาจนิยมนี่เองที่ทาํใหหนึง่ในวัตถุประสงคของรัฐธรรมนูญฉบับปค.ศ. 
1987 คือการสถาปนาศาลรัฐธรรมนญูที่มีความเปนอิสระ ปลอดจากการแทรกแซงของฝาย
การเมือง พรอมทั้งใหอํานาจในการพิจารณากฎหมายวามีความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญหรือไม 
รวมทัง้การตัดสินใจที่จะถอดถอน (impeachment) ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองระดับสูง (มาตรา 
111) ซึ่งในแงนี้ศาลรัฐธรรมนูญไดพัฒนาจนกลายเปนสถาบันที่มีสถานะเทาเทียมกับฝายบริหาร
และนิติบัญญัติ และสามารถถวงดุลไดดวยอํานาจการวนิิจฉัยกฎหมาย และการถอดถอน 

หลังจากการกอต้ัง ศาลรัฐธรรมนญูไดมีบทบาทสําคัญในการปกปองสิทธิ
พลเมือง และรัฐธรรมนูญ ดังจะเห็นไดจากสถิติที่วาระหวางปค.ศ. 1988 ถึง ค.ศ. 2001 ศาล
รัฐธรรมนูญไดวินิจฉยัอรรถคดีกวา 825 คดี ซึ่งในจํานวนนี้รอยละ 35 ของคําวนิิจฉัยเปนการตัดสิน
วานโยบายหรือกฎระเบียบทีอ่อกโดยรัฐบาลขัดตอรัฐธรรมนูญ เชน กฎหมายวาดวยการเซนเซอร
ภาพยนตร หรือกฎหมายวาดวยความมัน่คงแหงชาติ271 บทบาทของศาลรัฐธรรมนญูเร่ิมกลายเปน
ศูนยกลางของความสนใจและการถกเถียงในหมูสาธารณชนในชวงประธานาธิบดีโนมฮูยอน ซึง่มี
คดีสําคัญดวยกันสามคดี ไดแก คดีที่ศาลปฏิเสธที่จะวนิิจฉัยวาขอเสนอที่ใหจัดทาํประชามติเพื่อ
วัดเสียงสนับสนุนในตัวประธานาธิบดีนัน้เปนส่ิงที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม  คดีการถอดถอน
ประธานาธิบดีโน ในกรณีทีป่ระธานาธิบดีโนประพฤติตนไมเปนกลางในการเลือกต้ัง ซึง่ศาลตัดสิน
ที่จะไมถอดถอนประธานาธิบดี 272  และกรณีสุดทายคือการที่ศาลวินจิฉัยวานโยบายของ
ประธานาธิบดีโนทีจ่ะยายเมอืงหลวงออกจากกรุงโซลนัน้เปนส่ิงที่ไมสามารถดําเนินการได กรณีทัง้
สามนี ้ แมวาจะทําใหศาลรัฐธรรมนูญถูกวิพากษวิจารณอยางหนกั แตนักวิชาการเกาหลีใตหลาย
คนไดชี้วา เปนส่ิงที่สะทอนถึงบทบาทที่เขมแข็งของศาลในฐานะของผูปกปองรัฐธรรมนูญ 273  และ
เปนสัญญาณที่ดีตอประชาธิปไตยเกาหลีใตวาไดกาวสูข้ันตอนของพัฒนาการที่หลักนิติรัฐไดรับ
การรักษาและปกปอง274 
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 D.K. Yoon, Op.,cit. p. 10. 

272
 ดูรายละเอยีดกรณกีารถอดถอนประธานาธิบดโีน และการวิเคราะหคําตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญไดใน Youngjae Lee, “Law, Politics 

and Impeachment: The Impeachment of Roh Moo-Hyun From a Comparative Constitutional Perspective”, New York University Public Law and 
Legal Theory Working Paper No. 4. 2005. 
273

 Hahm Chaihark and Sung Ho Kim, “Constitutionalism on trial in South Korea”, Journal of Democracy 16:2 (April 2005): 34. 
274

 Kim Sung-Ho, “The Constitutional soul of Korea’s democracy”, In The Korea Herald and Korean Political Science Association (eds.), 

Political Change in Korea: Insight into Korea Series Vol. 3. (Seoul: Jimoondang, 2008). 
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แมวาโดยทั่วไปศาลรัฐธรรมนูญอาจไมไดมีบทบาทโดยตรงท่ีเกีย่วของกับนโยบาย
การคา แตศาลอาจเขามาเกี่ยวของไดหากมีการนํานโยบายการคาหรือสนธิสัญญาใหศาลวนิิจฉัย
ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ ซึง่คําตัดสินของศาลไมวาจะเปนไปในทางใดก็ตามยอมสงผล
กระทบตอทิศทางนโยบายไมมากก็นอย 

โครงสรางการกําหนดนโยบาย275 

ในทาํนองเดียวกับโครงสรางการปกครอง ความสัมพนัธระหวางตัวแสดงภายใน
โครงสรางการกําหนดนโยบายนัน้ไดเปล่ียนแปลงไปอยางเปนพลวัตภายหลังจากที่เกาหลีใต
เปล่ียนแปลงการปกครองไปเปนประชาธิปไตย จากเดิมทีตั่วแสดงตางๆ คอนขางมีความกลมกลืน
ในแงของผลประโยชน จนทาํใหหลายฝายเปรียบเทียบโครงสรางการกําหนดนโยบายของเกาหลีใต
วาเปน “บรรษัทประเทศเกาหลีใต” (Korea Inc.)276  มาสูการแตกตัวของโครงสรางบรรษัทประเทศ
เกาหลีใต และผลประโยชนของตัวแสดงตางๆ โดยเฉพาะหนวยงานตางๆ ในระบบราชการ และ
กลุมผลประโยชนตางๆ มีความขัดแยงกัน ในการวิเคราะหความสัมพนัธระหวางตัวแสดงให
โครงสรางการกําหนดนโยบายนี้ผูวิจัยจะทําการวิเคราะหในภาพรวมของตัวแสดงทัง้สาม นั่นคือ 
ฝายบริหาร ระบบราชการ และกลุมผลประโยชน โดยจะจําแนกการวิเคราะหเปนสองชวงคือ
ชวงแรกที่ความสัมพนัธระหวางตัวแสดงทัง้สามมีความเปนอันหนึง่อันเดียวกนั ในลักษณะของ 
“บรรษัทประเทศเกาหลีใต” หรือสามเหล่ียมเหล็ก (iron triangle) และในชวงถัดมาคือชวงที่
ความสัมพันธที่เปนอันหนึง่อันเดียวกันเร่ิมแตกตัว 

การตกผลึกของบรรษัทประเทศเกาหลีใตภายใตการชี้นําของรัฐ277 

การกอตัวของโครงสรางสามเหล่ียมเหล็กภายใตการชีน้ําของรัฐในเกาหลีใตเร่ิม
ข้ึนในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮี ในความพยายามที่จะสรางรากฐานของการพัฒนาเศรษฐกิจ
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 เน้ือหาในสวนน้ี สวนหน่ึงปรบัปรุงจาก ไชยวัฒน ค้าํชู และนิธิ เน่ืองจํานงค, “พลวัตความสัมพันธระหวางรัฐบาลและกลุม

ผลประโยชนในรัฐท่ีขับเคลือ่นการพัฒนา (developmental states): ศึกษากรณีญีปุ่นและเกาหลีใต”, กําลังตีพิมพ. 
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 ดู “Korea, Inc.—Volcano with the lid on”, Business Week, August 1, 1977. Cited in Jones and Sakong, Op.,cit. p. 67.  
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 สาเหตุท่ีผูวิจัยใชคาํวา “บรรษัทประเทศเกาหลีใตภายใตการช้ีนําของรัฐ” (state-led Korea, Inc.) เน่ืองมาจากตองการช้ีใหเห็นความ

แตกตางระหวางเกาหลีใตและญี่ปุน ในกรณีของ “บรรษัทประเทศญีปุ่น” (Japan, Inc.) ท่ีมักเปนตนแบบในการเปรียบเทียบกบักรณีเกาหลี
ใตน้ัน โครงสรางความสัมพันธระหวางตัวแสดงคอนขางมีความสัมพันธท่ีเทาเทียมกัน แตในกรณขีองเกาหลีใตลีรอย โจนส และอิล ซา
กองตั้งขอสังเกตวาโครงสรางความสัมพนัธระหวางตัวแสดงในเกาหลีใตมีลักษณะท่ีไมเทาเทียม โดยประธานาธิบดีมีบทบาทเหนือตัว
แสดงอื่นๆ และฝายการเมืองไมจําเปนตองพึ่งพาการสนับสนุนทางการเมืองจากนักธุรกิจ ดู Jones and Sakong, Op.,cit. pp. 67-68. 
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อยางรวดเร็ว ประธานาธบิดีปกไดวางฐานรากเชิงสถาบันดังตอไปนี้ ประการแรกการสรางความ
เปนสถาบันใหกับหนวยงาน และระบบราชการใหเปนไปตามตัวแบบในอุดมคติของเวเบอร 
กลาวคือ เปนสถาบันที่อยูบนฐานของความเปนมืออาชีพ ความมีเกียรติ ความมัน่คง และที่สําคัญ
คือการเปนอิสระจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน (insulated) โดยในปค.ศ. 1962 
ประธานาธิบดีปกจองฮีไดสรางระบบการสอบเขาเปนขาราชการข้ึนมาคร้ังแรก จากจุดเร่ิมดังกลาว
มินซนิ เปย (Minxin Pei) ไดชี้วาไดสรางกระบวนการทีเ่รียกวา “การทําใหรัฐบาลมคีวามเปนเทคโน
แครต (technocratization of government)” 278  นอกจากสรางความเปนสถาบันใหกับระบบ
ราชการในภาพรวมแลว รัฐบาลปกไดกอต้ังหนวยงานราชการนาํข้ึนมานั่นคือคณะกรรมการ
วางแผนเศรษฐกิจข้ึนมา โดยใหมีสถานะเหนือกวาหนวยงานอ่ืนๆ  เสมือนกับอยูบนยอดสุดของ
พีระมิดระบบราชการเกาหลีใตในดานเศรษฐกิจ โครงสรางในลักษณะดังกลาว ดังที่วเิว็ก ชิบเบอร 
(Vivek Chibber) ต้ังขอสังเกตไว สงผลใหเกิดความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันภายในระบบราชการ 
ซึ่งมีความจําเปนตอความสําเร็จในการพฒันาเศรษฐกจิ279  

ความพยายามประการท่ีสองในการสรางรากฐานเชิงสถาบันใหกับการพัฒนา
เศรษฐกิจคือ ความพยายามในการควบคุมกลุมผลประโยชนตางๆ ใหดําเนนิการตามแนวนโยบาย
ของรัฐบาล วธิีการในการควบคุมกลุมผลประโยชนนัน้มีหลากหลายวิธีแตกตางไปตามประเภทของ
กลุมผลประโยชน ในการควบคุมกลุมธุรกจินั้น รัฐบาลไดใชทั้ง “ไมออนและไมแข็ง” (carrot and 
stick) โดยเร่ิมจากออกกฎหมายวาดวยการจัดการกบัทรัพยสนิที่ไดมาโดยมิชอบ (Law for 
Dealing with Illicit Wealth Accumulation) โดยไดจับกุมนกัการเมอืง ขาราชการ และนักธุรกิจ
ขนาดใหญจาํนวนมาก กอนที่จะปลอยตัวภายหลังหากผูที่ถกูจับกุมยอมรวมมือกบัรัฐบาลไมวาจะ
โดยการบริจาคเงินโดยสมัครใจหรือยอมทาํตามนโยบายรัฐบาล คารล เจ. ฟลดส (Karl J. Fields) 
ชี้วาการดําเนนิการดังกลาวของปกจองฮีไดจัดระเบียบความสัมพนัธระหวางรัฐบาล ระบบราชการ 
และภาคธุรกิจเอกชนใหม โดยที่รัฐบาลเผด็จการไดตอกยํ้าสถานะที่เหนือกวา พรอมทั้งยงัสามารถ
บังคับใหกลุมธุรกิจพรอมทั้งขาราชการใหรวมมือกับรัฐบาล280 

                                                           
278 Minxin Pei, “Constructing the political foundations of an economic miracle”, in Behind East Asia growth: The political and social 

foundation of prosperity Henry S. Rowen (ed.), (London: Routledge, 1998), p. 47. 
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 Vivek Chibber, “Bureaucratic rationality and the developmental state”, American Journal of Sociology107: 4 (January 2002): 977. 
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 Karl J. Fields, Enterprise and the State in Korea and Taiwan (Ithaca: Cornell University Press, 1995), pp. 51-52. 
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สถานะที่เหนือกวาของรัฐบาลที่มีตอกลุมธรุกิจยังมทีี่มาจากการที่รัฐไดทําการ
แปลงธนาคารท้ังหมดใหเปนของรัฐ รวมถึงการจัดหามาตรการจูงใจทางเศรษฐกิจในลักษณะตางๆ 
ทั้งมาตรการทางภาษี การใหเงนิอุดหนุน และการปกปองทางการคา ใหกบัธุรกิจทีดํ่าเนนิการตาม
แนวทางของรัฐบาล ในความเปนจริงแลวความสัมพันธระหวางรัฐและกลุมธุรกจิมีลักษณะที่
เกื้อกูลซึ่งกันและกัน กลาวคือสําหรับประธานาธิบดีปก ธุรกิจขนาดใหญถือเปนทรัพยากรสําคัญ
ของประเทศ และเปนส่ิงจําเปนตอการพฒันาเศรษฐกจิของประเทศ ในขณะเดียวกันสําหรับกลุม
ธุรกิจ การสนบัสนุนของรัฐมีความจาํเปนอยางมากในการขยายตัว และทํากําไรในระยะยาว ดวย
เหตุนี้ตุนเจ็ง เช็ง (Tun-Jen Cheng) จึงใหคุณลักษณะความสัมพนัธระหวางภาครัฐและธุรกิจ
ในชวงนีว้า “พันธมิตรดาบและเงนิวอน” (the sword-won alliance)281 ในขณะที่เดวิด กังมองวารัฐ
และธุรกิจเสมอืนตกเปน “ตัวประกนัซึ่งกันและกัน” (mutual hostage) เนื่องจากตางฝายตางพึง่พา
ซึ่งกนัและกนั และหากประสบกับความลมเหลวในการพัฒนาเศรษฐกิจ ก็เปรียบเสมือนกับความ
ลมเหลวของทัง้สองฝาย282 

สําหรับความสัมพันธระหวางรัฐและกลุมเกษตรกรนัน้ ประธานาธิบดีปกจองฮี
ไดสถานาความสัมพนัธเชิงอุปถัมภกับกลุมเกษตรกรผานทางมาตรการตางๆ อาทิ การออก
กฎหมายสนับสนุนราคาสินคาเกษตร (Agricultural Product Price Support Law) ภายหลังการ
ยึดอํานาจเพยีงไมกี่วนั โดยกฎหมายดังกลาวใหอํานาจรัฐบาลในการซื้อขาว คํ้าประกันเงินกูกบั
ชาวนา และใหเงนิสนับสนนุ 283  ความสัมพันธเชิงอุปถัมภไดหยั่งรากลึกมากข้ึนจากการดําเนิน
นโยบาย “ขบวนการหมูบานใหม” (New Village Movement หรือ Saemaul undong) ในชวง
ทศวรรษที่ 1970 เนื้อหาสําคัญของนโยบายดังกลาวคือการที่รัฐพยายามพัฒนาชนบทอยางครบ
วงจรทั้งการตัดถนน ระบบสาธารณูปโภค หลังคาบาน การพัฒนาระบบชลประทาน รวมทั้งการ
พัฒนาฟารมในเชิงพาณิชย ในการนี้รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณกวา 2.7 ลานลานวอนระหวางป
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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. 
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 Kang, “Bad loan to good friend”, pp. 191-193. 
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 กฎหมายดังกลาวนับวาเปนจุดเปล่ียนนโยบายเกษตรของเกาหลีใตจากเดิมท่ีเอือ้ประโยชนกบัคนในเมือง (urban bias) ดวยการกด

ราคาสินคาเกษตรใหต่ํากวาราคาตลาด เปนการเอื้อประโยชนตอคนชนบท (rural bias) โดยชดเชยราคาสินคาเกษตรใหกับชาวนา ดู 
Daniel Pinkston, “The evolution of South Korea’s rural institutions: The political economy of export promotion and market protection”, Journal 
of East Asian Studies 7 (2007): 65.  
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ค.ศ. 1971-1980284 จากลักษณะดังกลาวทาํใหฮนั ซงึม ี (Han Seung-Mi) เรียกขบวนการหมูบาน
ใหมวา “ประชานิยมโดยรัฐ” (state populism)285  

เชนเดียวกับความสมัพนัธระหวางรัฐและธุรกิจ ความสัมพันธระหวางรัฐและกลุม
เกษตรกรเปนไปในลักษณะของการแลกเปลี่ยนผลประโยชน กลาวคือในขณะที่รัฐใหการสนับสนุน
เชิงนโยบายแกกลุมเกษตรกร ส่ิงที่รัฐบาลไดเปนการตอบแทนคือเสียงสนบัสนนุจากชนบท จาก
การที่กลุมเกษตรกรในชนบทมักจะสนับสนนุรัฐบาลนี่เองทําใหการเลือกต้ังของเกาหลีใตภายใต
เผด็จการอํานาจนยิมจึงมีลักษณะทีเ่รียกวา “ยอชอน ยาโด” (yochon yado) หรือการที่พรรค
รัฐบาลมักจะชนะในเขตเลือกต้ังชนบท แตมักพายแพในเขตเลือกต้ังในเมือง 

อนึ่งรัฐบาลมกัจะสรางกลไกเชิงสถาบันทีเ่ช่ือมโยงภาครัฐเขากับกลุมผลประโยชน
ตางๆ และเปนตัวกลางในการนาํนโยบายไปปฏิบัติ เชนเดียวกับการควบคุมกลุมผลประโยชน 
กลไกดังกลาวนั่นคือการต้ังองคกร หรือสมาคมทีเ่ปนตัวแทนของกลุมผลประโยชนข้ึนมา เชน 
สมาพนัธธุรกจิขนาดยอมแหงเกาหลี (Korea Federation of Small Business) ที่เปนตัวแทนของ
กลุมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม สมาคมการคาระหวางประเทศแหงเกาหล ี (Korea 
International Trade Association: KITA) ที่เปนตัวแทนของธุรกิจสงออก-นําเขาของเกาหลี สภา
อุตสาหกรรมแหงเกาหลี (Federation of Korean Industries: FKI) ซึ่งเปนตัวแทนของแจบอล และ
สมาคมสหกรณการเกษตรแหงชาติ (National Agricultural Cooperative Federation หรือ 
Nonghyup ในภาษาเกาหลี) ซึง่เปนตัวแทนกลุมผลประโยชนภาคเกษตรที่ใหญที่สุดในเกาหลี 
ทั้งนี้องคกรแทบทุกประเภทมักถูกกอต้ังข้ึนโดยกฎหมายเฉพาะหรือโดยการริเร่ิมของรัฐบาล และ
ในชวงแรกมักจะอยูภายใตการควบคุม และแทรกแซงของรัฐบาล โดยเฉพาะในการแตงต้ัง
คณะกรรมการบริหาร และประธานขององคกรซ่ึงในหลายกรณีรัฐบาลมักแตงต้ังขาราชการพล
เรือนหรือทหารที่เกษยีณอายุแลวใหเขาไปบริหารองคกร286 

นอกเหนือจากความสัมพันธที่เปนทางการในเชิงสถาบันแลว ตัวแสดงทัง้สามใน
โครงสรางการกําหนดนโยบายยงัมีความเชื่อมโยงผานความสัมพนัธแบบไมเปนทางการสาย
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สัมพันธเหลานี้มีทีม่าจากหลายสวนดวยกัน ที่สําคัญอาทิ ภูมิภาค โดยคร่ึงหนึง่ของผูกอต้ังแจบอล 
รัฐมนตรี และผูบริหารระดับสูงนับต้ังแตสมัยปกจองฮีจนถงึคิมยองซัมมาจากแควนคยองซาง 
มหาวิทยาลัย ที่สําคัญไดแกมหาวิทยาลัยแหงชาติโซล (Seoul National University) มหาวทิยาลัย
ยอนเซ (Yonsei University) และมหาวิทยาลัยโคเรีย (Korea University) และสายสัมพนัธ
ประการสุดทายนัน่คือการแตงงาน ซึ่งพบวาใน 22 ตระกูลผูกอต้ังแจบอลลวนแลวแตมีความเกีย่ว
ดองกันผานการแตงงาน287   

ลักษณะของความสัมพนัธแบบไมเทาเทียมโดยที่ฝายบริหารอยูเหนือตัวแสดง
อ่ืนๆ เอ้ือตอการควบคุมทิศทางของนโยบายการคาใหเปนไปในทางเดียวกนั  จากการทีเ่ศรษฐกิจ
เกาหลีใตยังคงอยูในสถานะกําลังพัฒนา และกลุมเศรษฐกิจในประเทศอยูในสถานะที่ขาดขีด
ความสามารถในการแขงขันโดยเปรียบเทยีบเชนเดียวกนั สงผลทําใหความชอบเชิงนโยบายของ
กลุมผลประโยชนตางๆ ไมวาจะเปนกลุมธรุกิจ หรือกลุมเกษตรกร เปนไปในทิศทางเดียวกนันัน่คือ
การแสวงหาการปกปองและสนับสนนุจากรัฐบาล ประกอบกับบริบทภายนอกที่เอ้ืออํานวยและเปด
พื้นที่ใหกับรัฐบาลสามารถดําเนนินโยบายที่เกื้อหนุนกบัทุกกลุมผลประโยชนไดอยางไมมีขอจํากดั 
แมวาจะขัดตอหลักเสรีนยิมก็ตาม ดวยเหตุนี้ความเปนอันหนึง่อันเดียวกนัในนโยบายการคาจึง
เกิดข้ึนโดยธรรมชาติ 

กรณีตัวอยางสําคัญของนโยบายการคาในชวงนี้คือการเขาเปนสมาชิกแกตต ใน
กระบวนการตัดสินใจเขาเปนสมาชิกของแกตตนั้นเร่ิมมาจากการที่ประธานาธิบดีปกจองฮีไดเสนอ
ความคิดในทีป่ระชุมการสงเสริมการสงออกประจําเดือนเมื่อวนัที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1965 และ
ส่ังการใหหนวยงานราชการที่เกี่ยวของไปพิจารณาถึงความเปนไปไดและความเหมาะสมที่จะเขา
เปนสมาชิกแกตต หลังจากนั้นคณะกรรมาธิการรวมระหวางกระทรวงการตางประเทศ กระทรวง
การคา และกระทรวงการคลังไดถูกต้ังข้ึนมาเพื่อดําเนนิการดังกลาว ตอมารัฐบาลเกาหลีใตไดแจง
ความจาํนงทีจ่ะเปนเปนสมาชิกตอแกตตในวนัที ่ 20 พฤษภาคม ค.ศ. 1966 288  จะเหน็ไดวา
กระบวนการตัดสินใจดังกลาวเกิดข้ึนอยางรวดเร็วมาก โดยมีจุดเร่ิมตนที่ผูนําฝายบริหาร ภายใต
โครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงภาครัฐและเอกชนเขาดวยกนันัน่คือที่ประชุมการสงเสริมการ
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สงออกประจําเดือน จากนัน้การพิจารณาระหวางกระทรวงตางๆ ที่เกีย่วของจงึเกิดข้ึนและใชเวลา
ไมถึงคร่ึงปในการตัดสินใจกอนที่ยืน่เร่ืองไปที่แกตต 

ทั้งนี้ปฏิเสธไมไดวาปจจัยสําคัญที่ทําใหรัฐบาลของทัง้สองประเทศสามารถ
ดําเนนิการดังกลาวไดคือ บริบทภายนอกประเทศที่เอ้ืออํานวย ทามกลางการแขงขันระหวางโลก
เสรีประชาธิปไตยและโลกสังคมนิยมคอมมวินิสต สหรัฐอเมริกาในฐานะผูนาํโลกเสรีประชาธิปไตย
เล็งเหน็ผลประโยชนทางการเมืองและความม่ันคงมาเปนอันดับแรกจงึยินยอมใหญ่ีปุนและเกาหลี
ใตซึ่งเปนพันธมิตรที่สําคัญของตนในภูมิภาคเอเชียตะวนัออก ดําเนินนโยบายเศรษฐกิจที่ขัดกบั
หลักเสรีนยิม 

การแตกตัวของบรรษัทประเทศเกาหลีใตภายใตการชี้นําของรัฐ 

โครงสรางบรรษัทประเทศเกาหลีใตทีเ่คยเปนอันหนึง่อันเดียวกนัไดเร่ิมที่จะผุ
กรอนในชวงทศวรรษที่ 1980 อันเนื่องมาจากปจจยัหลายประการทัง้จากภายในและภายนอก ใน
สวนของปจจยัภายใน ความสําเร็จในการพัฒนาเศรษฐกิจอยางรวดเร็วไดสรางความแตกตางใน
ความชอบเชงินโยบายระหวางกลุมผลประโยชน รวมทัง้หนวยงานราชการตางๆ  โดยผลจากการ
พัฒนาทําใหโครงสรางเศรษฐกิจของเกาหลีใตแยกออกเปนสองสวนอยางชัดเจนนั่นคือภาค
เศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถในการแขงขันในระดับระหวางประเทศ และภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีด
ความสามารถในการแขงขัน และกลุมแรกมักจะเรียกรองใหรัฐบาลเปดเสรีทางการคา ในขณะกลุม
ถัดมายังคงตองการใหรัฐบาลปกปองตลาดเชนเดิม  ความแตกตางในดานความชอบระหวางกลุม
ผลประโยชนไดสงผลตามมาทาํใหหนวยงานราชการตางๆ ที่มคีวามสัมพันธโดยตรงกับกลุม
ผลประโยชนตางๆ มีความชอบที่แตกตางกันไปเชนกนั และแยกออกเปนสวนๆ (fragmentation) 
มากข้ึน289  

ความเปล่ียนแปลงที่สําคัญอีกประการหนึง่ที่เกิดข้ึนภายในประเทศคือการ
เปล่ียนแปลงไปสูประชาธิปไตย ทีส่งผลทาํใหพืน้ที่เชิงนโยบายไดเปดกวางมากข้ึนกับกลุม
ผลประโยชน รวมทัง้ตัวแสดงใหมๆ อาท ิ องคกรภาคประชาสังคม ในขณะเดียวกนัความสามารถ
ในการควบคุมและกํากับทิศทางนโยบายของฝายบริหารเร่ิมลดนอยลงตามลําดับ ความสัมพันธ
ระหวางรัฐบาลและกลุมผลประโยชนในลกัษณะ “อุปถัมภ” ไดเปล่ียนแปลงไปในลักษณะที่กลุม
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ผลประโยชนสามารถเคลื่อนไหวอยางเปนอิสระจากรัฐมากยิง่ข้ึน ในสวนของปจจยัจากภายนอก
ดังที่ไดกลาวไปแลว ในชวงทศวรรษที ่ 1980 เกาหลีใตตองเผชิญกับแรงกดดันทางดานการคาจาก
ภายนอกไมวาจะเปนระดับทวิภาคีจากสหรัฐ หรือพหุภาคีจากเวทีแกตต  แรงกดดันเหลานี้ได
กลายเปนตัวเสริมแรงที่ทาํใหความแตกตางของความชอบเชิงนโยบายการคาภายในประเทศ และ
ความขัดแยงระหวางตัวแสดงตางๆ เพิม่มากข้ึน  

ในดานหนึ่งกลุมองคกรธุรกจิ รวมกับกระทรวงการตางประเทศ กระทรวงพาณิชย 
และคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ มักมีจุดยืนรวมกนัวา เกาหลีใตจําเปนตองเปดเสรีทางการคา 
เนื่องจากการปกปองทางการคาภายในประเทศจะนํามาซึ่งการตอบโตจากการคาจากตางประเทศ
และจะสงผลรายตอเศรษฐกจิของประเทศที่พึง่พาการสงออก สําหรับองคกรธุรกิจหลักนัน่คือสภา
อุตสาหกรรมแหงเกาหลีถงึกบัประกาศในชวงปลายทศวรรษที ่ 1980 วา ”เราจะบริจาคเงนิ
สนับสนนุทางการเมืองเฉพาะกับพรรคการเมืองทีส่นับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเสรี” และ
ในชวงสมัยประธานาธิบดีโนแทอู สภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลีถึงกับประกาศยุติการใหเงนิ
ชวยเหลือทางการเมืองเนื่องจากตองการประทวงการดําเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลที่ขาด
ความตอเนื่อง และมักเปล่ียนไปมาหลายคร้ัง290 

 ในอีกดานหนึง่กลุมเกษตรกรนําโดยโนงฮยอบ หรือสมาคมสหกรณการเกษตร
แหงชาติ ไดรวมกับกระทรวงเกษตร และประมง รวมทัง้องคกรภาคประชาชนอ่ืนๆ มักออกมาแสดง
จุดยืนรวมกันที่ชัดเจนนัน่คือการยังคงปกปองตลาดเกษตร ในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 หลังจาก
ที่เกาหลีใตกลายเปนประชาธิปไตยแลว องคกรหรือสมาคมเกษตรกรทีเ่คยมีสถานะเปน “องคกรกึง่
รัฐ” (para-statal organization) ไดเคล่ือนไหวอยางเปนอิสระมากข้ึน และเปนคร้ังแรกที่องคกร
หลักๆ เชน โนงฮยอบ และสมาคมสหกรณปศุสัตวแหงชาติ (National Livestock Cooperative 
Federation: NLCF) สามารถผลกัดันจนนําไปสูการเลือกประธานองคกรไดสําเร็จ จากเดิมที่
ตําแหนงประธานและผูบริหารมักมาจากการแตงต้ังของรัฐบาล  ประธานของ NLCF ที่มาจากการ
เลือกต้ังของสมาชิกคนแรกไดประกาศนโยบายขององคกรในปค.ศ. 1990 วา “จะตอตานการเปด
เสรีสินคาปศุสตัว” ซึ่งเดวิด สไตนเบิรกชีว้าเปนคร้ังแรกทีน่โยบายขององคกรเกษตรกรขัดแยงกับ
นโยบายของรัฐบาล 291  นอกเหนือจากที่องคกรภาคเกษตรกึ่งรัฐพยายามเปนอิสระจากรัฐบาลแลว 
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เกษตรกรจํานวนหน่ึงยงัพยายามที่จะต้ังองคกรของตนเองข้ึนมาใหม ดวยเหตุนี้ในชวงเวลา
ดังกลาวเราจะเห็นการเกิดข้ึนขององคกรเกษตรกรตางๆ จํานวนมาก และบางองคกรมีแนวทางการ
เคล่ือนไหวคอนขางรุนแรงเชน สมาคมชาวนาแหงชาติ (National Association of Farmers: NAF) 
สมาคมชาวนาคาทอลิก (Catholic Farmers’ Association: CFA) และสมาพันธชาวนาแหงเกาหลี 
(Korea Farmers’ League) เปนตน 

ที่นาสนใจคือ เมื่อคร้ังที่เกาหลีใตถกูกดดันจากสหรัฐใหเปดตลาดสินคาเกษตร 
และในการเจรจาการคารอบอุรุกวัยทีม่ีการนําสินคาเกษตรมาอยูในรายการลดภาษี องคกรชาวนา
เหลานี้ไดรวมกับกลุมองคกรภาคประชาชน ทัง้องคกรนกัศึกษา ผูบริโภค สมาคมวชิาชีพ ศาสนา 
และพรรคฝายคาน ในการเคล่ือนไหวทัว่ประเทศ เปนทีน่าสนใจวากลุมคนบางกลุมที่นาจะได
ประโยชนจากการเปดเสรีเชนกลุมผูบริโภคและชนชั้นกลางในเมืองกลับเขารวมขบวนการตอตาน
การนาํเขาสินคาเกษตร สาเหตุที่เปนเชนนี้ คิมซองมิน (Kim Song Min) ต้ังขอสังเกตวา
เนื่องมาจากชนช้ันกลางในเมืองตระหนักวาพวกเขามีรากฐานของชาวนาในชนบท อีกทัง้ชนชั้น
กลางจํานวนมากยังคงมีญาติพี่นองอยูในชนบท 292  ในทํานองเดียวกนัลอรา เนลสนั (Laura 
Nelson)  นกัมานุษยวิทยาชาวอเมริกนัไดใหคําจํากัดความกับปรากฏการณนีว้าเปน “ชาตินิยม
ของผูบริโภค” (consumer nationalism) หรือการที่ผูบริโภคตัดสินใจที่จะซื้อสินคาโดยคํานึงถึง
ผลประโยชนของประเทศชาติมากกวาความพึงพอใจในดานราคาแตเพียงดานเดียว293 

ทามกลางกระแสตอตานที่ขยายไปทั่วทุกกลุมในเกาหลีใตนี่เองทําใหผูที่ได
ประโยชนจากการเปดเสรี รวมทัง้ผูกาํหนดนโยบายตางพยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะออกมาแสดงความ
สนับสนนุใหเปดตลาดอยางเต็มที่ เนื่องจากอาจตกเปนเปาการโจมตีจากฝายตอตานได คิมซอง
มินยกกรณีที่เชจองฮยอน (Chey Jong-Hyon) ประธานสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลี ที่ไดออกมา
กลาวในเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. 1993 วาการเปดตลาดขาวเปนส่ิงทีห่ลีกเล่ียงไมได หลังจากนัน้เขา
ไดถูกวิพากษวิจารณอยางรุนแรงองคกรชาวนา ขณะที่คณะกรรมาธิการเกษตรแหงรัฐสภาได

                                                           
292

 Song Min Kim, The politics of the two-level game: US-Korea agriculture trade negotiations (Seoul: Yonsei University Press, 1999), pp.20-

21. 
293

 Laura Nelson, Measured excess: Status, gender and consumer nationalism in South Korea (New York: Columbia University Press, 

2000), p. 25. 
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ออกมาขูที่จะสอบสวน ในวนัถัดมารองประธานสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลี ตองออกมาแถลง
อยางเปนทางการวาสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลีตอตานการเปดตลาดขาว294  

ในทาํนองเดียวกันเมื่อปกซคิูล (Park Soo-Kihl) เอกอัครราชทูตเกาหลีใตประจํา
กรุงเจนีวา ซึง่ดํารงตําแหนงเปนหัวหนาคณะเจรจาการคารอบอุรุกวัย ไดออกมาประกาศในวันที ่
23 เมษายน ค.ศ.1991 วาการนาํเขาขาวรอยละ 3-5 ของการบริโภคภายในประเทศเปนส่ิงที่ไม
อาจหลีกเล่ียงได ในวนัรุงข้ึนเจาหนาที่จากกระทรวงการตางประเทศ กระทรวงการคาและ
อุตสาหกรรม คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ และกระทรวงเกษตร ปาไมและประมง ไดออกมา
ชี้แจงวาคําพูดดังกลาวเปนความคิดเห็นสวนตัว ไมใชจดุยืนของรัฐบาล  นอกจากนี้กลุมชาวนา
และประชาชนทั่วไปไดแสดงความไมพอใจในคําพูดดังกลาวและเรียกรองใหรัฐบาลเปล่ียนตัว
หัวหนาคณะเจรจา295 

ในภาพรวมเราจะเห็นถึงการแตกตัวของโครงสรางบรรษัทประเทศเกาหลีใต 
รวมถึงอิทธพิลที่ลดลงของฝายบริหารในการควบคุมระบบราชการ และกลุมผลประโยชน รวมถึง
ทิศทางของนโยบายในภาพรวม  ฝายบริหารไมสามารถใชอํานาจแบบ “การสั่งการและควบคุม” 
ไดดังเดิม หากแตตองใชวิธกีารใหมๆ เชนการแสวงหาความรวมมือและการเจรจาตอรองกับกลุม
ตางๆ มากข้ึน  แนวโนมที่เกิดข้ึนอีกประการหนึ่งในสภาวะที่โครงสรางบรรษัทประเทศเกาหลีใตได
แตกตัวออกคือการเกิดข้ึนของ “สถาบันการกาํหนดนโยบายแบบไมเปนทางการ” (informal 
policy-making institutions) ที่เกิดข้ึนภายนอกกระบวนการกําหนดนโยบายแบบที่เปนทางการ ดัง
จะเหน็ไดจากการรวมกลุมของตัวแสดงตางๆ ทัง้กลุมเกษตรกร อาจารย นักศึกษา องคกรศาสนา 
องคกรผูบริโภค องคกรพฒันาสังคม และพรรคการเมืองเพื่อเรียกรองในประเด็นนโยบาย 296 
ลักษณะของโครงสรางการกําหนดนโยบายในยุคที่เกาหลีใตเปนประชาธิปไตย สามารถสรุปไดดังที่
ฮาหมซึงด๊ึก และอีดองซอง (Hahm Sung-Deuk and Lee Dong-Seong) ต้ังขอสังเกตอยาง
นาสนใจวา “ความเปล่ียนแปลงในเชิงสถาบันในยุคประชาธิปไตยไดสงผลใหเกิดการแยกออกเปน
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สวนๆ และความขัดแยงในสถาบันทางสังคมและเศรษฐกิจ และนําไปสูการแขงขันกนัในหมูตัว
แสดงทางเศรษฐกิจและสังคม”297 

 

5.3 โครงสรางเชิงสถาบันในกระบวนการกําหนดนโยบายเอฟทีเอของเกาหลใีต 

โครงสรางเชงิสถาบันในกระบวนการกําหนดนโยบายเอฟทีเอในสมัย
ประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮยอน นั้นมทีัง้ความเหมือนและความแตกตางจากที่ไดกลาวไป
ตอนตน สวนหนึ่งเนื่องมาจากผลของวิกฤตเศรษฐกิจทีส่ะเทือนมายังโครงสรางเชงิสถาบัน และ
ความสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ และอีกสวนหนึ่งมาจากความแตกตางในภาวะผูนําของ
ประธานาธิบดี ในการพจิารณาโครงสรางเชิงสถาบันที่แวดลอมกระบวนการกําหนดนโยบายเอฟที
เอ ผูวิจยัจะมุงเนนที่ความเปลี่ยนแปลงและความตอเนือ่งจากโครงสรางในยุคกอนหนานี้ และ
วิเคราะหวาโครงสรางดังกลาว “เอ้ือ” หรือ “เปนอุปสรรค” ตอการผลักดันนโยบายเอฟทีเออยางไร 

โครงสรางเชงิสถาบนัในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจงุ 

ตลอดวาระการดํารงตําแหนง ประธานาธิบดีคิมแดจุงตองเผชิญกับความสมัพนัธ
ที่ไมราบร่ืนและเปราะบางในโครงสรางการปกครอง แตสําหรับโครงสรางการกําหนดนโยบายแลว
นั้น ความสัมพันธคอนขางราบร่ืนดวยลักษณะภาวะผูนาํแบบ “ประธานาธิบดีจักรพรรดิ” (imperial 
presidency) ของเขา  ความสัมพนัธที่มีลกัษณะคอนขางเปราะบางในโครงสรางการปกครองน้ันมี
ที่มาจากการเปนพรรครัฐบาลเสียงขางนอยและจําเปนตองพึง่พาพรรครวมรัฐบาล ประธานาธิบดี
คิมเผชิญกับบททดสอบจากรัฐสภาต้ังแตเมื่อแรกรับตําแหนง เมื่อพรรคฝายคานทีค่รองเสียงขาง
มากปฏิเสธทีจ่ะใหการรับรองการแตงต้ังนายกรัฐมนตรี เมื่อพบกับบททดสอบดังกลาว
ประธานาธิบดีคิมไดตอบโตดวยยทุธศาสตรทางการเมืองสองประการไดแก การแสวงหาการ
สนับสนนุจากภายนอกสภา นั่นคือองคกรพัฒนาเอกชน ประการที่สอง การใชอํานาจรัฐเพื่อบีบให
ฝายคานยอมทําตามรัฐบาล เชน การใหสํานักงานอัยการและกรมสรรพากรตรวจสอบการกระทํา
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ผิดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายคานเพื่อบีบใหเขารวมกับรัฐบาล  ผลจากการใชอํานาจ
ดังกลาวทาํใหรัฐบาลสามารถเพิ่มเสียงสนบัสนุนไดจากเดิมมีเพียง 121 เสียงเปน 158 เสียง298 

ผลของการใชวิธีการดังกลาว แมวาจะสามารถทาํใหรัฐบาลบริหารประเทศได
อยางราบร่ืนดวยการกุมคะแนนเสียงขางมากในสภา แตกลับทําใหความสมัพันธระหวางฝาย
บริหารและฝายนิติบัญญัติ หรือรัฐบาลและพรรคฝายคานมีความตึงเครียดมากยิง่ข้ึน เมื่อพรรค
รัฐบาลไมสามารถครองเสียงขางมากในการเลือกต้ังในเดือนเมษายน ค.ศ. 2000 แมวาจะใช
ยุทธวิธหีลายประการในการเรียกคะแนนเสียงก็ตาม (เชน การประกาศชยัชนะที่มีตอวกิฤต
เศรษฐกิจ การประกาศวาจะมีการเจรจาระดับสุดยอดเกาหลีเหนือ-ใต และการต้ังพรรคการเมอืง
ใหมเปนตน) พรรคฝายคานเร่ิมตอบโตรัฐบาลอยางดุเดือดดวยการขัดขวางรางกฎหมายของ
รัฐบาล พรอมทั้งขุดคุยเร่ืองทุจริตทีเ่กิดข้ึน โดยเฉพาะประเด็นการทุจริตที่เกี่ยวของกับการจัด
ประชุมสุดยอดเกาหลีเหนือ-ใต (ดวยขอกลาวหาวาใชเงนิติดสินบนเกาหลีเหนือเพื่อใหยอมประชุม)  

การเผชิญหนากับรัฐสภาทีพ่ยายามขัดขวางรัฐบาลอยางตอเนื่อง ไดสงผลตอ
ความสามารถในการปกครองและผลักดันนโยบายของรัฐบาลอยางมาก คิมจองวาน (Kim Jong 
Wan) ต้ังขอสังเกตวาหลังจากประธานาธิบดีคิมประสบกับปญหานานัปการ ไดสงผลทาํใหเขา
พยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะปรากฏตัวตอสาธารณชนเพื่อผลักดันนโยบาย ตางกับชวงสองปแรกในการ
ดํารงตําแหนงที่ประธานาธิบดีมีความกระตือรือรนที่จะปรากฏตอสาธารณะเพื่อผลักดันประเด็น
นโยบาย และเพื่อหาแรงสนบัสนุนแนวทางการปฏิรูป299  นอกจากอุปสรรคจากฝายนติิบัญญัติแลว 
ไบรอัน บริดจส (Brian Bridges) ชี้วาของประธานาธิบดีคิมยังพบกบัอุปสรรคจากการเปนรัฐบาล
ผสมอีกดวย เนื่องจากจําเปนตองยกตําแหนงนายกรัฐมนตรีใหกับพรรครวมรัฐบาล ทําใหในหลาย
กรณีเกิดปญหาในการประสานงาน และการทํางานรวมกัน300 

แมวาประธานาธิบดีคิมจะประสบกับความไมราบร่ืนในการประสานงานกับตัว
แสดงอ่ืนๆ ในโครงสรางการปกครอง แตสําหรับโครงสรางการกําหนดนโยบายแลว อาจกลาวไดวา
คอนขางเอ้ืออํานวยตอการทาํงานของฝายบริหาร  สาเหตุสาํคัญสวนหนึง่มาจากขอผูกมัดจาก
กองทนุการเงนิระหวางประเทศ และอีกสวนหนึ่งมาจากมมุมองของประชาชนสวนมากที่มองวา
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รัฐบาลไมไดเปนสาเหตุของวิกฤต หากแตเปนแจบอลที่ทาํธุรกิจโดยขาดความรับผิดชอบ ดวยเหตุ
นี้วิกฤตเศรษฐกิจจึงไมไดนาํไปสู “การลดความนาเชื่อถอืในรัฐ” (discrediting the state)301 ดังที่
เกิดข้ึนกับรัฐบาลในหลากหลายประเทศ แตกลับเพิ่มบทบาทใหกับรัฐในการเปนผูนําแกวิกฤต   

ความพยายามแรกในการผลักดันมาตรการปฏิรูปเศรษฐกิจของรัฐบาลคิม คือการ
ปฏิรูประบบราชการ โดยมุงเนนในดานการสรางความเขมแข็ง และรวมศูนยอํานาจไวที่ชองวาเด 
ประธานาธิบดีคิมไดวางบทบาทของตนในฐานะของ “ผูประสานงานนโยบายของรัฐ” และไดต้ัง
สภาประสานงานนโยบาย (Policy Coordination Council) เปนกลไกหลัก โดยประธานาธิบดีคิม
เขารวมประชมุดวยแทบทุกสัปดาห302 นอกเหนือจากกลไกดังกลาวแลว รัฐบาลไดต้ังคณะที่ปรึกษา 
และคณะทํางานข้ึนมาหลายคณะภายใตการกํากับโดยตรงของชองวาเด ความพยายามตอมาของ
ประธานาธิบดีคิมคือการสงเสริมบทบาทขององคกรพฒันาเอกชนในกระบวนการปฏิรูประบบ
เศรษฐกิจ ดังจะเห็นไดจากการที่องคกรพัฒนาเอกชนหลายองคกร ดังเชน องคกรประชาชน
สมานฉันทเพือ่ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (People’s Solidarity for Participatory 
Democracy: PSPD) มีบทบาทสําคัญในการกาํกับการปฏิรูปแจบอล 303  และตัวแทนจากองคกร
พัฒนาเอกชนหลายคนไดเขารวมเปนคณะกรรมาธิการ หรือคณะที่ปรึกษาใหกับรัฐบาลหลายคณะ 
โดยในปค.ศ. 2000 มีตัวแทนจากองคกรเหลานี้ถงึ 257 คนเขารวมในคณะกรรมาธิการคณะตางๆ 
ของรัฐบาลถงึ 92 คณะ304 

ในภาพรวมดุลอํานาจระหวางตัวแสดงตางๆภายในโครงสรางการกาํหนดนโยบาย
ในสมัยประธานาธิบดีคิม ดูจะเอียงเขาขางฝายประธานาธิบดี ระบบราชการ และองคกรพัฒนา
เอกชน ตัวแสดงที่ดูจะสูญเสียอิทธพิลไปอยางมากคือแจบอลที่ถูกมองวาเปนสาเหตุสําคัญของ
วิกฤตเศรษฐกจิ การปรับสมดุลอํานาจในลักษณะดังกลาวคอนขางเอ้ือตอการผลักดันนโยบายของ
ฝายบริหาร โดยเฉพาะนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจ ในทางกลับกันภายในโครงสรางการปกครอง 
ความไมราบร่ืนในความสัมพันธระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ โดยเฉพาะหลังจากที่รัฐบาลไม
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สามารถครองเสียงขางมากในรัฐสภาไดหลังการเลือกต้ังเดือนเมษายน ค.ศ. 2000 ไดสงผลใน
ทิศทางตรงกันขามทาํใหประธานาธิบดีคิมเขาสู “ภาวะเปดงอย” ที่ไมอาจแสวงหาการสนับสนนุใน
การผลักดันนโยบายได ผลในทางออมของสภาวะดังกลาวยังทําใหการปรากฏตัวตอสาธารณะเพื่อ
ผลักดันนโยบายลดนอยลงตามลําดับ 

โครงสรางเชงิสถาบนัในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน 

เมื่อเขารับตําแหนงในทําเนยีบชองวาเด ประธานาธิบดีโนมูฮยอนตองเผชิญกบั
อุปสรรคตางๆภายในโครงสรางการปกครองท่ียากลําบากมากกวาในสมัยประธานาธบิดีคิม สาเหตุ
สําคัญคือการที่ประธานาธิบดีโน ไมไดมฐีานเสียงภายในภูมิภาคที่เขมแข็ง (เนื่องจากพืน้เพของ
ประธานาธิบดีโนเปนคนพูซาน ซึ่งอยูในเขตคยองซาง ในขณะที่ฐานเสียงของพรรคอยูในเขตชอล
ลา) ทั้งยงัไมไดเปนหนึ่งในผูนําพรรค (party boss) ที่สามารถควบคุมคะแนนเสียงภายในพรรคได 
ดวยเหตุนี้นอกจากเผชิญกบัแรงกดดันจากพรรคฝายคานทีกุ่มเสียงขางมากแลว ยงัตองเผชิญกบั
ความทาทายภายในพรรค (Millennium Democratic Party: MDP) อีกดวย305  สัญญาณสําคัญ
ของความทาทายดังกลาวเร่ิมตนข้ึนเม่ือพรรคฝายคานเสนอกฎหมายใหมีการต้ังอัยการพิเศษ
สืบสวนกรณีการโอนเงินไปยงัเกาหลีเหนือในชวงอดีตประธานาธิบดีคิมแดจุง ซึ่งพรรครัฐบาลใน
ขณะน้ัน (MDP) ซึ่งต้ังข้ึนโดยอดีตประธานาธิบดีคิม เสนอใหประธานาธิบดีโนใชสิทธิในการวโีต
กฎหมายดังกลาวเพื่อปกปองประธานาธบิดีคิม เมื่อประธานาธิบดีโนปฏิเสธทีจ่ะใชสิทธิวโีต 
ความสัมพันธระหวางประธานาธิบดีกับพรรครัฐบาลจึงเปนไปอยางไมราบรื่น 

ดวยเหตุนี้ประธานาธิบดีโนจึงไดแยกตัวออกมาต้ังพรรคการเมืองใหมของตน นั่น
คือพรรค “พวกเรา” (Our party หรือ Uridang) การแยกตัวมาต้ังพรรคใหมนีท้ําใหพรรค MDP มอง
วาประธานาธบิดีโนและกลุมนั้นเปนพวก “ทรยศ” และตัดสินใจเขาขางพรรคฝายคาน (GNP) ใน
รัฐสภา ดวยเหตุนีน้ับต้ังแตกอต้ังพรรคชวงกลางปค.ศ. 2003 จนถึงการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในเดือนเมษายน ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนไดกลายเปนพรรครัฐบาลทีม่ีคะแนนเสียง
สนับสนนุในรัฐสภานอยที่สดุในประวัติศาสตรการเมืองเกาหลีใต ดวยคะแนนเสียงเพียง 41 เสียง 
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(36 คนยายมาจากพรรค MDP และ 5 คนมาจากพรรค GNP)306 จากขอเท็จจริงดังกลาวทําใหดู
เหมือนวาประธานาธิบดีโนจะตองเผชิญกบั “สภาวะเปดงอย” ต้ังแตปแรกที่เขามาบริหารประเทศ 
ในชวงเวลานีป้ระธานาธิบดีไดถูกทดสอบหลากหลายคร้ัง โดยเฉพาะเม่ือฝายคานเสนอราง
กฎหมายใหมกีารสอบสวนพิเศษถึงการใชเงินในการหาเสียงที่ผิดกฎหมายของผูชวย
ประธานาธิบดีโน ซึง่แมวาประธานาธิบดีโนตัดสินใจที่จะใชสิทธวิีโตกฎหมายดังกลาว แตพรรค
ฝายคานรวมกบัพรรค MDP ไดรวมรวมเสียงสองในสามในการผานกฎหมายดังกลาวในที่สุด  

เมื่อเผชิญกับปญหาดังกลาวประธานาธิบดีโนไดแสวงหาทางออกโดยการเสนอให
มีการทาํประชามติสํารวจความไววางใจของประชาชนที่มตีอรัฐบาล ขอเสนอดังกลาวถูก
วิพากษวิจารณและไดรับการคัดคานจากรัฐสภา จนตองนาํเร่ืองข้ึนสูการพิจารณาของศาล
รัฐธรรมนูญ ในทายที่สุดแมวาศาลไดปฏิเสธที่จะรับคํารองใหวินิจฉยั แตไดแสดงความคิดเหน็ตอ
การกระทําดังกลาววา “สามารถกลายเปนเคร่ืองบังหนาของเผด็จการอํานาจนิยม”307  ณ จุดนี้ฝาย
ตุลาการไดเขามามีบทบาทในความขัดแยงระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติ และย่ิงมบีทบาท
มากยิง่ข้ึนเมื่อรัฐสภาไดเสนอใหมีการถอดถอนประธานาธิบดีโน ดวยขอกลาวหาที่วา
ประธานาธิบดีโนไมไดทําตัวเปนกลางในการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่จะเกดิข้ึน 
(เมษายน ค.ศ. 2004) 308   แมวาศาลจะไมไดวินิจฉยัใหมีการถอดถอน แตไดกลาวเตือน
ประธานาธิบดีโนวา “จะตองทาํตัวเปนแบบอยางที่ดี ในการสนบัสนุนหลักนิติรัฐและยึดมั่นใน
รัฐธรรมนูญตลอดเวลา”309 

มรสุมทางการเมืองเหลานี้แมวาจะสรางความยากลําบากใหกับการบริหาร
ประเทศ แตไดสงผลในทางตรงกันขามทาํใหประชาชนเห็นใจและใหการสนับสนุนพรรคอูรีในการ
เลือกต้ัง จนทําใหไดรับเสียงขางมากในสภา อยางไรก็ตามเสียงขางมากที่ไดรับดํารงอยูเพียงชั่ว
เวลาอันส้ันเทานัน้ เนื่องจากศาลไดตัดสินใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากพรรคอูรีหลายคนวาทํา
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ผิดกฎหมายการเลือกต้ัง และพรรคฝายคานสามารถไดรับชัยชนะในการเลือกต้ังซอมแทบจะทุก
เขต ในชวงนีส้มาชิกพรรคอูรีเร่ิมออกมาวิพากษวิจารณวาสาเหตุสําคัญของความพายแพเกิดจาก 
การดําเนินนโยบายของรัฐบาลซึ่งไมเปนทีน่ิยมของประชาชน สถานการณความสัมพันธระหวาง
ประธานาธิบดีโนและพรรคอูรีเร่ิมประสบปญหาอีกคร้ัง หลังประธานาธิบดีโนออกมาแสดง
ความเห็นตอความพายแพของพรรคอูรีในการเลือกต้ังซอมวา “เปนส่ิงที่ไมมีความสําคัญตอเขา 
(ตัวประธานาธิบดีโน) และจะยังคงยดึมั่นกับการดําเนนินโยบายตอไปโดยไมสนใจวาจะทําให
ความนิยมลดลง”310    

ผลก็คือนอกจากประธานาธบิดีโนตองตกอยูในสภาวะยอโซ ยาเด หรือการเปน
รัฐบาลเสียงขางนอยอีกคร้ังหนึง่แลว ยังตองเผชิญกับการตอตานจากภายในพรรครัฐบาลอีกดวย 
นอกจากการขาดการสนบัสนุนจากรัฐสภาแลว ความเชื่อมั่นของประชาชนตอประธานาธิบดีโนยัง
ลดลงถึงจุดตํ่าสุดที่รอยละ 14 ในชวงกลางปค.ศ. 2006 311   ดูเหมือนวายิ่งความเช่ือมั่นของ
ประชาชนตอประธานาธิบดีโนลดลงมากเทาไร สมาชิกพรรคอูรีที่พยายามชนะการเลือกต้ังใน
ทองถิน่ ยิ่งพยายามถอยหางจากประธานาธิบดีโน หรือกระทั่งวิพากษวิจารณนโยบายของรัฐบาล
มากเทานัน้ 312  ในที่สุดพรรคอูรีไดยุบตัวเองและไดรวมตัวข้ึนใหมเปนพรรคประชาธิปไตยใหม 
(Minjudang) ในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2007 หรือเพียงส่ีเดือนกอนจะมีการเลือกต้ังประธานาธิบดี 
ในภาพรวมจะเห็นไดวาโครงสรางเชงิสถาบันในการปกครองนั้นคอนขางเปนอุปสรรคตอการ
ผลักดันนโยบายของประธานาธิบดีโน ส่ิงนี้จะเหน็ไดอยางชัดเจนในกรณีของเอฟทีเอ เนื่องจาก
หนึง่ในภารกจิสําคัญของประธานาธิบดีโน คือการผานรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีที่ได
ขอสรุปในสมัยประธานาธิบดีคิม ซึ่งผูวิจัยจะกลาวถงึในรายละเอียดในบทถัดมา 

สําหรับในโครงสรางการกาํหนดนโยบายนั้น ความสัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆ 
มีความพลิกผันไปอยางมากตลอดวาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีโน ในชวงแรกจาก
ภาพพจนความเปนหัวกาวหนา และทาทใีนการตอตานแจบอลของประธานาธิบดีโนไดสรางความ

                                                           
310

 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
 สาเหตุสาํคัญอีกประการหน่ึงท่ีพรรคอูรไีมพอใจประธานาธิบดีโนเน่ืองจากการท่ีประธานาธิบดีโนพยายามนําการปฏิรูปการเมืองโดย

การลมเลิกธรรมเนียมทางการเมืองแบบเดิมไมวาจะเปนการใหตําแหนงรัฐมนตรีแกสมาชิกพรรค การเสนอช่ือคนในพรรคใหลงแขงขันใน
การเลือกต้ัง และการแตงต้ังคนในพรรคใหดํารงตําแหนงบริหารในรัฐวิสาหกิจ 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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กังวลใหกับภาคธุรกิจอยางมาก ความกงัวลดังกลาวถกูตอกย้ําจากการแตงต้ังกลุมนกัเคลื่อนไหว
รุน 386 ใหดํารงตําแหนงสําคัญในรัฐบาล รวมถงึการใหบทบาทสําคัญกับผูนําองคกรพัฒนา
เอกชนในคณะทํางานชุดตางๆ ที่ต้ังข้ึนโดยชองวาเด313   จากบทบาททีม่มีากข้ึนขององคกรพัฒนา
เอกชนนี่เองทีท่ําใหอิทธพิลของแจบอลและภาคธุรกิจที่มีในกระบวนการกาํหนดนโยบายใน
ชวงแรกนี้มีนอยลง อยางไรก็ตามภายหลังเมื่อประธานาธิบดีโนหันมาสนับสนนุนโยบายแบบเสรี
นิยม หรือนโยบายที่ถกูมองวาเขาขางสหรัฐ เชน การสงทหารไปรวมรบกับสหรัฐที่อิรัก ทําให
ความสัมพันธระหวางประธานาธิบดีโนและกลุมองคกรพัฒนาเอกชนไดเปล่ียนจากมิตรกลายเปน
ศัตรู ในขณะทีค่วามสัมพันธกับภาคธุรกิจเร่ิมเปนไปอยางราบร่ืนมากข้ึน  

สําหรับบทบาทของประธานาธิบดีในกระบวนการกําหนดนโยบายนัน้ เราจะเหน็
ถึงความตอเนือ่งในแงของการเปนศูนยกลางของชองวาเด แมวาประธานาธิบดีโนจะออกมาแสดง
ทาทีในหลายคร้ังที่จะลดขนาดของชองวาเด แตในความเปนจริงแลวชองวาเดในสมยัของ
ประธานาธิบดีโนนัน้มีขนาดที่ใหญกวารัฐบาลที่ผานมาในอดีต 314  เมื่อพิจารณาจากจํานวนของ
คณะกรรมาธิการที่ปรึกษาประจําชองวาเด รวมถึงงบประมาณที่ใช 315  คณะกรรมาธิการดังกลาว
มักถูกต้ังข้ึนในประเด็นนโยบายสําคัญที่รัฐบาลตองการเรงรัด และไมตองการใหเกิดความลาชา
เนื่องจากปญหาการเมืองภายในหนวยงานราชการ ดังจะเห็นไดจากการต้ังคณะกรรมาธิการ
ประจําชองวาเดเพื่อชวยในการผลักดันการทําเอฟทีเอกับสหรัฐ ดังที่จะกลาวถึงในรายละเอียดใน
บทถัดไป 

 

5.4 สรุป 

ในการวิเคราะหโครงสรางเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา เราจะ
สามารถเหน็ไดวาความเปล่ียนแปลงในตัวนโยบายนัน้ไมไดสะทอนถึงความชอบเชิงนโยบายของ
ชนชั้นนาํแตเพียงดานเดียว หากแตเกิดจากปฏิสัมพันธอันซับซอนระหวางตัวแสดงตางๆ 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
 ในปค.ศ. 2003 ประธานาธิบดีไดตั้งคณะกรรมาธิการท่ีปรกึษาประจําชองวาเดถึง 18 คณะ ใชเงินงบประมาณรวม 17,300 ลานวอน ใน

ปค.ศ. 2006 ไดเพิ่มมาเปน 29 คณะ และใชเงินงบประมาณถึง 200,000 ลานวอน The Korea Times, July 7, 2006. Cited in Sung-Deuk Hahm 

and Dong Seong Lee, Op.,cit. p. 197. 
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โครงสรางเชงิสถาบัน ในภาพรวมเราสามารถต้ังขอสังเกตสามประการที่เกีย่วเนื่องกับความ 
สัมพันธระหวางตัวแสดงภายในโครงสรางเชิงสถาบัน 

ประการแรก ความสัมพันธระหวางตัวแสดงนัน้ไมไดเปนแบบ “แพ-ชนะ” (zero-
sum) ในหลายกรณีผลลัพธเชิงนโยบายไดสะทอนใหเห็นถึง “การประนีประนอม” ระหวาง
เปาประสงคเชิงนโยบายของฝายบริหารกับผลประโยชนของตัวแสดงตางๆ ไมวาจะเปนกลุม
ผลประโยชน หรือฝายนิติบญัญัติ  ลักษณะของการประนีประนอมนี้เหน็ไดอยางชัดเจนนบัต้ังแต
ชวงทศวรรษที ่ 1980 เปนตนมาโดยเฉพาะชวงหลังเปล่ียนเปนประชาธิปไตย ในชวงนี้รัฐบาลไม
อาจดําเนินนโยบายในลักษณะที่สอดคลองกับผลประโยชนของทุกกลุมไดดังเชนในชวงสมยั
ประธานาธิบดีปกจองฮี ทีบ่ริบททัง้ภายในและภายนอกคอนขางเอ้ืออํานวย พื้นที่เชิงนโยบายที่
ลดลงจากแรงกดดันจากภายนอก และภายในสงผลทําใหการประนีประนอมเปนส่ิงที่ยากที่จะ
หลีกเล่ียง 

ประการที่สอง โครงสรางเชิงสถาบันนั้นไมไดหยุดนิ่ง ไมไดเปล่ียนแปลงและอยู
เหนือกาละและเทศะ ในทางกลับกันความเปล่ียนแปลงเปนส่ิงที่ควบคูกับการคงอยูของสถาบัน ใน
บางสถานการณบริบทเชิงโครงสรางอาจจะเอ้ือตอการผลักดันนโยบายของชนชัน้นาํ ดังจะเห็นได
จากบริบทในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ี ในกรณีของการเขาเปนสมาชิกแกตต ซึ่งใชเวลาเพียงไม
ถึงคร่ึงปในการพิจารณาตัดสินใจ และใชเวลาเพียงส่ีวนัในกระบวนการขอความเห็นชอบจาก
รัฐสภา แตในบางสถานการณชนชั้นนําอาจประสบกับความยากลําบากในการผลักดันนโยบายอัน
เนื่องมาจากโครงสรางเชงิสถาบันที่ไมเอ้ืออํานวย ดังจะเห็นไดจากกรณีการเจรจาการคารอบ
อุรุกวัย ที่ประธานาธิบดีคิมยองซมัตองชะลอระยะเวลาการตัดสินมาจนวนิาทีสดุทาย และตองใช
เวลาอีกมากกวาคร่ึงป พรอมทั้งงบประมาณอีกกวา 42 ลานลานวอนสําหรับเงินชวยเหลือภาค
เกษตร ในการชักจูงใหรัฐสภายอมใหการรับรองผลการเจรจา และกรณีการผลักดันนโยบายเอฟที
เอทั้งในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง และประธานาธบิดีโนมูฮยอน ซึ่งตองใชทั้งเวลา และ
งบประมาณมหาศาลเชนเดียวกนั 

ประการที่สาม จํานวนของตัวแสดงทีเ่กี่ยวของ โดยเฉพาะในโครงสรางการ
กําหนดนโยบายนัน้ไดเพิ่มข้ึนตามลําดับ ในกรณีตัวอยางเดียวกนั ในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ี
ตัวแสดงที่เกีย่วของกับการพจิารณาตัดสินใจจะเขาเปนสมาชิกแกตตมีเพียงประธานาธิบดี 
เจาหนาที่จากกระทรวงการตางประเทศ กระทรวงการคา และกระทรวงการคลัง ในขณะที่ในสมยั
ประธานาธิบดีโนแทอู และคิมยองซมั ตัวแสดงที่เพิ่มข้ึนมาอาทิ กระทรวงเกษตร ปาไม และประมง 
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กลุมเกษตรกร องคกรพฒันาเอกชน พรรคการเมืองฝายคาน และองคกรในภาคประชาสังคมอีก
จํานวนมาก  ในภาพรวมดูเหมือนวายิ่งจํานวนตัวแสดงที่เกีย่วของในกระบวนการมีจํานวนมาก
เทาไร ดูเหมือนวาชนช้ันนําจะประสบกับความยากลําบากในการผลักดันนโยบายมากเทานัน้ 

หากพิจารณาถึงบริบทเชิงสถาบันในชวงทีเ่กิดการเปล่ียนแปลงนโยบายการคา
ไปสูการทําเอฟทีเอ จะพบวาบริบทคอนขางจะไมเอ้ืออํานวยตอการผลักดันนโยบายมากนัก 
โดยเฉพาะในโครงสรางการปกครอง เนื่องจากทัง้ประธานาธิบดีคิมและโน ตองเผชิญกับการเปน
รัฐบาลเสียงขางนอย ในสวนของโครงสรางการกําหนดนโยบาย ดังจะช้ีใหเห็นในรายละเอียดในบท
ถัดไป ประธานาธิบดีทั้งสองตองเผชิญกบัแรงตอตานอยางหนักทั้งจากภายในระบบราชการ จาก
กระทรวงเกษตร ปาไม และประมง และจากโครงสรางการกําหนดนโยบายแบบไมเปนทางการ ที่
นําโดยองคกรเกษตรกร รวมกับองคกรภาคประชาชน    
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บทที่  6 

การเมืองวาดวยการทําเอฟทีเอ 

6.1 ความนํา 

ในบทนี้ผูวิจยัตองการสืบคนกระบวนการที่นาํไปสูการเปล่ียนแปลงนโยบาย
การคา และชี้ใหเหน็ถงึบทบาทของรัฐในการเขามาบริหารจัดการกระบวนการกาํหนดนโยบายใน
ทุกข้ันตอนเพือ่บรรลุเปาประสงคเชิงนโยบาย ในการนี้ ดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่สอง ผูวิจยัจะ
มองกระบวนการนโยบายเปนลักษณะของ “เครือขาย” อันซับซอนของปฏิสัมพนัธระหวางตัวแสดง
ดวยกนัเอง และระหวางตัวแสดงกับบริบทเชิงโครงสราง ตามกรอบการวิเคราะหแบบ “เครือขาย
นโยบาย” โดยในการวิเคราะหผูเขียนจะจําแนกเปนส่ีชวงเวลาดังตอไปนี ้ ชวงกอนและระหวางการ
เจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี  ชวงขอความเหน็ชอบรางเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีจากรัฐสภา ชวงการ
เตรียมความพรอมเชิงสถาบันในการผลักดันการทําเอฟทเีอแบบพหวุิถ ี และชวงการเจรจาเอฟทีเอ
เกาหลีใต-สหรัฐ 

 

6.2 การเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี: บทบาทนําของเทคโนแครต และความแตกแยก
ภายในระบบราชการ 

การริเริ่มนโยบาย 

จุดเร่ิมของความสนใจที่รัฐบาลเกาหลีใตมตีอเอฟทีเอ ดังที่ไดกลาวไปบางแลว 
เกิดข้ึนหลังจากการปฏิรูประบบราชการในเดือนกุมภาพนัธ ค.ศ. 1998 นัยสําคัญของการปฏิรูป
คร้ังนั้นที่มีตอโครงสรางและกระบวนการกาํหนดนโยบายการคาคือ ภารกิจดานการคาตางประเทศ
ทั้งหมด ทัง้การกําหนดนโยบายและการประสานงาน รวมถงึการเจรจาการคาจะถูกถายโอนจาก
กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และพลังงาน  กระทรวงเศรษฐกิจและการคลัง และหนวยงานอื่นๆ 
มาไวที่สํานักรัฐมนตรีการคา (OMT) ซึ่งอยูในกระทรวงการตางประเทศและการคา  การปฏิรูปคร้ัง
นี้ไดสงผลในทางออมตอการเกิดข้ึนของนโยบายการคาเอฟทีเอในสองลักษณะคือ ประการแรก 
การถายโอนภารกิจดานการคาสงผลตอความเปล่ียนแปลงในความชอบเชิงนโยบายการคา การที่
แตเดิมภารกิจดานการคาอยูกับกระทรวงทีม่ีความเชื่อมโยงกับกลุมผลประโยชนภายในประเทศ
เปนหลัก ดังเชน กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และการพลังงาน ทําใหความชอบเชิงนโยบาย
การคามีความโนมเอียงที่จะตอบสนองกลุมผลประโยชนภายในประเทศนั่นคือการปกปองทาง
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การคา  การทีก่ระทรวงท่ีมีความเกี่ยวของกับกลุมผลประโยชนภายในประเทศคอนขางนอย และมี
จุดมุงเนนสําคัญในการเสริมสรางความรวมมือระหวางประเทศ ดังเชนกระทรวงการตางประเทศ 
เขามารับผิดชอบในนโยบายการคา นาจะทาํใหนโยบายการคาเปล่ียนแปลงไปในทิศทางทีจ่ะ
เกื้อหนุนการเปดเสรีมากข้ึน316 

ประการที่สองการปฏิรูปโครงสรางคร้ังดังกลาวไดสงผลทําใหเสนแบงความ
รับผิดชอบระหวางหนวยงานราชการที่เกีย่วของกับการคามีความชัดเจนมากข้ึน แตเดิมกอนที่จะมี
การปรับปรุงโครงสราง โอนชิิ ยุทะกะ (Onishi Yutaka) ชี้วา การแบงภารกิจดานการคาระหวางแต
ละหนวยงานคอนขางซับซอน กลาวคือ ไมมหีนวยงานใดที่จะมีอํานาจสิทธิขาดในการตัดสินใจใน
ประเด็นเร่ืองนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ กรณีตัวอยางที่สาํคัญคือ แมวาประเด็นเร่ืองการ
ปรับตัวทางเศรษฐกิจ (economic adjustment) นัน้เปนความรับผิดชอบของกระทรวงพาณิชย 
อุตสาหกรรม และพลังงาน แตในการประชุมคณะกรรมการปรับตัวทางเศรษฐกิจ (Foreign 
Economic Adjustment Committee) กลับอยูภายใตการนาํของกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง  และ
ในกรณีการเจรจาระหวางประเทศ แมวากระทรวงพาณิชยฯจะเปนตัวแทนของประเทศในการ
ประชุมระดับรัฐมนตรี แตในการประชุมขาราชการอาวุโส ตัวแทนของเกาหลีใตกลับมาจาก
กระทรวงการตางประเทศ เปนตน317 

จากโครงสรางที่เอ้ืออํานวยมากข้ึนนี่เอง ทําใหในกระบวนการกอนทีจ่ะเร่ิมเจรจา 
OMT สามารถทาํงานไดอยางเปนอิสระรวมกับหนวยงานวจิัยที่เปนเสมือนคลังสมองในประเด็น
ดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศนัน่คือ สถาบันนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหง
เกาหลี (Korea Institute for International Economic Policy: KIEP)  หนวยงานทัง้สองมีบทบาท
สําคัญในการพิจารณาคัดสรรประเทศที่จะเจรจา การทาบทามประเทศคูเจรจา การกําหนด
ยุทธศาสตรการเจรจา การศึกษาความเปนไปไดในการเจรจา และเปนผูนาํเสนอแนวนโยบายเพือ่
เขาสูการพจิารณาของที่ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
แมวาข้ันตอนการริเร่ิมนโยบายจะดําเนนิไปอยางราบร่ืนและปลอดจากแรงกดดันทั้งจากภายใน
และภายนอกระบบราชการ แตเมื่อประเด็นเอฟทีเอไดถูกนาํเขาสูการพิจารณาของที่ประชุมรวม
รัฐมนตรี การเจรจาตอรอง และโตเถียงระหวางกระทรวงตางๆ ที่เกีย่วของไดเร่ิมตนข้ึน และสงผล
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ตอการปรับเปล่ียนเนื้อหาแนวทางการดําเนินนโยบายเอฟทีเอใหสะทอนถึงผลประโยชนและความ
กังวลของหนวยงานอ่ืนๆ ดวย ดวยเหตุนี้แนวนโยบายเอฟทีเอภายหลังจากผานการพจิารณาของที่
ประชุมรวมรัฐมนตรีจึงมีลักษณะของการประนีประนอมระหวางหนวยงานที่สนับสนุนการเปดเสรี 
และหนวยงานไมตองการทีจ่ะเปดเสรี 

ภายหลังจากที่ประชุมมมีติเลือกชิลีเปนประเทศคูเจรจาแลว เกาหลีใตไดอาศัย
โอกาสการประชุมสุดยอดผูนําเอเปคที่จัดข้ึนในมาเลเซีย ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1998 เพื่อ
พูดคุยกันในระดับสูง ซึ่งผูนําทั้งสองฝายไดตกลงที่จะศึกษาความเปนไปไดในการทาํเอฟทีเอ 
จากนั้นในเดือนธันวาคม ค.ศ. 1998 ประธานาธิบดีคิมไดต้ังคณะทํางานพิเศษเร่ืองเอฟทีเอเกาหลี
ใต-ชิลี โดยมีภารกิจสําคัญในการพิจารณาวางกรอบการเจรจา คณะทํางานดังกลาวไดแบง
ออกเปนคณะทํางานยอย 5 คณะดูแลเร่ืองการเปดตลาด กฎระเบียบดานการคาสินคา การคา
บริการ การคุมครองสิทธิในทรัพยสนิทางปญญา และกระบวนการทางกฎหมาย318 หลังจากที่ตาง
ฝายไดศึกษาความเปนไปไดและกําหนดแนวทางในการเจรจาแลว หนึง่ปหลังจากนั้น ในการ
ประชุมสุดยอดผูนําเอเปคทีน่ิวซีแลนด ประธานาธิบดีของทัง้สองประเทศไดประกาศเร่ิมการเจรจา
อยางเปนทางการ 

 
แผนภาพ 6.1 กระบวนการกอนเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิล ี
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      OMT  ริเร่ิมนโยบาย 

กระบวนการพิจารณา 
- ศึกษาความเปนไปได (KIEP) 
- ติดตอทาบทาม (OMT) 

กระบวนการตัดสินใจ 
(ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับ
นโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ) 

ออกแถลงการณรวม 
การประชุมระดับสุดยอด 
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ในเบ้ืองตน เราอาจต้ังขอสังเกตเกี่ยวกับกระบวนการริเร่ิมนโยบายไดสองประการ 
ประการแรก เราจะเหน็ไดวาในกระบวนการตัดสินใจที่เกีย่วของกับการเจรจาเอฟทีเอในชวงแรกนี้มี
ตัวแสดงที่เกีย่วของคอนขางนอย ตัวแสดงสําคัญที่มีบทบาทหลักในการนําเสนอนโยบายคือเทคโน
แครตจาก OMT และ KIEP โดยแทบจะไมไดมีการปรึกษาหารือกับผูมีสวนเกีย่วของกับนโยบาย 
ไมวาจะเปนกลุมเกษตรกร หรือกลุมธรุกิจ 319  หรือหากกลาวอีกนยัหนึ่งคือกระบวนการริเร่ิม
นโยบายนั้นเกดิข้ึนภายในกลองดําของระบบราชการ ประการที่สอง การเลือกประเทศชิลีใหเปน
ประเทศแรกทีจ่ะเจรจาเอฟทีเอ ในแงหนึง่สะทอนใหเหน็ถึงการประนปีระนอมภายในระบบราชการ
ระหวางหนวยงานท่ีสนับสนนุการเปดเสรีนั่นคือ OMT และหนวยงานที่สนับสนนุการปกปองตลาด 
โดยเฉพาะกระทรวงเกษตร ปาไม และประมง แมวาภารกิจเกีย่วกับการคาจะถกูถายโอนมายัง
หนวยงานใหม แตเมื่อใดทีเ่กี่ยวของกับประเด็นสินคาเกษตร จําเปนตองเกีย่วของกับกระทรวง
เกษตรฯ อยางหลีกเล่ียงไมได  การที่มติของที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯ ยังคงสงวนทาทีในการเจรจา
สินคาเกษตรสะทอนใหเห็นเปนอยางดีของอิทธิพลของกระทรวงเกษตรฯ ในนโยบายการคา    

การเมืองในกระบวนการเจรจา 

หลังจากที่ประธานาธิบดีทั้งสองประเทศประกาศที่จะเจรจาอยางเปนทางการใน
เดือนกันยายน ค.ศ. 1999 สามเดือนตอมาการเจรจารอบแรกไดเร่ิมตนข้ึน  รูปแบบการเจรจานั้น
จะแบงเปนหากลุมไดแก การเขาถึงตลาด อุปสรรคทางการคาในเชิงเทคนิค การคาบริการและการ
ลงทนุ กฎระเบียบเร่ืองการเยียวยาทางการคา และระเบียบอ่ืนๆ เชน กระบวนการระงับขอพิพาท
ทางการคา เปนตน  คณะเจรจาของชิลีอยูภายใตความรับผิดชอบของกระทรวงการตางประเทศ 
ในขณะที่ฝายของเกาหลีใต แตละกลุมจะประกอบดวยตัวแทนของแตละหนวยงานหรือกระทรวง 
รวมทัง้หมดสิบหาหนวยงาน (เชน กระทรวงการตางประเทศและการคา กระทรวงเศรษฐกิจการ
คลัง กระทรวงเกษตร ปาไม และประมง และกระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรมและพลังงาน เปนตน) 

การเจรจาสองรอบแรกดําเนนิไปอยางราบรื่นเนื่องจากประเด็นเร่ืองสินคาที่
ออนไหวของทัง้สองประเทศยังไมไดอยูในวาระการเจรจา อยางไรก็ตามเมื่อการเจรจาลวงเขาสู
รอบที่สาม อุปสรรคของการเจรจาเร่ิมเกดิข้ึนเม่ือทัง้สองฝายเร่ิมมีความเหน็ที่แตกตางกนัในตาราง
ขอเสนอการลดภาษี โดยในฝายของชิลี ไดแสดงความไมพอใจขอเสนอของเกาหลีใตที่จะใหตัด
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สินคาเกษตรสําคัญของชิลี ไมวาจะเปนลูกแพร องุน แอปเปล และขาวออกจากรายการลดภาษี 
ในขณะที่ฝายของเกาหลีใตยังไมคอยพอใจในขอเสนอของชิลีที่จะใหตัดสินคาอิเล็กทรอนิกส และ
อุตสาหกรรมสําคัญบางรายการออกจากรายการลดภาษี 320  ความไมพอใจในรายการที่เสนอใหมี
การลดภาษีนีย้ังคงดําเนนิตอไปจนถึงการเจรจารอบที่สี ่ และเปนสาเหตุสําคัญประการหนึง่ทาํให
การเจรจาตองหยุดชะงัก 

นอกจากการไมสามารถตกลงกันไดในรายการลดภาษีระหวางเกาหลีใตและชิลี
แลว ความขัดแยงภายในคณะเจรจาของเกาหลีใต โดยเฉพาะระหวาง OMT และกระทรวงเกษตรฯ 
ก็เปนอีกสาเหตุหนึง่ทีท่ําใหการเจรจาตองหยุดชะงัก ระหวางการเจรจากระทรวงเกษตร และโนง 
ฮยอบ ไดอาศัยประโยชนจากการเคลื่อนไหวของสภาองุนแหงชาติ (National Grape Council) 
และสภาแอปเปลแหงชาติ (National Apple Council) ที่ไดรวบรวมรายช่ือเกษตรกรกวาหนึ่งแสน
รายช่ือ เพื่อใหตัดองุนและแอปเปลออกจากรายการลดภาษี ผลของจุดยืนที่แข็งกราวของกระทรวง
เกษตร และโนงฮยอบ และการเคล่ือนไหวของกลุมเกษตรกร ไดทําใหภายหลังจากส้ินสุดการเจรจา
รอบที่สี่ (ธนัวาคม ค.ศ. 2000) การเจรจารอบตอไปไดถูกเล่ือนออกไปอยางไมมีกําหนด 
นอกจากนัน้ในระหวางทีก่ารเจรจาหยุดชะงักกลุมเกษตรกรที่นาํโดยสมาคมชาวนาแหงชาติเกาหลี 
(Korean Nationwide Farmers’ Association) และสมาพนัธชาวนากาวหนาแหงเกาหลี (Korean 
Advanced Farmers Federation) ไดรวบรวมชาวนาจํานวนหนึ่งหมืน่คนชุมนุมประทวงหนา
รัฐสภาเพื่อกดดันใหรัฐบาลยติุการเจรจา321 

ผลของการชุมนุมของกลุมชาวนาไดทาํใหรัฐสภาที่แทบจะไมมีบทบาทนับต้ังแต
เร่ิมการเจรจาเปนตนมา ไดเร่ิมที่จะออกมาแสดงความคิดเห็นมากข้ึน หลังจากการชุมนุมหนา
รัฐสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจากพรรครัฐบาล (MDP) ไดเรียกรองใหรัฐบาลพจิารณาตัดองุน 
แอปเปล และลูกแพรออกจากรายการลดภาษี จางฮุน (Jaung Hoon)322 ไดแสดงความคิดเหน็วา
การแสดงออกในลักษณะดังกลาวของพรรคการเมืองนี้เปนการเคล่ือนไหวเพื่อ “หลีกเล่ียงการถกู
วิพากษวิจารณ” (blame avoidance) จากกลุมผลประโยชนที่เปนฐานเสียงการเลือกต้ังของตน 
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โดยเฉพาะอยางยิง่พรรครัฐบาลของประธานาธิบดีคิมมฐีานเสียงสําคัญในเขตชอลลาที่มีสัดสวน
ของเขตเลือกต้ังในชนบททีค่อนขางสูง (ดูตาราง 5.1 ในบททีห่า)  

ผลของการเคลื่อนไหวของกลุมชาวนา และองคกรพัฒนาเอกชนบางกลุมนี่เองทํา
ใหประเด็นเร่ืองการเจรจาเอฟทีเอกับชิลี “ถูกทาํใหเปนประเด็นที่มีความออนไหวทางการเมืองมาก
เกินจริง”323 หลังจากการเคล่ือนไหวระลอกทีส่องของกลุมตอตานหนารัฐสภา ประเด็นเร่ืองเอฟทีเอ
ถูกโยงใหเกี่ยวของกับประเด็นเร่ืองความอยูรอดของภาคเกษตรกรรมของเกาหลีใต และหนึ่งใน
สโลแกนของกลุมตอตานในครั้งนั้นคือ “รัฐบาลกําลังสังเวยชาวนาเพื่อประโยชนของกลุมธุรกิจ
ขนาดใหญ” 324   ผลจากการเคล่ือนไหวดังกลาวไดทาํใหกลุมที่นาจะไดประโยชนจากขอตกลง นั่น
คือกลุมธุรกิจสงออก พยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะแสดงการสนับสนนุการเจรจาอยางเปดเผย แมวาจาก
การสํารวจโดยสภาอุตสาหกรรมแหงเกาหลีหรือ FKI ในปค.ศ. 2001 จะพบวารอยละ 87 ของกลุม
สํารวจ (สมาชิก FKI) เล็งเหน็ผลประโยชนในเชิงบวกจากการทาํเอฟทเีอ ขณะที่รอยละ 94.3 แสดง
ความเปนหวงวาเกาหลีใตจะถูกทิ้งหางในการแขงขันทางการคาระหวางประเทศหากไมเรงทาํเอฟ
ทีเอ325 

สาเหตุประการหน่ึงที่กลุมนกัธุรกิจพยายามหลีกเล่ียงจะแสดงการสนบัสนุนอยาง
เปดเผยตอสาธารณะเนื่องมาจาก ในขณะนัน้ภาพพจนของแจบอลในสายตาของสาธารณชน
เกาหลีใตคือพวกทีเ่หน็แกตัว และเปนสาเหตุของวิกฤตเศรษฐกิจ และดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่
หา ภายหลังจากวกิฤตเศรษฐกิจ อํานาจตอรองของแจบอลไดลดลงอยางมาก ในทางตรงกันขาม
บทบาทขององคกรพัฒนาเอกชนกลับเพิม่ข้ึนเปนลําดับ อีกทั้งแจบอลยังถูกจับตามองอยางใกลชิด
จากทั้งองคกรพัฒนาเอกชน และส่ือมวลชน ดวยเหตุนี้แจบอลจึงพยายามหลีกเล่ียงการกระทําหรือ
แสดงออกใดก็ตามที่อาจนาํมาซ่ึงคําวพิากษวิจารณ การเคล่ือนไหวของภาคเอกชนในชวงนี้จงึ
คอนขางมนีอยและไมเปดเผยเทาใดนัก เชน การยื่นจดหมายใหกับคณะเจรจาเพื่อใหขอเสนอแนะ
เชิงนโยบายของสมาคมผูผลิตรถยนตแหงเกาหลี เปนตน326  
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สาเหตุที่เปนไปไดอีกประการหนึ่งก็คือ ในสายตาของนักธุรกิจ แมวาพวกเขาจะ
มองวาการทําเอฟทีเอเปนส่ิงที่มีประโยชน แตประเทศชลิีไมไดเปนคูเจรจาทีน่าดึงดูดเทาใดนกั เหน็
ไดจากผลสํารวจของ FKI ในปค.ศ. 2000 ที่ชี้วามีสมาชิก FKI เพียงรอยละ 1.6 เทานั้นที่มองวา
รัฐบาลควรทาํเอฟทีเอกับชิล ีขณะที่สวนใหญ (รอยละ 42.8 และรอยละ 36.5 ตามลําดับ) มองวา
รัฐบาลควรทาํเอฟทีเอกับจีน และสหรัฐ 327  นอกจากนี้แมวากลุมธุรกิจจะตองการเขาไปมีสวนรวม
ในกระบวนการเจรจา แตชองทางที่เปดใหกับการมีสวนรวมนั้นคอนขางจํากัด 328  นอกเหนือจาก
การยื่นขอเสนอแนะในเชิงนโยบายอยางเปนทางการตอคณะเจรจาแลว การจะนําเสนอความ
คิดเห็นภาคธุรกิจข้ึนอยูกบัความตองการของหนวยงานราชการ ดังที่แสดงใหเห็นจากคําสัมภาษณ
คิมจางฮีหนึ่งในผูแทนฝายเกาหลีใตในคณะเจรจาเอฟทีเอ ที่ระบุวา “เจาหนาที่จะทาํการติดตอกบั
กลุมธุรกิจเพื่อรับฟงความคิดเห็นก็ตอเมื่อเห็นวาจําเปนเทานั้น”329 

ความขัดแยงที่เกิดข้ึนทั้งภายในระบบราชการ และภายในสังคมนี้ไดสงผลใหการ
เจรจาตองหยุดชะงักไปกวาหนึง่ป จุดเปล่ียนที่สําคัญดังที่ไดกลาวไปแลวในบทที่ส่ีคือการที่ญ่ีปุน
ลงนามในขอตกลงการคาเสรีกับสิงคโปรในเดือนมกราคม ค.ศ. 2002 เหตุการณดังกลาวทาํให 
OMT ต่ืนตัวและพยายามเจรจากับชิลีเพื่อร้ือฟนการเจรจาข้ึนมาอีกคร้ังหนึ่ง โดยไดมีการเจรจาใน
ระดับคณะทํางานที่เมืองลอสแองเจลลิส สหรัฐอเมริกาในเดือนกมุภาพันธ ค.ศ. 2002 อยางไรก็
ตามขณะที ่ OMT พยายามที่จะร้ือฟนการเจรจาอยางขะมักเขมน กระทรวงเกษตรฯไดเร่ิมที่จะ
แสดงความคิดเห็นซึง่อาจจะกระทบตอความพยายามของ OMT โดยคิมดงแท (Kim Dong-Tae) 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯในขณะนัน้ ไดออกมากลาววา “เกาหลีใตจะทําเอฟทีเอกบัชิลีก็
ตอเมื่อส้ินสุดการเจรจาการคารอบโดฮา” ในชวงเวลาใกลกันนี้โนงฮยอบ ไดออกแถลงการณทีม่ี
ใจความลักษณะเดียวกนัทีเ่รียกรองใหเล่ือนการเจรจาเอฟทีเอกับชิลีจนกวาจะไดขอยุติในการ
เจรจาสินคาเกษตรในกรอบองคการการคาโลก”330 

เพื่อตอบโตตอคําแถลงดังกลาว OMT และ KIEP สองตัวแสดงสําคัญทีส่นับสนนุ
การเจรจาเอฟทีเอไดรวมกับองคกรภาคธุรกิจสําคัญสามองคกรไดแก FKI, KITA และสภา
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หอการคาและอุตสาหกรรมเกาหลี (Korea Chamber of Commerce and Industry: KCCI) ใน
การออกรายงานการวิจยั ซึง่มีใจความในการกระตุนใหรัฐบาลคิมเพิ่มความพยายามในการทําเอฟ
ทีเอเปนสองเทา โดยใหเหตุผลวาหากเกาหลีใตไมเรงรัดการทําเอฟทเีอ จะตองกลายเปนประเทศ
ชั้นสามในสงัคมระหวางประเทศภายในหาถึงสิบป  ปกยองซุง (Park Young-Sung) ประธาน 
KCCI ถึงกลับกลาววา “เรา (เกาหลีใต) จะกลายเปนตัวตลกของสังคมโลกหากเลิกลมการเจรจา
เอฟทีเอกับชิลเีนื่องจากแรงกดดันของชาวนา” 331  การออกมาเคล่ือนไหวดังกลาวนับเปนคร้ังแรก
ต้ังแตที่เกาหลีใตเร่ิมขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ ทีก่ลุมธุรกิจสามารถรวมตัวกนัและเคล่ือนไหว
อยางเปดเผย และนับเปนคร้ังแรกเชนเดียวกันที่ตัวแสดงที่สนับสนุนเอฟทเีอทัง้จากภาครัฐและ
เอกชนไดรวมมือกันเพื่อแสดงจุดยืนอยางเปนทางการ  

แรงกดดันที่เกดิจากความเคลื่อนไหวของตัวแสดงตางๆทีส่นับสนนุการทําเอฟทีเอ 
ประกอบกับการที่วาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีคิมใกลจะหมดลง ทาํใหชองวาเดเร่ิม
เคล่ือนไหวผลักดันเพื่อยุติความชะงกังนัในการเจรจา เมื่อการดําเนินการของกระทรวงการ
ตางประเทศในการกลับเขาสูการเจรจาไมประสบผลสําเร็จเนื่องจากแรงตอตานจากกระทรวง
เกษตรฯ ชองวาเดจึงตัดสินใจสงผูแทนไปชิลีเพื่อแสดงความจริงใจที่จะหาขอยุติในการเจรจา 
หลังจากเหตุการณดังกลาวทั้งสองฝายสามารถกลับเขาสูโตะเจรจาอีกคร้ังหนึง่ และการเจรจารอบ
สุดทายไดจัดข้ึนที่กรุงเจนวีา ในคร้ังนี้เกาหลีใตยอมที่จะนําองุนเขาสูรายการลดภาษีตามฤดูกาล 
(seasonal tariff) ที่สามารถไดสิทธิประโยชนทางภาษีหากนําเขานอกฤดูกาลเกบ็เกี่ยวองุนใน
เกาหลีใต  แตเกาหลีใตยงัคงยืนกรานทีจ่ะตัดขาว ลูกแพร และแอปเปลออกจากรายการลดภาษ ี
พรอมทัง้ใหคํามั่นวาจะกลับมาเจรจาในสินคาเกษตรอีกคร้ังภายหลังจากที่ไดขอยุติในการเจรจา
รอบโดฮา ซึ่งชิลียินยอมใหมีการตัดรายการดังกลาวออกจากการลดภาษี ในขณะเดียวกนัเพื่อเปน
การแลกเปล่ียนชิลีไดเสนอใหตัดสินคาบางรายการออกจากรายการลดภาษี อาทิ ตูเย็น และเคร่ือง
ซักผา ซึง่ฝายเกาหลีใตยนิยอม ผลสุดทายสองฝายสามารถไดขอสรุปการเจรจาในเดือนตุลาคม 
ค.ศ. 2002 เพยีงสองเดือนกอนการหมดวาระของประธานาธิบดีคิมแดจุง 
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ตาราง 6.1 ความชอบและบทบาทของตัวแสดงตางๆ ในการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี 

ตัวแสดง ความชอบเชงินโยบาย บทบาท 
OMT,MOFAT 

 
 
 

- เรงหาขอสรุปในการเจรจา 
   - เพื่อไดรับประสบการณการเจรจา 

- เพื่อไมใหเกาหลีใตลาหลังในการ
แขงขันทําเอฟทีเอ 

  - เพื่อเรงรัดทาํเอฟทีเอกับประเทศ
อ่ืนๆ 

- รางแผนการทําเอฟทีเอ 
- นําการเจรจา 
- ประสานกับชิลีใหกลับเขาสูการเจรจา
หลังจากหยุดชะงัก 

KIEP  
 

- เรงหาขอสรุปในการเจรจา 
   - เพื่อไดรับประสบการณการเจรจา 
   - เพื่อเรงรัดทําเอฟทีเอกับประเทศอ่ืน 

- ปอนขอมูลเชิงวิชาการกับ MOFAT 
- ประชาสัมพนัธขอมูลเกีย่วกับเอฟทีเอ
ในวงกวาง 

ชองวาเด - ใชเอฟทีเอเพือ่ดึงดูด FDI 
- ลดตนทนุทางการเมือง 

- ลอยตัวจากกระบวนการเจรจาใน
ชวงแรก เขาแทรกแซงในชวงหลังที่ชะงกั
งัน 

กลุมธุรกิจ - เรงหาขอสรุปในการเจรจา 
- แสวงหาตลาดสงออกใหมๆ  
- เล่ียงการถกูโจมตีจากเอ็นจโีอ 

- ลอยตัวจากกระบวนการเจรจาใน
ชวงแรก และมีบทบาทสนับสนุน 
MOFAT ในชวงหลัง 

พรรค
การเมือง 

- แสวงหาเสียงสนับสนุนทางการเมือง 
- เล่ียงการถกูโจมตีจากชาวนา 
 

- ลอยตัวจากกระบวนการเจรจาใน
ชวงแรก  
- เรียกรองใหตัดสินคาเกษตรจากการลด
ภาษีหลังการชุมนุมของกลุมชาวนา 

กระทรวง
เกษตรฯ 

- ปกปองภาคการเกษตร 
- เปนตัวแทนของกลุมชาวนา 

- เรียกรองใหตัดสินคาเกษตรจากการ
เจรจา 
-เรียกรองใหเจรจาหลังขอยุติในรอบโดฮา 

กลุมชาวนา
และเอ็นจีโอ 

- ปกปองภาคการเกษตร 
- คัดคานการเปดเสรีเพิ่มเติม 

- เรียกรองใหตัดสินคาเกษตรจากการ
เจรจา 
- เรียกรองใหยติุการเจรจา 

ที่มา: ปรับปรุงจาก Sunyoung Kim, Op.,cit., Hyun-Seok, Yu, “Domestic Politics”. 
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จากความซับซอนของการเมืองในกระบวนการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี เรา
สามารถต้ังขอสังเกตเบ้ืองตนไดดังตอไปนี ้ ประการแรก คณะเจรจาของเกาหลีใตเห็นไดคอนขาง
ชัดเจนวาขาดเอกภาพ และไมสามารถหาแสวงหาจุดรวมระหวางหนวยงานตางๆได โดยเฉพาะใน
ประเด็นการเปดเสรีสินคาเกษตร ปญหาดังกลาวดังจะเห็นไดจากตารางที ่ 6.1 ที่สรุปความชอบที่
แตกตางกนัของตัวแสดง โดยเฉพาะระหวาง MOFAT และกระทรวงเกษตรฯ ความแตกตางในดาน
ความชอบเชงินโยบายระหวางหนวยงานตางๆ แมวาจะเปนเร่ืองที่ปกติและสามารถเห็นไดทัว่ไปใน
ประเทศอ่ืนๆ อยางไรก็ตามในกรณีของเกาหลีใต ความแตกตางดังกลาวกลายเปนปญหาและทาํ
ใหการเจรจาตองหยุดชะงักไปกวาหนึ่งปคร่ึง เนื่องจากการขาดกลไกการประสานนโยบายทีม่ี
ประสิทธิภาพ ที่สามารถประนีประนอมความแตกตาง และช้ีขาดในกรณีที่ไมสามารถ
ประนีประนอมได 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง หนวยงานที่มีความรับผิดชอบในเร่ืองการ
ประสานงานดานนโยบายและเปนผูชี้ขาดหากแตละหนวยงานไมอาจตกลงกันไดคือสํานัก
นายกรัฐมนตรี อยางไรก็ตามดังที่ไดเหน็แลววา สํานักนายกรัฐมนตรีนั้นไมมีอํานาจที่แทจริง และ
ไมอาจเปนตัวกลางไกลเกล่ียความแตกตางในจุดยืนระหวางกระทรวงเกษตรฯ และ MOFAT ได332 
สาเหตุประการหน่ึงดังทีเ่คยไดกลาวไวแลวในบททีห่าคือ การที่นายกรัฐมนตรีนัน้มาจากพรรครวม
รัฐบาล และอํานาจที่แทจริงมักอยูกับชองวาเด แตในกรณีนี้ในชวงแรกของการเจรจา ชองวาเด
แทบจะไมมีบทบาทในการออกมาผลักดันนโยบาย จนกระทั่งปญหาการชะงักงันในการเจรจาได
ลวงมาถงึปสุดทายในวาระการดํารงตําแหนง และเกิดแรงกระตุนสําคัญจากภายนอกประเทศนั่น
คือการที่ญ่ีปุนลงนามในขอตกลงการคาเสรีกับสิงคโปร จึงไดเหน็บทบาทการแทรกแซงของชองวา
เด และการคลีค่ลายของปญหา 

ในบางมิติ ดูเหมือนวาภายในกระบวนการนโยบายการคาของเกาหลีใต ไดมี
เครือขายนโยบายที่ขัดแยงกันสองเครือขาย ในดานหนึ่งมกีระทรวงเกษตรฯและโนงฮยอบ โดยมี
องคกรชาวนาเปนแรงสนบัสนุนภายนอกระบบราชการ เปนตัวแทนของกลุมผลประโยชนในภาค
เกษตร และพยายามรักษาจุดยืนการปกปองไมใหมกีารเปดตลาดสินคาเกษตรอยางแข็งขัน  ฮอยนุ 
(Heo Yoon) ไดต้ังขอสังเกตวา ในหลายกรณีขาราชการกระทรวงเกษตรฯ ไดแสดงบทบาทเสมือน
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เปนเกษตรกรเสียเอง333  การเกิดข้ึนของเครือขายนโยบายตอตานการเปดเสรีสินคาเกษตรนั้น เกิด
ข้ึนมาต้ังแตชวงการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และนับจากนั้นเปนตนมากระทรวงเกษตรฯ ไดพัฒนา
จนกลายเปนตัวแสดงนําในกระบวนการกําหนดนโยบายการคาของเกาหลีใต ดวยแรงสนบัสนุน
จากโนงฮยอบ และกลุมองคกรชาวนา 

ในอีกดานหนึง่ OMT และ KIEP ไดยืนอยูบนแถวหนาของตัวแสดงที่สนับสนนุ
เอฟทีเอ ในทางตรงกนัขามกับเครือขายนโยบายปกปองการเปดเสรีสินคาเกษตร กลุมเครือขาย
นโยบายที่สนบัสนุนเอฟทีเอนี้ยังคอนขางขาดความเขมแข็งในเชงิสถาบัน เนื่องจากนโยบายเอฟที
เอยังคงอยูในชวงเร่ิมตน ดวยเหตุนี้เมื่อเร่ิมมกีารเจรจาสินคาเกษตรในเอฟทเีอ และประเด็น
ดังกลาวไดถูกทําใหเปนการเมืองมากเกนิไป เครือขายนโยบายที่สนบัสนุนเอฟทีเอจึงตกเปนฝาย
ต้ังรับ และไมสามารถชักนาํใหตัวแสดงสําคัญ นั่นคือกลุมธุรกิจมาเปนพันธมิตร  การขาดพันธมิตร
และการสนับสนุนจากชนช้ันนาํทางนโยบายทาํใหในตอนแรกดูเหมือนวา OMT และ KIEP ตอง
ผลักดันนโยบายอยางโดดเด่ียว  อยางไรก็ตามเมือ่สถานการณเร่ิมบานปลาย ภาคธุรกิจเร่ิม
เล็งเหน็ความจําเปนในการรวมผลักดันมากข้ึน เชนเดียวกับชองวาเด ทําใหเครือขายนโยบายที่
สนับสนนุเอฟทีเอเร่ิมพฒันา และเขมแข็งมากข้ึน 

ในแงนีจ้ึงอาจมองไดวาการทําเอฟทีเอคร้ังแรกของเกาหลีใตเปรียบเสมือน “บท
ทดสอบ” แรกระหวางตัวแสดงตางๆ ที่เกีย่วของในแตละฝาย และในทายที่สุดดูเหมือนวาเครือขาย
นโยบายที่สนบัสนุนเอฟทีเอสามารถผานการทดสอบเบ้ืองตนไดเปนผลสําเร็จ และเร่ิมพัฒนาความ
เปนสถาบันมากยิง่ข้ึน เชนเดียวกับแนวคิดเร่ืองเอฟทีเอที่เร่ิมเปนที่รูจักมาข้ึนทั้งในหมูชนชัน้นาํ 
และสาธารณชน  ปกซุงฮนุ และมินเกยีวคู (Park Sung-Hoon and Min Gyo Koo) ไดต้ังขอสังเกต
วา ความสําเร็จในการหาขอยุติการเจรจาเอฟทีเอกับชิลีไดสงผลทําใหดุลอํานาจภายในระบบ
ราชการไดเอียงเขาหาหนวยงานหรือตัวแสดงที่สนับสนนุนโยบายเอฟทเีอ334  

ประการที่สอง สิ่งที่ดูเหมอืนจะขาดไปในกระบวนการเจรจาในกรณีของเอฟทเีอ
เกาหลีใต-ชิลีคือ การเจรจาภายในประเทศระหวางตัวแสดงที่เกีย่วของ โดยเฉพาะในประเด็นความ
ชวยเหลือดานการปรับตัวภายหลังจากการเปดเสรี การขาดประสบการณในการเจรจาเอฟทีเอทาํ
ใหรัฐบาลคิมใหความสนใจแตเพียงการเจรจาภายนอก และไมไดมอบหมายภารกิจการเจรจา
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334
 Sung Hoon Park and Min Gyo Koo, Op.,cit. pp. 268-269. 
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ภายในประเทศใหกับหนวยงานใดเปนการเฉพาะ  นอกจากนี้กระทรวงเกษตรฯซึ่งเปนหนวยงาน
เดียวที่ดูจะมีเครือขายและความสัมพนัธกบักลุมที่อาจจะเสียประโยชนภายหลังการเปดเสรี ดู
เหมือนจะใหความสําคัญกับการกันรายการสินคาเกษตรบางรายการออกจากการเปดเสรี หรือการ
ชะลอการเจรจา มากกวาการคิดหามาตรการรองรับผลกระทบ 

 

6.3 การเมืองในกระบวนการขอความเห็นชอบเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีจากรัฐสภา 

หลังจากทั้งสองประเทศไดขอสรุปในขอตกลงในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2002 ไดมีการ
เลือกต้ังประธานาธิบดีในเกาหลีใตในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2003 ซึ่งตัวแทนจากพรรครัฐบาลนั่นคือ 
โนมูฮยอนชนะการเลือกต้ัง ขอตกลงการคาเสรีฉบับแรกของเกาหลีใตไดลงนามในเดือนกุมภาพนัธ 
ค.ศ. 2003 ในชวงระหวางการถายโออํานาจระหวางประธานาธิบดีคิม ไปสูประธานาธิบดีโน ซึง่
ประธานาธิบดีทั้งสองไดรวมกันเปนสักขีพยานในพธิีการลงนาม ในชวงเวลาดังกลาวประเด็นเร่ือง
เอฟทีเอไดกอตัวกลายเปนประเด็นสําคัญทางการเมืองอีกคร้ังหนึง่ เนื่องจากตามรัฐธรรมนูญฉบับ
ปค.ศ. 1987 กําหนดใหสนธิสัญญาจําเปนตองผานความเหน็ชอบจากรัฐสภา  จากขอกําหนด
ดังกลาวทาํใหฝายตอตานไดหันเหความสนใจและการมุงเนนไปทีก่ารรณรงคใหสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรคัดคานขอตกลงดังกลาว 

กลุมตอตานซ่ึงไดรวมตัวจนกลายเปนเครือขายพนัธมิตรระหวางองคกรชาวนา 
องคกรพัฒนาเอกชน และองคกรเคล่ือนไหวทางสังคมอ่ืนๆ ไดเร่ิมลอบบี้สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ต้ังแตเดือนมกราคม ค.ศ. 2003 โดยเฉพาะทีม่าจากเขตชนบท ในความเปนจริงแลว ยทุธวิธีการ
เคล่ือนไหวในคร้ังนี้เปนมากกวา “การลอบบี้” ทัว่ไป หากแตเปนการ “ลอบบี้แบบขูบังคับ” 
(coercive lobbying) ในแงทีว่าหากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรคนใดปฏิเสธที่จะทําตามขอเสนอ
ของกลุมพนัธมิตรที่จะใหคัดคานรางเอฟทีเอ กลุมพนัธมิตรจะทาํการ “ข้ึนบัญชีดํา” (blacklist) 
ส.ส.ผูนั้นเพื่อที่จะรณรงคตอประชาชนไมใหเลือกต้ังส.ส.ดังกลาวในการเลือกต้ังที่จะมีข้ึนในเดือน
เมษายน ค.ศ. 2004 ผลของการลอบบี้แบบรายบุคคลของกลุมพนัธมิตรตอตานเอฟทีเอนั้น
คอนขางมีประสิทธิผลอยางมาก ดังจะเหน็ไดวาจํานวนส.ส. ที่รวมลงช่ือคัดคานการนํารางเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ชิลีเขาสูรัฐสภาเพิม่ข้ึนจาก 60 คนในเดือนมกราคม เปน 117 คนในเดือนเมษายน และ 
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140 คนในเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2003 เปนทีน่าสนใจวาไมเฉพาะแตส.ส.ในเขตชนบทเทานัน้ทีร่วม
ลงนาม มีส.ส.จากเขตเลือกต้ังในเมืองถงึ 35 คนไดเขารวมลงนามดวย335   

ผลจากการลงนามของส.ส. กวา 140 คนไดทําใหรัฐบาลยอมที่จะเล่ือนระยะเวลา
การสงรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีใหกับรัฐสภา เพื่อผานความเหน็ชอบ และในชวงเวลา
เดียวกนันี้เองรัฐบาลไดหันไปใหความสนใจกับการจัดหามาตรการรองรับผลกระทบใหกับกลุม
เกษตรกร  ในเดือนมีนาคม ค.ศ. 2003 กระทรวงเกษตรฯไดประกาศที่จะต้ังกองทนุชดเชยสําหรับ
เกษตรกรจํานวน 800,000 ลานวอน พรอมกับการปรับโครงสรางหนี้ของเกษตรกรโดยลดอัตรา
ดอกเบี้ยเงนิกูจากรอยละ 4 เปนรอยละ 1.5 อยางไรก็ตามดูเหมือนวากลุมพันธมิตรตอตานเอฟทีเอ
จะยังคงไมพอใจขอเสนอดังกลาวเหน็ไดจากการยังคงดําเนนิการรวบรวมรายช่ือส.ส.อยางตอเนือ่ง 
จากนั้นในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2003 รัฐบาลโนไดประกาศเพิ่มวงเงนิกองทนุชดเชยเปน 1 ลาน
ลานวอน พรอมยื่นรางขอตกลงเขาสูการพจิารณาของรัฐสภา 

อยางไรก็ตามภายหลังจากที่รัฐบาลไดยื่นรางขอตกลงสูรัฐสภาไมนานนัก 
สถานการณทางการเมืองของประธานาธิบดีโน ไดถูกส่ันคลอนอยางหนัก เนื่องจากในเดือน
กันยายน ประธานาธิบดีโนและกลุมผูสนบัสนุนไดแยกตัวออกจากพรรครัฐบาลเดิม (พรรค MDP) 
เพื่อไปต้ังพรรคการเมืองใหมข้ึนมานัน่คือพรรคอูรี ดวยเสียงสนบัสนนุไมถึง 50 เสียง ขณะเดียวกนั
ในชวงเวลานีป้ระธานาธิบดีโนไดถูกโจมตีในเร่ืองการทุจริตการเลือกต้ังของผูชวยของเขา 
เหตุการณตางๆ เหลานีท้ําใหเปนการยากที่จะหาเสียงสนับสนนุจากรัฐสภาเพื่อผานรางขอตกลง 

ผลของการเปนรัฐบาลที่มเีสียงขางนอยที่สุดในประวัติศาสตรการเมืองเกาหลีใต
ทําใหขาดแรงสนับสนนุในรัฐสภาที่จะเรงผลักดันรางขอตกลงใหผานความเห็นชอบโดยเร็ว สิง่นี้
เห็นจากการทีค่ณะกรรมาธิการการตางประเทศ การคา และการรวมชาติ ซึ่งเปนคณะกรรมาธิการ
ที่มีหนาที่ในการพิจารณารางขอตกลงเปนอันดับแรกไดเล่ือนการพิจารณาออกไปนับต้ังแตวันที่
ไดรับรางขอตกลงถึงกวาหาเดือน เมื่อตองเผชิญกับแรงตอตานทัง้จากรัฐสภา และจากกลุม
เกษตรกร ประธานาธิบดีโนไดใชวิธีการรองขอการสนับสนุนจากสาธารณชนโดยตรง รวมทัง้ลอบบี้
ส.ส.ในรัฐสภา ในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2003 ประธานาธิบดีโนไดจัดการประชุมรวมกับผูนําพรรค
การเมืองทัง้ส่ีพรรค และพยายามที่จะเจรจาใหทกุฝายรวมกันสนับสนุนการผานรางขอตกลง  ใน
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เดือนถัดมา ประธานาธิบดีโนไดออกจดหมายเปดผนึกแสดงความเปนหวงวาความลาชาในการ
ผานรางขอตกลงจะสงผลเสียหายตอความนาเชื่อถือของประเทศ และทําใหความพยายามในการ
ปฏิรูปภาคการเกษตรลาชา  นอกจากนี้ประธานาธิบดีโนยังไดโทรศัพทไปถึงประธานรัฐสภาเพื่อขอ
ความชวยเหลือในการผานรางขอตกลง336  

 
แผนภาพที ่6.2 ปฏสิัมพันธระหวางตัวแสดงตางๆในกระบวนการขอความเหน็ชอบจาสภา 

 
 

นอกจากประธานาธิบดีโนจะทําการลอบบีส้มาชิกรัฐสภาแลว ประธานาธิบดีโนยงั
ไดต้ังคณะทํางานพิเศษดานเอฟทีเอข้ึนมาเพื่อทําการลอบบี้สมาชิกรัฐสภาแบบรายบุคคล 
คณะทํางานดังกลาวประกอบไปดวยรัฐมนตรีที่เกีย่วของไมวาจะเปนรองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการตางประเทศ รัฐมนตรีการคา ฯลฯ 337 
ขณะเดียวกนัไดส่ังการใหกระทรวงเกษตรพยายามชักจงูใหสมาคมชาวนาเล็งเหน็ถึงความจาํเปน
ในการทําเอฟทีเอ พรอมกบัรับรองวารัฐบาลพรอมจะใหการสนับสนนุและชวยเหลือภายหลังจาก
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การเปดเสรี ซึ่งในการนีก้ระทรวงเกษตรไดสงขาราชการจํานวน 90 คนไปพบปะและเจรจากบั
สมาคมชาวนาทัว่ประเทศ338 

นอกเหนือจากการเคลื่อนไหวของรัฐบาลเพื่อใหผานรางขอตกลงแลว องคกร
สมาคมธุรกิจหลักทั้งหมด (ไดแก FKI, KITA, KCCI, KFSB และ Korea Employer Federation 
หรือ KEF) ไดรวมกันสงจดหมายเปดผนกึใหกับรัฐสภาในเดือนกรกฎาคม และตุลาคมเพื่อเรียกรอง
ใหส.ส.ใหความเหน็ชอบกับเอฟทีเอกบัชิล ี นอกจากการเคล่ือนไหวรวมกนัเปนกลุมแลว องคกร
ธุรกิจบางองคกรเชน KITA ไดเร่ิมทําการลอบบี้ส.ส. และออกแถลงขาวเพื่อเรียกรองใหรัฐสภา
รีบเรงผานความเหน็ชอบ 339  และเมื่อรัฐสภาลมเหลวที่จะผานความเห็นชอบ องคกรธุรกิจทัง้หมด
ไดรวมกันออกแถลงการณวพิากษวิจารณพฤติกรรมของส.ส. ที่ขัดขวางไมใหมกีารประชุมหรือ
อภิปราย 340   ทีน่าสนใจคือ FKI ไดหันมาใชยุทธวิธีเดียวกับกลุมตอตานนั่นคือการ “ลงบัญชีดํา” 
ส.ส.ที่มีประวติัในการตอตานหรือขัดขวางการความพยายามที่จะลงมติเห็นชอบ โดย FKI ได
ประกาศวาจะทําการวิเคราะหประวัติการลงคะแนนเสียง รวมถงึพฤติกรรมของส.ส.ที่ขัดขวางการ
เปดเสรีทางการคา พรอมทัง้ทาํหนังสือเวยีนไปยงัสมาชกิทั้งหมด รวมทั้งตีพิมพรายช่ือในวารสาร
ขององคกร341   การออกมาเรียกรองแสดงความคิดเห็นอยางเปดเผย รวมทั้งการใชยทุธวิธีลงบัญชี
ดํา นับวาเปนคร้ังแรกต้ังแตที่รัฐบาลดําเนินนโยบายเอฟทีเอเปนตนมา  และนบัเปนคร้ังแรกอีก
เชนกนัที่ภาคธรุกิจใช “อํานาจตอรอง” ที่สําคัญนั่นคือการใหเงนิบริจาคทางการเมือง เปนเคร่ืองมอื
ในการกดดนัส.ส.  การเคลื่อนไหวดังกลาว แนนอนวาไดสรางน้าํหนักใหกับเครือขายนโยบายที่
สนับสนนุเอฟทีเอไมมากกน็อย 

แมวารัฐบาลจะพยายามอยางเต็มที่ แตรางขอตกลงฯไดถูกสกัดกัน้จากกลุมส.ส.
กวา 40 คนที่มาจากจากเขตเลือกต้ังในชนบทในหลายพรรคการเมือง ทาํใหลมเหลวที่จะผาน
ความเห็นชอบจากที่ประชุมใหญของรัฐสภาเมื่อวนัที่ 29 และ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2003 มีเพยีง
กฎหมายรองรับผลกระทบจากการเปดเสรีเทานั้นที่สามารถผานความเห็นชอบไดอยางรวดเร็ว ใน
การพิจารณาของรัฐสภาคร้ังที่สองในวันที ่ 8 มกราคม ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนตัดสินใจ
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 B.I. Choi and K.J. Lee, Op.,cit. p. 31. 
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 Seo Jee-Yeon, “Korea-Chile FTA must be approved”, The Korea Times, Nov 29, 2003. 
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 Kim Hyun-Chul, “Businesses criticize legislature for FTA fiasco”, The Korea Herald, Feb 11, 2004. 

341
 B.I. Choi and K.J. Lee, Op.,cit. p. 35. 
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เดินทางมาที่รัฐสภาดวยตัวเองเพื่อชักจูงใหสมาชิกรัฐสภาผานรางขอตกลง อยางไรก็ตามกลุมส.ส.
จากชนบทไดยึดแทนปราศรัยของประธานาธิบดีและสกัดกั้นไมใหมกีารอภิปรายจนทาํใหการ
ประชุมไมสามารถจัดข้ึนได 342  ตอมาส.ส.กลุมนี้ไดใชวิธีการปดกั้นไมใหมกีารประชุมอีกคร้ังหนึง่ใน
การประชุมเมือ่วันที่ 9 กมุภาพันธ ค.ศ. 2004  อยางไรก็ตามในทายที่สุดในความพยายามคร้ังที่ส่ี 
รัฐบาลสามารถผานรางความตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีไดเปนผลสําเร็จในวันที่ 16 กุมภาพันธ 
ค.ศ. 2004 ดวยคะแนนเสียงเห็นชอบ 162 เสียง ไมเหน็ชอบ 71 เสียง และงดออกเสียง 1 เสียง  

เปนทีน่าสนใจวาประธานาธบิดีโนสามารถผานรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
ชิลีไดเปนผลสําเร็จทัง้ๆ ที่ในขณะนัน้พรรคอูรี ที่เปนฐานเสยีงของรัฐบาลมีคะแนนเสียงเพยีง 47 
เสียง และที่สําคัญคือรอยละ 75 ของสมาชิกพรรคอูรีลงคะแนนเสียงไมใหความเห็นชอบ หรือเลือก
ที่จะไมลงคะแนน (ดูตารางที ่ 6.2)   คะแนนเสียงสนับสนุนมากกวา 100 เสียงมาจากพรรคฝาย
คานหลักนัน่คือพรรค GNP ขณะที่พรรคที่เปนฐานเสียงเดิมของอดีตประธานาธิบดีคิมแดจุง 
(พรรค MDP) ลงคะแนนเสียงเกือบทั้งหมดในการไมใหความเหน็ชอบกบัรางขอตกลง 

 

ตาราง 6.2 องคประกอบของการลงคะแนนการใหความเหน็ชอบเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิล ี

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

ประเด็นคําถามสําคัญที่เกิดข้ึนก็คือ ประธานาธิบดีโนสามารถระดมเสียง
สนับสนนุในรัฐสภาไดอยางไร ทั้งๆ ที่ความสัมพนัธระหวางฝายบริหารและนิติบัญญัติในสมัย
ประธานาธิบดีโนนัน้คอนขางเปนไปอยางไมราบร่ืน และเต็มไปดวยความขัดแยง ปจจัยตางๆ 
เหลานี้นาจะเปนสวนชวยในการอธิบายความสําเร็จในการผานรางความตกลง ประการแรก ปจจัย
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 Ryu Jin, “ROK-Chile ratification delayed again”, The Korea Times, January 8, 2004. 

พรรค เสียงในสภา 
 

เห็นชอบ 
(รอยละ) 

ไมออกเสียง 
(รอยละ) 

ไมเห็นชอบ 
(รอยละ) 

ไมมา 
(รอยละ) 

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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ของความสําเร็จสวนหนึง่นาจะมีทีม่าจากการจายเงนิชดเชยใหกับเกษตรกร พงยองชิก และจุง 
ฮยอนจู (Bong Youngshik Bong and Jung Heon-Joo) ต้ังขอสังเกตวานับต้ังแตยุคหลังสามคิม 
(post-three Kims era) ส.ส.มีความเปนอิสระจากการควบคุมของพรรคมากข้ึน หากจะชักจูงให
ส.ส.เหลานี้ลงคะแนนเสียงทีจ่ะสงผลตอการเปดเสรีในภาคเกษตร รัฐบาลจําเปนตองต้ังกองทุนเงนิ
ชดเชย เพื่อใหส.ส.สามารถอธิบายตอผูมสีิทธอิอกเสียงเลือกต้ังในเขตเลือกต้ังถงึความพยายามใน
การปกปองผลประโยชนของราษฎรในพื้นที่ได343 

แกนของการเมืองวาดวยเงนิชดเชย ดังที่จางฮุน ต้ังขอสังเกตไวคือการเมืองวา
ดวยการหลีกเล่ียงการถูกการถูกวิพากษวจิารณ ส.ส.สวนมาก ยกเวนกลุมส.ส.หัวรุนแรงที่มาจาก
เขตชนบทบางคน ไมไดมีจดุประสงคที่จะขัดขวางหรือตอตานการเปดเสรีทางการคา พฤติกรรมที่
แสดงออกถึงการตอตานการเปดเสรีก็เนื่องมาจากการแสดงใหประชาชนท่ัวไปและผูมีสิทธิออก
เสียงในเขตเลือกต้ังของพวกเขาเหน็วา พวกเขาไดทําดีทีสุ่ดที่จะปกปองผลประโยชนของประชาชน
ในพืน้ที่344 ดวยเหตุนี้เมื่อส.ส.สามารถผลกัดันใหรัฐบาลต้ังกองทุนชดเชยสําหรับเกษตรกร พวกเขา
มักลดความเขมขนในการตอตานลง 

ประการที่สอง วนิัยของพรรคการเมืองนัน้เปนส่ิงสําคัญ อยางนอยสําหรับพรรค
การเมืองที่มีความเปนสถาบันคอนขางสูงหรือมีการกอต้ังมาอยางยาวนานดังเชนพรรค GNP 
ในชวงแรกพรรค GNP ไดแสดงจุดยืนอยางระมัดระวัง และปลอยใหสมาชิกพรรคตัดสินใจดวย
ตนเองวาจะสนับสนนุหรือตอตานเอฟทีเอ อยางไรก็ตามเมื่อสถานการณเร่ิมบานปลายและดู
เหมือนวาประเทศกําลังจะสูญเสียความนาเชื่อถือในสังคมระหวางประเทศ พรรค GNP ไดหัน
กลับไปเคลื่อนไหวตามจุดยนืด้ังเดิมของพรรค นั่นคือจุดยืนแบบอนุรักษนิยมทีส่นับสนนุระบบ
ตลาดเสรี กลุมพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐฯ (Korean Alliance 
against KORUS FTA) ไดแสดงความเหน็วาการเปล่ียนจุดยืนของพรรค GNP นั้นเกดิข้ึนภายหลัง
จากที่ฮันซงึจ ู (Han Seung-Joo) เอกอัครราชทูตเกาหลีใตประจําสหรัฐไดเขาพบประธานพรรค 
และกลาววาสหรัฐรองขอใหพรรค GNP เรงใหความเหน็ชอบกับรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
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ชิลี 345  ทั้งนี้ในการประชุมเพื่อลงมติใหความเห็นชอบรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลีคร้ังที่ส่ี 
ประธานพรรค GNP ไดขูที่จะตัดสิทธิ์การลงสมัครรับเลือกต้ังในคร้ังหนากับส.ส.ที่ไมลงคะแนนตาม
มติพรรค และขูที่จะขัดขวางไมใหส.ส.พรรค GNP ที่ต้ังใจที่จะสกดักั้นไมใหมกีารประชุม ไม
สามารถเขารวมประชุมในรัฐสภาได346 

ประการที่สาม ในทางตรงกนัขามกบัประธานาธิบดีคิมที่พยายามลอยตัว และไม
ออกมาแสดงจุดยืนที่ชัดเจน เมื่อเอฟทเีอถูกทาํใหเปนประเด็นทางการเมือง ประธานาธิบดีโนไดใช
ยุทธวิธี “เขาหาสาธารณชน” (going public strategy) โดยเฉพาะภายหลังจากที่รัฐสภาลมเหลวที่
จะผานรางความตกลงหลายตอหลายคร้ัง  ดังจะเห็นไดจากความพยายามในการลอบบี้กลุม
ชาวนา ประธานรัฐสภา หวัหนาพรรคการเมือง กรรมาธิการตางประเทศ การคา และการรวมชาติ 
เพื่อใหสนับสนุนรางความตกลง  จากขอมูลของชองวาเด พบวาระหวางเดือนเมษายน ค.ศ. 2003 
ถึงเดือนมกราคม ค.ศ. 2004 ประธานาธิบดีโนไดออกมาพูดถึงเร่ืองเอฟทีเอตอสาธารณะหรือ
เรียกรองใหสาธารณชนสนับสนุนถึงกวา 20 คร้ัง 347  (ตลอดเวลาหาปของประธานาธิบดีคิมได
ออกมาพูดตอสาธารณะเร่ืองเอฟทีเอเพียงแคสี่คร้ัง) 

ความพยายามในลักษณะดังกลาวของประธานาธิบดีโนและรัฐบาล อาจกลาวได
วาเปนส่ิงที่แทบไมเคยปรากฏข้ึนมากอนในสมัยประธานาธิบดีคนอ่ืนๆ เนื่องจากในสมัยกอนหนา
นั้น ประธานาธิบดีมักจะใชอํานาจหรืออิทธิพลในการทําใหพรรครัฐบาลไดรับเสียงขางมาก ไมวา
จะเปนการควบรวมพรรค การขมขูใชอํานาจในการตรวจสอบภาษหีรือดําเนินคดี เปนตน การ
แสวงหาเสียงสนับสนนุจากฝายนิติบัญญัติดวยวิธกีารเจรจา การชักจูง หรือกระทัง่การเดินทางมา
รัฐสภาเพื่อปราศรัยของการสนับสนนุดวยตนเองจึงคอนขางเปนส่ิงใหม ดวยเหตุนี้ทาํใหนักวชิาการ
หลายคนมองวาในสมัยประธานาธิบดีโนไดเปล่ียนจากยคุ “ประธานาธิบดีจักรพรรดิ” (imperial 
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presidency) ไปสู “ประธานาธิบดีสาธารณะ” (public presidency)348 หรือยุคหลังประธานาธิบดี
จักรพรรดิ (post-imperial presidency)349  

ประการสุดทายบทบาทของกลุมธุรกิจที่ออกมาเคลื่อนไหวอยางเต็มทีไ่ดสรางแรง
กดดันตอเนื่องไปยังพรรคการเมืองและส.ส.อยางมาก จากเดิมที่กลุมธรุกิจมักคอนขางไมกลาทีจ่ะ
แสดงการสนบัสนุนการเปดเสรีอยางเปดเผย ในคร้ังนี้นับเปนคร้ังแรกที่สมาคมธุรกิจขนาดใหญ
และทรงอิทธิพลที่สุดหาองคกรไดรวมตัวกนักดดันส.ส.อยางเต็มที ่ ทัง้ยังใชยุทธวิธกีารเคลื่อนไหว
เดียวกับกลุมตอตานนัน่คือการ “ลงบัญชีดํา” ทาํใหสรางน้าํหนักในการเคล่ือนไหวเปนอยางมาก  
ในสายตาของกลุมธุรกิจ ผลประโยชนของการเคล่ือนไหวไมไดจํากดัอยูเพียงการเขาถึงตลาดชิลี
เทานั้น หากแตความลมเหลวที่จะผานรางขอตกลงยอมหมายถงึการที่รัฐบาลเกาหลีใตจะไม
สามารถผลกัดันเอฟทีเอกับประเทศอ่ืนๆ ที่เปนผลประโยชนหลักของกลุมธุรกิจได อยางไรก็ตามใน
ขณะที่กลุมธุรกิจเคล่ือนไหวเพื่อกดดันฝายนิติบัญญัติ ในอีกดานหนึง่เพื่อลดการตอตานจาก
ประชาชนและกลุมชาวนา สมาคมธุรกิจไดสนับสนนุใหรัฐบาลหามาตรการชวยเหลือกลุมชาวนา
ดวยเชนกัน350 

ในภาพรวมแมวารัฐบาลและฝายสนับสนนุเอฟทีเอจะประสบกับความ
ยากลําบากในการผานรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลี แตในกระบวนการเรียกรองไดสงผลทาํ
ใหเครือขายนโยบายสนับสนนุเอฟทีเอทวีความเขมแข็ง และรวมตัวกนัอยางเหนียวแนนมากข้ึน ใน
คร้ังนี้ OMT และ KIEP ไมไดเคล่ือนไหวอยางโดดเด่ียว หากแตไดแรงสนับสนนุจากชองวาเด และ
กลุมธุรกิจเขามาเพิม่เติม ซึ่งนี่เปนรากฐานสําคัญใหกับการผลักดันเอฟทีเอแบบครอบคลุมใน
ชวงเวลาถัดมา 
 
 
 
 
 
 

                                                           
348

 ดู Chan-Wook Park and Se-Jin Koo, “The national leader goes public in democratized Korea: An institutional analysis of the rising public 

presidency”, Paper presented at the annual meeting of the Western Political Science Association, Las Vegas, March 8, 2007. 
349

 Inteview with Hoon Jaung, July 11, 2008. 

350
 Bae Keun-Min, “CEOs appeal for FTA ratification”, The Korea Times, July 14, 2003. 
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ตาราง 6.3 ความชอบและบทบาทของตัวแสดงตางๆในการขอความเหน็ชอบจากสภา 
ตัวแสดง ความชอบ บทบาท 

MOFAT 
และ KIEP 

- เรงผานรางความตกลงจากรัฐสภา 
- ทําการวางแผนและเจรจาเอฟทีเอกบั
ประเทศอ่ืนในเวลาเดียวกนั 

- เร่ิมเอฟทีเอกบัสิงคโปรและญ่ีปุน 
- ประชาสัมพนัธความจาํเปนและ
ประโยชนของเอฟทีเอ 
- รวมในคณะทํางานผลักดันเอฟทีเอ 

ชองวาเด - เรงผานรางความตกลงจากรัฐสภา 
- ทําการวางแผนเอฟทีเอในอนาคต 

- ขอความสนบัสนุนจากสาธารณชนและ
กลุมชาวนา 
- ลอบบี้พรรคการเมืองเพื่อใหเรงผานราง
ความตกลง 
- ต้ังคณะทาํงานผลักดันเอฟทีเอ 

สมาคม
ธุรกิจ 

- เรงผานรางความตกลงจากรัฐสภา 
- หาประโยชนจากตลาดสงออกใหมๆ 

- ลอบบี้พรรคการเมืองเพื่อใหเรงผานราง
ความตกลง 
- ออกแถลงการณสนับสนนุเอฟทีเอและ
ใชยุทธวิธี “บญัชีดํา” กดดันพรรค
การเมือง 

พรรค
การเมือง 

- หลีกเล่ียงการทําใหประชาชนผูมีสทิธิ
เลือกต้ังและกลุมผลประโยชนไมพอใจ 
- การไดรับเลือกต้ังอีกคร้ัง 
 

- รวมลงช่ือตอตานเอฟทีเอกบัเอ็นจีโอ
และชาวนา 
- ขัดขวางการประชุม 
- ยอมตามแรงกดดันของกลุมธุรกิจและ
พรรค 

ก.เกษตร - ลดผลกระทบกับภาคเกษตร - สนับสนุนการต้ังกองทุนลดผลกระทบ 
สมาคม
ชาวนาและ
เอ็นจีโอ 

- ปกปองภาคเกษตรจากการเปดเสรี 
- ตอตานการเปดเสรีทุกประเภท 

- ลอบบี้เชิงบังคับกับส.ส. 
    - ใชยุทธวิธลีงบัญชีดํา 
- ประทวงหนารัฐสภา 

ที่มา: รวบรวมจากหนังสอืพิมพ และเว็บไซตตางๆ  
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6.4 การเตรยีมความพรอมเชิงสถาบันในการผลักดันการทาํเอฟทีเอแบบพหุวิถี 

หลังจากไดเรียนรูบทเรียนจากการทําเอฟทีเอในสมยัประธานาธิบดีคิม รวมถึง
ปญหาและอุปสรรคในชวงการผานความเห็นชอบจากรฐัสภา ดูเหมือนวาประธานาธิบดีโนจะ
ตระหนักถึงความสําคัญของการพัฒนากระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ การแกปญหากลไก
การประสานนโยบายภายในระบบราชการ การสรางกลไกการเจรจาภายในประเทศ การดึงกลุม
ผลประโยชนใหเขามามีบทบาทในกระบวนการ และการสรางความเขาใจในหมูสาธารณชน 
ภารกิจเหลานีส้วนหนึง่ไดเร่ิมตนมาต้ังแตปแรกของการดํารงตําแหนง และเห็นไดอยางชัดเจนมาก
ข้ึนภายหลังจากที่ประสบความสําเร็จในการผานความเห็นชอบรางขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
ชิลีจากรัฐสภา ในสวนนี้ผูวิจัยจะทาํการวเิคราะหบทบาทของรัฐบาลในการวางโครงสรางเชิง
สถาบันในมิติตางๆ ไดแก การกําหนดวิสัยทัศนการทําเอฟทีเอในอนาคต  การวางระบบ
กระบวนการกาํหนดนโยบาย  การจัดต้ังและเช่ือมโยงเครือขายกับกลุมผลประโยชน  

การวางวิสยัทัศนสําหรบัแผนการทาํเอฟทีเอ 

ดังที่ไดกลาวไวบางแลวในบทที่สาม การประกาศแผนการทําเอฟทเีอ (FTA 
Roadmap) นับวาเปนจุดเปล่ียนของนโยบายเอฟทีเอในเกาหลีใต จากเดิมที่นโยบายมีลักษณะต้ัง
รับ กลายเปนการสงเสริมการทาํเอฟทีเอในเชิงรุก จดุเร่ิมตนของความเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนในการ
ประชุมหารือกนัในกลุมที่ปรึกษาประธานาธิบดี ในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2003 โดยมีประธานาธบิดี
เปนประธานการประชุม และมีรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ เจาหนาที่ระดับสูง และนักวิชาการเขารวม
ประชุม ที่ประชุมไดเห็นชอบในรางแผนการทําเอฟทีเอ ซึง่มีหลักการสําคัญสามประการดังที่ ฮวาง
ดูยุน (Hwang Doo Yun) รัฐมนตรีการคาในขณะนัน้ระบุไวในบทความที่ตีพิมพในหนังสือพิมพ
โคเรียไทมสคือ ประการแรก มุงเนนเอฟทีเอที่มีขอบเขตเนื้อหาที่กวางที่สุดเทาที่จะเปนไปได
เพื่อที่จะใหเกดิผลทางเศรษฐกิจใหมากทีสุ่ด ประการทีส่อง อาศัยประโยชนจากเอฟทีเอในการเรง
กระบวนการปฏิรูปภายในประเทศ ประการที่สามพยายามแสวงหาความรวมมือใหกวางที่สุดใน
กระบวนการเจรจา351   หลังจากนัน้ผลการประชุมไดสงตอไปยังที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศ (เดือนสิงหาคม ค.ศ. 2003) และคณะรัฐมนตรี (เดือนกันยายน ค.ศ. 
2003) เพื่ออนุมัติอยางเปนทางการ ซึง่ในที่ประชุมทัง้สองไดอนุมัติทันที โดยแทบไมไดมีการ
ปรับเปล่ียนเนือ้หาหรือหลักการแตอยางใด 
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 Hwang Doo Yun, “Korea Left Out in Global FTA Race”, The Korea Times, November 4, 2003. 
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หลังจากที่รางเอฟทีเอกับชิลีผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ชนชัน้นําทางนโยบาย
ของเกาหลีใตไดเพิ่มความพยายามในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ โดยเรงแผนการทําเอฟทีเอให
เร็วข้ึน หลังจากนัน้แผนการทําเอฟทเีอที่ไดปรับแกใหมไดผานความเหน็ชอบจากที่ประชุมรวม
รัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2004 อยางไรก็ตาม
แมวาจะไดปรับแผนการและเปาหมายการทําเอฟทีเอใหเร็วข้ึน  แตดูเหมือนวาชนช้ันนําทาง
นโยบายยงัไมคอยพอใจมากนัก ภายใตคําแนะนําของดร.ฮันดุกซ ูและดร.คิมฮยอนจง ซึง่เพิ่งไดรับ
การแตงต้ังใหดํารงตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง 
และรัฐมนตรีการคาตามลําดับ (กรกฎาคม ค.ศ. 2004) ประธานาธิบดีโนเหน็ชอบทีจ่ะเพิ่มความ
พยายามในการทําเอฟทีเอโดยพุงเปาไปทีป่ระเทศทีพ่ัฒนาแลว หรือกลุมเศรษฐกิจขนาดใหญ 

จะเหน็ไดวากระบวนการวางแผนการทาํเอฟทีเอในสมัยประธานาธิบดีโนนีม้ี
ลักษณะสําคัญคือการรวมศูนยการตัดสินใจที่ชองวาเด และทิศทางของนโยบายที่มีลักษณะ “บน
ลงลาง” (top-down) ทศิทางของนโยบายในลักษณะเชนนี้ตางจากกระบวนการนโยบายที่เปน
ทางการในเกาหลีใตที่มกัเร่ิมตนจากหัวหนาฝายหรือขาราชการระดับลาง และนาํเสนอรางนโยบาย
กับผูบังคับบัญชามาเปนลําดับข้ัน กอนที่จะไดรับการอนุมัติจากกระทรวง จากนัน้จึงสงตอไปในที่
ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ คณะรัฐมนตรี และลงนามโดย
ประธานาธิบดีในทายที่สุด ในกรณีนีจุ้ดเร่ิมตนของนโยบายกลับเกิดจากที่ประชุมสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจแหงชองวาเด กอนที่จะไปสูการพิจารณาของที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศตามลําดับ และใชเวลาในข้ันตอนทัง้หมดไมถึงสามเดือน  นอกจากนี้การ
ปรับแกนโยบายที่เกิดข้ึนยังมทีี่มาจากชองวาเด และดําเนินการแกไขกันภายในโดยแทบไมมีการ
ถกเถียงเกิดข้ึนอยางจริงจงั ทั้งระหวางหนวยงานราชการ และกับผูมีสวนไดเสียในนโยบาย  

การวางโครงสรางเชิงสถาบันสําหรับกระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ 

หนึง่เดือนหลังจากแผนการทาํเอฟทีเอไดรับการปรับแก ชองวาเดไดออก
ขอเสนอแนะประธานาธิบดีเร่ืองกระบวนการการทาํเอฟทีเอ เนื้อหาสําคัญของขอเสนอแนะ
ดังกลาวมีดังตอไปนี้ ประการแรก ใหมกีารต้ังคณะกรรมการสงเสริมเอฟทเีอข้ึนมา เพื่อดําเนนิ
ภารกิจหาประการไดแก การกําหนดมาตรการสงเสริมเอฟทเีอ การกําหนดมาตรการรองรับ
ผลกระทบจากเอฟทีเอ การทบทวนประเทศเปาหมายที่จะทําเอฟทีเอ การกําหนดแผนการเจรจา
เอฟทีเอ และการเปดชองทางใหกับการมสีวนรวมของผูมีสวนไดเสียกบันโยบาย (มาตรา 4 ของบท
ที่สอง)  คณะกรรมการจะประกอบไปดวยอธิบดีการเจรจาการคาเปนประธาน และกรรมการอีกสิบ
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หาคนซึ่งเปนขาราชการระดับสูงจากแปดกระทรวงที่เกีย่วของไดแก กระทรวงเศรษฐกิจการคลัง 
กระทรวงการตางประเทศและการคา กระทรวงเกษตร และปาไม กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม 
และพลังงาน กระทรวงกิจการเดินเรือและประมง สํานักงานประสานงานนโยบายรัฐบาล กระทรวง
การวางแผนและงบประมาณ และสํานกัขาวสารของรัฐบาล (มาตรา 5.3) 

เพื่อสนับสนนุการทาํงานของคณะกรรมการและเปดชองทางการมีสวนรวมใหกับ
ภาคสวนตางๆ ขอเสนอแนะของประธานาธิบดีไดกําหนดใหมีการต้ังคณะที่ปรึกษาข้ึนมาสองคณะ 
ไดแก คณะที่ปรึกษาแผนปฏิบัติการเอฟทีเอ ซึง่มหีวัหนาสํานกังานรัฐมนตรีการคาเปนประธาน 
และสํานักงานรัฐมนตรีการคาเปนสํานกัเลขานุการ บคุคลที่จะไดรับการแตงต้ังเปนกรรมการจะ
ประกอบไปดวยขาราชการระดับกลางจากแปดกระทรวงที่เกี่ยวของ และคณะที่ปรึกษาอีกคณะ
หนึง่คือคณะทีป่รึกษาการทาํเอฟทีเอภาคเอกชน ซึง่กรรมการจะประกอบไปดวยตัวแทนจากภาค
ธุรกิจ อุตสาหกรรม นกัวิชาการ นักวิจัย และผูมีสวนไดสวนเสยีกับนโยบายรวม 30 คน (มาตรา 
10) ความรับผิดชอบหลักของคณะที่ปรึกษาทัง้สองคือการทบทวนทิศทางนโยบายเอฟทเีอ 
การศึกษาคุณลักษณะของเอฟทีเอในประเทศตางๆ รวมทั้งศึกษาทบทวนมาตรการรองรับ
ผลกระทบ และกลไกการมีสวนรวมในกระบวนการเอฟทเีอ (มาตรา 9.2)  

 
แผนภาพ 6.3 โครงสรางหนวยงานที่เกี่ยวของกับการสงเสริมเอฟทีเอ 

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

Conclusion of FTAs). 

 
          ระดับนโยบาย 
 
 
 
      
 

          ระดับกลาง 
 
 
 
 
 
           
 

ที่ประชุมรวมรัฐมนตรดีานนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศ 

คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ 

คณะที่ปรึกษาการทําเอฟทีเอภาคเอกชน 

คณะที่ปรึกษาแผนปฏิบัติการเอฟทีเอ 
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เนื้อหาสําคัญประการที่สองคือ การกําหนดข้ันตอนการเจรจาเอฟทเีอ โดยได
จําแนกออกเปนสามชวงไดแก ชวงกอนการเจรจา ชวงระหวางการเจรจา และชวงหลังการเจรจา 
ในชวงกอนการเจรจาคณะกรรมการสงเสริมเอฟทเีอ รวมกับคณะที่ปรึกษาไดรับมอบหมายให
ตระเตรียมแผนการสงเสริมเอฟทีเอ และทบทวนประเทศคูเจรจา รางแผนการสงเสริมเอฟทเีอจะถกู
สงตอไปยังที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ เพื่อทําการพิจารณา และ
อนุมัติอยางเปนทางการ หลังจากที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ
อนุมัติประเทศที่จะทําการเจรจาแลว ที่ประชุมจะทําการแตงต้ังหวัหนาคณะเจรจา ซึง่หวัหนาคณะ
จะตองทาํการปรึกษาหารืออยางใกลชิดกับคณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอในการรางแผนการเจรจา 
และยุทธศาสตรการเจรจา กอนที่จะสงใหกับทีป่ระชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศเพื่ออนุมัติเปนข้ันตอนสุดทาย  ในขณะที่การเจรจาเอฟทเีอดําเนนิไปนัน้ ประธานของ
คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอมหีนาที่ในการรายงานความคืบหนาใหกับรัฐสภา และเผยแพร
ขอมูลเอฟทีเอใหกับสาธารณชนรับทราบ 
 
แผนภาพ 6.4 ขั้นตอนกระบวนการนโยบายเอฟทีเอ 

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

Conclusion of FTAs). 

                                                                                                                                                                 - คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ 

ชวงกอนการเจรจา                                                                                       - คณะท่ีปรึกษาแผนปฏิบัติการ 
                                                                                                                         - คณะท่ีปรึกษาภาคเอกชน 
 
 
 
 
 
 

ชวงเจรจา 
 
 
 

 
ชวงหลังเจรจา 
 
 

เตรียมแผนการสงเสริม
เอฟทีเอ 

ทบทวนขอเสนอการ
ทําเอฟทีเอ 

พิจารณาและอนมัุติ 
(ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ) 

แตงตัง้หวัหนาคณะเจรจา 

เจรจา 
(คณะเจรจา) 

รายงานตอสภาและประชาสัมพนัธ 
(คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ) 

สรุปผลเจรจา 

ใหความเห็นชอบ 
(รัฐสภา) 

เตรียมมาตรการรองรับ 
(คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ) 

ประชาสัมพันธ 
(คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ) 
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ในชวงสุดทาย ภายหลังจากที่การเจรจาไดขอสรุป ประธานคณะกรรมการสงเสริม
เอฟทีเอจะตองรายงานตรงกับรัฐสภา และในกรณีที่เอฟทีเออาจสงผลกระทบในทางลบกบัภาค
เศรษฐกิจภายในประเทศ คณะกรรมการสงเสริมเอฟทเีอจะตองเตรียมแผนการและมาตรการ
รองรับผลกระทบ กอนที่จะสงใหกับที่ประชุมรวมรัฐมนตรีดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ
พิจารณาอนุมติั และระหวางกระบวนการขอความเหน็ชอบจากรัฐสภา คณะกรรมการสงเสริมเอฟ
ทีเอจะตองทําการประชาสัมพันธและใหขอมูลกับผูมีสวนไดเสียกับนโยบายเพื่อใหรับรูถึงความ
เปล่ียนแปลงในกฎระเบียบดานการคา อัตราภาษีศุลกากร โอกาสทางธุรกิจ รวมทัง้ผลกระทบ
ในทางลบที่อาจจะเกิดข้ึนหลังขอตกลงมีผลบังคับใช 

ภายหลังจากที่ขอเสนอแนะของประธานาธิบดีมีผลบังคับใช เปนทีน่าสังเกตวาได
เกิดความเปล่ียนแปลงบางประการข้ึนภายในหนวยงานที่เกี่ยวของกบักระบวนการเอฟทีเอ ความ
เปล่ียนแปลงประการแรกและมีความสําคัญมากที่สุดคือการต้ังสํานกัเอฟทีเอ (FTA Bureau) ข้ึน
ใน OMT หนวยงานที่ต้ังข้ึนใหมนีท้ําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการใหกับคณะกรรมการสงเสริม
เอฟทีเอ เมื่อแรกกอต้ังสํานกัเอฟทีเอประกอบไปดวยส่ีแผนกไดแก แผนกนโยบายเอฟทีเอ แผนก
การเจรจาระดับภูมิภาค แผนกการเจรจาเอฟทีเอดานการคาสินคา และแผนกการเจรจาเอฟทเีอ
ดานการคาบริการ โดยมีจาํนวนขาราชการทั้งหมดประมาณ 30 คน ตอมาภายหลังจากที่เกาหลีใต
เขาสูการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ หนวยงานที่เกี่ยวของกบัเอฟทีเอใน OMT ไดขยายเปนสามสํานัก 
ไดแก สํานกัเอฟทีเอ สํานักเจรจาเอฟทีเอ และสํานักงานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ และจํานวนแผนก
ทั้งหมดทีเ่กี่ยวของกับเอฟทีเอไดขยายจากสี่แผนกเปนแปดแผนก นอกจากนีก้ระทรวงอ่ืนๆ ที่
เกี่ยวของกับเอฟทีเอยงัไดทาํการกอต้ังสํานักหรือแผนกเอฟทีเอข้ึนภายในกระทรวงดังเชน สํานัก
สงเสริมและจัดเตรียมมาตรการรองรับจากเอฟทีเอ ในกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง แผนกเอฟทีเอใน
กระทรวงพาณิชย อุตสาหกรรม และพลังงาน (กระทรวงเศรษฐกิจความรูในปจจุบัน) และฝาย
ขอตกลงการคาระดับภูมภิาคในกระทรวงเกษตร และปาไม เปนตน  

นอกจากการขยายโครงสรางองคกรและบุคลากรเพื่อรองรับกับภาระงานที่
เกี่ยวกับเอฟทเีอที่จะเพิ่มข้ึนแลว การดําเนินการที่สําคัญอีกประการหนึง่ของรัฐบาลคือการแตงต้ัง
บุคคลสําคัญในตําแหนงหลักที่เกีย่วเนื่องกับเอฟทีเอ  ที่สําคัญคือการแตงต้ังดร.คิมฮยอนจงใน
ตําแหนงรัฐมนตรีการคา ซึง่ถือเปนตําแหนงหลักในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ ทั้งในแงของการ
เจรจา หรือการกําหนดทิศทางนโยบาย และการแตงต้ังดร.ฮันดุกซู ซึ่งเดิมดํารงตําแหนงรัฐมนตรี
ประสานงานนโยบายรัฐบาล (Minister of Government Policy Coordination) ใหมารับตําแหนง
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ที่ถือไดวาเปนหัวหนาทมีเศรษฐกิจของรัฐบาล นั่นคือตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวา 
การกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง สําหรับตําแหนงของดร.ฮันนัน้มีความสําคัญกับกระบวนการ
ขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอเปนอยางมาก เนื่องจากจะตองเปนประธานการประชุมรวมรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซึ่งถอืเปนที่ประชุมที่จะชี้ขาดในข้ันตอนสุดทาย
ของนโยบายทีเ่กี่ยวของกับเอฟทีเอ (ดูแผนภาพที ่ 6.4) นอกจากนี้ดวยสถานะของหวัหนาทีม
เศรษฐกิจของรัฐบาล ตําแหนงของดร.ฮันจึงเขาไปกาํกบัดูแลการเจรจาภายในประเทศ ทัง้เร่ืองการ
วางมาตรการรองรับผลกระทบ การประสานงานระหวางกระทรวงตางๆ ที่เกี่ยวของ ในแงนี้จงึอาจ
กลาวไดวาประธานาธิบดีโนมอบหมายภารกิจดานการเจรจาการคาระหวางประเทศใหกับดร.คิม 
ฮยอนจง และมอบหมายภารกิจดานการเจรจาภายในประเทศใหกับดร.ฮันดุกซ ู

การดําเนินการวางโครงสรางเชิงสถาบันสําหรับกระบวนการนโยบายเอฟทีเอ
ในชวงนี้ของประธานาธิบดีโน ตามความเห็นของบักแทโฮ มองวาเอือ้ประโยชนเปนอยางมากตอ
การควบคุมและรวมศูนยกระบวนการนโยบายเอฟทีเอของประธานาธบิดีโนและชองวาเด อยางไร
ก็ตามผลของการรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไดทําใหในระยะเวลาตอมา กลไกหรือคณะกรรมาธิ 
การชุดตางๆ ที่ต้ังข้ึนตามขอเสนอแนะประธานาธิบดีแทบไมมีบทบาทสําคัญในแงของการถกเถียง
เชิงนโยบาย เนื่องจากแนวทางและทศิทางทัง้หมดไดถูกกําหนดมาแลวโดยประธานาธิบดีและชน
ชั้นนาํทางนโยบาย352 

การกอตัวของเครือขายสนับสนุนเอฟทีเอในปริมณฑลทางสังคม 

ในชวงเวลาเดียวกับที่ภาครัฐเร่ิมวางโครงสรางเชงิสถาบันในกระบวนการนโยบาย
เอฟทีเอ ไดเกดิการรวมตัวของเครือขายสนับสนนุเอฟทีเอในปริมณฑลทางสังคมข้ึน ดังที่ไดกลาว
ไปแลววาในชวงสมยัประธานาธิบดีคิม กลุมผลประโยชนที่ไดประโยชนจากนโยบายเอฟทีเอแทบ
จะหายไปจากกระบวนการนโยบาย และเร่ิมรวมกลุมกนัเคลื่อนไหวเปนคร้ังแรกในชวงปลายสมยั
ประธานาธิบดีคิม จากนั้นไดรวมตัวอยางจริงจังในระหวางกระบวนการขอความเห็นชอบจาก
รัฐสภา อยางไรก็ตามการรวมตัวดังกลาวยงัไมมีโครงสรางเชงิสถาบันที่เปนทางการเขามารองรับ 
เปนเพยีงการรวมตัวแบบเฉพาะกิจเทานั้น  

                                                           
352

 Bark Taeho, “Jiyokjueui kyongjejilsowa hanguki jayumuyokhyopjeong jonbchak” (Regionalism and Korea’s FTA Policy), Paper presented 

at the Hankuk kukje kyeongje Hakhwei. (Korean International Economy Academic Meeting). June 11, 2007. p. 14. 
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จากจุดเร่ิมดังกลาวดูเหมือนวาองคกรสมาคมธุรกิจเร่ิมทีจ่ะตระหนกัในความจาํ
เปนของการรวมตัวทั้งเพื่อแสดงการสนับสนุนในนโยบายเอฟทีเอ และเพื่อทีจ่ะเขาไปมีสวนรวมใน
กระบวนการนโยบายอยางเต็มที่ ดวยเหตุนี้ภายหลังจากที่เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีผานความเหน็ชอบ
จากรัฐสภาเปนที่เรียบรอย สมาคมธุรกิจขนาดใหญที่เคยออกมาเคลื่อนไหวรวมกันไดรวมตัวกัน
เปนคณะกรรมการภาคเอกชนเพื่อกําหนดมาตรการเกีย่วกับเอฟทเีอ (FTA Private 
Countermeasure Committee) คณะกรรมการภาคเอกชนดังกลาว นอกจากเกิดจากความ
ตระหนักในความจําเปนของการรวมกลุมผลักดันเอฟทีเอของภาคเอกชนแลว ยังเกิดจากความ
รวมมือระหวางภาครัฐและภาคเอกชนอีกดวย กลาวคือ ในแงหนึ่งคณะกรรมการชดุดังกลาวเปน
ผลจากความตกลงรวมกันระหวางสมาคมธุรกิจกับ MOFAT  ดังในกรณีของ FKI ที่ไดเจรจากับ 
MOFAT ต้ังแตกลางปค.ศ. 2003 และไดลงนามในบันทึกความเขาใจ (MOU) เพื่อเสริมสรางความ
รวมมือระหวางกันในวนัที่ 18 มีนาคม ค.ศ. 2004 ซึ่งเปนวนัเดียวกบัที่กลุมธุรกิจไดตกลงที่จะต้ัง
คณะกรรมการภาคเอกชนเพื่อกาํหนดมาตรการเกี่ยวกบัเอฟทีเอ 

เนื้อหาสําคัญของบันทึกความเขาใจระหวาง FKI และ MOFAT คือการที่ทัง้สอง
ฝายตกลงที่จะพัฒนาชองทางเชิงสถาบันเพื่อที่จะแลกเปล่ียนขอมูล และความคิดเห็นระหวางกัน 
โดย MOFAT จะจัดการประชุมเพื่อช้ีแจง หรือการประชุมเชิงปฏิบัติการเพื่ออธิบายนโยบายการคา
ของรัฐบาลใหกับ FKI พรอมทั้งรับฟงขอเสนอแนะจาก FKI นอกจากขอกําหนดดังกลาว FKI ตกลง
ที่จะสนับสนนุนโยบายเอฟทเีอของรัฐบาลผานการตั้งคณะกรรมการภาคเอกชน รวมทั้งสง
ผูเช่ียวชาญจาก FKI เพื่อรวมในการประชมุระดับเตรียมการ และปฏิบัติการที่ MOFAT353 นอกจาก
การทาํบันทึกความเขาใจกบั FKI แลว MOFAT ยังทาํบันทึกความตกลงในลักษณะเดียวกันกับ
องคกรธุรกิจทีสํ่าคัญอ่ืนๆ ดวย 

สําหรับการทาํงานของคณะกรรมการภาคเอกชนเพื่อกาํหนดมาตรการเกี่ยวกับ
เอฟทีเอนัน้ จะมีการแบงออกเปนแปดกลุมเศรษฐกิจ และคณะทาํงานอีกหนึ่งคณะที่พิจารณา
ภาพรวม ทุกคร้ังที่มีการจัดการประชุม คณะกรรมการดังกลาวจะเชญิตัวแทนจากกระทรวงตางๆที่
เกี่ยวของ นกัวชิาการ ส่ือมวลชน หรือกระทั่งสหภาพแรงงานและเอ็นจโีอใหเขามารวมสังเกตการณ 
พรอมทัง้ใหความคิดเหน็ และในชวงที่รัฐบาลกาํลังเจรจาเอฟทเีอกับญ่ีปุน คณะกรรมการ
ภาคเอกชนมบีทบาทสําคัญในการประสานความรวมมือระหวางภาคธุรกิจเกาหลีใต และภาค

                                                           
353

 FKI Newsletter, Vol. 12. April 10, 2004. 



 166 

ธุรกิจในญ่ีปุน ตลอดจนมีการต้ังกลุมศึกษาเอฟทีเอรวมกับภาคธุรกิจในญ่ีปุน ทัง้ยังไดลอบบ้ี
กระทรวงพาณิชยฯเพื่อใหมีมาตรการรองรับผลกระทบกอนทีเ่อฟทีเอกับญ่ีปุนจะมผีลบังคับใช 

นอกจากสมาคมธุรกิจจะรวมมือกันต้ังคณะกรรมการข้ึนมาผลักดันนโยบายเอฟที
เอรวมกนัแลว แตละองคกรยังไดต้ังหนวยงานเฉพาะข้ึนมาศึกษา และประสานงานเก่ียวกับ
นโยบายเอฟทเีอ หนึง่ในตัวอยางของการต้ังองคกรในลักษณะดังกลาวคือการต้ังคณะกรรมการ
การคาใน FKI โดยพันธกิจขององคกรนัน้คอนขางชัดเจนวาคือการผลกัดันนโยบายเอฟทีเอ ซึ่งนี่
เห็นไดจากหวัขอการประชุมในคร้ังแรกของคณะกรรมการดังกลาวที่ต้ังชื่อวา “สถานการณเอฟทีเอ
เกาหลีใต-ญ่ีปุน และการกําหนดทาท”ี354 

การเจรจาภายในประเทศ: การกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบ 

แนวคิดเร่ืองการกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนภายหลังจากเอฟ
ทีเอมีผลบงัคับใชเกิดข้ึนเปนแนวคิดที่ไมไดเกิดข้ึนจากการริเร่ิมของภาครัฐ หากแตเกิดข้ึนจาก
ขอเสนอของนกัวิชาการ และสมาคมธุรกจิ ในดานหน่ึงแนวคิดดังกลาวเกิดข้ึนจากขอเสนอของ ดร.
ฮอยุน ที่ปรึกษาของกระทรวงพาณิชย และ MOFAT 355  ในอีกดานหนึง่ สมาคมธุรกิจหลักซ่ึง
ขณะน้ันคอนขางมีความเปนกังวลเกี่ยวกับผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนจากเอฟทีเอเกาหลีใต-ญ่ีปุน 
(ขณะน้ันรัฐบาลกําลังเจรจาเอฟทีเอกับญ่ีปุน) ไดรวมกันออกแถลงการณในเดือนตุลาคม ค.ศ. 
2004 เรียกรองใหรัฐบาลพจิารณาออกกฎหมายพิเศษกอนหนาที่เอฟทีเอกับญ่ีปุนจะมีผลบังคับใช 
เพื่อชวยปกปองผลกระทบในทางลบที่อาจจะเกิดข้ึนกับภาคเอกชนของเกาหลีใต356 

จากขอเสนอของนักวิชาการ และขอเรียกรองของภาคธุรกิจ ทาํใหกระทรวง
พาณิชย ซึง่ขณะนั้นอยูภายใตการนําของดร.อีฮีบอม (Lee Hee-Beom) ไดตอบรับแนวคิดดังกลาว 
และไดรวมมือกับภาคธุรกิจ และนักวิชาการเพื่อชวยกนัรางมาตรการรองรับผลกระทบใหแลวเสร็จ
กอนหนาที่เอฟทีเอกับประเทศขนาดใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งญ่ีปุนจะมีผลบังคับใช เปนทีน่า
สังเกตวาในรางกฎหมายฉบับแรก นั้นมีขอบเขตของความชวยเหลือทีไ่มไดครอบคลุมกลุมแรงงาน  
สาเหตุสาํคัญเนื่องมาจากในคณะยกรางกฎหมายไมมีตัวแทนจากสหภาพแรงงานนัน่เอง  สําหรับ
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 Park Chung-A, “Protective law demanded ahead of Korea-Japan FTA”, The Korea Times, October 18, 2004. 
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เหตุผลที่ไมมีตัวแทนจากสหภาพแรงงานนัน้ ดร.ฮอยนุ หนึ่งในผูมีสวนรวมในการยกรางกฎหมาย 
ไดชี้แจงวา กลุมแรงงานไมมีความเชื่อถือในมาตรการชวยเหลือของรัฐบาล จงึไมประสงคที่จะเขา
ไปมีสวนรวมในการยกรางมาตรการชวยเหลือ357  ในทาํนองเดียวกันคิมอีวา (Aehwa Kim) สมาชิก
ของกลุมพนัธมิตรประชาชนเกาหลีใตตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ และผูอํานวยการดานวิเทศ
สัมพันธแหงกลุมพันธมิตรประชาชนเกาหลีในขบวนการเคลื่อนไหวหัวกาวหนา (Korean Alliance 
of Progressive Movement) ไดอธิบายวา แมวากลุมแรงงานบางกลุมจะรูวาภาครัฐกําลังออก
มาตรการชวยเหลือในการปรับตัวหลังจากเปดเสรีทางการคา แตพวกเขาไมตองการที่จะเขาไปมี
สวนรวมในกระบวนการยกรางกฎหมาย เนื่องจากพวกเขาไมคิดวามาตรการเหลานีจ้ะเปน
ประโยชนตอพวกเขา358 

เหตุผลประการที่สองดังที่ดร.ฮอยุนต้ังขอสังเกตไวคือ กลุมสหภาพแรงงานใน
เกาหลีมักมพีฤติกรรมหรือแสดงบทบาทในลักษณะของ “กลุมทางการเมือง” มากกวา “กลุม
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ” การเคลื่อนไหวของสหภาพแรงงานมักจะขับเคลื่อนจาก “อุดมการณ
ทางการเมือง” เชน การตอตานอเมริกา หรือการตอตานเสรีนยิม มากกวาผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจของกลุมแรงงาน นี่จะเห็นไดชัดจากกรณีการเคล่ือนไหวตอตานเอฟทีเอกบัสหรัฐ ที่หาก
พิจารณาในแงของผลประโยชนทางเศรษฐกิจแลว กลุมแรงงานจัดเปนกลุมที่ไดประโยชนจากการ
เปดเสรีกับอเมริกา แตดวยอุดมการณของการตอตานอเมริกา ทาํใหสหภาพแรงงานออกมา
เรียกรองในส่ิงที่ขัดกับผลประโยชนทางเศรษฐกิจของกลุม359 

แมวาในรางมาตรการชวยเหลือฉบับแรก ที่ไดจดัทําประชาพจิารณในเดือน
เมษายน ค.ศ. 2005 โดยมีกระทรวงพาณิชย และสมาคมธุรกิจหลักหาองคกรรวมกันเปนเจาภาพ
นั้น ไมไดวางกรอบความชวยเหลือใหกับกลุมแรงงาน แตดวยความสําคัญทางการเมืองของกลุม
แรงงาน และความตองการที่จะลดเสียงวพิากษวิจารณที่มีตอการทําเอฟทีเอของรัฐบาลทาํใหในที่
ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ ไดมีมติใหเพิม่ความชวย 
เหลือใหกับกลุมแรงงาน และใหกระทรวงแรงงานเปนผูดําเนนิการศึกษาและกาํหนดขอบเขตความ
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ชวยเหลือ 360   ในที่สุดรางกฎหมายฉบับแกไขไดนําเสนอเขาสูการพจิารณาของรัฐสภา โดยมี
กระทรวงแรงงาน และกระทรวงพาณิชยเปนผูเสนอรวมกนั และผานรัฐสภาไปเม่ือวันที่ 28 
เมษายน ค.ศ. 2006 กอนการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐจะเร่ิมข้ึน 

กฎหมายความชวยเหลือดานการปรับตัวทางการคานับเปนกาวแรกของการ
เจรจาภายในประเทศที่เกี่ยวเนื่องกับเอฟทีเอเทานั้น หลังจากที่เกาหลีใตเร่ิมเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ 
ไดมีขอเรียกรองจากกลุมธุรกิจอีกคร้ังเพื่อใหขยายขอบเขตความชวยเหลือใหครอบคลุมทุกกลุม
เศรษฐกิจทัง้ภาคอุตสาหกรรมและภาคบริการ จากเดิมที่ครอบคลุมเพียงแค 51 กลุมธุรกิจเทานัน้ 
และภายหลังจากการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไดขอสรุป รัฐบาลไดต้ังคณะกรรมการข้ึนมาอีก
ชุดหนึง่เพื่อดําเนินภารกิจดานการเจรจาภายในประเทศและการกําหนดมาตรการรองรับผลกระทบ
ในภาพรวม 

ภาพรวมและขอสังเกตจากการวางโครงสรางเชิงสถาบันสาํหรับเอฟทีเอ 

ในภาพรวมผูวจิัยมีขอสังเกตสามประการจากกระบวนการวางโครงสรางเชิง
สถาบันสําหรับนโยบายเอฟทีเอ ประการแรกตัวแสดงเบื้องหลังกระบวนการคือประธานาธิบดีโน
และชองวาเด หลังจากทีป่ระธานาธิบดียอมรับในความจําเปนของการทําเอฟทีเอ ไดเกิดการ
ผลักดันนโยบายอยางจริงจงัของรัฐบาลโดยมีชองวาเดเปนศูนยกลาง จะเหน็ไดวาจุดเร่ิมตนของ
กระบวนการนโยบาย หรือการริเร่ิมนโยบายที่สาํคัญเกดิข้ึนที่ชองวาเด ในที่ประชุมที่ปรึกษาดาน
เศรษฐกิจ ซึ่งเปนศูนยรวมของชนชัน้นําผูกําหนดนโยบาย เนื่องจากนโยบายถกูขับเคลื่อนมาจาก
เบ้ืองบนทําใหปญหาความขัดแยง หรือการประสานงานระหวางหนวยงานดังที่เคยเกิดข้ึนในสมัย
ประธานาธิบดีคิมนั้นแทบจะไมเกิดข้ึน หรือเกิดข้ึนนอยมาก  

ประการที่สองเปนคร้ังแรกทีม่ีโครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงระหวางภาครัฐและ
ภาคเอกชนในนโยบายเอฟทีเอ ชองทางที่เช่ือมโยงระหวางตัวแสดงทัง้สองนัน้มีอยูหลายระดับ ใน
ระดับสูงสุด ประธานขององคกรธุรกิจหลักๆ ของเกาหลีใตทุกคนลวนแลวแตเปนกรรมาธิการใน
กลุมที่ปรึกษาดานเศรษฐกจิระหวางประเทศประจําชองวาเด และมีโอกาสพบปะกับประธานาธิบดี 
รวมทัง้รัฐมนตรีที่เกี่ยวของอยูบอยคร้ัง นอกจากนี้ในสมยัประธานาธิบดีโนเรายังเห็นถึงการแลก 
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 แมวาจะเพิ่มขอบเขตความชวยเหลอืกบักลุมแรงงาน และระดับความชวยเหลอืแรงงานยังคอนขางนอยเม่ือเทียบกบัความชวยเหลือท่ี

ใหกับภาคธุรกิจ โดยสัดสวนของกองทุนชวยเหลือท้ังหมด 3 ลานลานวอน รอยละ 92 จัดสรรสาํหรับความชวยเหลือภายธุรกิจ มีเพียงรอย
ละ 8 เทาน้ันท่ีจัดสรรใหกับแรงงาน ด ูHeo Yoon, Op.,cit. p. 145. 
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เปล่ียนบุคลากรระดับสูงระหวางชนชัน้นาํผูกําหนดนโยบาย และองคกรธุรกิจหลัก ในกรณีของดร. 
อีฮีบอม โดยระหวางเดือนธนัวาคม ค.ศ. 2003 ถึงเดือนกุมภาพนัธ ค.ศ. 2006 ดร.อีดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีพาณิชย อุตสาหกรรม และพลังงาน ภายหลังจากที่ลงจากตําแหนงรัฐมนตรี ดร.อีไดรับ
เลือกต้ังใหดํารงตําแหนงประธานของสมาคมการคาระหวางประเทศเกาหลี (KITA) ทันที361 

ในระดับกลาง คณะกรรมการเฉพาะดานที่ต้ังข้ึนภายในสมาคมธุรกจิ ดังเชน 
คณะกรรมการดานการคาใน FKI ดังที่ไดกลาวไปแลว นับวาเปนเสมือนเครือขายนโยบายการคา
แบบไมเปนทางการเช่ือมโยงระหวางขาราชการระดับปฏิบัติการ และเจาหนาทีร่ะดับกลางของ
สมาคมธุรกิจการคา ในการประชุมภายในของสมาคมธุรกิจแทบทุกคร้ังมักจะมกีารเชิญขาราชการ 
หรือผูบริหารระดับสูงในรัฐบาลเพื่อช้ีแจงนโยบาย หรือเพื่อรับฟงความคิดเห็นและขอมูลจากกลุม
ธุรกิจ 

ประการสุดทายการวางโครงสรางเชงิสถาบันของกระบวนการนโยบายเอฟทีเอ
ในชวงนี้สงผลอยางมีนยัสําคัญตอความเปล่ียนแปลงในดุลอํานาจระหวางเครือขายนโยบาย ไปใน
ทิศทางที่เปนประโยชนตอเครือขายนโยบายสนับสนนุเอฟทีเอ บทบาทของ OMT ในฐานะของหัว
หอกในการผลักดันนโยบายเอฟทีเอไดรับการเกื้อหนุนอยางเต็มที่ ทัง้ในสถานะของประธานและ
สํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ และคณะกรรมการที่ปรึกษาแผนปฏิบัติ
การเอฟทีเอ รวมทัง้ในฐานะของศูนยกลางการเจรจาการคากับตางประเทศ  ในขณะเดียวกนัการ
รวมอํานาจการตัดสินใจและการริเร่ิมนโยบายไวที่ชองวาเด ทาํใหบทบาทของฝายตอตานภายใน
ระบบราชการนั้นคอนขางจาํกัด การแตงต้ังผูมีจุดยนืสนับสนนุเอฟทีเอในตําแหนงสําคัญ และการ
ขยายโครงสรางหนวยงานเอฟทีเอ ยิ่งทําใหระบบราชการมีความเปนอันหนึ่งอันเดียว และมุงไปใน
ทิศทางเดียวกนัมากข้ึนนั่นคือการสนับสนนุเอฟทีเอ 

ทั้งนี้ดูเหมือนวาบทบาทของกระทรวงเกษตรฯในดานการตอตานการทาํเอฟทีเอดู
จะลดนอยลงไปอยางเหน็ไดชัด สวนหนึ่งเกิดจากการทีก่ลุมเกษตรกรหันเหจุดมุงเนนจากการลอบ
บี้กระทรวงเกษตรฯ ไปมุงเปาที่ส.ส. และพรรคการเมอืงมากข้ึน เนื่องจากกลุมเกษตรกรมองวา
กระทรวงเกษตรฯ นัน้ไมมีความสามารถเพียงพอที่จะหยุดยั้งเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีได และจากการ
ที่กระบวนการเจรจาไดสิ้นสุด และกําลังอยูในข้ันตอนของการใหสัตยาบันของรัฐสภา 362  

                                                           
361

 Yoo Soh-Jung, “Former Commerce Minister Lee to head Trade Association”, The Korea Herald, February 23, 2006. 

362
 Lee and Lee, Op.,cit. p. 17. 
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นอกจากนี ้ จากทิศทางนโยบายที่ชัดเจนของประธานาธิบดีโนที่ตองการสงเสริมการทําเอฟทีเอทํา
ใหเปาประสงคเชิงนโยบายของกระทรวงเกษตรฯ ในดานที่เกี่ยวของกบัเอฟทีเอดูจะเปลี่ยนแปลงไป
จาก “การปกปองเกษตรกรโดยการขัดขวางการทาํเอฟทีเอ” กลายเปน “การปกปองเกษตรกรโดย
การลดผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากเอฟทีเอใหนอยที่สุด”  

 
แผนภาพ 6.5 ภาพรวมโครงสรางกระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ 

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

 

6.5 การเมืองวาดวยเร่ืองเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐอเมริกา  

การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐนบัไดวาเปนจุดสูงสุดของการดําเนนินโยบายเอฟทีเอ
ของเกาหลีใต เนื่องจากการทําเอฟทีเอกับประเทศทีท่รงอิทธิพลดานการคามากที่สุด ทั้งยังมีขนาด
ตลาดที่ใหญทีสุ่ดในโลกยอมนํามาซ่ึงผลกระทบที่มากที่สดุเชนกนัตอโครงสรางเศรษฐกิจของ
เกาหลีใต จากขอเทจ็จริงดังกลาวทําใหการเจรจากบัสหรัฐจึงมีความซับซอน และสรางความ
ยากลําบากเปนอยางมาก ทั้งในการเจรจา ในการประนีประนอมผลประโยชนกับตัวแสดงตางๆ 

 
ประธานาธิบด ี

ท่ีปรึกษาดานเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ 

คณะรัฐมนตรี 

ที่ประชุมรัฐมนตรนีโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ 

คณะกรรมการสงเสริมเอฟทีเอ 

คณะท่ีปรึกษาแผนปฏิบัติการเอฟทีเอ 

สํานักรัฐมนตรีการคา 

คณะที่ปรึกษาภาคเอกชน 
กลุมผลประโยชน 

(สมาคมธุรกิจ) 

คณะกรรมการเอฟทีเอภาคเอกชน 
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และการเผชิญหนากับกระแสตอตานจากหลายฝาย ในการชี้ใหเห็นถึงความซับซอนของการเมือง
ในการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐนั้น ผูวิจยัจะแบงเปนสองชวงคือชวงเตรียมการเจรจา และ
ชวงเจรจา 

จุดเริ่มของการเจรจา 

ทางเลือกเชิงนโยบายที่จะทาํเอฟทีเอระหวางเกาหลีใตและสหรัฐนัน้ไดรับ
การศึกษาและเสนอมาอยางยาวนานทั้งในฝงเกาหลีใตและสหรัฐ นับต้ังแตชวงกลางทศวรรษที่ 
1980 แตยังไมมีความคืบหนาที่เปนรูปธรรมแตอยางใด ภายหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจขอเสนอใน
การทาํเอฟทีเอระหวางสองฝายไดรับการหยิบยกข้ึนมาพูดอีกคร้ังหนึง่ในฝงสหรัฐ โดยในเดือน
พฤศจิกายน ค.ศ. 1999 วุฒิสมาชิกแมกซ เบาคัส (Senator Max Baucus) ซึ่งไดรับแรงสนับสนุน
จากภาคธุรกิจในสหรัฐที่ตองการผลักดันการเปดตลาดเกาหลีใต ไดเสนอรางขอตกลงเอฟทีเอ
เกาหลีใต-สหรัฐตอรัฐบาลบิล คลินตัน อยางไรกต็ามสํานักผูแทนการคาสหรัฐในขณะนัน้ให
ความเห็นวาการทําเอฟทีเอกับเกาหลีใตเปนส่ิงที่แทบจะไมมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ 
เนื่องจากอิทธพิลของกลุมตอตานในเกาหลีใตที่ยังคงมมีาก363   

สําหรับในเกาหลีใตแนวคิดที่จะทําเอฟทีเอกับสหรัฐปรากฏอยางเปนทางการใน
แผนการทําเอฟทีเอฉบับแรกในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2003  ในแผนฉบับนัน้สหรัฐเปนประเทศ
เปาหมายระยะยาวของเกาหลีใต โดยเกาหลีใตวางแผนที่จะเร่ิมเจรจาภายหลังจากที่ไดเจรจาเอฟ
ทีเอกับแคนาดาเปนผลสําเร็จ หลังจากนัน้ไมนานในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2003 OMT ไดมอบหมาย
ให KIEP ทําการศึกษาความเปนไปไดและแนวทางการเจรจากับสหรัฐ ซึ่งรายงานฉบับดังกลาวได
แลวเสร็จในชวงปลายปค.ศ. 2004 

ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2004 เมื่อแผนการทาํเอฟทีเอไดรับการปรับแก และการ
ทําเอฟทีเอกับประเทศเศรษฐกิจกาวหนากลายเปนเปาหมายระยะส้ันของรัฐบาล หลังจากนัน้ 
OMT ไดเร่ิมกระบวนการทาบทามประเทศหรือกลุมประเทศขนาดใหญ โดยเร่ิมจากสหภาพยุโรป 
(แตไดรับการปฏิเสธเนื่องจากสหภาพยโุรปไมเช่ือมั่นวาเกาหลีใตจะสามารถเปดเสรีไดตามที่
สหภาพยุโรปตองการ) ในขณะเดียวกนัการเจรจากบัญ่ีปุน ซึง่ไดเร่ิมไปแลวประสบกับอุปสรรค
สําคัญในประเด็นสินคาเกษตรที่ญ่ีปุนไมยนิยอมเปดตลาด และในทายที่สุดทาํใหการเจรจาตอง

                                                           
363

 ประเด็นดังกลาวไดรับการเสนอโดยแจค พริทชารด (Jack Pritchard) อดีตเอกอัครราชทูตสหรัฐประจํากรุงโซลใน Seul-Washington 

Forum 2007, p. 339. 
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หยุดชะงัก ในสถานการณเชนนีท้าํใหตัวเลือกสุดทายของเกาหลีใตคือสหรัฐอเมริกา 364  กระบวน 
การทาบทามไดเร่ิมตนข้ึนในการประชุมสุดยอดเอเปคปค.ศ. 2004 ที่ประเทศชิลี ในคร้ังนั้นเกาหลี
ใตไดขอสรุปเบ้ืองตนกับสหรัฐ แคนาดา และกลุม Mercosur ที่จะศึกษาความเปนไปไดในการทํา
เอฟทีเอ 

หลังจากนั้นทัง้สองฝายไดจัดการประชุมเตรียมการสามคร้ังในเดือนกมุภาพันธ 
มีนาคม และเมษายน ค.ศ. 2005 โดยฝายเกาหลีใตมีเจาหนาที่ระดับอธิบดีประจํา OMT เปน
หัวหนาคณะ และมีตัวแทนจากกระทรวงพาณิชย กระทรวงเศรษฐกจิการคลัง และกระทรวงเกษตร 
รวมทัง้ตัวแทนจาก KIEP เขารวมประชุม หลังจากการประชุมเตรียมการ ไดมีการประชุมระดับ
รัฐมนตรีข้ึนถงึหกคร้ังตลอดปค.ศ. 2005  ดร.คังมนุซอง (Kang Moonsung) ซึ่งในชวงเวลานั้น
ดํารงตําแหนงเปนที่ปรึกษาประจําชองวาเด และ MOFAT และเปนหนึง่ในผูมีสวนรวมเตรียมการ
เจรจาใหขอมลูวา ในความเปนจริงเกาหลีใตต้ังใจทีจ่ะประกาศการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐในที่
ประชุมสุดยอดเอเปค ซึ่งจดัข้ึนที่เมืองพซูาน (พฤศจิกายน ค.ศ. 2005) แตผูแทนการคาสหรัฐยงัไม
เห็นดวย และกลาววายังคงเร็วเกินไปที่จะรีบประกาศ365 

เหตุที่ฝายสหรัฐไมเห็นดวยทีจ่ะใหเกาหลีใตประกาศการเจรจา เนื่องจากยังคง
คลางแคลงใจในความต้ังใจจริงของรัฐบาลเกาหลีใต และเกรงวาหากรีบเรงประกาศโดยทีฝ่าย
เกาหลีใตยังไมมีความพรอม หรือยงัไมสามารถจัดการกับกระแสตอตานภายในประเทศ อาจสงผล
ทําใหการเจรจาอาจจะยากท่ีจะไดขอสรุป ดวยเหตุนีเ้พื่อทดสอบความต้ังใจจริงของผูนาํเกาหลีใต 
สหรัฐจึงไดต้ังเงื่อนไขส่ีประการกอนที่จะเร่ิมเจรจา ไดแก ประการแรกการยกเลิกคําส่ังหามการ
นําเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ หลังจากที่รัฐบาลเกาหลีใตประกาศหามในชวงที่เกิดโรควัวบา (Bovine 
Spongiform Encephalopathy: BSE) ระบาดในสหรัฐในเดือนธนัวาคม ค.ศ. 2003  ประการที่
สอง ยกเลิกกฎเกณฑการกาํหนดราคาเวชภัณฑ   ประการที่สาม ผอนคลายกฎระเบียบทีเ่ขมงวด
ในเร่ืองการปลอยกาซเรือนกระจกในรถยนตนําเขา ประการสุดทาย ปรับลดโควตาการฉาย
ภาพยนตรเกาหลีใตจาก 146 วันตอปเหลือ 73 วันตอป เงื่อนไขทั้งส่ีประการนีล้วนแลวแตเปน
ประเด็นทีม่ีความออนไหวทางการเมืองที่สูงมากในเกาหลีใต และรัฐบาลเกาหลีใตที่ผานมามักจะ
หลีกเล่ียงที่จะปฏิบัติตามแรงกดดันของสหรัฐ ในสมยัประธานาธิบดีคิมแดจุง เพยีงแคความ
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 Interview with Dr. Lee Junkyu, August 14, 2008. 

365
 Interview with Dr. Kang Moonsung, Assistant Professor at the Graduate School of International Studies, Korea University, October 29, 

2008. 



 173 

ขัดแยงในเร่ืองการปรับลดโควตาฉายภาพยนตรเพยีงเร่ืองเดียวไดทาํใหการเจรจาขอตกลงทวิภาคี
ดานการลงทุน (Bilateral Investment Treaty: BIT) ระหวางสองฝายตองจบลงอยางไรขอยุติ มิพัก
ตองกลาวถึงประเด็นเร่ืองเนือ้วัว ซึง่เปนประเด็นขัดแยงระหวางสองฝายมานานกวาสองทศวรรษ  

เปนทีน่าสนใจวาประธานาธบิดีโนสามารถปฏิบัติตามเงือ่นไขทั้งส่ีประการ ทีเ่ปน
ขอพิพาทระหวางสองฝายมานับทศวรรษไดในเวลาเพียงไมกี่เดือน โดยในเดือนตุลาคม ค.ศ. 2005 
รัฐบาลโนไดยกเลิกกฎเกณฑการกาํหนดราคาเวชภัณฑ และในเดือนถัดมารัฐบาลไดผอนคลาย
กฎระเบียบมาตรฐานการปลอยกาซเรือนกระจกในรถยนตนําเขา ในเดือนมกราคม ค.ศ. 2006 
รัฐบาลโนไดอนุญาตใหมีการนําเขาเนื้อววัจากสหรัฐ (เฉพาะเนื้อวัวที่มาจากวัวอายุไมเกิน 30 
เดือนและหามนําเขาเนื้อวัวติดกระดูก) เชนเดียวกับการลดโควตาการฉายภาพยนตรเกาหลีใต
เหลือคร่ึงหนึง่ 

กระบวนการทาบทาม และปฏิบัติตามเงื่อนไขของฝายสหรัฐเกิดข้ึนจากการสั่ง
การโดยตรงของชองวาเด และการดําเนนิการของ OMT โดยที่สาธารณชนแทบไมรับรู จนกระทั่ง 
ประธานาธิบดีโนไดแจงตอสาธารณชนเปนคร้ังแรกจากคํากลาวในโอกาสปใหมถงึความต้ังใจของ
รัฐบาลที่จะเจรจาเอฟทีเอกบัสหรัฐ ภายหลังจากการประกาศของประธานาธิบดีเพยีงสองสัปดาห 
รัฐบาลไดจัดใหมีการประชาพิจารณโดยมี KIEP, KITA และสถาบันเศรษฐกิจชนบทแหงเกาหลี 
(KREI) รวมกันเปนเจาภาพ และในบายวันเดียวกับทีม่ีการจัดทาํประชาพจิารณ ที่ประชุมรวม
รัฐมนตรีที่เกีย่วของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศไดจัดการประชุมข้ึนมาและอนุมัติการ
เจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ และเพียงไมกี่ชัว่โมงหลังจากการประชุม รัฐมนตรีการคาคิมฮยอนจงไดไป
ปรากฏตัวที่แคปตอลฮิลสในงานแถลงขาวกับผูแทนการคาสหรัฐถึงการประกาศเร่ิมการเจรจาเอฟ
ทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ  

จากข้ันตอนทีรี่บเรง และกระบวนการที่ไมเปดเผยตอสาธารณะนี่เองท่ีทําใหคิมซุง
ฮุน (Kim Sunghoon) อดีตรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯ และเปนสมาชิกของพนัธมิตรพลเมือง
เพื่อความเปนธรรมทางเศรษฐกิจ (Citizens’ Coalition for Economic Justice: CCEJ) หนึง่ใน
สองขององคกรพัฒนาสังคมที่ใหญที่สุดในเกาหลีใต ไดเรียกการดําเนินการดังกลาววาเปรียบ 
เสมือน “ปฏิบัติการทางการทหาร” ซึง่พฤติกรรมเชนนีเ้คยเกิดข้ึนในชวงเผด็จการอํานาจนยิม 366 
แนนอนวาการเรงรีบของรัฐบาล ในดานหนึ่งทําใหฝายตอตานยงัไมสามารถรวมตัวขัดขวางการ
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ริเร่ิมของรัฐบาลได และทําใหรัฐบาลสามารถริเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐไดเปนผลสําเร็จ แต
ในอีกดานหนึง่พฤติกรรมดังกลาวไดกลายเปนตัวจุดชนวนความไมพอใจในกลุมผูตอตาน หรือผู
เสียประโยชนจากนโยบาย และทําใหกลุมตางๆ ทาํการรวมตัวกันเพือ่ตอตานการเจรจา ในชวงแรก
นี้เนื่องจากขอมูลขาวสารที่ยงัไมเปดเผยทาํใหกลุมตอตานตีความพฤติกรรมของรัฐบาล ไมวาจะ
เปนการยอมรับเงื่อนไขสี่ประการ หรือการเรงรีบดําเนินการวาเกิดจากแรงกดดันเชิงบังคับของ
สหรัฐ367 

ในภาพรวม จะเห็นไดวากระบวนการริเร่ิมการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐนั้น 
เกิดจากขอเสนอของเกาหลีใตที่ตองการเรงเจรจาเอฟทเีอใหเปนไปตามแผนการที่ไดวางเอาไว  
เปนทีน่าสังเกตวากระบวนการเตรียมการแทบทัง้หมดเกดิข้ึนใน “กลองดํา” ของระบบราชการ
เกาหลีใต โดยในระดับนโยบาย การที่กระบวนการทัง้หมดรวมศูนยทีช่องวาเด ทาํใหการมีสวนรวม
ของผูมีสวนไดเสียในนโยบายนัน้จํากัดเฉพาะคนบางกลุมที่ไดรับเชิญเขารวมประชุมที่ปรึกษาดาน
เศรษฐกิจแหงชองวาเด อาท ิเทคโนแครต นักวชิาการ ผูเชี่ยวชาญ และผูนําสมาคมธรุกิจ   อยางไร
ก็ตามการที่ผูนําทางการเมืองเขามามีบทบาทผลักดันโดยตรงทําใหการดําเนนิการเปนไปอยาง
รวดเร็ว ลดข้ันตอนของการถกเถียง และลดทอนปญหาความขัดแยงทั้งภายในระบบราชการไดเปน
อยางดี ในระดับปฏิบัติการ ดร.อีซึงจู (Lee Seungjoo) ชี้วาการที่ OMT ซึ่งเปนหนวยงานที่
คอนขาง “เปนอิสระจาก” (insulated) แรงกดดันของกลุมผลประโยชน เปนผูรับผิดชอบโดยตรงใน
การเจรจาทาบทามสหรัฐนัน้เอ้ือตอการผลักดันใหการริเร่ิมเจรจากับสหรัฐเปนผลสําเร็จ368  

อยางไรก็ตามไมไดหมายความวากลุมธุรกจิจะไมมีบทบาทในการผลักดันใหเกิด
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ ในความเปนจริงแลวภาคธุรกิจมีบทบาทในหลายลักษณะ ทั้งการมี
สวนรวมผานการเขาประชุมที่ปรึกษาดานนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศแหงชองวาเดแลว 
และการออกมาเรียกรองใหรัฐบาลร้ือฟนการเจรจาขอตกลงทวิภาคีดานการลงทุน กอนทีจ่ะทําการ
เจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ พรอมกับเสนอที่จะเปนตัวกลางในการเจรจากับอุตสาหกรรมภาพยนตร
เกาหลีใตเพื่อใหยอมรับการลดโควตาการฉายภาพยนตรเกาหลีใต อันจะทําใหการเจรจาสามารถ
สําเร็จลุลวงไปได 369  นอกจากนี้ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีโนประกาศถึงเจตนารมณที่จะเจรจา
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เอฟทีเอกับสหรัฐอยางเปนทางการ ประธาน FKI คังชินโฮ (Kang Shin-Ho) ไดออกมาแสดงทาที
สนับสนนุโดยทันท ี โดยในคํากลาวในที่ประชุมประจําปคร้ังที่ 45 ของ FKI ประธานคังไดออกมา
กลาววาเอฟทเีอเกาหลีใต-สหรัฐเปรียบเสมือนโอกาสใหมสําหรับเกาหลีใตที่จะพฒันาไปสูประเทศ
เศรษฐกิจกาวหนา370 

การกอตัวของพันธมิตรประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลใีต-สหรฐั 

ความเรงรีบในกระบวนการกอนการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ประกอบกับ
การที่รัฐบาลยอมปฏิบัติตามเงื่อนไขทัง้ส่ีประการที่สหรัฐกําหนดไว ไดสรางความไมพอใจในวง
กวางใหกับหลากหลายกลุม เพียงหนึ่งเดือนหลังจากการประกาศการเจรจา กลุมองคกรพัฒนา
เอกชน พรรคการเมือง สมาคมชาวนา สหภาพแรงงาน สมาพันธนกัเรียนนักศึกษา ขบวนการ
เคล่ือนไหวดานส่ิงแวดลอม กลุมอาจารยมหาวทิยาลัย สมาคมอุตสาหกรรมภาพยนตร กลุม
วิชาชีพ และองคกรเคล่ือนไหวทางสังคมกวา 282 องคกรไดรวมตัวกันเปนเครือขายพนัธมิตร
ประชาชนเกาหลีตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (Korean Alliance against Korea-US FTA: 
KoA)  คิมอีวา หนึง่ในสมาชิกของ KoA กลาววา KoA นับเปนการรวมตัวคร้ังใหญที่สุดขององคกร
ตางๆ ในเกาหลีใตนบัต้ังแตการเคลื่อนไหวเพื่อเรียกรองประชาธปิไตยในชวงปลายทศวรรษที่ 
1980371 

แมวา KoA จะกอต้ังข้ึนอยางเปนทางการเมื่อวันที ่ 28 มีนาคม ค.ศ. 2008 แตใน
ความเปนจริงแลว รากฐานของ KoA เร่ิมมานับต้ังแตในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจจากขบวนการ
ตอตานการปฏิรูปของกองทุนการเงินระหวางประเทศ ขบวนการตอตานการเปดเสรีขาว ขบวนการ
ตอตานการเจรจาขอตกลงทวิภาคีดานการลงทนุกับสหรัฐ  ขบวนการตอตานโลกาภิวัตน และ
ขบวนการตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี เปาประสงคในการเคลื่อนไหวหาประการของ KoA คือ 
ประการแรกการระดมมวลชนเพื่อตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ และโลกาภิวัตน ประการที่สอง
เพื่อประสานงานและสรางความเขมแข็งใหกับการรวมกลุมของเครือขายองคกรตางๆ เพื่อรวม
ตอตานเอฟทีเอ ประการที่สาม เพื่อใหการศึกษาและขยายขอบเขตการตอตานเอฟทีเอและโลกาภิ
วัตน ประการที่ส่ี เพื่อแลกเปล่ียนขอมลูขาวสาร ผลการวิจยัและการวิเคราะหการเจรจาเอฟทีเอ 
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ประการสุดทายเพื่อสรางเครือขายในระดับระหวางประเทศกับขบวนการเคลื่อนไหวตอตาน
องคการการคาโลกและเอฟทีเอในประเทศอ่ืนๆ372 

จากการที ่ KoA เปนองคกรเครือขายที่มหีลายองคกร หลายขบวนการเคล่ือนไหว
ทางสังคมเขารวม ทําใหเหตุผลเบ้ืองหลังการเคล่ือนไหวนัน้มหีลากหลาย ต้ังแตการปกปอง
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ การตอตานอเมริกา การตอตานโลกาภิวัตน และการเปดเสรี จนไปถงึ
ชาตินิยมทางเศรษฐกิจ   ยโูซจุง (Yoo Soh-Jung) ผูสื่อขาวอาวุโสแหงหนงัสือพมิพโคเรียเฮรัลด 
(The Korea Herald) ต้ังขอสังเกตวาเหตุผลที่แทจริงของการเคลื่อนไหวของ KoA นาจะมาจาก 
“ปจจัยอเมริกนั” (American factor) มากกวาตัวขอตกลงการคาเสรีเอง โดยช้ีวาเมื่อเปรียบเทยีบ
กับการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหภาพยุโรป ซึ่งนาจะสงผลกระทบตอเศรษฐกิจเกาหลีใตไมนอย
ไปกวาเอฟทีเอกับสหรัฐ แตกลับดําเนนิไปอยางคอนขางราบร่ืน และประสบกับการตอตานทีน่อย
กวากรณีการเจรจากับสหรัฐ 373   หากมองในแงนีจุ้ดยืนของการตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไม
นาจะอยูบนฐานของผลประโยชนทางเศรษฐกิจของกลุมผูเสียผลประโยชนจากการเจรจาแตเพียง
ดานเดียว หากแตอยูบนฐานของอุดมการณและความคิด 

การเคลื่อนไหวของ KoA เร่ิมตนต้ังแตการเจรจารอบแรก โดยคร้ังนั้น KoA ไดสง
นักเคลื่อนไหวชาวเกาหลีใตกวา 100 คนไปทําการประทวงทีก่รุงวอชงิตันดีซี เมื่อการเจรจารอบที่
สองไดกลับมาจัดที่กรุงโซล จํานวนผูเขารวมการประทวงไดเพิ่มข้ึนอยางมากถงึกวา 50,000 คน374 
ในเดือนพฤศจกิายน ค.ศ. 2006 KoA ไดเร่ิมขบวนการ “มวลชนตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ” 
(Mass people’s resistance against KORUS FTA) ซึ่งเปนการระดมมวลชนคร้ังใหญเพื่อแสดง
พลังตอตานการเจรจา  การเคลื่อนไหวในลักษณะของการชุมนมุประทวงของ KoA ยังดําเนนิตอไป
อยางเขมขนตลอดแปดรอบของการเจรจา และดูเหมือนวายิง่การเจรจากําลังใกลจะไดขอสรุป
เมื่อใด ระดับความเขมขนของการชุมนุมจะมากข้ึนเทานัน้  

นอกเหนือจากการเคลื่อนไหวผานวิธกีารชมุนุมประทวงแลว KoA ยังใชวธิีการ
อ่ืนๆ เพื่อชักจูงใหสาธารณชนเขารวมการตอตานเอฟทเีอ ทัง้การจัดการบรรยายสาธารณะ หรือ
การจัดกิจกรรมในท่ีสาธารณะอ่ืนๆ ทีน่าสนใจคือ KoA ไดใชส่ือในการสงผานขอมูลไปยังประชาชน
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ที่หลากหลายต้ังแตการซื้อโฆษณาโทรทัศน วทิยุ และอินเทอรเน็ต โดยในชวงการเจรจารอบทายๆ 
ไดเกิดส่ิงที่สื่อมวลชนเรียกวา “สงครามโฆษณา” ระหวาง KoA และรัฐบาล โดยทัง้สองฝาย
พยายามใชวิธกีารซื้อโฆษณาผานโทรทัศนเพื่อช้ีใหเหน็ถงึขอดี และขอเสียของการทําเอฟทีเอใน
ลักษณะตางๆ และในหลายกรณีโฆษณาของ KoA ไดถูกส่ังหามออกอากาศโดยคณะกรรมการ
ตรวจสอบการโฆษณาแหงเกาหลี375 

เมื่อ KoA ไมสามารถเคล่ือนไหวเพื่อสกัดกั้นการเจรจาไดเปนผลสําเร็จ ไดมีการ
เปล่ียนยทุธศาสตรการเคลื่อนไหว ไปใชยุทธวิธีด้ังเดิมที่เคยไดผลสําเร็จมากอนนัน่คือการลอบบี้
เชิงบังคับกับสมาชิกสภาผูแทนราษฎร คิมอีวาไดระบุวา KoA ไดใชวิธีสงแบบสอบถามไปยงัวาที่
ผูสมัครรับเลือกต้ังแตละคนเพื่อสอบถามจุดยืนเกีย่วกับเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ หากวาที่ผูสมัคร
คนใดแสดงจุดยืนสนับสนนุเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ผูสมัครคนนั้นจะถูกลงบัญชีดํา และรายช่ือจะ
ถูกแจกจายไปยังเครือขายองคกรพัฒนาเอกชน และขบวนการเคล่ือนไหวทางสังคมทั่วประเทศเพือ่
รณรงคใหประชาชนไมเลือกผูสมัครคนดังกลาว  จากผลการเลือกต้ังในเดือนเมษายนค.ศ. 2008 
พบวาวิธกีารดังกลาวยงัคงไดผลเปนอยางดีในเขตเลือกต้ังในชนบท แตไมคอยไดผลมากนักในเขต
เลือกต้ังในเมือง376 

ขอเท็จจริงที่นาสนใจประการหนึ่งเกี่ยวกับ KoA คือแนวรวมหลายคนที่รวม
เคล่ือนไหวกับ KoA นั้นเปนนกัเคลื่อนไหวทางสังคมรุน 386 และหลายคนเคยเปนผูสนับสนนุ
ประธานาธิบดีโน รวมทั้งเคยดํารงตําแหนงที่ปรึกษา และตําแหนงสําคัญอ่ืนๆ ในรัฐบาล ดังกรณี
ของชุงแทอิน (Jun Tae-In) ซึ่งเคยดํารงตําแหนงที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจแหงชองวาเดมากอน และ
เคยเรียกรองใหประธานาธิบดีโนออกรายการโทรทัศนเพือ่โตวาทีในกรณีเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ
มาแลว 

ในภาพรวมหากประเมินจากกิจกรรมและการเคล่ือนไหวของ KoA จะพบวา KoA 
เปนองคกรที่มศัีกยภาพอยางมาก ในทํานองเดียวกับสมาคมธุรกิจขนาดใหญ KoA มีหนวยงาน
วิจัยภายในองคกร ซึ่งประกอบไปดวยอาจารยมหาวทิยาลัย และผูเช่ียวชาญสาขาตางๆ คอยผลิต
งานวิจยัเพื่อสนับสนนุการเคล่ือนไหว  นอกจากนี้ KoA ยังมีบทบาทเชงิรุกในระดับระหวางประเทศ
อีกดวย จากการรวมเคล่ือนไหวกับขบวนการตอตานคอรรัปชั่น และตอตานเอฟทีเอในประเทศอ่ืนๆ  
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จากเครือขายระหวางประเทศนี่เองที่ทาํให KoA ไดแลกเปล่ียนองคความรู และประสบการณใน
การตอสูกับเอฟทีเอจากหลากหลายประเทศ  และในการเคล่ือนไหวตอตานเอฟทีเอเกาหลีใต-
สหรัฐ KoA ยังไดรวมมือกับองคกรพัฒนาเอกชนในสหรฐั รวมทั้งกลุมผลประโยชนตางๆ ที่มีจุดยนื
ตอตานเอฟทีเอกับเกาหลีใต เพื่อใหชวยกับลอบบี้รัฐบาลสหรัฐ และสรางแรงกดดันกับรัฐบาลทั้ง
สองฝาย 

บทบาทใหมของพรรคการเมือง 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในบททีห่า ที่ผานมาพรรคการเมืองหรือฝายนิติบัญญัติมักจะ
ไมมีบทบาทเกีย่วของในกระบวนการกาํหนดนโยบายการคา บทบาทของพรรคการเมืองมักจะ
จํากัดเพยีงแคการใหสัตยาบันกับขอตกลงการคา หรือการเรียกรองใหมีมาตรการรองรับผลกระทบ
กับกลุมชาวนาเทานัน้ ซึ่งนี่เปนบทบาทท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากที่การเจรจาเสร็จส้ินไปแลวเทานั้น 
อยางไรก็ตามในกรณีของการทําเอฟทีเอกับสหรัฐ พรรคการเมืองไดพยายามแสวงหาพื้นที่ใหมๆ 
ทั้งที่เปนทางการ และไมเปนทางการในการเขาไปมีบทบาทในกระบวนการกําหนดนโยบายการคา 
ในเบ้ืองตนหลังจากที่รัฐบาลประกาศที่จะเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
สวนมากตางมีความเหน็ไปในทิศทางเดียวกันวา รัฐบาลรีบเรงมากเกินไป และขาดการเตรียม
ความพรอมและการสรางฉันทามติภายในชาติกอนการเริ่มเจรจา377 

การเคลื่อนไหวของพรรคการเมืองและส.ส. ในประเด็นที่เกีย่วเนื่องกับเอฟทีเอ
เกาหลีใต-สหรัฐสามารถจําแนกไดออกเปนสามลักษณะ การเคลื่อนไหวในลักษณะแรกเปนการ
เคลื่อนไหวแบบไมเปนทางการภายนอกรัฐสภา ดังที่ไดกลาวไปแลวในสวนที่ผานมาส.ส.จํานวน
หนึง่ สวนมากมาจากพรรคการเมืองฝายคาน โดยเฉพาะจากพรรคประชาธิปไตยแรงงาน 
(Democratic Labor Party) ไดเขารวมเคล่ือนไหวกับ KoA  นอกจากนี้ในชวงระหวางการเจรจา
รอบสุดทาย ส.ส.กลุมหนึง่จากพรรคประชาธิปไตยแรงงาน และพรรคอูรีบางคนที่ไมพอใจใน
นโยบายการทาํเอฟทีเอของรัฐบาล ไดทําการอดอาหารประทวงเพื่อเรียกรองใหรัฐบาลยุติการ
เจรจา หรือใหทาํประชามติกอนที่จะลงนามในรางขอตกลง เปนทีน่าสนใจวากลุมส.ส.ที่รวมอด
อาหารประทวงในคร้ังนี้รวมถึงอดีตประธานพรรคอูรี คิมกึนแท (Kim Guen-Tae) อดีต
รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรม ชุงจงุแบ (Chung Jung-Bae) และหัวหนาพรรคประชาธิปไตย
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แรงงาน มุนซงุฮุน (Moon Sung-Hyun)378 ในระหวางการอดอาหารประทวง ส.ส.คนหนึ่งจากพรรค
อูรีถึงกับประกาศวา “หากจะลงนามในเอฟทีเอ ตองขามศพผมไปกอน”379 

เพียงไมกี่วนักอนที่การเจรจาจะไดขอยุติ ส.ส.จากกลุมตางๆ ทัง้ทีม่ีจุดยืนที่เห็น
ดวย และไมเห็นดวยกับเอฟทีเอไดออกมาเคล่ือนไหวอยางเต็มที ่ ในสวนของฝายตอตาน ส.ส. 
จํานวน 48 คนจากพรรคการเมืองตางๆ จํานวนหาพรรคไดรวมกันออกแถลงการณหนารัฐสภา
ประกาศเตือนรัฐบาลวา “เราพรอมที่จะทําทุกอยางเพือ่ตอตานรางขอตกลง” 380  ในฝายทีม่ีทาที
คอนขางสนับสนุนเอฟทเีอ ดังเชนกลุมส.ส.จากพรรคอูรีจํานวน 42 คนไดรวมตัวกันประกาศขอ
เรียกรองสิบประการตอรัฐมนตรีการคา ขอเรียกรองที่สําคัญอาทิ การผลักดันใหสหรัฐยอมรับสินคา
ที่ผลิตในเขตอุตสาหกรรมแกซองวามีถิน่กาํเนิดในเกาหลีใต 381   แมวาส.ส.จากหลายพรรคจะ
รวมตัวกนัเคลือ่นไหว แตในสวนของผูบริหารพรรคการเมืองไมวาจะเปนพรรคอูรี หรือพรรค GNP 
ตางยงัสงวนทาททีี่จะประกาศจุดยืนของพรรคที่มีตอเอฟทีเอ โดยระบุเพียงวา พรรคฯจะทาํการต้ัง
คณะกรรมาธิการพิเศษข้ึนภายในเพื่อศึกษาเนื้อหาของขอตกลงกอนที่จะประกาศทาทีอีกคร้ัง382 

การเคลื่อนไหวในลักษณะตอมาเปนการเคล่ือนไหวแบบเปนทางการ ผาน
ทางการใชอํานาจตามทีก่ฎหมาย และรัฐธรรมนูญเปดชองให นัน่คือการต้ังคณะกรรมาธิการพิเศษ
วาดวยเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ (Special Committee on the Korea-US FTA) ซึ่งนับเปนคร้ังแรก
ที่รัฐสภาใชอํานาจดังกลาว เพื่อจะเขาไมมีสวนรวมในระหวางการเจรจา  เปาประสงคของการต้ัง
คณะกรรมาธิการชุดนี้ข้ึนมาก็คือเพื่อเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการเจรจา ทั้งการติดตามการ
เตรียมการเจรจา ความคืบหนาของการเจรจา และผลของการเจรจาในแตละรอบ 
คณะกรรมาธิการมีอํานาจทีจ่ะรองขอใหหนวยงานที่เกี่ยวของแสดงเอกสารหรือรายงานแกรัฐบาล 
ในรอบหนึง่ปของการปฏิบติังาน (ระหวางเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2006 ถงึมิถนุายน ค.ศ. 2007) 
คณะกรรมาธิการไดจัดประชุมรวมทั้งหมด 25 คร้ัง383  
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แมจะดูเหมือนวาคณะกรรมาธิการชุดนี้จะต้ังข้ึนมาเพื่อสะทอนความเห็นและ
ความตองการของฝายนิติบญัญัติเกี่ยวกับการเจรจาการคา แตในความเปนจริงแลว ดร.อีซึงจ ู ต้ัง
ขอสังเกตวาเปาหมายที่แทจริงของส.ส.คือการขัดขวางกระบวนการการเจรจา เพื่อแสดงให
ประชาชนและกลุมฐานเสียงเห็นวาพวกเขาไดทําทุกวถิีทางเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน 
และเพื่อเคลื่อนไหวเรียกรองเงินชดเชยใหกบักลุมที่ไดรับผลกระทบ ซึ่งเปนฐานคะแนนเสียงของ
ส.ส.เหลานี้ 384   ในสวนของเปาหมายเพื่อรบกวนการเจรจาน้ันเหน็ไดจากกรณีการลักลอบนาํ
เอกสารการประชุม ซึง่ระบุถึงยทุธวิธีการเจรจา ออกจากหองประชุมและเผยแพรตอส่ือมวลชนทีม่ี
จุดยืนตอตานการทาํเอฟทีเอ385 ขณะเดียวกนักรรมาธิการบางคนที่เปนสมาชิกของ KoA มักนาํเอา
ขอมูลมาเปดเผยตอ KoA เพื่อกําหนดยุทธศาสตรการเคล่ือนไหว386 

การเคลื่อนไหวในอีกลักษณะหนึง่ของส.ส. คือการใชกลไกศาลรัฐธรรมนูญ โดย
เมื่อวันที ่7 กันยายน ค.ศ. 2006 ภายหลังจากการเจรจาเร่ิมตนข้ึนไมนาน ส.ส.จาํนวน 23 คนจาก
หลายพรรค รวมทัง้พรรครัฐบาลไดรวมกันยื่นคํารองขอใหศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉัยวาการเจรจาเอฟ
ทีเอกับสหรัฐของรัฐบาลเปนสิ่งที่ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือไม โดยใหเหตุผลวารัฐบาลดําเนนิการอยาง
รีบเรงโดยขัดตอเจตจํานงของประชาชนโดยรวม และไมไดแจงตอรัฐสภาลวงหนาถึงแผนการทีจ่ะ
เจรจากับสหรัฐ หากศาลรัฐธรรมนูญวนิิจฉัยวาการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐเปนส่ิงที่ขัดตอ
รัฐธรรมนูญยอมสงผลกระเทือนอยางรุนแรงตอการดําเนินนโยบายของรัฐบาลทั้งในปจจุบนัและใน
อนาคต ในทายที่สุด ศาลไดวินิจฉยัวารัฐบาลมีความชอบธรรมที่จะเจรจาเอฟทีเอกบัสหรัฐหรือกบั
ประเทศอ่ืนๆ โดยที่ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจเพยีงใหความเหน็ชอบหรือไมเห็นชอบตอผลการเจรจา
ของรัฐบาล387  

หากพิจารณาบทบาทของฝายนิติบัญญัติในกระบวนการนโยบายเอฟทีเอจะเห็น
ไดวา ฝายนติิบัญญัติไดพัฒนาตัวเองข้ึนมาเปนตัวแสดงในกระบวนการอยางเต็มตัว จากเดิมที่
บทบาทจะจํากัดแคเพียงหลังกระบวนการเจรจาเสร็จสิ้นไปแลวเทานั้น บทบาทท่ีมากข้ึนของฝาย
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นิติบัญญัติไดทําใหชนชัน้นาํผูกําหนดนโยบายตองประสบกับอุปสรรคไมมากกน็อย เนื่องจาก
เปาประสงคหลักของการเคล่ือนไหวคือการชะลอกระบวนการเจรจาใหชาลง ดังที่ไดกลาวไปแลว
ในบทที่ผานมาความสัมพนัธระหวางประธานาธิบดีโนกบัฝายนิติบัญญัติคอนขางเปนไปอยางไม
คอยราบร่ืนนกั แมกระทัง่ความสัมพันธกับพรรครัฐบาลเองยังคอนขางเต็มไปดวยความตึงเครียด 
ส.ส. พรรครัฐบาลหลายคนหนัไปวพิากษวิจารณนโยบายรัฐบาลเพือ่สรางความนยิมใหกบัตนเอง 
เปนทีน่าสนใจวาทามกลางแรงตอตานจากทั้งฝายคานและรัฐบาล ประธานาธิบดีโนไดพยายาม
เขาหาพรรคฝายคานนัน่คือ พรรค GNP เพื่อขอความรวมมืออและการสนับสนนุการเจรจาเอฟทีเอ
กับสหรัฐ388 

การปรับเปลีย่นบทบาทของกระทรวงเกษตรและโนงฮยอบ 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในชวงตน ทัง้กระทรวงเกษตรฯ และโนงฮยอบตางเปนตัว
แสดงสําคัญในการตอตานเอฟทีเอในชวงระหวางการเจรจากับประเทศชิลี อยางไรก็ตามนับต้ังแต
ประธานาธิบดีโนมูฮยอนเขามารับตําแหนง เราจะเหน็ถึงความเปล่ียนแปลงในจุดยืนของตัวแสดง
ทั้งสองทีม่ีตอเอฟทีเอ โดยในระหวางกระบวนการใหความเห็นชอบขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-
ชิลี ตัวแสดงทั้งสองหนัไปมุงเนนเร่ืองการลดผลกระทบจากการเปดเสรี มากกวาการตอตานการ
เปดเสรี สาเหตุของความเปล่ียนแปลงดังกลาวสวนหนึง่เกิดข้ึนมาจากอิทธพิลของประธานาธิบดีโน
ที่ไดสั่งการโดยตรงไปยังกระทรวงเกษตรฯใหมุงเนนเร่ืองการปรับโครงสรางภาคเกษตรในระยะยาว
มากกวาการแสวงหาพันธมติรทางการเมอืงในการปกปองภาคเกษตร389 

สิ่งที่บงชี้ถงึความเปล่ียนแปลงในทาทีของกระทรวงเกษตร ในสมัยประธานาธิบดี
โนคือ บทบาทของคิมยองจนิ รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรคนแรกในสมัยรัฐบาลโน รัฐมนตรีคิม
ไดรับการต้ังสมญานามจากสื่อมวลชนเกาหลีใตวาเปน “ผูสนับสนนุการปกปองตลาดเกษตรตลอด
กาล” (diehard advocate of agricultural protection) เนื่องจากในชวงการเจรจาการคารอบ
อุรุกวัย รัฐมนตรีคิม ซึ่งขณะนั้นเปนส.ส.ไดทําการโกนศีรษะ และอดอาหารประทวงการเปดเสรี
ภาคการเกษตร อยางไรก็ตามในชวงระหวางการพิจารณาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลขีองรัฐสภา 
รัฐมนตรีคิมกลับแสดงบทบาทที่ขัดกับภาพลักษณและจุดยืนของเขาที่เคยเปนมาอยางส้ินเชิงดวย
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การรองขอใหรัฐสภารีบผานรางขอตกลงโดยเร็ว และยังเปนผูผลักดันใหมีการออกมาตรการรองรับ
ผลกระทบในภาคเกษตร390   ฮนุซางมนั (Hun Sang-Man) ที่เขามาดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯตอจากคิมยองจนิ ก็เชนกนั ไดแสดงจุดยืนที่ชัดเจนในการสนบั 
สนุนเอฟทเีอ ดังจะเห็นไดจากคําสัมภาษณตอหนังสือพิมพโคเรียไทมสเมื่อเขารับตําแหนงวา “เอฟ
ทีเอเปนแนวโนมของโลก ทีเ่กาหลีใตจําเปนตองดําเนนิตาม  และผมใหความสําคัญเปนอันดับแรก
ในการสนับสนุนผลประโยชนของชาติ”391 

ดร.ออมยองกึน (Eor Myong-Keun) ผูอํานวยการอาวุโสดานการวิจัยการคา
สินคาเกษตรระหวางประเทศ แหงสถาบันเศรษฐกิจชนบทแหงเกาหลี (Korea Rural Economic 
Institute) ซึ่งนับเปนสถาบันคลังสมองทีท่ํางานรวมกับกระทรวงเกษตรฯ แสดงความคิดเหน็วา ผู
กําหนดนโยบายดานการเกษตรของเกาหลีใตยอมรับวาการเปดเสรีตลาดสินคาเกษตรเปนแนวโนม
ที่ไมอาจหลีกเล่ียงไดในระยะยาว ดวยเหตุนี้จงึไดปรับเปล่ียนทาทีจากการตอตานการเปดเสรี
เพิ่มเติมจากในระดับที่เปนอยู เปนการแสวงหาแนวทางในการลดผลกระทบในระยะยาวจากการ
เปดเสรีใหนอยที่สุด โดยมุงเนนการแทรกแซงเพื่อปรับโครงสรางภาคเกษตรใหสามารถปรับตัวได 
ทามกลางกระแสการเปดเสรี และการปรับเปล่ียนโครงสรางประชากรในภาคเกษตร392 

นอกจากความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนกับกระทรวงเกษตรฯแลว เรายังสามารถ
สังเกตเห็นถึงความเปล่ียนแปลงในจุดยนืของโนงฮยอบ  นับต้ังแตชวงทศวรรษที่ 1990 จนถงึชวง
ระหวางการเจรจาเอฟทีเอกบัชิลี โนงฮยอบในฐานะขององคกรที่เปนตัวแทนขององคกรเกษตรกร
เกาหลีใตที่มีขนาดใหญที่สุด มบีทบาทสําคัญในการตอตานการเปดเสรีมาอยางตอเนือ่ง   
ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีโนประกาศอยางชัดเจนวาจะทําการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ หลาย
ฝายไดคาดหมายวาโนงฮยอบจะเขารวมการตอตานกบั KoA อยางไรก็ตามโนงฮยอบไมไดเขา
รวมกลุมกบั KoA และไมไดเคลื่อนไหวอยางอิสระเพือ่ตอตานเอฟทีเอกับสหรัฐ ในทางกลับกัน
โนงฮยอบกลับเขารวมกลุมกับเครือขายพนัธมิตรอุตสาหกรรม (สนับสนนุ) เอฟทีเอเกาหลีใต-
อเมริกา (Korea-US FTA Industry Alliance) โดยไดเปนหนึ่งในสมาชิกรวมกอต้ัง และดํารง
ตําแหนงประธานเครือขายรวมอีกดวย  กระนั้นก็ดีการรวมกลุมกับเครือขายสนับสนนุเอฟทีเอไมได

                                                           
390
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หมายความวาโนงฮยอบจะเคลื่อนไหวสนบัสนุนเอฟทีเอกับอเมริกาอยางเต็มที ่ ในทางกลับกัน อี
โทงบก (Lee Dong-Bok) ผูจัดการทัว่ไปแผนกองคการการคาโลกและเอฟทีเอ แหง KITA ซึ่งเปนผู
ประสานงานของเครือขายพนัธมิตรอุตสาหกรรมเอฟทีเอ ไดต้ังขอสังเกตวา แมวาจะดํารงตําแหนง
ประธานรวม แตโนงฮยอบแทบไมเคยมีบทบาทในการรวมผลักดันการเปดเสรี แตไดเขารวมเสมอืน
เปนผูสังเกตการณมากกวา393 

ปจจัยอีกประการหนึ่งที่สงผลตอความเปล่ียนแปลงในบทบาทของกระทรวง
เกษตรฯ และโนงฮยอบ คือความเปล่ียนแปลงในดุลอํานาจภายในกระบวนการกาํหนดนโยบาย
การคาในทิศทางที่เอ้ือตอกลุมสนับสนุนเอฟทีเอ เราจะเหน็ไดวารัฐบาลโนพยายามที่จะลดการ
ตอตานการเปดเสรีภาคเกษตรภายในกระทรวงเกษตรฯ ดวยการแตงต้ัง มนิดงซอก (Min Dong-
Seok) อดีตขาราชการกระทรวงการตางประเทศและการคาใหดํารงตําแหนงเปนผูชวยรัฐมนตรี
เกษตร เพื่อดูแลในเร่ืองการเจรจาการเปดเสรีภาคเกษตรในเอฟทีเอกบัสหรัฐเปนการเฉพาะ  
นอกจากนีบ้ทบาทของกระทรวงเกษตรฯในคณะกรรมการ คณะที่ปรึกษา หรือท่ีประชุมรวม
รัฐมนตรี ยังคอนขางถกูจํากัด หรือกลายเปนเสียงขางนอยในที่ประชุม และหากมีขอพพิาทที่
เกี่ยวของกับประเด็นดานการเกษตร การตัดสินใจจะไมไดอยูที่กระทรวงเกษตร แตอยูที่ชองวาเด
และประธานาธิบดีโน ดังจะเห็นไดจากกรณีการปฏิบัติตามเงื่อนไขของสหรัฐใหยกเลิกการหาม
นําเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ ซึ่งแมกระทรวงเกษตรจะไมเหน็ดวย แตไมอาจคัดคานการตัดสินใจของ
ประธานาธิบดีโนได  

จากการที่ดุลอํานาจในเครือขายนโยบายการคาเอนเอียงเขาหาเครือขาย
สนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ ทาํใหในระหวางกระบวนการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ บทบาทของ
กระทรวงเกษตรเปนไปในลักษณะที่คอนขางต้ังรับ ซึ่งนี่สะทอนใหเห็นจากคําสัมภาษณของปก 
ฮองซู (Park Hong-Soo) รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ที่ใหไวกับผูสื่อขาวของหนังสือพมิพ
โคเรียเฮรัลดทีว่า “เอฟทีเอเปนส่ิงที่ดีสําหรับประเทศชาติ แตเราเช่ือวาสินคาที่ออนไหวบางรายการ
จําเปนตองไดรับการพิจารณาในการเจรจาทกุคร้ัง” 394  และในกรณีของเอฟทีเอกับสหรัฐสินคา
ออนไหวที่สําคัญที่สุดที่จะตองสงวนไวจากรายการลดภาษีนัน่คือขาว และคณะเจรจารวมทั้ง
รัฐบาลดูจะยอมรับและเห็นดวยกับจุดยืนดังกลาวของกระทรวงเกษตรฯ 
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บทบาทของกระทรวงเกษตรเร่ิมเดนชัดข้ึนมาในเดือนสงิหาคม ค.ศ. 2006 เมื่อ
ประเด็นเร่ืองการนําเขาเนื้อววัถูกหยิบยกข้ึนมา  โดยวฒุสิมาชิกสหรัฐจํานวน 31 คนไดยื่นจดหมาย
เปดผนึกตอประธานาธิบดีโนขอใหยกเลิกการส่ังหามนาํเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ มิเชนนัน้อาจสงผลตอ
การเจรจาจาเอฟทีเอกบัสหรัฐได 395  แมวาในเบ้ืองตนรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรฯยืนกรานวา
จะไมยกเลิกการส่ังหามนําเขา แตดวยแรงกดดันทั้งจากสหรัฐ และจากประธานาธิบดีโนทาํใหหลัง
จากนั้นไมนานกระทรวงเกษตรฯไดประกาศอนุญาตใหมีการนาํเขาเนือ้วัวอีกคร้ังหนึง่ หากผูนําเขา
สามารถปฏิบติัตามขอกําหนด 53 ประการเก่ียวกับมาตรฐานสุขอนามัย ทั้งกาํชับวาหากมกีารพบ
เศษกระดูกในเนื้อววัทีม่ีการนําเขาจะส่ังหามการนําเขาทันที396 

อยางไรก็ตาม ดังทีห่ลายฝายพอจะคาดหมายได ในเดือนตุลาคมหลังจากที่เรือ
ขนสงเนื้อววันาํเขาจากสหรัฐเที่ยวแรกเขาเทียบทาที่เกาหลีใต เจาหนาที่ตรวจสอบไดปฏิเสธที่จะ
ใหลําเลียงเนื้อวัวเขาสูเกาหลีใตเนื่องจากพบเศษชิ้นสวนกระดูกติดมากับเนื้อวัว ปญหาเดียวกนันี้
ไดเกิดข้ึนในเรือสินคาที่ขนสงเนื้อวัวรอบถดัมา ทายที่สดุในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2006 รัฐบาล
เกาหลีใตไดประกาศหามการนําเขาเนื้อววัอีกคร้ังหนึ่ง 397   ในเดือนถัดมาวุฒสิมาชิกสหรัฐจํานวน 
11 คนจากมลรัฐตางๆ ทีม่ีการทาํฟารมปศุสัตวไดยื่นคําขาดวาพวกเขาจะไมใหการสนับสนนุราง
เอฟทีเอกับเกาหลีใต จนกวารัฐบาลเกาหลีใตจะหันกลับไปใชมาตรฐานการนาํเขากอนที่จะมกีาร
พบเช้ือโรคววับาในสหรัฐ วฒุิสมาชิกไบรอัน ดอรแกน (Senator Brian Dorgan) กลาววา “สหรัฐ
ควรจะสงคืนรถยนตฮนุไดกวา 7 แสนคันที่นาํเขามายังสหรัฐ หากปญหาการนาํเขา (เนื้อวัว) ยงัคง
เกิดข้ึน”398 

แมวาประเด็นปญหาเร่ืองการนําเขาเนื้อววัจะไมเกี่ยวของกับการเจรจา แตปญหา
ดังกลาวไดสงผลตอเนื่องมายังการเจรจาเอฟทีเอ โดยหลังจากนัน้ไมนานผูแทนการคาสหรัฐได
กดดันรัฐบาลเกาหลีใตดวยการปฏิเสธที่จะเจรจาในระดับคณะทํางานในเร่ืองมาตรฐานสุขอนามัย
ในขอตกลงเอฟทีเอ และยืนยนัวาจะเจรจาในระดับสูงเทานัน้ 399  ประเด็นปญหาเร่ืองเนื้อวัวยังคง
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ดําเนนิตอไปโดยไมมีขอยุติ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร ปกฮองซู ถงึกับประกาศวา “แมวา
เกาหลีใตจะตองยอมตามขอเรียกรองกับสหรัฐ (ในเร่ืองการเจรจา) แตจะตองไมมีการยอมออนขอ
ในประเด็นเร่ืองเนื้อวัว” 400   ความตึงเครียดในประเด็นเร่ืองเนื้อวัวยงัดําเนนิตอไปจนกระทั่งการ
เจรจาเอฟทีเอรอบสุดทายทีป่ระธานาธิบดีโนไดเขามาแทรกแซงในเร่ืองนี้ หลังจากที่รัฐมนตรี
ออกมาประกาศอยางแข็งกราว ไมนานนักประธานาธิบดีโนออกมาพูดกับกลุมชาวนาวา “พวกคุณ
เช่ือจริงๆหรือวาพวกอเมริกนัจะหยุดเรียกรองใหเราเปดตลาดเนื้อววั?” พรอมทัง้กลาวเสริมวา 
“หลายคนกาํลังพยายามด้ินรนในส่ิงที่รูอยูแลววาไมสอดคลองกับความเปนจริง” 401  หลังจากนัน้ไม
นานรัฐบาลเกาหลีใตไดออกมาประกาศการยกเลิกการส่ังหามนําเขาเนื้อวัวจากสหรัฐ และตกลงที่
จะเร่ิมเจรจาเพื่อกําหนดมาตรการการนาํเขาเนื้อววัในเดือนมิถนุายน ค.ศ. 2007402 

ในทายที่สุด ดูเหมือนวาผลการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐในสินคาเกษตรจะสะทอน
ใหเหน็ถงึความสําเร็จของกระทรวงเกษตรฯในการปกปองขาวจากการเปดเสรี เชนเดียวกับการยดื
ระยะเวลาการเปดเสรีในสินคาที่ออนไหว ทั้งเนื้อหมู ไก (10 ป) เนื้อวัว (15 ป) แอปเปล (20 ป) เปน
ตน อีกหนึ่งความสําเร็จของกระทรวงเกษตรคือการผลักดันมาตรการรองรับผลกระทบที่จะเกิด
ข้ึนกับกลุมเกษตรกร โดยไดมีการขยายมาตรการการจายเงินชดเชยโดยตรงใหครอบคลุม
หลากหลายกลุมมากข้ึนจากเดิมที่ครอบคลุมเพียงแคเกษตรกรผูปลูกกีว ีองุน และลูกพีช 

บทบาทผูประสานงานนโยบายของชองวาเด 

ในทางทฤษฎี ประธานาธิบดีในฐานะผูนําทางการเมือง และประมุขของรัฐไมไดมี
บทบาทอันใดมากนักในกระบวนการเจรจาการคา และมักจะปรากฏตัวในกระบวนการสุดทายของ
พิธีการลงนามขอตกลง แตในความเปนจริงแลว ประธานาธิบดีโน และชองวาเดมบีทบาทสําคัญ
แทบในทุกข้ันตอนของการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ทั้งการริเร่ิมการเจรจา การวางโครงสราง
องคกรเพื่อเกือ้หนนุการเจรจา การแกปญหาความขัดแยงระหวางหนวยงาน และความชะงักงันใน
การเจรจา รวมทั้งการออกมาแสวงหาการสนับสนนุจากสาธารณะ ในภาพรวมเราอาจกลาวไดวา
บทบาทของประธานาธิบดีโนและชองวาเดนั้นเปรียบเสมือน “ผูประสานงานนโยบาย” ที่คอย
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อํานวยความสะดวกใหกับตัวแสดงตางๆ เพื่อรวมมอืในการผลักดันนโยบาย และ “ผูชี้ขาด
นโยบาย” ที่เปนผูตัดสินใจข้ันสุดทายเมื่อประสบกับปญหา หรือความไมสะดวกในกระบวนการ 

บทบาทในฐานะของผูประสานงานนโยบายเหน็ไดจากการต้ังคณะกรรมาธิการ
แหงประธานาธิบดีเพื่อการอํานวยความสะดวกในการหาขอสรุปเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 
(Presidential Committee on Facilitating the Korea-US FTA Finalization) จุดเร่ิมของแนวคิดที่
จะต้ังคณะกรรมาธิการดังกลาวเกิดข้ึนภายหลังจากการสิ้นสุดการเจรจารอบที่สองที่กรุงโซล
ระหวางวันที ่ 10-14 กรกฎาคม ค.ศ. 2006 ในชวงขณะนั้นรัฐบาลโนถกูโจมตีอยางรุนแรงจากกลุม
ตอตานเอฟทีเอ ทั้งประเด็นเร่ืองการขาดความพรอมการเจรจา ผลเสียของการทาํเอฟทีเอกับสหรัฐ 
และกระบวนการเจรจาท่ีไมเปดโอกาสใหกบัการมีสวนรวม ที่สาํคัญคือสาธารณชนเกาหลีใตเร่ิมมี
ความเห็นโอนเอียงเขากับกลุมผูตอตาน ภายใตสภาพการณดังกลาวในวนัที่ 24 กรกฎาคม ค.ศ. 
2006 ประธานาธิบดีไดออกคําส่ังประธานาธิบดีใหมีการแตงต้ังคณะกรรมาธิการชุดดังกลาวข้ึนมา 
โดยมีดร.ฮันดุกซู ซึง่เพิง่พนจากตําแหนงรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกจิ
การคลังมาดํารงตําแหนงประธานคณะกรรมาธิการ และที่ปรึกษาพิเศษประจาํประธานาธิบดีใน
กิจการเร่ืองเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 

พันธกิจสําคัญสองประการของคณะกรรมาธิการชุดนี้คือ การรวบรวมความ
คิดเห็นจากฝายตางๆในสังคม และการสรางความเขาใจใหกับคนในชาติถงึประโยชนที่จะไดรับ
จากเอฟทีเอกบัสหรัฐ 403  หรือหากกลาวอีกนัยหนึง่ก็คือคณะกรรมาธิการดังกลาวถกูต้ังข้ึนมาเพื่อ
สรางฉันทามติภายในสังคมเกาหลีใต หรืออยางนอยที่สุดชักจูงใหคนเกาหลีใตเช่ือในประโยชนและ
ความจาํเปนในการดําเนนินโยบายเอฟทีเอของรัฐบาล เพื่อบรรลุเปาประสงคดังกลาวบุคคลจาก
หลายภาคสวนไดถูกเชิญใหเขารวมเปนกรรมาธิการไมวาจะเปนรัฐมนตรีที่เกี่ยวของ ขาราชการ
ระดับสูง ผูนาํสมาคมธุรกิจการคาที่สาํคัญ ประธานสถาบันวิจัย รวมไปถงึตัวแทนขององคกร
พัฒนาเอกชน 

ความสําคัญทีป่ระธานาธิบดีโนใหกับคณะกรรมาธิการชดุดังกลาวเหน็ไดจาก
ขนาดของสํานกัเลขานกุารกรรมาธิการ ซึง่ประกอบไปดวยหนวยงานระดับกองสองหนวยงาน และ
คณะทํางานแปดคณะ โดยมีขาราชการที่ดึงตัวมาจากกระทรวงเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการ
ตางประเทศและการคา นกัวิจัยจากสถาบันวิจยัตางๆ และผูเช่ียวชาญจากสมาคมธุรกิจ รวม
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ทั้งหมดกวา 55 คน ดวยเหตุนี้จงึทาํใหคณะกรรมาธิการชุดนี้เปนคณะกรรมาธิการประจําสํานกั
ประธานาธิบดีที่ใหญที่สุดเทาที่เคยมีการจดัต้ังมา 404  ตัวอยางการทาํงานหรือบทบาทของ
คณะกรรมาธิการชุดนี ้ อาทิ การจัดการประชุมช้ีแจงในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 2006 โดยไดเชิญ
ตัวแทนองคกรชาวนาเขามาแสดงความคิดเห็นและรับฟงนโยบายเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐใน
ภาพรวม พรอมทั้งแผนการเปดเสรีภาคการเกษตรของรัฐบาล ยุทธศาสตรการเจรจาเพื่อปกปอง
ภาคการเกษตร และแผนการรองรับภายหลังจากการเปดเสรี405 

ฮองยองเพียว (Hong Young-Pyo) เลขานุการประจาํคณะกรรมาธิการไดอธิบาย
การทาํงานของคณะกรรมาธิการวา คณะฯไดวางแผนที่จะเผยแพรขอมูลขาวสารเกี่ยวกับเอฟทเีอ 
ดังเชน วาระการเจรจา และผลการเจรจาในแตละรอบ โดยจะจัดสงขอมูลโดยตรงไปยังบุคคล
สําคัญในสังคมที่มีอิทธพิลตอความคิดเหน็ของประชาชน ดังเชน สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ส่ือมวลชน นักวิชาการ ซึ่งคณะกรรมาธิการมุงหวังวาขอมูลที่ถูกตองจะนาํไปสูการถกเถียงที่
สรางสรรค และไมบิดเบือนเก่ียวกับเอฟทเีอ 406  นอกเหนือจากกลุมเปาหมายที่เปนบุคคลสําคัญใน
สังคมแลว คณะกรรมาธิการยังไดดําเนินโครงสรางประชาสัมพันธในภาพรวม โดยภายใน
ระยะเวลาหกเดือนของการปฏิบัติงาน คณะกรรมาธิการไดใชงบประมาณถงึ 2,700 ลานวอนใน
การประชาสัมพันธขอมูลผานชองทางตางๆ เชน การซือ้โฆษณาโทรทัศน วทิย ุ อินเทอรเน็ต และ
หนงัสือพมิพ407 

นอกเหนือจากบทบาทการรับฟงและเผยแพรขอมูลเกี่ยวกับการเจรจาแลว 
คณะกรรมาธิการยังเขาไปมสีวนรวมในกระบวนการเจรจาอีกดวย ดังเชน การรวมวางยุทธศาสตร
การเจรจา และการกาํหนดมาตรการรองรับผลกระทบ หรือกลาวอีกนัยหนึง่คือคณะกรรมาธิการได
เขาไปมีสวนรวมในแทบทกุกระบวนการของนโยบายเอฟทีเอ ยกเวนก็แตเพยีงการเจรจากับสหรัฐ
เทานั้น และเนื่องจากกรรมาธิการในคณะประกอบไปดวยชนชั้นนาํทางนโยบาย และรัฐมนตรีที่
เกี่ยวของทาํใหในแงหนึ่งโครงสรางของคณะกรรมาธิการดังกลาวจงึเปรียบเสมือนที่ประชุมรวม
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รัฐมนตรีที่เกีย่วของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ นอกจากนี้การที่กรรมาธิการยงัรวมถงึ
ผูนําภาคธุรกจิ ทําใหคณะกรรมาธิการสะทอนโครงสรางการกาํหนดนโยบายการคาแบบ “ภาคีรัฐ
และสังคม” (corporatist trade policymaking) ขอไดเปรียบของโครงสรางดังกลาวคือการเอ้ือตอ
การแลกเปล่ียนขอมูลขาวสารระหวางตัวแสดง ซึ่งจะชวยเสริมสรางความรวมมือและความเขาใจ
ระหวางกนั ทัง้ยังเอ้ือตอการที่ชนชัน้นาํทางนโยบายจะระดมการสนบัสนุนจากภาคเอกชน  

สําหรับบทบาทในฐานะของผูชี้ขาดนโยบายของประธานาธิบดี เปนที่ทราบกันดี
และดังที่กลาวไปแลววา ในประเด็นที่มคีวามออนไหวทางการเมืองสูงมากดังเชนนโยบายการคา 
คณะเจรจา หรือกระทัง่คณะรัฐมนตรีไมอาจตัดสินใจไดโดยลําพงั และมีเพียงผูเดียวที่สามารถ
ตัดสินใจไดนั่นคือประธานาธิบดี ที่ผานมาการตัดสินใจสําคัญๆ ไมวาจะเปนการเขาสูการเจรจากบั
สหรัฐ หรือการยอมรับปฏิบัติตามเงื่อนไขสี่ประการของสหรัฐลวนแลวแตมาจากประธานาธิบดีโน
แทบทัง้ส้ิน408 บทบาทดังกลาวของประธานาธิบดีโนยิ่งเหน็ไดชัดเจนมากข้ึนเม่ือการเจรจากับสหรัฐ
เร่ิมใกลจะไดขอสรุป และยังคงมีหลายประเด็นทีย่ังไมไดขอยุติในการเจรจา  

ภายหลังจากการเจรจารอบที่แปด (8-12 มีนาคม ค.ศ. 2007) และการเจรจา
ระดับสูงเพิ่มเติมคร้ังที่หนึง่ (10-21 มี.ค.) และคร้ังที่สอง (26 มี.ค.) ยังไมไดขอยุติ และเสนตายของ
การเจรจากําลังใกลเขามา 409  ดวยเหตุนี้ในวนัที ่ 29 มีนาคม ประธานาธิบดีโน ซึง่ขณะนัน้อยู
ระหวางการเยอืนกลุมประเทศตะวันออกกลางไดโทรศัพทพูดคุยกบัประธานาธิบดีจอรช ดับเบิลยู 
บุช (George W. Bush) โดยประธานาธิบดีโนยังใหคํามัน่สามประการกับประธานาธิบดีบชุ 
ประการแรกรัฐบาลเกาหลีใตยืนยนัในความปรารถนาและความจริงใจที่จะเจรจา ประการทีส่อง 
รัฐบาลเกาหลีใตจะยอมรับขอเสนอแนะขององคการสุขภาพสัตวโลก (World Organization for 
Animal Health) ในเร่ืองมาตรฐานการนาํเขาเนื้อวัว และยืนยนัความต้ังใจที่จะเปดตลาดนําเขา
เนื้อววั ประการที่สาม รัฐบาลเกาหลีใตจะปฏิบัติตามขอตกลงวาดวยกระบวนการนาํเขาเนื้อวัว
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409
 เสนตายของการเจรจาคือ 12.00 นาฬิกา (ตามเวลาของกรุงวอชิงตันดีซี) ของวนัอาทิตยท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 2007 ซ่ึงถือเปนวันสุดทายท่ี

ฝายบริหารของสหรฐัจําตองยื่นแสดงความจํานงไปยังสภาคองเกรส เน่ืองจากขอกําหนดของกฎหมายท่ีกําหนดอาํนาจการเจรจาการคา
ของฝายบริหาร (Trade Promotion Authority Act) ซ่ึงจะหมดอายุลงในวันท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2007 ระบุวาฝายบริหารจะตองสงรางขอตกลง
การคาเสรีใหกับสภาคองเกรสเพื่อพิจารณา และสภาคองเกรสจะตองพิจารณาภายใน 90 วัน ดวยเหตุน้ีหากนับยอนไป 90 วันจากวันท่ี
กฎหมายจะหมดอายุ จะตรงกบัวันท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 2007 
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ภายในกรอบระยะเวลาที่สมเหตุสมผล410  จากใจความในการสนทนาระหวางประธานาธิบดีทั้งสอง
จะเหน็ไดวาอุปสรรคสําหรับการเจรจาคือประเด็นเร่ืองการนําเขาเนื้อววันัน่เอง  คิมจองฮุน หัวหนา
คณะเจรจาของเกาหลีใตเปดเผยในการสัมภาษณกับเจาหนาที่เว็บไซต korea.net ซึ่งเปนเว็บไซต
อยางเปนทางการของรัฐบาลเกาหลีใต วาการสนทนาทางโทรศัพทคร้ังดังกลาวชวยคลี่คลาย
ปญหาที่ยงัไมไดขอยุติ ในชวงเวลาที่การเจรจาเอฟทีเอกําลังใกลจะถงึทางตัน411 

กอนการเจรจาคร้ังสุดทาย ประธานาธิบดีโนไดเสนอแนะกับคณะเจรจาของ
เกาหลีใตให “ยอมตามขอเรียกรองของสหรัฐบาง เพื่อทีจ่ะชวยใหการเจรจาสามารถหาขอยุติได”412 
และในวันที ่ 30 มีนาคม ประธานาธิบดีโนไดเรียกประชุมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการเจรจาเพื่อ
กํากับเนื้อหาของขอตกลง หลังจากการเจรจาเสร็จสิ้น ประธานาธิบดีโนไดหันเหความสนใจไปที่
การเจรจาภายในประเทศ โดยหนึง่วนัหลังจากไดขอสรุปการเจรจาประธานาธิบดีโนไดเรียกประชุม
คณะรัฐมนตรีโดยทนัทีเพื่อวางแผนมาตรการรองรับผลกระทบที่จะเกิดกับกลุมตางๆ หลังจากการ
ประชุมคณะรัฐมนตรีในชวงเชา ในชวงบายประธานาธิบดีโนไดเปนประธานในการประชุมเชงิ
ปฏิบัติการ ที่มีขาราชการและเจาหนาทีร่ะดับสูงกวา 140 คนเขารวมประชมุเพื่อรวมกันวาง
แผนการประชาสัมพนัธประโยชนจากเอฟทเีอ และแผนรองรับผลกระทบจากเอฟทีเอ413 

หลังจากนั้นประธานาธิบดีโนไดสั่งการใหมีการต้ังคณะกรรมการพิเศษข้ึนมา
แทนที่คณะกรรมาธิการชุดเดิมที่มีภารกิจเพียงการสนับสนุนการทาํเอฟทีเอกับสหรัฐเทานัน้ โดย
คณะกรรมาธิการชุดใหมนีม้ีนายกรัฐมนตรี และตัวแทนจากภาคเอกชนรวมกันเปนประธาน และมี
รัฐมนตรีที่เกีย่วของ ขาราชการระดับสูง นักวชิาการ ประธานสมาคมธุรกิจขนาดใหญ ตัวแทนจาก
ภาคเกษตร และองคกรพัฒนาเอกชนรวมกันเปนกรรมาธิการ (จะกลาวตอไปในสวนถัดมา) 

 

                                                           
410

 Roh Moo-Hyun, “Address to the nation by President Roh Moo-Hyun on the successful conclusion of the KORUS FTA negotiations”, in 

Office of the President, Op.,cit.  
411 “Korea’s chief KORUS FTA negotiator relieve talks”, April 27, 2007. Access from 

http://www.korea.net/News/Issues/issueDetailView.asp?board_no=16451&menu_code=A [July 27, 2008] 
412

 “Roh says he is committed to sealing FTA with US by weekend deadline”, March 29, 2007, Access from 

http://www.korea.net/News/Issues/issueDetailView.asp?board_no=16018&menu_code=A [July 27, 2008] 
413

 “President Roh instructs cabinet to be fully prepared for FTA”, April 3, 2007. Access from 

http://www.korea.net/News/Issues/issueDetailView.asp?board_no=16107&menu_code=A [July 27, 2008] 
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ความเชื่อมโยงระหวางภาครัฐและเอกชน 

ดังที่ไดกลาวไปแลวในชวงตน ภายหลังทีรั่ฐสภาใหความเหน็ชอบขอตกลงการคา
เสรีเกาหลีใต-ชิลี ภาคธุรกิจไดเร่ิมตนต้ังเครือขายสนบัสนุนนโยบายเอฟทีเอ โดยในเบ้ืองตนมี
เฉพาะสมาคมธุรกิจขนาดใหญเทานั้นที่เปนสมาชิกเครือขาย ภายหลังจากที่ประธานาธิบดีโนได
ประกาศถึงความต้ังใจที่จะเริ่มเจรจาเอฟทเีอกับสหรัฐ เพยีงสองสปัดาห ภาคธุรกิจเร่ิมเล็งเห็น
ความจาํเปนของการแสดงจุดยืนทีช่ัดเจนในการสนับสนนุนโยบายของภาครัฐ จึงไดขยายเครือขาย
พันธมิตรออกไปจากเดิม และต้ังเปนเครือขายพนัธมิตรอุตสาหกรรม (สนับสนนุ) เอฟทีเอเกาหลี
ใต-อเมริกา (Korea-US FTA Industry Alliance) ในคร้ังนี้สมาชิกของเครือขายไมไดจํากัดเฉพาะ
สมาคมธุรกิจขนาดใหญเทานัน้หากแตรวมถึงองคกรตางๆ 52 แหง ไดแกสมาคมธุรกิจขนาดใหญ 
4 องคกร (KITA, FKI, KCCI, KFSB) สมาคมการคาในภาคอุตสาหกรรมการผลิต 14 องคกร 
สมาคมดานการเกษตร 5 องคกร สมาคมการคาในอุตสาหกรรมภาคบริการ 13 องคกร องคกร
พัฒนาเอกชน 1 องคกร และสถาบันวิจยั 5 สถาบัน414  

แนวคิดในการจัดต้ังเครือขายสนับสนุนการทําเอฟทีเอในคร้ังนีม้ีที่มาจากการต้ัง
เครือขายพันธมิตรธุรกิจสนบัสนุนเอฟทีเอ (FTA Business Coalition) ในสหรัฐ ที่มีบทบาทเปน
องคกรเครือขายเช่ือมโยงภาคธุรกิจกับคณะเจรจาการคา รวมถงึฝายนิติบัญญัติ เพื่อใหผลการ
เจรจาสอดคลองหรือสะทอนกับผลประโยชนของภาคธุรกิจใหมากที่สุด พันธกิจสามประการของ
เครือขายดังกลาวในเกาหลีใตไดแก ประการแรก เพื่อรวบรวมความคิดเหน็ในภาคธุรกิจ และ
รวมกันผลักดันเพื่อใหบรรลุผล  ประการที่สอง เพื่อรวมกันศึกษาและวิเคราะหประเด็นการเจรจาท่ี
สําคัญ และกําหนดทาทีในประเด็นเหลานี้ ประการที่สาม เพื่อเปนเวทีสําหรับการแลกเปล่ียนขอมูล
ขาวสารระหวางองคกรสมาชิก415 

เครือขายพันธมิตรอุตสาหกรรม (สนับสนนุ) เอฟทีเอเกาหลีใต-อเมริกา ซึง่ตอมา
ไดเปล่ียนช่ือเปน “เครือขายพันธมิตรอุตสาหกรรม (สนบัสนุน) เอฟทเีอ” (FTA Industry Alliance 
หรือ FTA minkandaechak wiwonhoe) ประกอบไปดวยคณะอนกุรรมาธิการส่ีคณะ ไดแก คณะ
ประสานงาน คณะสินคาอุตสาหกรรม คณะสินคาเกษตรและประมง และคณะการคาบริการ โดยมี
องคกรผูรับผิดชอบในแตละคณะคือ KITA, FKI, โนงฮยอบ และ KCCI ตามลําดับ แตละคณะจะ
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 FTA Industry Alliance Booklet, 2008. 

415
 Ibid and www.yesfta.or.kr [September 22, 2008] 
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ประกอบไปดวยเจาหนาทีจ่ากสมาคมการคาที่เกีย่วของ และมักมีความเช่ือมโยงโดยตรงกับ
กระทรวงหรือหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ  เครือขายนีม้ีประธานรวมกันหกคนไดแก ประธานของ 
FKI, KITA, KCCI, KFSB, โนงฮยอบ และสมาคมธนาคารเกาหลี (Korea Federation of Banks) 
และจะมีการจัดประชุมทุกๆ เดือน และในทุกคร้ังทีม่ีการจัดประชุมจะมีการเชิญเจาหนาที่ระดับสูง
ของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับการเจรจาการคาเขารวมประชมุดวย ดังเชน การเชิญดร.ฮนัดุกซู ประธาน
คณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดีเพื่อการอํานวยความสะดวกในการหาขอสรุปเอฟทีเอเกาหลี
ใต-สหรัฐ ใหเขารวมประชุมดวยตนเองถงึสองคร้ัง กอนที่จะไดรับการแตงต้ังเปนนายกรัฐมนตรีใน
เวลาตอมา 

ในชวงระหวางการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ บทบาทของเครือขายพนัธมิตร
อุตสาหกรรมนั้นเหน็ไดอยางชัดเจนวาเกื้อหนนุกับทิศทางนโยบายของรัฐบาล โดยเครือขาย
พันธมิตรไดรวมมือกับคณะกรรมาธิการแหงประธานาธิบดี กระทรวงการตางประเทศและการคา 
และหนวยงานอื่นๆ ในการประชาสัมพนัธประโยชนของเอฟทีเอ ไมวาจะเปนการสรางชุมชนเอฟที
เอไซเบอร (cyber FTA community) การผลิตการตูนเอฟทีเอ การรณรงคตามทองถนน การผลิต
ส่ือโฆษณาโตแยงกับกลุมพนัธมิตรตอตานเอฟทีเอ การสนับสนนุใหนักวิชาการรวมผลิตงาน
เกี่ยวกับเอฟทเีอ การผลิตรายการโทรทัศนที่เกี่ยวกับเอฟทีเอ เปนตน416  นอกจากบทบาทการชวย
รัฐบาลประชาสัมพันธผลดีจากเอฟทีเอแลว เครือขายพันธมิตรฯยังไดสนับสนนุนโยบายเอฟทเีอ
ของรัฐบาลผานกิจกรรมตางๆ เชน การเผยแพรขอมูลใหกับเอกชนเกาหลีใตถงึกฎระเบียบการคาที่
เปล่ียนแปลงไปจากเอฟทีเอ การลดภาษีของประเทศคูคา นอกจากนีย้ังชวยเตรียม “ตัวแบบธุรกิจ
เพื่อรับมือกับเอฟทีเอ” (FTA business model) การชวยการจับคูธุรกิจ การสนบัสนุนการเจาะ
ตลาดการคาในตางประเทศ เปนตน417 

นอกจากกลุมผลประโยชนตางๆ จะรวมเคล่ือนไหวกับเครือขายพนัธมิตรแลว 
กลุมผลประโยชนสวนมากยังมักแสวงหาชองทางในการแสดงจุดยืนหรือความตองการของกลุมไป
ยังรัฐบาลโดยตรงอีกดวย โดยแตละกลุมมักจะต้ังหนวยงานหรือคณะทํางานพิเศษเกี่ยวกับเอฟทเีอ 
เพื่อประสานงานกับภาครัฐ หรือกับเครือขายพันธมติร ดังกรณีของสมาคมผูผลิตรถยนตแหง
เกาหลี (Korea Automobile Manufacturing Association: KAMA) ซึ่งผูอํานวยการคิมแท-นยอน

                                                           
416

 Interview with Jeong Jae-Hwa, Director of WTO and FTA Department, Korea International Trade Association, October 22, 2008. 

417
 FTA Industry Alliance Booklet, 2008, www.yesfta.or.kr and interview with Dong-Bok Lee, September 8, 2008. 
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ไดกลาววา KAMA ไดใชยุทธวิธีการลอบบี้ในสองระดับ กลาวคือในระดับแรกจะทําการลอบบี้
โดยตรงกับหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ ทั้งผานทางชองทางที่เปนทางการที่รัฐสรางข้ึนมา หรือ
ความสัมพันธแบบไมเปนทางการ และในระดับที่สองสมาคมจะรวมกันเคลื่อนไหวรวมกับสมาคม
อ่ืนๆ ดังเชนการเคล่ือนไหวผานเครือขายพันธมิตร 
 
แผนภาพ 6.6 ความเชื่อมโยงภาครัฐ-ธุรกิจในการเจรจาเอฟทีเอกับสหรฐั 

 

 

สําหรับชองทางที่ภาคเอกชนสามารถเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการเจรจาเอฟที
เอนั้น ดร.อีจงุกู หนึง่ในผูแทนของฝายเกาหลีใตในคณะเจรจากับสหรัฐ กลาววาคณะเจรจามักจะ
ทําการปรึกษาหารือ หรือการแลกเปล่ียนขอมูลกับภาคเอกชนผานทางชองทางที่ไมเปนทางการ 
ดังเชน การโทรศัพทหารือ หรือเชิญเขามาใหขอมูลและใหคําปรึกษาในการวางยุทธศาสตรการ
เจรจา และรายการ “รองขอ-เสนอเปดเสรี” (request-offer list) เปนตน ทั้งนี้คณะเจรจาในแตละ
ดาน มักจะมีความเช่ือมโยงกับสมาคมธรุกิจที่แตกตางกัน 418  ในบางกรณีตัวแทนจากภาคธุรกิจจะ
ไดรับโอกาสในการเขารวมในคณะเจรจาในฐานะของผูสังเกตการณ ดังเชน ในการเจรจาเปดเสรี
ภาคการเงนิ ตัวแทนจากสมาคมประกันภัยแหงเกาหลี (Korea Non-Life Insurance Association) 

                                                           
418

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

            ระดับนโยบาย 

 
 
 
 

สมาคมธุรกิจชั้นนํา           ระดับปฏิบัติการ 
 

             การเจรจาภายในประเทศ 
                                   

สมาคมการคา  

 
 
 
 

    การเจรจานอกประเทศ 
   

เครือขายพันธมิตรอุตฯเอฟทีเอ 

คณะกรรมาธิการประจํา
ประธานาธิบดีดาน KORUS FTA 

คณะที่ปรึกษาภาคเอกชน 

คณะรัฐมนตรีและสํานัก
ประธานาธิบด ี

กระทรวงทีเ่กี่ยวของ 

คณะเจรจา 



 193 

จํานวน 5 คนไดรับโอกาสใหเขารวมสังเกตการณ รวมทั้งคอยสนับสนุนขอมูลในระหวางรอบการ
เจรจากับสหรัฐ419 

สําหรับชองทางที่เปนทางการที่ภาคเอกชนสามารถเขามามีสวนรวมใน
กระบวนการเจรจา ไดนัน้มีหลายชองทางดวยกนั ชองทางหลักที่รัฐสรางข้ึนนั้นคือการต้ังคณะที่
ปรึกษาภาคเอกชน (Committee of Non-governmental Delegates) ข้ึนทําหนาทีเ่สมือนผูแทน
คณะเจรจาที่ไมใชภาครัฐ คณะที่ปรึกษาชุดดังกลาวต้ังข้ึนในเดือนเมษายน ค.ศ. 2006 พรอมๆ กบั
การแตงต้ังคณะผูแทนเจรจา มีจํานวนทัง้หมด 227 คนประกอบไปดวยตัวแทนจากภาคสวนตางๆ 
ที่ไมใชรัฐ เชน อาจารยมหาวิทยาลัย นักวจิัย ตัวแทนสมาคมธุรกิจสาขาตางๆ เปนตน โดยใน
โครงสรางคณะที่ปรึกษาจะจําแนกออกเปน 17 คณะทํางานตามโครงสรางของคณะเจรจา และจะ
ทํางานรวมกับคณะเจรจาอยางใกลชิด 

นอกจากชองทางดังกลาวแลว ในหลายกระทรวงที่เกีย่วของกับกระบวนการเอฟที
เอ ยังไดมกีารสรางชองทางเฉพาะเช่ือมโยงกับกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวพนักับหนวยงานของตน 
ดังเชนกรณีกระทรวงพาณิชยฯ ที่ไดตั้ง เวทีเอฟทีเอสําหรับภาคธุรกิจ (FTA Business Forum) ไว
สําหรับแลกเปล่ียนขอมูลความคิดเหน็กับกลุมธุรกิจเปนการเฉพาะ เวทีดังกลาวถูกต้ังข้ึนกอนหนา
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ และมักจะจัดการประชุมกอนการเจรจาในแตละรอบ เพือ่ที่จะรวบรวม
ความตองการของภาคธุรกิจ ในการกําหนดเปนทาทีสําหรับการเจรจา และการประชุมหลังการ
เจรจาเพื่อใหขอมูลกับภาคธรุกิจ พรอมทัง้ความคิดเหน็ตอผลการเจรจาเพื่อใชในการปรับปรุงทาที
ในการเจรจารอบถัดไป สําหรับกระทรวงพาณิชยฯ การต้ังเวทีดังกลาวนับเปนคร้ังแรกของ
กระทรวงฯที่ไดมีการต้ังโครงสรางเชิงสถาบันทาํหนาที่เช่ือมโยงระหวางกระทรวงฯ และภาคธุรกิจ
โดยมีวัตถุประสงคเฉพาะดานเกี่ยวของกบัการเจรจาการคา420  

ความเช่ือมโยงระหวางภาครัฐและภาคธุรกิจในระดับสุดทายดังที่แสดงใหเห็นใน
แผนภาพที่ 6.6 คือความเช่ือมโยงในระดับนโยบาย ในเวทีคณะกรรมาธิการประจําประธานาธิบดี
เพื่อการอํานวยความสะดวกในการหาขอสรุปเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ดังที่ไดกลาวไปแลวในชวง
ตน คณะกรรมาธิการชุดดังกลาวจะประกอบไปดวยประธานสมาคมธุรกจิหลักทุกองคกร 
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เชนเดียวกับเจาหนาที่ประจําคณะกรรมาธิการที่สวนหนึง่มาจากสมาคมธุรกิจตางๆ ความเชื่อมโยง
ในระดับสูงสุดดังกลาวเอ้ือตอการแลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร และสรางความเขาใจรวมกนัใน
ทิศทางของนโยบาย 

การกอตัวของโครงสรางเชิงสถาบันท่ีสนับสนุนเอฟทีเอในระบบราชการ 

หลังจากการประกาศที่จะเจรจาเอฟทีเอกบัสหรัฐของประธานาธิบดีโน ดู
เหมือนวาระบบราชการเกาหลีใตจะไดรับอาณัติที่ชัดเจนจากผูนาํทางการเมืองวาเอฟทีเอกับสหรัฐ
นับเปนเปาหมายเชิงนโยบายสูงสุดในวาระที่เหลือในตําแหนงประธานาธิบดี ดวยเหตุนี้ในชวงกอน
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ เราจึงเห็นถึงความพยายามในการปรับปรุงโครงสรางเชงิสถาบัน
ภายในระบบราชการเพื่ออํานวยความสะดวกใหกบัการเจรจาเอฟทีเอ ในชวงเวลานีอ้าจกลาวไดวา
โครงสรางการจัดแบงภารกิจระหวางหนวยงานราชการมคีวามชัดเจนมากข้ึน โดยสํานักเจรจาเอฟ
ทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ ซึ่งเปนหนวยงานท่ีต้ังข้ึนใหมภายใน OMT นั้นเปนหนวยงานหลักในฐานะของ
สํานักเลขานุการการเจรจา ทีท่ําหนาทีป่ระสานงานกับหนวยงานอ่ืนๆ ทีเ่กี่ยวของในภารกิจการ
เจรจาการคากบัสหรัฐ โดยในการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐนั้นประกอบไปดวยคณะทาํงานยอยๆ 19 
คณะ จํานวนเจาหนาทีท่ั้งหมด 250 คนจาก 26 หนวยงาน  ในแตละหนวยงานมักจะมีการต้ัง
คณะทํางานพเิศษในการเจรจา มีหนาที่ในการประสานงานกับสํานักเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 
รวมทัง้ภาคเอกชนที่เกีย่วของกับแตละหนวยงาน  

รัฐมนตรีการคาคิมฮยอนจงกลาววา ในการเตรียมการในแตละรอบการเจรจาจะ
เร่ิมจากการเตรียมแผนการเจรจาโดยแตละหนวยงาน ทั้งนี้การเตรียมแผนการเจรจานัน้แตละ
หนวยงานมักมีการปรึกษาหารืออยางใกลชิดทั้งในลักษณะที่เปนทางการ ดังเชนในเวทเีอฟทีเอ
สําหรับภาคธุรกิจในกระทรวงพาณิชยฯ แผนการเจรจาที่แตละหนวยงานเตรียมมาจะนํามา
พิจารณา ทบทวน รวมทัง้ปรับแกภายในคณะเจรจา หลังจากนัน้รางแผนการเจรจาที่ไดรับการ
พิจารณาแลว จะถูกสงตอไปยังที่ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ ซึ่งจะจัดประชุมแทบทกุสัปดาหเพื่ออนุมัติกอนการเจรจา 421  นอกจากบทบาทการอนุมัติ
แผนการเจรจาแลว ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯยังมหีนาที่ในการประเมินความกาวหนาของการเจรจา 
การใหคําแนะนําที่จําเปนเกีย่วกับการเจรจา และการทบทวนมาตรการรองรับผลกระทบที่อาจ
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เกิดข้ึนภายหลังจากที่ขอตกลงมีผลบงัคับใช  นอกจากนี้หากภายในคณะเจรจามีความเห็นที่
แตกตางกนัจนไมอาจหาขอยุติรวมกนัได จนอาจทําใหการเจรจาประสบกับความชะงักงนั (ดังเชน
ที่เกิดข้ึนระหวางการเจรจาเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี) ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯจะมีบทบาทสําคัญในการ
ไกลเกล่ีย และแสวงหาขอยุติ อยางไรก็ตามในบางกรณีที่เกี่ยวของกับประเด็นทีม่ีความออนไหว
ทางการเมืองที่คอนขางสูง ดังเชนการพิจารณาการเปดเสรีสินคาเกษตร ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯมกั
ไมอาจตัดสินใจไดโดยลําพงั และมักตองนาํเร่ืองเขาสูการตัดสินใจโดยตรงของประธานาธิบดี 

ดร.อีจุงกูต้ังขอสังเกตวา ในกรณีของการเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐกวารอยละ 90 
ของภาระงานในการเจรจาคือการเจรจาภายในประเทศ มีเพยีงรอยละ 10 เทานัน้ที่เกี่ยวกับการ
เจรจากับสหรัฐ422  เราจะเหน็ไดวาในแทบทกุข้ันตอนของการเตรียมการเจรจากับสหรัฐนั้นเกี่ยวพนั
กับการเจรจาภายในประเทศ โดยการเตรียมยทุธศาสตรการเจรจาของแตละหนวยงานนั้น
เกี่ยวของกับการเจรจาระหวางหนวยงานราชการกับกลุมผลประโยชน ไมวาจะผานชองทางทีเ่ปน
ทางการหรือไมเปนทางการ ในข้ันตอนตอมาเราจะเห็นถึงการเจรจาในระดับปฏิบัติการระหวาง
หนวยงานราชการดวยกันเองในคณะเจรจา ซึง่มหีัวหนาคณะ และเลขานุการคณะมาจากสํานกั
รัฐมนตรีการคา  หากยังมคีวามแตกตางในจุดยืนของแตละหนวยงานในระดับปฏิบัติการเหลืออยู 
ที่ประชุมรวมรัฐมนตรีฯ ทีม่ีรองนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีวาการกระทรวงเศรษฐกจิการคลังดํารง
ตําแหนงเปนประธาน จะรับหนาที่ในการไกลเกล่ียในระดับนโยบาย  หากยังคงมีปญหาอยูผูชี้ขาด
ข้ันสุดทายคือผูนําทางการเมือง 

นอกเหนือจากการเจรจาภายในประเทศทีเ่กี่ยวของกับการกําหนดแผนการเจรจา
กับภายนอกประเทศแลว การเจรจาภายในประเทศทีส่ําคัญอีกประการหนึ่งคือ การเจรจาเพื่อ
กําหนดแผนการรองรับผลกระทบหรือเพื่อการปรับแกกฎระเบียบภายในประเทศ  จุดเร่ิมตนของ
แผนดังกลาวมักเกิดข้ึนจากภายในหนวยงานที่เกีย่วของ เชน กระทรวงพาณิชยฯ หรือกระทรวง
เกษตรฯ หรือในบางกรณีอาจมีทีม่าจากการสนับสนนุของกลุมผลประโยชนที่เกีย่วของกับแตละ
หนวยงาน เชน โนงฮยอบ สมาคมเกษตรกร หรือสมาคมธุรกิจ เปนตน หลังจากทีห่นวยงานที่
เกี่ยวของจัดเตรียมรางแผนการรองรับผลกระทบหรือแผนการปรับแกกฎระเบียบภายในประเทศ
แลว จะตองสงตอมายงักระทรวงเศรษฐกิจการคลัง ในฐานะประธานและฝายเลขานุการของที่
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ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศเพือ่พิจารณาและตัดสินใจเชิง
นโยบาย  

 
ตาราง 6.4 ความชอบและบทบาทของตัวแสดงในกระบวนการเจรจาเอฟทีเอกับสหรฐั 

ตัวแสดง ความชอบเชิงนโยบาย บทบาท 

MOFAT 
และ KIEP 

- เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
   - เพ่ือใหเกิดผลประโยชนสูงสุดทางเศรษฐกิจ 
   - เพ่ือกระชบัความสัมพันธกับสหรัฐ  
   - เพ่ือพัฒนาอํานาจตอรองในภูมิภาค 

- นําการเจรจากับสหรัฐ 
- ประชาสัมพันธผลประโยชนจากเอฟทีเอ 

กระทรวง
เศรษฐกิจ
การคลัง 

- เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
   - เพ่ือกระตุนการปฏิรูปเศรษฐกิจ 
- เรงหาแรงสนับสนุนนโยบายภายในประเทศ 

- ประสานนโยบายกับหนวยงานตางๆ และกลุม
ผลประโยชน 
- ประชาสัมพันธผลประโยชนจากเอฟทีเอ 

กระทรวง
พาณิชยฯ 

- เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
- เรงวางมาตรการรองรับผลกระทบ 

- รวมมือกับภาคธุรกิจในการเจรจาและ
จัดเตรียมมาตรการรองรับผลกระทบ 

ชองวาเด - เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
- เรงสรางแรงสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอ
ภายในประเทศ 

- อํานวยความสะดวกในการประสานงาน
ระหวางตัวแสดงตางๆ 
- แสวงหาแรงสนับสนุนจากสาธารณะ 

สมาคมธุรกิจ - เรงหาขอสรุปในเอฟทีเอ  
- เรงแสวงหาโอกาสทางธุรกิจและการรองรับ
ผลกระทบ 

- ลอบบี้ภาครัฐเพื่อใหเปดตลาดในสหรัฐในบาง
กลุมสินคา 
- รวมมือกับภาครัฐในการจัดมาตรการรองรับ 
- ต้ังพันธมิตรอุตสาหกรรมสนับสนุนเอฟทีเอ 

พรรค
การเมือง 

- หลีกเล่ียงการถูกวิจารณจากผูมีสิทธิออก
เสียงและกลุมผลประโยชน 
 

- ตอตานการเจรจา (ส.ส.ในเขตชนบท และ
พรรคประชาธิปไตยแรงงาน 
- หลีกเล่ียงการแสดงจุดยืนโดยตรง (พรรค GNP) 

กระทรวง
เกษตรฯ และ
โนงฮยอบ 

- ลดผลกระทบทางลบในภาคเกษตรใหนอย
ที่สุด 
- กันขาวออกจากรายการลดภาษี 

- เตรียมมาตรการรองรับ 

KoA - ตอตานการเปดเสรี โลกาภิวัตน และ
อเมริกัน 

- ประทวงตามทองถนน 
- ประชาสัมพันธผลเสียของเอฟทีเอทางส่ือตางๆ 

ที่มา: รวบรวมโดยผูวิจัย  
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ภายหลังจากที่ขอตกลงเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐไดขอสรุป ประธานาธิบดีโนไดต้ัง
คณะกรรมการแสวงหามาตรการรองรับผลของเอฟทเีอภายในประเทศ (Committee on Domestic 
Measures for FTAs หรือ FTA kuknaedaechak wiwonhoe) คณะกรรมการชดุนี้ประกอบดวย
กรรมการจํานวนทั้งหมด 30 คน โดย 15 คนมาจากผูบริหารระดับสูงในรัฐบาลทัง้รัฐมนตรีที่
เกี่ยวของ ปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี และเลขานุการประธานาธิบดีดานเศรษฐกิจ และกรรมการอกี 
15 คนจะมาจากตัวแทนจากภาคสวนตางๆ ที่ไมใชรัฐบาล ทั้งนักวิชาการ สหภาพแรงงาน องคกร
พัฒนาเอกชน และสมาคมธุรกิจ423 เปาหมายของคณะกรรมการชุดนี้คือการระดมการสนับสนนุใน
นโยบายเอฟทเีอของรัฐบาลจากสังคม (เพื่อชวยใหสามารถผานความเหน็ชอบในรางขอตกลงใน
กระบวนการรัฐสภา) นอกจากเปาหมายดังกลาวแลว คณะกรรมการยังมีบทบาทในการทบทวน
และพิจารณาเสนอมาตรการรองรับผลกระทบ การรวมมือกับรัฐสภาในเร่ืองขอกฎหมาย และการ
ประชาสัมพันธขอมูลเกี่ยวกบัเอฟทีเอใหแกสาธารณะ424 

คณะกรรมการแสวงหามาตรการรองรับผลของเอฟทเีอจะต้ังข้ึนมาแทนที่
คณะกรรมาธิการประจําประธานาธิบดีเพือ่การสงเสริมเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ เพื่อใหปฏิบัติ
หนาที่เสมือนเปนโครงสรางถาวรทําหนาทีใ่นการตัดสินใจเชิงนโยบายเกี่ยวกบัเอฟทีเอ เปนที่
นาสนใจวาโครงสรางของคณะกรรมการชดุนี้ในหลากหลายมิติสะทอนใหเห็นถึงโครงสรางการ
กําหนดนโยบายในลักษณะของภาคีรัฐและสังคม 

 

6.6 บทสรุป 

จากที่ไดกลาวมาทัง้หมดเราสามารถต้ังขอสังเกตจากปรากฎการณไดสอง
ประเด็นดังตอไปนี้ ประการแรก โครงสรางเชิงสถาบันสงผลตอการขับเคล่ือนนโยบาย ไมวาจะเปน
ในทางเกื้อหนนุ หรือในทางที่เปนอุปสรรค ในดานหน่ึงทัง้โครงสรางการปกครองและโครงสรางการ
กําหนดนโยบายในเกาหลีใตคอนขางเกื้อหนนุใหประธานาธิบดีแสดงบทบาทนําในการผลักดัน
นโยบาย ดังจะเห็นไดวาแทบทุกคร้ังทีป่ระธานาธิบดีออกมาผลักดันนโยบายเอฟทีเอดวยตนเอง 
การผลักดันนโยบายมักประสบกับสัมฤทธิผลเปนอยางดี ไมวาจะเปนสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง

                                                           
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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ที่ชวยคลายความขัดแยงภายในและทําใหการเจรจาหาขอยุติได หรือในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮ
ยอนที่ผลักดันจนทําใหสามารถผานรางขอตกลงเอฟทีเอกับชิลีจากรัฐสภาไดเปนผลสําเร็จ และ
สามารถเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐจนสามารถไดขอยุติภายในเวลาหนึง่ป  

แตในอีกดานหนึง่ เราจะเหน็ถึงอุปสรรคจากโครงสรางเชิงสถาบันทั้งในโครงสราง
การปกครองและในโครงสรางการกาํหนดนโยบาย ในสวนของโครงสรางการปกครองนัน้จะเห็นได
วานับต้ังแตเกาหลีใตเปล่ียนแปลงเปนประชาธิปไตย รัฐสภาไดพัฒนาบทบาทมากข้ึน และได
สถาปนาจนกลายเปนตัวแสดงสําคัญในกระบวนการกําหนดนโยบายการคา และจากโครงสราง
การเลือกต้ังทีใ่หน้าํหนักกบัคะแนนเสียงในชนบท ทําใหพรรคการเมอืงตางๆ ทั้งในฝายรัฐบาลและ
ฝายคาน คอนขางออนไหวตออิทธิพลของกลุมเกษตรกรในชนบทที่ตอตานนโยบายเปดเสรีทางการ
คา ดังจะเห็นไดอยางชัดเจนจากกรณีการใหความเหน็ชอบกับขอตกลงการคาเสรีเกาหลีใต-ชิลี ที่
รัฐบาลตองใชความพยายามถึงส่ีคร้ังจงึจะประสบผลสําเร็จ อุปสรรคที่สําคัญอีกประการหนึง่ใน
โครงสรางการปกครองคือปญหาการเปนรัฐบาลเสียงขางนอย หรือยอโซยาเด ซึง่แทบทุกรัฐบาล
ต้ังแตเปล่ียนการปกครองไปสูประชาธิปไตยเปนตนมาตองเผชิญ ปญหานี้ทาํใหรัฐบาลตองประสบ
กับอุปสรรคในการผานความเห็นชอบในขอตกลงการคาจากรัฐสภาอยางมาก และทําใหผูนํา
ทางการเมืองจําตองปรับเปลี่ยนยทุธวิธีในการผลักดันนโยบายโดยตองพึ่งพาการเจรจา และการ
แสวงหาความรวมมือกับพรรคฝายคานมากข้ึน 

ในสวนของอุปสรรคในโครงสรางการกําหนดนโยบายนัน้ ปญหาที่สําคัญที่สุดคือ
ความแตกตางในจุดยืนดานนโยบายการคาระหวางตัวแสดงตางๆทั้งภายในระบบราชการและนอก
ระบบราชการ ดูเหมือนวาในประเด็นนโยบายการคา โครงสรางการกําหนดนโยบายของเกาหลีใต
จะแบงออกเปนสองกลุมอยางเห็นไดชัด คือเครือขายนโยบายที่สนับสนุนการเปดเสรี ที่ประกอบไป
ดวยกระทรวงการตางประเทศและการคา กระทรวงพาณิชย กระทรวงเศรษฐกจิการคลัง และ
สมาคมธุรกิจ และเครือขายนโยบายที่ตอตานการเปดเสรีที่ประกอบไปดวยกระทรวงเกษตรฯ โนง 
ฮยอบ สมาคมเกษตรกร และองคกรพัฒนาเอกชน ในชวงหลังวิกฤตดูเหมือนวาอิทธพิลของ
เครือขายตอตานการเปดเสรีจะเพิ่มข้ึนอยางมาก และผลของวิกฤตการณไดทําใหสมาคมธุรกิจ ที่
ถูกมองวาเปนสาเหตุของวิกฤต หลีกเล่ียงที่จะแสดงทาทีสนับสนนุการเปดเสรี ผลที่ตามมาก็คือ
ดุลอํานาจระหวางเครือขายสนับสนนุการเปดเสรีและเครือขายตอตานการเปดเสรีไดเอนเอียงไปสู
ฝายหลัง 
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แผนภาพ 6.7 เครือขายนโยบายเอฟทีเอในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง 

 
 

ในสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง ดังที่แสดงใหเหน็ในแผนภาพที ่ 6.7 จะเหน็ไดวา
อุปสรรคสําคัญในการผลักดันนโยบายเอฟทีเอคือ ความโดดเด่ียวในการผลักดันนโยบายของ OMT 
และ KIEP โดยขาดการสนับสนนุจากตัวแสดงอ่ืนๆ ไมวาจะเปนกลุมธุรกิจ ชองวาเด กระทรวง
พาณิชย และกระทรวงเศรษฐกิจการคลังที่ยังคงมีบทบาทเชงิรับ หรือพยายามหลีกเล่ียงที่จะแสดง
จุดยืนที่ชัดเจน หลังจากที่เครือขายตอตานไดรวมตัวกนัอยางเขมแข็ง ในขณะเดียวกนัตัวกลางที่ทาํ
หนาที่ไกลเกล่ียความแตกตางในจุดยืนดังเชนทีป่ระชุมรวมรัฐมนตรี ซึ่งขณะนัน้มีนายกรัฐมนตรี 
(ที่มาจากพรรครวมรัฐบาล) เปนประธาน ยงัคอนขางขาดอํานาจทีจ่ะตัดสินใจโดยลําพงั ผลที่
ตามมาจากโครงสรางการกําหนดนโยบายในลักษณะดังกลาวคือความชะงักงันในการเจรจาเอฟที
เอกับชิลี 

ขอสังเกตประการที่สองคือ ตัวแสดงมีขีดความสามารถในการเรียนรูจาก
ประสบการณในอดีต หรือบริบทที่เปล่ียนแปลงไป และผลจากการเรียนรูดังกลาวอาจนาํไปสูความ
เปล่ียนแปลงในความคิด และความเปล่ียนแปลงในโครงสรางเชงิสถาบันตามมา ในกรณีของ
นโยบายเอฟทเีอในเกาหลีใต เราจะเหน็ไดวาหลังจากที่ประธานาธิบดีโนไดเผชิญกบัอุปสรรคใน
การผานความเห็นชอบเอฟทเีอกับชิลีจากรัฐสภา รัฐบาลไดพยายามขจัดอุปสรรคตางๆ ดวยการ

         เครือขายตอตานการเปดเสรี (ภาคเกษตร) 
 
 
             เครือขายสนับสนุนเอฟทีเอ 

 

OMT และ KIEP 
(เชิงรุก, สนับสนุนเปดเสรี) 

               องคกรชาวนาและเอ็นจีโอ 
 
 
 
 
 
 
 

      สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 

 

กระทรวงเกษตร 
(เชิงรุก, ตอตานการเปดเสรี) 

ที่ประชุมรวมรัฐมนตรี 

ชองวาเด 
(เชิงรับ) 

กระทรวงเศรษฐกิจการคลัง 
(เชิงรับ) 

กระทรวงพาณชิย 
(เชิงรับ) 
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วางโครงสรางเชิงสถาบันใหเอ้ือตอการผลักดันนโยบาย รวมทั้งการแสวงหาการสนับสนนุจากตัว
แสดงตางๆ ทัง้สมาคมธุรกิจ และสาธารณชน  

    
แผนภาพ 6.8 เครือขายนโยบายเอฟทีเอในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน 

 
     

ความเปล่ียนแปลงสําคัญสามารถเห็นไดจากแผนภาพ 6.8 ในแผนภาพดังกลาว
จะเหน็ไดวาบทบาทของตัวแสดงหลายตัวไดเปล่ียนแปลงไปทั้งชองวาเด กระทรวงเศรษฐกิจการ
คลัง และสมาคมธุรกิจ ที่ไดแสดงบทบาทเชิงรุกในการสนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ ในขณะเดียวกนั
รัฐบาลไดปฏิรูปโครงสรางการกําหนดนโยบายโดยมุงเนนแกปญหาการประสานงานระหวางตัว
แสดงในโครงสรางการกําหนดนโยบายที่เคยเปนอุปสรรคสําคัญ และการระดมการสนับสนนุจาก
ฝายตางๆในการดําเนนินโยบาย  ความเปลี่ยนแปลงที่สาํคัญอีกประการหนึ่งคือการปรับเปล่ียน
บทบาทของกระทรวงเกษตรและโนงฮยอบ จากเดิมที่เคยเปนตัวแสดงนําในการตอตานการเปดเสรี
ภาคเกษตร ไดถูกลดทอนและปรับเปล่ียนบทบาทไปอยางมาก   ผลของการปรับเปล่ียนบทบาท
ของกระทรวงเกษตรฯและโนงฮยอบไปมุงเนนเร่ืองการรองรับผลกระทบจากการเปดเสรี ทําให

             เครือขายนโยบายเอฟทีเอท่ีเปนทางการ 
 
 
          การเจรจาภายในประเทศ             การเจรจาระหวางประเทศ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

     เครือขายตอตานเอฟทีเอ (ไมเปนทางการ) 

ชองวาเด 
(เชิงรุก, สนับสนนุ) 

คณะกรรมการประจําประธานาธิบด ี
(กลไกประสานงานนโยบาย) 

ทีประชุมรวมรัฐมนตรี 
(กลไกประสานงานนโยบาย) 

MOFE 
(เชิงรุก, สนับสนนุ) 

OMT, KIEP 
(เชิงรุก, สนับสนนุ) 

กระทรวงเกษตรฯ 
(เชิงรับ) 

กระทรวงพาณิชย 
(เชิงรุก, สนับสนุน) 

คณะเจรจา 

เครือขายอุตสาหกรรม
สนับสนุนเอฟทีเอ 

KOA พรรคการเมือง 

สมาคมชาวนา สหภาพแรงงาน กลุมตอตานโลกาภิวัตนและอเมริกัน 
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เครือขายนโยบายตอตานการเปดเสรีไดถูกผลักออกจากเครือขายนโยบายที่เปนทางการ และตอง
อาศัยพืน้ทีก่ารเคล่ือนไหวแบบไมเปนทางการในการผลักดันขอเรียกรองมากข้ึน 
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บทที่  7 

นัยของความเปล่ียนแปลงนโยบายการคาตอรัฐท่ีขับเคล่ือนการพัฒนา 

 

7.1 ความนํา 

ที่ผานมาผูวิจยัไดพยายามวเิคราะหความเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาของ
เกาหลีใต ซึ่งเปนประเด็นคําถามสําคัญประการแรกในการวิจัย ในบทนี้ผูวิจยัจะอาศัยฐานของการ
วิเคราะหในบทที่ผานมาเพือ่พยายามตอบคําถามสําคัญอีกประการหนึง่นัน่คือความเปล่ียนแปลง
ในนโยบายการคามีนัยสําคัญอยางไรตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา ทั้งในแงของความเปล่ียนแปลงและความตอเนือ่ง ในการตอบคําถามนี้ ผูวิจัยจะเร่ิมตน
จากการสํารวจแนวคิดรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา และพฒันาการของแนวคิดโดยสังเขป จากนั้นจะ
ทําการประเมนิแนวคิดดังกลาวผานทางกรณีศึกษานโยบายการคา กอนที่ในชวงทายจะทําการ
วิเคราะหนัยของความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต 

 

7.2 รัฐทีข่ับเคลื่อนการพฒันา และพฒันาการของแนวคิด 

แนวคิดเร่ืองรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนานับเปนแนวคิดทีม่ีพัฒนาการ และขอ
ถกเถียงรวมถึงกรณีศึกษามาอยางตอเนื่องจากจุดแรกเร่ิมที่ชาลเมอรส จอหนสัน ไดนําเสนอไวเพื่อ
แสดงใหเหน็ความแตกตางระหวางระบบเศรษฐกิจการเมืองญ่ีปุนที่เปน “ทุนนยิมที่รัฐเขาขับเคลื่อน
การพัฒนาเศรษฐกิจ” (capitalist developmental state) กับระบบเศรษฐกิจการเมืองของ
สหรัฐอเมริกาที่มีลักษณะ “ทุนนิยมที่รัฐทาํหนาที่กาํกับดูแลและกฎเกณฑ” (capitalist regulatory 
state)425  ทัง้นี้องคประกอบสําคัญของระบบรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่จอหนสันนาํเสนอมามีสาม
ประการ นั่นคือ ประการแรก ระบบการเมืองหรือกระบวนการกําหนดนโยบายที่เปนไปในลักษณะที่
เรียกวา “นักการเมืองครองอํานาจ แตขาราชการปกครอง” (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 การปกครองประเทศดําเนินไปโดยมีเปาหมายรวมกนันัน่คือ
การพัฒนาเศรษฐกิจ และประการสุดทาย ระบบสังคมทีเ่กื้อหนนุนั่นคือความสัมพันธในเชิงรวมมือ
กันระหวางรัฐบาลและธุรกิจ426   

หลังจากงานของจอหนสันไดมีการประยุกตแนวคิดในการศึกษาประเทศตางๆ ใน
เอเชียตะวนัออก ในกรณีของเกาหลีใต อลิซ อัมสเดน (Alice Amsden) ไดชี้วาปจจัยสําคัญที่ทาํให
เศรษฐกิจเกาหลีใตขยายตัวอยางรวดเร็วไมใช “การทาํใหราคาของปจจัยการผลิตเปนไปตามกลไก
ที่ถูกตอง” (getting prices right) ตามที่นกัวิชาการในสํานักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกเสนอ 
หากแตเกิดจากการที่รัฐเขาไปแทรกแซงทําให “กลไกราคาบิดเบือน” (getting prices wrong) 
กลาวคือ รัฐบาลไดทําการตัดสินใจแทนตลาดวาเอกชนควรจะผลิตสินคาอะไร เมื่อไร และใน
ปริมาณเทาใด ผานนโยบายตางๆ เชน การใหเงนิอุดหนนุ (subsidy) กับอุตสาหกรรมยุทธศาสตร 
หรือการกาํหนดอัตราดอกเบ้ียเงนิกูที่ตํ่ากวาอัตราตลาด สําหรับเอกชนที่ลงทุนในอุตสาหกรรม
ยุทธศาสตร เปนตน427  

กลจักรสําคัญของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเอเชียตะวันออก รวมถึงในเกาหลีใตที่
จะผลักดันเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศคือหนวยงานราชการนาํ (pilot agency)  ที่มี
ศักยภาพและความสามารถในการผลักดันเปาหมายดานการพัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาวของ
ประเทศ โดยการทาํงานของหนวยงานดังกลาวจะอยูเหนือจากแรงกดดันจากกลุมผลประโยชนที่
คํานึงถึงแตผลประโยชนระยะส้ันเฉพาะกลุม อยางไรกต็ามความเปนอิสระของหนวยงานราชการ
นําจากกลุมผลประโยชนไมไดหมายความวาตัวแสดงทั้งสองจะแยกจากกันอยางส้ินเชิง ในทาง
กลับกันภาครัฐไดวางโครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงระหวางภาครัฐและเอกชน เพื่อทําหนาที่
แลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร ประสานความรวมมือในการวางแผน และนาํนโยบายไปปฏิบัติ 428   ใน
กรณีของเกาหลีใตหนวยงานที่ทาํหนาที่ดังกลาวคือคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ ซึ่งลินดา ไวส 
(Linda Weiss) 429  ชี้วา หนวยงานดังกลาวเปรียบเสมือนอภิมนตรี (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) 

จากจุดเร่ิมดังกลาว แนวคิดรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาไดกอใหเกดิการวิพากษ 
วิจารณในวงกวางจากนักวิชาการหลากหลายดานอาท ิ นักประวัติศาสตรที่วิพากษแนวคิดดังกลาว
วาขาดมิติทางประวัติศาสตรดังเชนงานของอตุล โคหล ี (Atul Kohli) ที่วิพากษงานที่ศึกษารัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใตวาขาดรากฐานทางประวติัศาสตรของการที่เกาหลีใตตกเปนอาณา
นิคมของญ่ีปุน430  นักสังคมวทิยา เชน ปเตอร อีแวนส (Peter Evans) ที่ต้ังขอสงสัยตอรากฐานของ
ความเขมแข็งของรัฐ และช้ีวารัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันานอกจากตองการความเปนอิสระจากกลุม
ผลประโยชนแลว ยังตองอาศัยความเชื่อมโยงท่ีแนบแนนกับตัวแสดงเหลานี้ดวย 431  นกัวิชาการดาน
เศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ เชน สตีฟเฟน แฮกการด (Stephen Haggard) ที่พยายามอุด
ชองวางของคําอธิบายแนวรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา โดยช้ีใหเห็นความเช่ือมโยงระหวางนโยบาย
พัฒนาเศรษฐกิจของรัฐกับระบบระหวางประเทศ432  ในทาํนองเดียวกนักบังานของชุงเอิน วู (Jung-
En Woo) ทีน่อกจากชี้ใหเห็นถึงบทบาทของรัฐในการใชนโยบายการเงินเปนเคร่ืองมือในการพัฒนา
แลว ยังแสดงใหเห็นถึงอิทธิพลภายนอกประเทศไมวาจะเปนบทบาทนาํในภูมิภาคของญ่ีปุน หรือ
บทบาทนาํในระดับโลกของสหรัฐที่เอ้ือตอการพัฒนาอยางรวดเร็วในเกาหลีใต433  

นอกเหนือจากนี้ยังมีงานทีพ่ยายามต้ังขอถกเถียงหรือตอยอดแนวการวเิคราะห
ตางๆ ไมวาจะเปนงานของเคนท คาลเดอร (Kent Calder) 434  แดเนียล โอกิโมโตะ (Daniel 
Okimoto)435 ริชารด 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). 
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 205 

นี้พยายามชี้ใหเหน็ถงึความสําคัญในบทบาทของ “ภาคเอกชน” ที่นอกเหนือจาก “ระบบราชการ” ใน
โครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐพัฒนาการ หรืองานของนักรัฐศาสตรที่มองวานักการเมืองหรือ
ผูนําทางการเมืองไมไดมีแคการครองอํานาจเทานัน้ แตรวมถึงการปกครองดวย ดังเชนงานของฮาหม
ซึงด๊ึก และแอล. คริสโตเฟอร ไพลน (Sung-Deuk Hahm and L. Christopher Plein) ที่ชี้ถงึบทบาท
นําของประธานาธิบดีเกาหลีใตในการขับเคล่ือนนโยบายการพฒันา 438  หรือในงานของออเรเลีย 
จอรช มัลแกน (Aurelia George Mulgan) ที่ชี้ใหเห็นวาบทบาทของรัฐพัฒนาการไมไดจํากดัแค 
“ภาคเศรษฐกิจที่นาํการพัฒนา” (developmental sectors) หากแตยังรวมไปถงึ “ภาคเศรษฐกิจที่
ไมไดนําไปสูการพัฒนาการประเทศ” (non-developmental sectors) เชนภาคเกษตรอีกดวย439 เปน
ตน 

ขอวิพากษวิจารณทั้งหมดทีเ่กิดข้ึน สวนหนึง่เกิดจากจุดมุงเนนในการวิเคราะหที่
แตกตางกนั  และสวนหนึง่ดังที่จอหนสันไดเคยต้ังขอสังเกตไววาเกิดจากการทีน่ักวชิาการไดศึกษา
โครงสรางเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาในชวงเวลาที่ตางกันออกไป 440  นัยที่
สะทอนใหเห็นจากขอสังเกตของจอหนสันคือความเปนพลวัตของรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา  และดู
เหมือนวาหลังจากที่เกิดความเปล่ียนแปลงคร้ังใหญในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเอเชียตะวนัออก
ในชวงปลายทศวรรษที่ 1980 ตอเนื่องมายังตนทศวรรษที่ 1990 ทั้งการพัฒนาประชาธิปไตยใน
เกาหลีใตและไตหวัน การลมสลายของระบบค.ศ. 1955 ในญ่ีปุนในปค.ศ. 1993 การกาวข้ึนมาเปน
ประเทศอุตสาหกรรมใหมของเกาหลีใตและไตหวัน วิกฤตเศรษฐกิจฟองสบูแตกในญ่ีปุนในชวงตน
ทศวรรษท่ี 1990 และวิกฤตการณทางการเงินในปค.ศ. 1997 นักวิชาการไดเร่ิมยอมรับใน “ความ
เปนพลวัต” หรือพัฒนาการของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนามากข้ึน  
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สิ่งนี้เหน็จากขอสังเกตของโจเซฟ หวองที่มองวารัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเปน
ผลิตผลของกาละและเทศะเฉพาะ และช้ีวาในบริบทปจจุบนัรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาไดแปลง
สภาพจนกลายเปนรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาที่ปรับตัว 441   ในการศึกษารัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
แบบใหมนัน้ลินดา โลว (Linda Low) ชี้วาจําเปนตองตระหนกัในความแตกตางของระดับการ
พัฒนาเศรษฐกิจ ที่ในปจจบุันสถานะทางเศรษฐกิจของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเอเชียตะวนัออก
ไดพัฒนาจนกลายเปนประเทศเศรษฐกิจกาวหนา 442   ในประเด็นนี้โจเซฟ หวองไดขยายความวา
ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจทีม่ีมากข้ึนของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาทาํใหตรรกะของการแทรกแซง
ของรัฐเปล่ียนแปลงไป จากการศึกษานโยบายสงเสริมเทคโนโลยีชวีภาพของไตหวนั หวองชีว้า
แมวารัฐจะมีบทบาทสําคัญในการสนับสนนุการพัฒนาเทคโนโลย ี แตลักษณะของการแทรกแซง
เปล่ียนไปเปนการมุงเนนแทรกแซงดานอุปทานมากข้ึน443  ซึ่งนี่สอดคลองกับงานวิจยัของอลิซ อัม
สเดน และวันเหวิน ฉู (Alice Amsden and Wan-Wen Chu) ที่ชี้วาบทบาทของรัฐบาลไตหวนัใน
การพัฒนาอุตสาหกรรมเทคโนโลยีชัน้สูงมสีามประการคือ การวิจยัและพัฒนา และการกระจาย
องคความรูไปสูภาคเอกชน การริเร่ิมโครงการวิจยัรวมกับภาคเอกชน และการใหเงนิอุดหนุนการ
วิจัยและพัฒนาในภาคเอกชน ซึง่ลวนแลวแตเปนการแทรกแซงในดานอุปทานทัง้ส้ิน444   

ในกรณีของเกาหลีใตก็เชนเดียวกนัรัฐมีบทบาทสําคัญในกระบวนการพัฒนา
อุตสาหกรรมเทคโนโลยีชัน้สูง โดยอานฮยอนจู และมาไจ (Ahn Hyeon-Ju Ahn and Mah Jai S.) 
ชี้ใหเหน็ถงึบทบาทของรัฐในลักษณะตางๆ ไดแก การกําหนดอุตสาหกรรมเทคโนโลยีชัน้สูงเปน
เปาหมายของการพัฒนา การใหเงนิอุดหนุนโดยตรง การชวยเหลือดานเงินกู การใหมาตรการจูงใจ
ทางภาษี การต้ังสถาบันวิจยัของรัฐเพื่อเผยแพรองคความรู และมาตรการอ่ืนๆ เชน การยกเวนการ
เกณฑทหารสําหรับนกัวิจยั เปนตน 445  จากบทบาทในลักษณะดังกลาวทําใหนักวชิาการให
คุณลักษณะของรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาเกาหลีใตในลักษณะที่แตกตางกนั ดังเชนที่ จูยอง โจ
                                                           
441
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442
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York: Nova Science Publishers, 2004), p. 6. 
443
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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. 
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แอน โช (Juyeong Joanne Cho) ซึ่งศึกษาบทบาทของรัฐในการพฒันาอุตสาหกรรมเทคโนโลยี
สารสนเทศ ไดใหคําจํากัดความแกรัฐเกาหลีใตวาเปน “รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาอิเล็กทรอนกิส” 
(e-developmental state)446 เปนตน 

จากที่ไดกลาวมาทัง้หมดจะเห็นไดวาแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนานัน้มี
พัฒนาการมาอยางตอเนื่อง อันเปนผลมาจากการศึกษาในแตละชวงเวลา และความแตกตางใน
จุดมุงเนนของการศึกษา ในแงนีพ้ัฒนาการของคําอธิบายนาจะเปนส่ิงสะทอนใหเหน็ถึงพลวัตของ
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา อยางไรก็ตามทามกลางพลวัตของคําอธิบาย เราจะเหน็ถึงส่ิงที่ริชารด 
สตับบส (Richard Stubbs) เรียกวา “ความเหนียวแนน” (stickiness) ของคําอธบิายทีย่ังคงอยู
ทามกลางความเปล่ียนแปลงนานัปการ สาเหตุสาํคัญเนือ่งจากการที่แนวคิด และคุณลักษณะเชิง
สถาบันทัง้ที่เปนทางการและไมเปนทางการของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาได “ฝงรากลึก” ในระบบ
เศรษฐกิจ การเมือง และสังคม447 

 

7.3 รัฐทีข่ับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใต และนโยบายการคา 

ดังที่ไดกลาวไวแลวในบททีส่อง การศึกษาโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองผานทาง
นโยบายการคามีขอดีที่สําคัญคือสามารถใหภาพของความสัมพันธระหวางรัฐกับทัง้ภาคเศรษฐกิจ
ทั้งที่มีขีดความสามารถในการแขงขัน และภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน  
ในขณะที่การศึกษาผานนโยบายอุตสาหกรรม ดังที่งานวิชาการในกลุมรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
มักจะใชเปนกรณีศึกษา สามารถสะทอนภาพไดเพียงดานเดียวนัน่คือบทบาทของรัฐในภาค
เศรษฐกิจที่เปนเปาหมายของการพัฒนา ในสวนนี้ผูวิจยัจะประเมินแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาใหม ผานทางกรณีศึกษานโยบายการคา เพื่อใชเปนจุดต้ังตนในการประเมินความ
เปล่ียนแปลงและความตอเนือ่งในโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจ 
ค.ศ. 1997 โดยกรณีศึกษาเฉพาะที่จะใชคือการเขาเปนสมาชิกแกตตในปค.ศ. 1967 และการ
เจรจาการคารอบอุรุวัย 
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 ในกรณีของการเขาเปนสมาชิกแกตตนั้น สามารถสรุปบทเรียนเชิงทฤษฎีที่
เกี่ยวกับแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในเกาหลีใตไดดังตอไปนี้ ประการแรก ผูนาํทางการเมือง 
นั่นคือประธานาธิบดีเปนผูมีบทบาทสําคัญในการริเร่ิมนโยบาย การวางโครงสรางการกําหนด
นโยบาย รวมทัง้การผลักดันใหนโยบายผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ดังจะเห็นไดวา
ประธานาธิบดีปกเปนผูเสนอใหมีการศึกษาความเปนไปไดในการเขาเปนสมาชิกในทีป่ระชุมการ
สนับสนนุการสงออกประจําเดือน ซึง่มีชนช้ันนาํนโยบายและภาคธุรกจิเขารวมประชุม นอกจากนี้
ยังจัดต้ังคณะทํางานซ่ึงประกอบไปดวยขาราชการจากกระทรวงตางๆ ที่เกี่ยวของ เพื่อทําหนาที่
พิจารณา และการผลักดันรางขอตกลงแกตตใหไดรับความเหน็ชอบจากรัฐสภา โดยใชเวลาเพียง
ไมกี่วันเทานัน้  

บทบาทในลักษณะดังกลาวของผูนําทางการเมืองมกัไมคอยไดรับการมุงเนนใน
งานวิชาการทีเ่กี่ยวกับรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา สวนหน่ึงเปนเพราะในกรณีศึกษาประเทศญ่ีปุน 
ผูนําทางการเมืองของญ่ีปุนมักไมคอยมีบทบาทสําคัญมากนัก แมกระทัง่งานวเิคราะหประเทศ
เกาหลีใต ซึง่ไดชื่อวามกีารปกครองแบบเผด็จการอํานาจนิยม งานสวนมากมักมุงเนนที่บทบาท
ของระบบราชการ ในแงนี้ในการศึกษาระบบเศรษฐกิจการเมืองของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา 
โดยเฉพาะในเกาหลีใตจงึหลีกเล่ียงไมไดทีจ่ะตองนาํบทบาทของประธานาธิบดีเขามาไวในการ
วิเคราะหดวย 

ประการที่สอง นโยบายการคาเปนไปเพื่อตอบสนองเปาหมายหลักของการพัฒนา
ประเทศ โดยในชวงขณะนั้นการสงออกนับเปนเสนเลือดใหญของการพัฒนาเศรษฐกิจของเกาหลี
ใต การเขารวมเปนสมาชิกแกตตก็เพือ่ตองการขยายตลาดการสงออกใหกวางทีสุ่ด ใน
ขณะเดียวกนัการเขาเปนสมาชิกแกตตจะตองไมสงผลกระทบตอความสามารถในการแทรกแซง
ของรัฐเพื่อยกระดับการแขงขันของภาคธุรกิจในตลาดโลก ดวยเหตุนี้แมวาจะเขาเปนสมาชิกของ
ระบอบระหวางประเทศที่มุงเนนเร่ืองการเปดเสรีทางการคา แตลักษณะของนโยบายการคาใน
ชวงแรกยงัคงมีลักษณะของการปกปองทางการคามากกวาการเปดเสรี ประการที่สาม 
กระบวนการกาํหนดนโยบายนัน้เปนที่ชัดเจนวามทีิศทางจาก “บนลงลาง” นั่นคือจากผูนาํทาง
การเมืองไปสูระบบราชการ  แมวาตัวแทนภาคธุรกิจจะมีสวนรับรู และสามารถเสนอแนะความ
คิดเห็นไดในทีป่ระชุมการสงเสริมการสงออกประจําเดือน ซึง่เปนโครงสรางเชิงสถาบันหลักที่
เช่ือมโยงภาครัฐและภาคเอกชนเขาดวยกนั แตทิศทางของนโยบายไดถูกกาํหนดมาแลวอยาง
ชัดเจนจากผูนาํทางการเมือง  
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ทั้งนี้เนื่องจากสถานะของการเปนประเทศกําลังพัฒนาทีย่ังคงอยูในระยะเร่ิมตน
ของการพฒันาอุตสาหกรรม ทําใหความแตกตางระหวางภาคเศรษฐกจิภายในประเทศยังมีไมคอย
มากนัก ทุกกลุมเศรษฐกิจมีความชอบเชิงนโยบายไปในทิศทางเดียวกนันัน่คือการแสวงหาการ
สนับสนนุ และการปกปองเชิงนโยบายจากรัฐบาล  จากขอเทจ็จริงดังกลาวทําใหรัฐบาลไมตอง
ประสบกับปญหาการประนีประนอมผลประโยชนระหวางกลุมที่มีความชอบเชิงนโยบายที่ตางกนั 
และทําใหสามารถดําเนินนโยบายที่สามารถตอบสนองผลประโยชนของแทบทุกกลุมไดในเวลา
เดียวกนั 

ในกรณีของการเจรจาการคารอบอุรุกวัยนัน้ บริบททัง้ภายในและภายนอก
ประเทศแตกตางจากชวงที่เขาเปนสมาชิกแกตตอยางส้ินเชิง ในชวงนี้ระบบการเมืองเกาหลีใตเร่ิม
พัฒนาเขาสูความเปนประชาธิปไตย ในขณะที่โครงสรางเศรษฐกิจไดเปล่ียนแปลงไปอยางส้ินเชิง 
การที่เกาหลีใตกาวเขาสูการเปนประเทศอุตสาหกรรมใหม ไดทําใหโครงสรางเศรษฐกิจเกาหลีใต
แยกออกเปนสองสวนอยางชัดเจนระหวางภาคเศรษฐกจิที่มีขีดความสามารถในการแขงขันระดับ
โลก และภาคเศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขันและตองการการปกปอง ใน
ขณะเดียวกนัภายนอกประเทศ  เกาหลีใตถูกกดดันอยางหนักจากประเทศทีพ่ฒันาแลวใหเปด
ตลาดภายในประเทศ ทามกลางความแตกตางในบริบทแวดลอม เราจะเหน็ไดทัง้ความ
เปล่ียนแปลง และความตอเนื่องในโครงสรางการทาํงานของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ซึง่สามารถ
สรุปโดยสังเขปไดดังตอไปนี้ 

ประการแรก ผูนําทางการเมืองยังคงมีบทบาทสําคัญในกระบวนการนโยบาย 
แมวาบทบาทในการริเร่ิม และการขับเคลื่อนกระบวนการจะไมคอยเดนชัด แตในการตัดสินใจข้ัน
สุดทาย ในประเด็นทีม่ีความออนไหวทางการเมือง บทบาทของผูนําทางการเมอืงเปนส่ิงสําคัญ
อยางยิ่ง เชนเดียวกับการเจรจาตอรองเพื่อแสวงหาการสนับสนนุทางการเมืองกบักลุมตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิง่พรรคการเมือง และกลุมชาวนา  แมวาบทบาทของผูนาํทางการเมืองจะยงัคงมี
ความสําคัญ แตส่ิงที่แตกตางไปจากเดิมอยางเหน็ไดชัดคือลักษณะของการใชอํานาจ ที่แตเดิมมี
ลักษณะของการควบคุมและส่ังการ ไดเปล่ียนเปนการเจรจาตอรอง และประนีประนอมมากย่ิงข้ึน 
ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐบาลตองเจรจาตอรองกับรัฐสภาใหสนับสนนุรางขอตกลง โดยมีการให
เงินทนุชดเชยแกภาคเกษตรเพื่อเปนการแลกเปล่ียน  

ประการที่สองเปาหมายของการดําเนินนโยบายการคายงัคงเปนเชนเดิม นัน่คือ
การเปนเคร่ืองมือสําคัญในการพัฒนาประเทศ  แตดวยเงื่อนไขที่เปล่ียนแปลงไป ทัง้สถานะทาง
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เศรษฐกิจของประเทศ และแรงกดดันจากภายนอกประเทศ ทําใหเกาหลีใตมีขอจํากัดมากข้ึนใน
การใชเคร่ืองมอืเชิงนโยบายการคาเพื่อปกปองภาคเศรษฐกิจภายในประเทศ  อยางไรก็ตามรัฐบาล
เกาหลีใตพยายามแสวงหาชองทางภายใตขอจํากัดที่มีอยูเพื่อปกปองกลุมที่ออนไหวทางการเมือง 
ผานทางวิธกีารตางๆ เชน การด้ินรนเพ่ือใหไดสถานะของการเปนประเทศกาํลังพฒันาแลวในการ
เจรจาดานการเปดตลาดภาคเกษตร หรือการปรับเปล่ียนวิธกีารใหเงนิอุดหนนุภายในประเทศ เปน
ตน  

ประการที่สาม กระบวนการกําหนดนโยบายนัน้ แมวาในกระบวนการสวนมากจะ
มีทิศทางจาก “บนลงลาง” แตจะเหน็ไดวาเร่ิมเกิดกระแสของนโยบายในทิศทางตรงกนัขาม นัน่คือ
จาก “ลางข้ึนบน” จากกลุมผลประโยชน หรือประชาชนข้ึนมายงัระบบนโยบายสาธารณะ ผลจาก
การเกิดขอเรียกรองเชิงนโยบายจากกลุมผลประโยชนหรือตัวแสดงในภาคสังคม ไดทาํใหความเปน
อันหนึ่งอันเดียวกันภายในระบบราชการเร่ิมปรากฏความแตกแยกกันมากข้ึน จากการทีพ่ืน้ที่เชงิ
นโยบายไดเปดกวางสําหรับกลุมผลประโยชนมากข้ึน ทําใหหนวยงานราชการตางๆ มีแนวโนมที่จะ
ตอบสนองตอกลุมผลประโยชนเฉพาะดานที่เกี่ยวของ และเนื่องจากกลุมผลประโยชนเร่ิมมีความ
แตกตางอยางชัดเจนในความชอบเชิงนโยบายการคา ระหวางกลุมธรุกิจที่สนบัสนนุใหรัฐบาลเปด
เสรี เพราะไมตองการใหเกาหลีใตถูกตอบโตทางดานการคาจากตลาดสําคัญ และกลุมเกษตรกรที่
ตอตานการเปดเสรีภาคเกษตร ทําใหจุดยืนของหนวยงานราชการตางๆ มีความแตกตางกนัดวย
เชนกนั อยางไรก็ดีเปนทีน่าสนใจวา แมวาความชอบเชิงนโยบายของกลุมผลประโยชนจะแตกตาง
กันอยางส้ินเชิง แตกลุมธุรกิจยังคงพยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะลอบบี้หรือแสดงจุดยืนอยางเปดเผยตอ
สาธารณะ เนือ่งจากไมตองการถูกตอตานจากกลุมเกษตรกร และภาคประชาสังคม 

การประเมินแนวคิดรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาผานทางกรณีศึกษานโยบายการคา
ไดสะทอนถงึขอจํากัดบางประการของแนวคิด ประการแรก การมุงเนนที่บทบาทของหนวยงาน
ราชการนําดังเชนคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจในเกาหลีใต หรือกระทรวงการคาระหวาง
ประเทศและอุตสาหกรรมแหงญ่ีปุน ทําใหมีแนวโนมที่จะมองวาโครงสรางรัฐนัน้เปนอันหนึง่อัน
เดียวกนั ไมสามารถเหน็ภาพของพลวัต ความซับซอน ความแตกตางขัดแยง หรือกลาวอีกนยัหนึ่ง
ก็คือการเมืองภายในโครงสรางรัฐนัน่เอง  การศึกษาการเมืองในนโยบายการคาแสดงใหเห็นมิติ
ความสัมพันธระหวางระบบราชการและฝายบริหาร ที่ไมจําเปนวา “ฝายบริหารเปนผูครองอํานาจ 
แตขาราชการเปนผูปกครอง” เสมอไป ดังจะเห็นไดวา หากนกัการเมืองหรือผูนําทางการเมืองมี
อํานาจครอบงาํในระดับสูง เชนในสมัยประธานาธิบดีปกจองฮ ีความเปนอิสระของระบบราชการดู
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จะลดลงตามลําดับ ในแงนีฝ้ายบริหารอาจจะทัง้ครองอํานาจและปกครองดวยในชวงเวลาเดียวกนั 
ประการที่สอง การมุงเนนศึกษาที่ความสมัพันธระหวางภาครัฐและตัวแสดงในภาคเศรษฐกิจที่เปน
เปาหมายของการพัฒนา อาจทาํใหไมเห็นภาพความสัมพันธในแงมุมอ่ืนระหวางรัฐกับตัวแสดง
หรือกลุมผลประโยชนอ่ืนๆ หรือกระทั่งระหวางกลุมผลประโยชนดวยกันเอง การศึกษาพลวัตของ
การเมืองวาดวยกลุมผลประโยชนทาํใหเห็นวา ในหลายกรณีระบบราชการไมไดเปนอิสระจากกลุม
ผลประโยชนเสมอไป หากแตมีความเชื่อมโยงกันในหลากหลายระดับทั้งที่เปนทางการและไมเปน
ทางการ 

 

7.4 ความเปลี่ยนแปลงในนโยบายการคาและนยัทีม่ีตอรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใต 

ในการวิเคราะหความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาไปสูการทาํเอฟทเีอในชวง
หลังวิกฤตเศรษฐกิจค.ศ. 1997 เพื่อพิจารณานัยที่มีตอการทาํงานและโครงสรางของรัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาเกาหลีใตนัน้ ผูวิจัยจะมุงเนนทดสอบในสามประเด็นหลัก ซึ่งเปนหวัใจสําคัญของ
แนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา นัน่คือ เปาหมายเชิงนโยบายของรัฐ ที่นโยบายการคามีไวเพื่อ
ตอบสนอง บทบาทของผูนาํทางการเมืองและโครงสรางเชิงสถาบันในการขับเคลื่อนนโยบาย และ
ปฏิสัมพันธระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชนในกระบวนการกาํหนด และผลักดันนโยบาย
การคา ในการทดสอบประเด็นตางๆ เหลานี้ผูวิจยัจะวิเคราะหทัง้มิติของความเปล่ียนแปลงและ
ความตอเนื่อง 

เปาหมายในเชิงโครงสรางของนโยบาย 

การดําเนินนโยบายเอฟทเีอของรัฐบาลเกาหลีใต ไมไดมีเปาหมายเพียงเพื่อเปด
เสรีทางการคาหรือแสวงหาโอกาสในการสงออกในตลาดสําคัญเทานัน้ เอฟทีเอถูกมองวาเปนตัว
แบบของการพัฒนาเศรษฐกิจแบบใหมในชวงหลังวกิฤตเศรษฐกิจ  ในสมัยประธานาธิบดีโน เอฟที
เอไมไดเปนเพยีงแคเคร่ืองมอืเชิงนโยบายการคาอีกตอไป หากแตเปนหวัใจสําคัญของการพฒันา
เศรษฐกิจ ทีจ่ะนํามาซ่ึง “การทําลายอยางสรางสรรค” (creative destruction) ใหกับโครงสราง
เศรษฐกิจของเกาหลีใต เพื่อจะชวยยกระดับการพฒันาอยางตอเนื่อง ในมุมมองของชนชั้นนํา
เกาหลีใต เอฟทีเอนั้นเทียบไดกับตัวแบบการพัฒนาแบบญ่ีปุนที่ประธานาธิบดีปกจองฮีเคยใชใน
การพัฒนาเศรษฐกิจยุคแรก ในสภาวการณที่เปล่ียนแปลงไป และดวยความตองการที่จะแซงหนา
ญ่ีปุน ทําใหชนช้ันนําตองการหาตัวแบบใหมทีจ่ะสามารถกาวขามพนตัวแบบเดิม 
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การดําเนินนโยบายเอฟทเีอแบบครอบคลุม แมวาจะนํามาซ่ึงการเปดเสรี และการ
ปรับเปล่ียนกฎระเบียบภายในประเทศอยางครอบคลุมเชนกนั แตไมไดหมายความวาจะทาํให
บทบาทในการแทรกแซงของรัฐสูญสลายไป  ในทางกลับกันยิง่รัฐเปดเสรีมากข้ึนเทาใด ดูเหมือนวา
บทบาทของรัฐจะยิ่งมากข้ึนเทานั้น ทัง้บทบาทในแงของการสนับสนนุภาคธุรกิจใหสามารถ
ยกระดับขีดความสามารถในการแขงขันได และบทบาทในแงของการดูแลไมใหกระแสของการเปด
เสรีสงผลกระทบในทางลบตอภาคเศรษฐกิจที่ยงัขาดความพรอม ในแงนี้ตัวแบบการพัฒนา
เศรษฐกิจผานทางเอฟทีเอจึงสะทอนใหเหน็ความตอเนื่องในการวางรากฐานการพัฒนาระบบ
เศรษฐกิจสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุงที่ไดประยุกตใชตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจแบบเยอรมันใน
ลักษณะของ “เสรีนิยมแบบออโด” (Ordo-liberalism) ที่มองวาการเปดเสรีไมไดหมายถึงการส้ินสุด
บทบาทของรัฐเสมอไป ในทางกลับกนัรัฐจะมีบทบาทสําคัญในการวางรากฐานของระบบเศรษฐกิจ
ที่สามารถกาํกบัขอบเขตอํานาจของกลุมธุรกิจ448 

ในแงนีห้ากพจิารณาจากเปาหมายในเชิงโครงสรางของนโยบายเอฟทเีอ เราจะ
เห็นไดถงึทัง้ความเปล่ียนแปลงและตอเนื่องจากในอดีต ในแงของความเปล่ียนแปลง ลกัษณะของ
เคร่ืองมือเชิงนโยบายเพื่อตอบสนองเปาหมายในเชิงโครงสรางจะเหน็ไดวาเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม 
ชนชั้นนาํเชิงนโยบายยอมรับการเปดเสรีทางการคา แมกระทัง่ในภาคเศรษฐกิจที่แตเดิมรัฐบาล
พยายามหลีกเล่ียงทีจ่ะเปดเสรีมาโดยตลอด ซึ่งนี่อาจเปนคร้ังแรกทีช่นชั้นนาํในเกาหลีใตยอมรับ
การเปดเสรีทางการคาโดยสมัครใจ จากที่แตเดิมการเปดเสรีทางการคามักเกิดข้ึนจากแรงกดดัน
จากภายนอก และดวยความรูสึกที่คอนขางจาํยอม  ความเปลีย่นแปลงที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือ 
การที่การเปดเสรีถูกมองวาเปนตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจ จากเดิมที่ถูกมองวาเปนเพยีง
เคร่ืองมือเชิงนโยบายเทานัน้  

ในแงของความตอเนื่อง เปาหมายในเชิงโครงสรางของนโยบายยังคงเปนเชนเดิม
นั่นคือการขับเคลื่อนการพฒันาทางเศรษฐกิจ ซึง่รัฐบาลมุงหวังใหเกดิความเปล่ียนแปลงทั้งในเชิง
ปริมาณและคุณภาพ เอฟทีเอถูกมองวาเปนพลังสําคัญที่ทาํใหเกาหลีใตสามารถยกระดับรายได
ประชาชาติตอหัวไปอยูในระดับ 30,000 เหรียญสหรัฐ จากเดิมที่ชวงวิกฤตลดลงตํ่ากวา 10,000 
เหรียญสหรัฐฯ ในขณะเดียวกนัในเชิงคุณภาพ เอฟทีเอถูกมองวาเปนเคร่ืองมอืในการเพิ่มขีด

                                                           
448

 MOFE, DJnomics. p. 33. 
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ความสามารถในการแขงขัน และเปนตัวเรงใหโครงสรางทางเศรษฐกิจของเกาหลีใตเปนไปใน
ลักษณะเดียวกับประเทศเศรษฐกิจกาวหนาของโลก  

โครงสรางเชงิสถาบนัในการขับเคลื่อนนโยบาย 

คําอธิบายในกลุมรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาที่ศึกษานโยบายอุตสาหกรรมมัก
มุงเนนที่บทบาทของหนวยงานราชการนํา ที่ประกอบไปดวยเทคโนแครตที่มีความสามารถทํา
หนาที่ขับเคลือ่นนโยบายการพัฒนาประเทศไดอยางเปนอิสระจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน  
อยางไรก็ตามในนโยบายการคาโครงสรางเชิงสถาบันในการขับเคลื่อนนโยบายจะมคีวามแตกตาง
กันอยูบาง กลาวคือหนวยงานราชการนาํเปนเพยีงองคประกอบหน่ึงเทานั้น กลไกที่สาํคัญ
นอกเหนือจากหนวยราชการนําในการขับเคล่ือนนโยบายการคาคือกลไกที่ประสานระหวาง
หนวยงานที่เกีย่วของ และผูที่ทาํหนาที่ประสานงานและไกลเกล่ีย 

นับต้ังแตแรกเริ่มในความพยายามที่จะผลักดันนโยบายเอฟทีเอของเกาหลีใต 
โครงสรางเชงิสถาบันที่ขับเคล่ือนนโยบายไดเปล่ียนแปลงไปอยางมาก ในสมัยประธานาธิบดีคิม
แดจุงที่มหีนวยงานราชการนําคือ OMT ซึ่งอาจกลาวไดวาเปนหนวยงานที่คอนขางจะเปนอิสระ
จากแรงกดดนัของกลุมผลประโยชน เนื่องจากเปนหนวยงานที่ไดต้ังข้ึนมาใหม และมีภารกิจ
เกี่ยวพันกับการกําหนดนโยบายเศรษฐกจิระหวางประเทศ ซึ่งตองติดตอประสานงานกับตัวแสดง
ภายนอกประเทศมากกวาตัวแสดงภายในประเทศ และมีกลไกในการประสานงานระหวาง
หนวยงานที่สาํคัญคือที่ประชุมรวมรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับนโยบายเศรษฐกิจระหวางประเทศ ซึ่ง
เมื่อแรกเร่ิมมนีายกรัฐมนตรี ที่มาจากพรรครวมรัฐบาลเปนประธานในท่ีประชุม ตอมาภายหลังจาก
การปฏิรูประบบราชการอีกคร้ังหนึง่ไดมีการปรับเปล่ียนใหรองนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงเศรษฐกิจการคลังดํารงตําแหนงประธานในที่ประชุม  

ความลาชาในการเจรจากับชิลีถึงกวาหนึ่งปคร่ึง สะทอนใหเห็นถึงสภาพปญหา
สําคัญภายในโครงสรางการขับเคลื่อนนโยบาย ที่สาํคัญคือ ประการแรกการทีห่นวยงานราชการนํา
ขาดการสนับสนุนอยางเต็มที่จากผูนาํทางการเมือง ทําใหแมวาจะสามารถปลอดจากแรงกดดัน
ของกลุมผลประโยชน แตกลับตองเผชิญอุปสรรคภายในระบบราชการ ประการที่สอง การที่กลไก
ประสานงานไมสามารถทาํหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ สวนหนึง่เกิดข้ึนมาจากการที่
นายกรัฐมนตรีมาจากพรรครวมรัฐบาล และอีกสวนหนึ่งเกิดจากการที่ผูนําทางการเมืองไมทาํการ
ผลักดันนโยบายอยางจริงจงั ประการทีส่าม การที่มเีครือขายนโยบายการคาที่ขัดแยงกันอยูสอง
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เครือขายในโครงสรางการกําหนดนโยบาย นั่นคือเครือขายนโยบายการคาที่สนับสนนุเอฟทีเอ และ
เครือขายนโยบายการคาทีต่อตานการเปดเสรีภาคเกษตร 

ในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอนไดมีการปรับโครงสรางเชิงสถาบันในการ
ขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอในทกุๆ ดาน เปาหมายสําคัญของการดําเนินการเพื่อปรับโครงสรางคร้ัง
นี้ เห็นไดชัดคือตองการลดความขัดแยงภายในโครงสรางการกําหนดนโยบาย และทําใหระบบ
ราชการทํางานไปในทิศทางเดียวกนันัน่คือการสนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ จากเปาหมายดังกลาว
ทําใหหนวยงานราชการนาํไดรับการสนับสนุนบทบาท และขยายขนาดองคกร เทคโนแครตที่
สนับสนนุนโยบายเอฟทีเอไดรับการแตงต้ังใหดํารงตําแหนงสําคัญในกระบวนการนโยบาย  
ประธานาธิบดีไดเขามามีบทบาทสําคัญในแทบทุกกระบวนการ ทั้งการริเร่ิมนโยบาย การวาง
โครงสรางเชงิสถาบันเพื่อขับเคลื่อนนโยบาย การประสานกับตัวแสดงตางๆ เพื่อแสวงหาการ
สนับสนนุในนโยบาย หรือกลาวอีกนัยหนึง่คือประธานาธิบดีไดเขามามีบทบาทในฐานะผู
ประสานงานนโยบาย และผูชี้ขาดนโยบาย  

หากพิจารณาจากโครงสรางเชิงสถาบันในการขับเคลื่อนนโยบายเอฟทีเอ เราจะ
เห็นไดทัง้ความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่อง ในแงของความตอเนื่องจะเหน็ไดวาบทบาทของ
หนวยงานราชการนาํ ที่ปลอดจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชน ยงัคงเปนองคประกอบสําคัญใน
การผลักดันนโยบาย ในจํานวนหนวยงานราชการทั้งหมดที่เกี่ยวของกบันโยบายการคา ดูเหมือนวา 
OMT จะเปนหนวยงานท่ีคอนขางเปนอิสระจากแรงกดดันของกลุมผลประโยชนมากที่สุด และการ
ตัดสินใจที่สําคัญทุกคร้ัง มกัเกิดขึ้นใน “กลองดํา” ภายใน OMT ไมวาจะเปนการตัดสินใจเจรจา
เอฟทีเอกับชิลี หรือกับสหรัฐ  ทั้งนีก้ารมีหนวยงานราชการนาํไมไดหมายความวาจะนาํไปสู
สัมฤทธิผลเชิงนโยบายแตอยางใด สิง่สําคัญควบคูกบัการมีอยูของหนวยงานราชการนาํคือการ
สนับสนนุของรัฐบาล และผูนําทางการเมอืง  

ความตอเนื่องที่สําคัญอีกประการหนึง่คือความสาํคัญของบทบาทประธานาธิบดี
ในฐานะผูริเร่ิมนโยบาย วางโครงสรางที่เอื้อตอการผลักดันนโยบาย รวมทั้งการผลักดันใหนโยบาย
ผานความเห็นชอบจากรัฐสภา ในแทบทุกคร้ังที่ประธานาธิบดีออกมาผลักดันนโยบายดวยตนเอง 
นโยบายดังกลาวมกัจะประสบกับความสําเร็จ เปนที่นาสังเกตวาหากผูนําทางการเมืองเขามามี
สวนผลักดันนโยบายมากข้ึนเทาไร บทบาทของระบบราชการจะมีนอยลงเทานัน้ ดังจะเหน็ไดจาก
ในสมัยประธานาธิบดีโน ทีก่ารถกเถียงเชิงนโยบายภายในระบบราชการนั้นมีคอนขางจาํกัด และ
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กลไกที่ต้ังข้ึนมาหลายกลไกไมไดมีบทบาทมากเทาใดนกั เนื่องจากทิศทางนโยบายถูกกาํหนดมา
อยางชัดเจนจากชองวาเด  

อยางไรก็ตามทามกลางความตอเนื่องในแงของความสําคัญของบทบาท
ประธานาธิบดี เราจะเห็นถึงความเปล่ียนแปลงบางประการ ความเปล่ียนแปลงประการแรกที่เห็น
ไดชัดคือ ลักษณะของการใชอํานาจของประธานาธิบดี ในชวงเผด็จการอํานาจนิยม รูปแบบของ
การใชอํานาจมักมีลักษณะของ “การสั่งการและควบคุม” แตในกระบวนการขับเคลื่อนนโยบายเอฟ
ทีเอในสมยัประธานาธิบดีโน จะเหน็ไดวาการใชอํานาจจะเปนไปในลักษณะของ “การเจรจาตอรอง 
ประนีประนอม” เพื่อแสวงหาการสนับสนุนจากนโยบายมากข้ึน  ความเปล่ียนแปลงที่สําคัญอีก
ประการหนึ่งคือตัวแสดงที่มมีากข้ึนในกระบวนการกําหนดนโยบาย แตเดิมตัวแสดงที่สําคัญมีเพียง
ขาราชการและฝายบริหารเทานั้น ในสมัยประธานาธิบดีโนจะเห็นไดวาไดมีตัวแสดงเพิม่ข้ึนมา 
อาท ิ ฝายนิติบัญญัติที่เรียกรองที่จะมีสวนรวมในกระบวนการนโยบาย นอกเหนือจากบทบาทการ
ใหความเหน็ชอบในรางขอตกลง และกลุมผลประโยชน ดังที่จะไดกลาวตอไป 

ความสมัพันธระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชน 

ในการเมืองวาดวยเร่ืองของเอฟทีเอ บทบาทของกลุมผลประโยชนนับไดวามี
ความสําคัญอยางมากตอผลลัพธเชิงนโยบาย ตลอดชวงเวลาของการผลักดันนโยบายเอฟทเีอ
นับต้ังแตสมัยประธานาธิบดีคิมแดจุง เร่ือยมาจนสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน บทบาทของกลุม
ผลประโยชนและความสัมพนัธระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชนไดเปล่ียนแปลงไปอยางมาก 
ในสมัยประธานาธิบดีคิม ชองทางการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชนคอนขางจาํกัด และข้ึนอยู
กับความตองการของภาครัฐเปนหลัก บทบาทที่มีของกลุมผลประโยชนในชวงเวลาดังกลาวคือ
บทบาทของกลุมเกษตรกรทีต่อตานการเปดเสรี แมวาจะไมมีชองทางการมีสวนรวมที่เปนทางการ 
แตกลุมเกษตรกรสามารถใชชองทางที่ไมเปนทางการในการมีสวนรวมนั่นคือผานการประทวงตาม
ทองถนน และการลอบบี้แสวงหาแรงสนับสนุนจากกลุมตางๆ บทบาทในลักษณะดังกลาวของกลุม
ตอตานไดทําใหการเจรจาเอฟทีเอคร้ังแรกของเกาหลีใตประสบกับปญหาอยางมาก 

เมื่อกลุมผลประโยชนที่สนับสนุนการทาํเอฟทีเอเร่ิมเคล่ือนไหว  ซึง่สาเหตุสวน
หนึง่เกิดจากการรองขอความรวมมือจากภาครัฐ ไดทําใหรัฐบาลโนสามารถผานรางขอตกลง
การคาเสรีกับชิลีจากรัฐสภาไดเปนผลสําเร็จ ความสําเร็จที่เกิดจากความรวมมือในชวงนี้ไดทําให
รัฐบาลโนเล็งเห็นความสําคัญของการเปดพื้นที่สําหรับการมีสวนรวมของกลุมผลประโยชน 
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โดยเฉพาะกลุมที่สนบัสนนุการเปดเสรี ในชวงเวลาตอมา รัฐบาลโนจงึสรางชองทางการมีสวนรวม
ไวในหลายระดับ ทั้งระดับนโยบาย ที่เช่ือมโยงโดยตรงระหวางผูนาํสมาคมธุรกิจหลักกับชองวาเด 
ระดับปฏิบัติการ ที่เช่ือมโยงสมาคมธุรกิจโดยตรงกับคณะเจรจา และขาราชการที่เกี่ยวของ 
โครงสรางเชงิสถาบันที่เช่ือมโยงระหวางภาครัฐและกลุมผลประโยชนในกระบวนการกําหนด
นโยบายและเจรจาเอฟทีเอนี้ ทาํใหทิศทางของนโยบายไมไดดําเนินไปในลักษณะ “บนลงลาง” แต
เพียงอยางเดียว หากแตมีลักษณะของ “สองทิศทาง” คือทั้งจากบนลงลาง และลางข้ึนบน 

บทบาทของกลุมผลประโยชนนอกจากการใหขอมูลที่จาํเปนกับภาครัฐ เกีย่วกับ
การกําหนดยทุธศาสตรในการเจรจาการคาแลว ยงัมีบทบาทสําคัญในหลายหลายลักษณะ ทั้งการ
ประชาสัมพันธขอดีของนโยบาย เพื่อชักจงูใหสาธารณชนหนัมาสนับสนุน การชวยเหลือภาครัฐใน
การเตรียมความพรอมเพื่อรับมือกับการเปดเสรี เปนตน ทัง้นีช้องทางที่เปนทางการสําหรับการมี
สวนรวมของกลุมผลประโยชน ยงัคอนขางจาํกัดเฉพาะกลุมทีส่นับสนุนนโยบายเอฟทีเอ แมวา
รัฐบาลจะเปดชองทางใหกับกลุมตอตานใหเขามามีบทบาท แตดวยเปาหมายที่ตอตานการเปดเสรี
ทําใหกลุมตอตานเลือกที่เคล่ือนไหวผานชองทางที่ไมเปนทางการ นั่นคือการเดินขบวนเรียกรอง 
หรือการเคล่ือนไหวในลักษณะอ่ืนๆ ในพืน้ที่สาธารณะมากกวา  

แมวารัฐบาลจะมุงมัน่ผลักดันนโยบายเอฟทีเอ ที่อาจนํามาซ่ึงผลกระทบในทาง
ลบกับกลุมผลประโยชนบางกลุม โดยเฉพาะกลุมเกษตรกร แตไมไดหมายความวารัฐบาลจะ
ละเลย หรือมองขามผลประโยชนของกลุมนี ้ จากความสําคัญของภาคเกษตรทั้งในดานความ
มั่นคงทางอาหาร และในทางการเมือง ทําใหแมวารัฐบาลจะยอมรับถึงความจาํเปนที่ไมสามารถ
ปกปองภาคเกษตรไดในระยะยาว แตรัฐบาลพยายามในทุกวิถทีางทีจ่ะยืดระยะเวลาการเปดเสรี
หรือการกนัออกจากรายการลดภาษีในรายการสนิคาเกษตรที่สําคัญ เพื่ออาศัยชวงเวลาดังกลาว
ในการเตรียมความพรอมรองรับการเปดเสรี เปนทีน่าสังเกตวาการเคล่ือนไหวของกลุมตอตาน 
นอกจากมุงเปาไปที่รัฐบาลโดยตรงแลว ยงัมุงเนนไปที่รัฐสภาอีกดวย ซึ่งนี่แสดงใหเหน็ถึง
ความสําคัญทีม่ีมากข้ึนของรัฐสภาในกระบวนการนโยบายการคา ในฐานะของสถาบนัที่เปน
ตัวกลางเช่ือมโยงระหวางภาครัฐและสังคม  

บทบาทของกลุมผลประโยชน และความสัมพนัธกับภาครัฐในลักษณะดังกลาว 
สะทอนใหเห็นทั้งมิติของความเปล่ียนแปลงและความตอเนื่องในการทาํงานของรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาในอดีต ในแงของความเปล่ียนแปลง อาจกลาวไดวาเปนคร้ังแรกที่กลุมผลประโยชนมี
ชองทางเชิงสถาบันที่เปนทางการที่เช่ือมโยงกับภาครัฐในกระบวนการเจรจาการคา แมวาที่ผานมา
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งานวิจยัที่เกี่ยวกับรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาจะช้ีใหเหน็ถงึโครงสรางในลักษณะดังกลาว แต
โครงสรางที่มมีักเกี่ยวของกบันโยบายอุตสาหกรรมที่ภาคเอกชนเปนตัวแสดงสําคัญในการดําเนนิ
ตามนโยบายการสงเสริมอุตสาหกรรมของรัฐบาล โครงสรางเชิงสถาบันสําหรับการมีสวนรวมของ
ภาคเอกชนในกระบวนการเจรจาการคานัน้เปนส่ิงที่ไมเคยปรากฏข้ึนมากอน  

นอกจากนีห้ากพิจารณาในแงของบทบาทของภาคเอกชน จะเหน็ไดวานับเปนคร้ัง
แรกที่กลุมผลประโยชนที่สนบัสนุนการเปดเสรีแสดงออกและเรียกรองอยางเปนทางการและ
เปดเผยตามความชอบเชิงนโยบายของตน นั่นคือการสนับสนนุนโยบายเอฟทีเอ ทีผ่านมา แมวา
ภาคธุรกิจเอกชนจะสนับสนนุการเปดเสรี แตไดพยายามหลีกเล่ียงที่จะแสดงจุดยืนอยางชัดเจน 
เนื่องจากการกระทําเชนนัน้จะนํามาซ่ึงการตอตานอยางรุนแรงของกลุมเกษตรกร องคกรผูบริโภค 
และชนช้ันกลางในเมือง ดังที่เคยเกิดข้ึนแลวในระหวางการเจรจาการคารอบอุรุกวัย และการเจรจา
เอฟทีเอกับชิล ี  นอกจากออกมาแสดงทาทีอยางเปดเผยแลว บทบาทของภาคเอกชนนับไดวามี
ความสําคัญในความสําเร็จของนโยบายเอฟทีเออยางมาก   กิจกรรมตางๆ ของภาคเอกชน ไมวา
จะเปนการจัดต้ังพันธมิตรอุตสาหกรรมสงเสริมเอฟทเีอ การโฆษณาผลประโยชนของเอฟทเีอตาม
สื่อตางๆ การจัดการเอฟทีเอเอ็กซโป (FTA Expo) เพือ่เผยแพรความรู การใชประโยชน และการ
ปรับตัวจากเอฟทีเอ ฯลฯ ลวนแลวแตเปนบทบาทที่ไมเคยเกิดข้ึนมากอนในอดีต  

ความเปล่ียนแปลงที่สาํคัญอีกประการหนึง่เกิดข้ึนในความสัมพนัธระหวางภาครัฐ
และกลุมผลประโยชน ที่ผานมาดังที่เคยไดยกตัวอยางไปบางแลว ความสัมพันธเชิงอํานาจระหวาง
ตัวแสดงทัง้สองจะมีลกัษณะที่ไมเทาเทียม กลาวคืออํานาจของภาครัฐจะคอนขางมีมากกวา
ภาคเอกชนอยางเห็นไดชัด และจากความอสมมาตรในอํานาจนีเ่องทีท่ําใหทิศทางของนโยบาย
ดําเนนิไปจากบนลงลาง ในสมัยประธานาธิบดีโน บทบาทและความสาํคัญที่มีมากข้ึนของ
ภาคเอกชน ทําใหความสัมพันธระหวางตัวแสดงทัง้สองเปนไปในลักษณะของ “การเปนหุนสวน” 
ซึ่งทาํใหทิศทางของนโยบายเปนไปในลักษณะ “สองทาง” มากข้ึน  

อยางไรก็ตามทามกลางความเปล่ียนแปลง เราจะสังเกตเห็นความตอเนื่องบาง
ประการ นั่นคือรัฐยังมีบทบาทและอิทธพิลเหนือกลุมผลประโยชน การริเร่ิมนโยบายแทบทัง้หมด
เกิดจากภาครฐั ไมไดเกิดจากกลุมผลประโยชน แมวาภาคเอกชนจะมีบทบาทมากข้ึน แตปฏิเสธ
ไมไดวาภาคเอกชนยังเปน “หุนสวนนอย” (junior partner) ของรัฐ ชองทางการมีสวนรวมทัง้หมด
เกิดจากการสรางข้ึนของรัฐ แมกระทัง่การรวมกลุมของสมาคมธุรกิจเพื่อสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอ
เอง สวนหนึง่ยังเกิดข้ึนจากบทบาทของรัฐ  เพื่อทีจ่ะทําใหการเคล่ือนไหวของภาคเอกชนเปน
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ประโยชนตอการดําเนนินโยบายของรัฐ รัฐบาลโนไดผลักดันใหดร.อีฮีบอม อดีตรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงพาณิชย เขาไปเปนประธานของ KITA หนึ่งในสมาคมธุรกิจทีท่รงอิทธิพลมากที่สุดใน
เกาหลีใต และเปนแกนกลางของภาคเอกชนในการสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอของรัฐ 

 

7.5 บทสรุป 

ในการศึกษาความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใต เราจะเหน็ถงึนัย
บางประการทีม่ีตอรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ประการแรก เชนเดียวกบัที่นกัวิชาการในชวงหลังได
ตั้งขอสังเกตไว รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาไมไดเปนส่ิงที่หยุดนิง่ ตายตัว และปราศจากความ
เปล่ียนแปลง ในทางกลับกันรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันานั้นมีความเปลี่ยนแปลงอยางเปนพลวัต 
แมกระทัง่ในระบบราชการ ที่เปนจุดมุงเนนสําคัญของแนวคิดรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในอดีต 
และนาจะเปนสวนที่มีความเปล่ียนแปลงนอยที่สุด เรายังสามารถสังเกตไดถึงความเปล่ียนแปลง
ทั้งในเชิงบทบาทหนาที ่ และโครงสรางองคกร ที่มาของพลวัตในรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนานั้นมทีัง้
จากปจจยัภายในและภายนอก  

ในสวนของปจจัยภายในนัน้ ความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนทั้งในระดับการพัฒนา
เศรษฐกิจ และการพัฒนาทางการเมือง ไดสรางผลสะเทอืนตามมาตอการทาํงานของรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา  ระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่มากข้ึนทาํใหตัวแสดงหลายตัวมีความเขมแข็ง
มากข้ึน ในขณะเดียวกนัทาํใหความชอบเชิงนโยบายของตัวแสดงภายในประเทศมีความแตกตาง
กันมากข้ึน  ในขณะที่ระดับการพัฒนาการเมอืงที่มากข้ึนไดเปดพื้นที่เชิงนโยบายใหกับกลุม
ผลประโยชนในการเคลื่อนไหวตามความชอบเชิงนโยบายของตน ซึ่งในหลายกรณีขัดกบัการ
ดําเนนินโยบายของภาครัฐ นอกจากความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึนในโครงสรางการกําหนดนโยบาย
แลว เราจะเหน็ถงึความเปล่ียนแปลงภายในโครงสรางการปกครอง ความเปล่ียนแปลงไปสู
ประชาธิปไตยนอกจากนาํไปสูความเปล่ียนแปลงในโครงสรางเชงิสถาบันทีก่ํากบัการแสดงบทบาท
ของตัวแสดงตางๆในทางการเมืองแลว ยงัชวยใหรัฐสภาที่แทบจะไมเคยมบีทบาทสําคัญใน
กระบวนการนโยบายสามารถสถาปนาจนกลายเปนตัวแสดงวีโตได  

ในสวนของปจจัยภายนอก ความเปล่ียนแปลงในสภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจ
การเมืองระหวางประเทศไดสงผลทัง้ทางตรงและทางออมตอการทาํงานของรัฐที่ขับเคล่ือนการ
พัฒนา ดังจะเห็นไดวาในชวงที่ระเบียบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศอยูในยคุที่เรียกวา “เสรี
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นิยมที่ถกูตรึง” รัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาเกาหลีใตมีอิสระที่จะใชเคร่ืองมือทางนโยบายไดทุก
ประเภท โดยแทบไมมีขอจํากัด  ตอมาเมื่อกระแสการกีดกันทางการคาภายนอกประเทศเพิม่สูงข้ึน 
แรงกดดันจากภายนอกไมวาจะในระดับทวภิาคีหรือพหุภาคีใหเกาหลีใตเปดเสรีทางการคามีมาก
ข้ึนตามลําดับ จากการทีเ่กาหลีใตเปนประเทศทีพ่ึง่พาการสงออกเปนอยางมาก ทาํใหเกาหลีใตไม
มีทางเลือกมากนักนอกจากตองยอมตามแรงกดดันดังกลาว  ในแงนี้ความเปล่ียนแปลงที่เกิดข้ึน
ภายนอกประเทศแมวาจะไมไดสงผลโดยตรงตอการทาํงานของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา แตได
สงผลโดยออมทําใหทางเลือกเชิงนโยบายมีจํากัดมากยิง่ข้ึน  

จากการผสมผสานของปจจยัทั้งภายในและภายนอก แมวาจะไมไดทําใหรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาตอง “ถอยหาง” หรือกระทั่งส้ินสุดจากบทบาทของการขับเคลื่อนการพัฒนา 
แตปฏิเสธไมไดวาปจจัยแวดลอมที่เปล่ียนไปไดสรางความยากลําบากในการทํางานของรัฐเปน
อยางมาก จนอาจกลาวไดวารัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาไมสามารถดําเนินบทบาทไดดังเดิมหรือ
สามารถใชเคร่ืองมือเชิงนโยบายดังที่เคยใชในอดีต ดังที่ไดชี้ใหเหน็ไปแลว ความเปล่ียนแปลง
ภายในประเทศไดทําใหระดับของ “ความเปนอิสระ” (autonomy) ของรัฐจากกลุมผลประโยชน
ลดลงเปนลําดับ รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาในปจจุบนัตองปฏิบัติงานภายใตขอจํากดันานปัการทั้ง
ในเชิงสถาบัน และภายนอกสถาบัน อยางไรก็ตามไมไดหมายความเชนเดียวกันวา รัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาอยูภายใตอิทธพิลของกลุมผลประโยชน ดังที่ปรากฏในระบบเศรษฐกจิการเมืองแบบ
พหนุิยม หากยังคงมีความเปนอิสระอยูบาง ในระดับทีส่ามารถผลกัดันนโยบายเพือ่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาตามความชอบของชนช้ันนําทางนโยบาย ดวยเหตุนี้ทําใหอาจกลาวไดใหมวารัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาในปจจุบันตองทาํงานภายใต “ความเปนอิสระภายใตขอจํากัด” (constrained 
autonomy)   

ความเปล่ียนแปลงในความสัมพันธระหวางรัฐกับกลุมผลประโยชน รวมทั้งระดับ
ความเปนอิสระของรัฐ ไดสงผลตามมาตอความเปล่ียนแปลงในโครงสรางการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ แตเดิมโครงสรางการกําหนดนโยบายการคามีลักษณะแบบรัฐนยิมที่บทบาทของรัฐ
ครอบงําแทบทุกข้ันตอนของกระบวนการนโยบายสาธารณะ  แมวาภาคธุรกิจจะมบีทบาทอยูบาง
ในฐานะผูใหขอมูล ความคิดเห็น และสะทอนปญหาที่เกี่ยวกบัการคาก็ตาม โครงสรางการกําหนด
นโยบายเอฟทเีอในสมัยประธานาธิบดีโนมลัีกษณะทีเ่ปดกวางมากข้ึน กลุมผลประโยชนสวนมาก
เคลื่อนไหวเรียกรองตามความชอบเชิงนโยบายของตนซ่ึงอยูบนฐานของผลประโยชนทางเศรษฐกิจ 
แมวากลุมผลประโยชนบางกลุมจะยงัคงเคลื่อนไหวบนฐานของอุดมการณ โดยเฉพาะกลุมตอตาน 
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อยางไรก็ตามชองทางการมีสวนรวมในกระบวนการนโยบายยังถูกกํากับและอยูภายใตการบริหาร
จัดการอยางเครงครัดของภาครัฐ กลุมผลประโยชนบางกลุมอาจมชีองทางการมีสวนรวมที่จาํกัด 
ขณะเดียวกนัรัฐยังเขาไปมบีทบาทในการระดมการสนบัสนุนจากกลุมผลประโยชนเพื่อชวยผลักดัน
นโยบายอีกดวย ในแงนี้อาจกลาวไดวาโครงสรางการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอมีลักษณะแบบ “พหุ
นิยมภายใตการบริหารจัดการของรัฐ”  อนึ่งลักษณะของโครงสรางเชิงสถาบันทั้งในระดับนโยบาย 
และระดับปฏิบัติการที่มีตัวแสดงทั้งฝายการเมือง เทคโนแครต และกลุมผลประโยชน (บางกลุม) 
เขาไปมีบทบาทสําคัญ ทาํใหอาจมองไดวาโครงสรางการกําหนดนโยบายมีลักษณะแบบ “ภาคีรัฐ
และสังคมแบบใหม”  

ประการที่สอง ทามกลางสภาวการณแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไป เราจะเห็นไดถงึ
ความเปล่ียนแปลงในความตอเนื่อง ในองคประกอบสําคัญของรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันา นั่นคือ
เปาหมายในการขับเคลื่อนการพัฒนา แมจะมีการพูดถึงวารัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนาการนาจะเปน
ส่ิงที่ไมสอดคลองกับสภาวการณในปจจบุันที่รัฐในเอเชียตะวนัออกตางยกระดับจนกลายเปน
ประเทศทีพ่ัฒนาแลว แตในความเปนจริง ในมุมมองของชนช้ันนาํทางนโยบายการพฒันาไมไดเปน
ส่ิงที ่“สัมบูรณ” (absolute) หากแตเปนส่ิงที่ “สัมพัทธ” (relative) กลาวคือตราบใดทีป่ระเทศคูแขง
ยังคงมีระดับการพัฒนาที่มากกวา ตราบนั้นการพฒันายังคงตองดําเนินตอไป ในกรณีของเกาหลี
ใต จากสภาพทางภูมิเศรษฐศาสตรที่แวดลอมไปดวยประเทศมหาอํานาจทั้งญ่ีปุน และจีน ไดทาํให
ความตองการที่จะยกระดับทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่องไดฝงรากลึกอยูในความรูสึกนึกคิดของชน
ชั้นนาํเชงินโยบายของเกาหลีใตมาโดยตลอด  

นโยบายเอฟทเีอในสมัยประธานาธิบดีโนเปนส่ิงที่สะทอนถึงภาพของความ
เปล่ียนแปลงในความตอเนื่องของเปาหมายการพฒันาประเทศไดเปนอยางดี คุณคาของนโยบาย
เอฟทีเอไมไดมีแคเพียงการเปดเสรีทางการคาเทานั้น หากแตเปนเคร่ืองมือสําคัญในการบรรลุถึง
เปาหมายของการพัฒนาที่จะแซงหนาญ่ีปุน และทิง้หางประเทศจีน ทัง้ยังทาํใหเกาหลีใตกลายเปน
ประเทศที่อยูแถวหนาของโลกในทางเศรษฐกิจ ในการบรรลุเปาหมายดังกลาวการแทรกแซงของรัฐ
ไมไดมุงหวงัทีจ่ะ “บิดเบือนกลไกราคา” (getting prices wrong) ดังเชนเดิม หากแตเพื่อ “กระตุน
หรือขยายตลาด”  ดวยเหตุนี้จึงอาจกลาวไดวาพลังขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของเกาหลีใตจึงเปน
การผสมผสานกันระหวางมอืที่มองไมเหน็ของกลไกตลาด และมือที่มองเหน็จากการแทรกแซงของ
รัฐ   โดยพลังในการแขงขันของกลไกตลาดในระดับโลกจะเปนตัวกระตุนใหภาคเศรษฐกิจ
ภายในประเทศพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันอยางตอเนื่อง และการแทรกแซงโดยมอืที่
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มองเหน็ของรัฐจะชวยเก้ือหนุนและเสริมพลังใหกับภาคเอกชน ในขณะเดียวกนัยงัชวยลด
ผลกระทบจากพลังทาํลายลางของกลไกตลาด 

ในภาพรวม ลักษณะของความเปลี่ยนแปลงทั้งในเนื้อหา และในกระบวนการ
นโยบายเอฟทเีอในเกาหลีใต ไดสะทอนใหเหน็ถงึนยัของการปรับตัวของรัฐที่ขับเคลือ่นการพัฒนา 
กระบวนการปรับตัวนี้ไดเกิดข้ึนมาอยางตอเนื่องเปนระยะเวลากวาทศวรรษ นับต้ังแตชวงการ
เจรจาการคารอบอุรุกวัยเปนตนมา ในชวงนัน้เราจะเหน็ไดวาชนชั้นนาํเกาหลีใตเร่ิมปรับ
ยุทธศาสตรนโยบายเศรษฐกจิการคาของประเทศ และเร่ิมแสวงหาหนทางทีจ่ะบริหารจัดการกบั
กระแสความเปล่ียนแปลงทีเ่กิดข้ึน  ในชวงเวลาดังกลาวอาจกลาวไดวาเปนชวงเวลาเปล่ียนผาน
จากรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิมไปสูรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่มกีารปรับตัว นอกเหนือจาก
ความเปล่ียนแปลงในแงของความคิดและยุทธศาสตรของชนช้ันนําเชงินโยบายแลว เราจะเหน็ถึง
การปรับเปล่ียนโครงสรางเชิงสถาบันและการทาํงานของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาอีกดวย ไมวาจะ
เปนบทบาททีม่ีมากข้ึนของกลุมผลประโยชน ความเปนอิสระที่มนีอยลงของระบบราชการ และ
บทบาททีเ่ปล่ียนแปลงไปของประธานาธิบดี ซึง่ความเปล่ียนแปลงเหลานี้ไดตกผลึกในสมัย
ประธานาธิบดีโนมูฮยอน จึงทาํใหอาจกลาวไดวารัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใตไดกาวเขาสู
ข้ันตอนของการเปนรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาที่ปรับตัว แลวอยางเต็มตัว 
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บทที่  8 

บทสรุป 

 

8.1 ความนํา 

ในสวนของบทสรุป ผูเขียนจะทําการทบทวนภาพรวมทั้งหมดของวทิยานพินธและ
สิ่งที่คนพบจากการศึกษา ในสวนแรกผูเขียนจะทบทวนประเด็นคําถามสําคัญของการวิจัย และขอ
คนพบหลังจากการศึกษาเชิงประจักษในแตละประเด็นคําถาม ในสวนถัดมาผูเขียนจะช้ีถึงนัยเชิง
ทฤษฎีของขอคนพบที่มีสาขาวิชาตางๆที่เกี่ยวของ พรอมทั้งขอจํากดัในงานวจิัย และขอเสนอ
สําหรับงานวิจยัในอนาคตเพือ่พัฒนารากฐานทางทฤษฎี 

 

8.2 บทสรุปขอคนพบ 

ในวทิยานพินธฉบับนี้ผูเขียนไดต้ังประเด็นคําถามสําคัญไวสองประการนั่นคือเรา
จะทําความเขาใจความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตภายหลังวกิฤตการณทาง
การเงนิปค.ศ. 1997 ไดอยางไร? และความเปล่ียนแปลงดังกลาวสะทอนใหเห็นถงึนัยเชนไรตอ
ระบบเศรษฐกจิการเมืองของเกาหลีใต?  

มองความเปลี่ยนแปลงของนโยบายการคาผานกรอบการวเิคราะหสาม
ระดับ 

ในการทําความเขาใจนโยบายการเปดเสรีของเกาหลีใตผานกรอบการวิเคราะห
สามระดับที่อยูบนฐานของรัฐนั้น เราจะเหน็ถึงความเช่ือมโยงของตัวแปรในระดับตางๆอยางเหน็ได
ชัด โดยในระดับมหภาคปฏิสัมพันธระหวางรัฐกับโลกาภิวัตนนับไดวาเปนบริบทในเชิงโครงสรางที่
สงผลตอทางเลือกเชิงนโยบายของชนช้ันนําในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาอยางเหน็ไดชัด ใน
ระดับกลาง โครงสรางเชงิสถาบันภายในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาไดกลายเปนบริบทที่สาํคัญทีท่ั้ง
จํากัดทางเลือก และเอ้ือตอการผลักดันนโยบายของชนช้ันนาํ และในระดับจุลภาคชนช้ันนาํในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาจะเปนผูตัดสินใจที่จะเลือกดําเนินนโยบายการคาภายใตชองทางหรือ
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ขอจํากัดของบริบททัง้สองระดับขางตน และการตัดสินใจของชนช้ันนาํอาจนําไปสูการเปล่ียนแปลง
ของบริบททัง้สองไดเชนกนั 

ในสวนของการทํางานของบริบทในระดับมหภาค จากขอเท็จจริงที่วาระบบ
เศรษฐกิจของเกาหลีใตคอนขางผูกพัน หรืออาจกลาวไดวาพึง่พากับระบบเศรษฐกิจการเมือง
ระหวางประเทศคอนขางมาก และจากสภาพภูมิเศรษฐศาสตรของเกาหลีใตทีถ่กูโอบลอมจาก
ประเทศมหาอํานาจทางเศรษฐกิจ โดยในดานหนึง่เกาหลีใตตองเผชิญกับแรงกดดันดานการ
แขงขันจากประเทศทีม่ีระดับการพัฒนาที่สูงกวาดังเชนญ่ีปุน และในอีกดานหนึง่ตองเผชิญกับแรง
กดดันจากประเทศทีม่ีขนาดเศรษฐกิจขนาดใหญ ทัง้ยังขยายตัวอยางรวดเร็วดังเชนจีน ความ
เปล่ียนแปลงใดๆที่เกิดข้ึนทัง้ที่เกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจการเมืองระหวางประเทศ และการ
เปล่ียนแปลงในนโยบายของจีนและญ่ีปุน ยอมจะสรางแรงส่ันสะเทือนตามมายงัเกาหลีใตอยาง
หลีกเล่ียงไมได  ในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจ เราจะเหน็ไดวาบริบทที่สําคัญทัง้สองประเทศได
เปล่ียนแปลงไปอยางมาก ไมวาจะเปนความชะงักงนัของกรอบการเจรจาการคาพหุภาคีที่เกาหลี
ใตยึดถือเปนหลักในการดําเนินนโยบายการคามาโดยตลอด และการขยายตัวของกระแสการทาํ
เอฟทีเอ โดยเฉพาะการเขาสูการแขงขันการทําเอฟทีเอระหวางจีนและญ่ีปุน  

ความเปล่ียนแปลงเหลานี้ไดสงผลตอ “ทางเลือกเชิงนโยบายการคา” ของเกาหลี
ใตอยางหลีกเล่ียงไมได อยางไรก็ตามคงจะเปนการดวนสรุปหากจะกลาววาบริบทภายนอก
ประเทศเหลานี้ “เปนตัวกําหนด” ใหเกาหลีใตตองปรับเปล่ียนไปสูการเปดเสรีทางการคา และทําให
บทบาทของรัฐหมดส้ินไป  ผูที่ “กําหนด” วาเกาหลีใตจะดําเนนินโยบายอยางไรทามกลางบริบทดัง
กลาวคือชนช้ันนาํภายในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาเกาหลีใต โดยคนกลุมนี้มองวาความ
เปล่ียนแปลงในบริบทดังกลาว “เปนโอกาส” สําคัญที่เกาหลีใตจะทําการ “กาวกระโดด” ทาง
เศรษฐกิจคร้ังใหมเพื่อยกระดับการพัฒนาของประเทศใหเทยีบเทาประเทศที่อยูนาํหนาดังเชน
ญี่ปุนและสหรัฐ และทิ้งหางประเทศทีก่ําลังตามมาดังเชนจีน และมองวาการเปดเสรีทางการคาใน
ลักษณะทีเ่รียกวา “เอฟทีเอแบบพหวุิถ”ี เปรียบเสมือนกับ “ตัวแบบทางเศรษฐกิจ” ที่จะนําพา “การ
ทําลายอยางสรางสรรค” เพือ่บรรลุเปาหมายนี ้และเพื่อทําใหกระบวนการเปดเสรีเปนไปในทิศทาง
ที่ “สรางสรรค” มากกวาทีจ่ะ “ทําลายลาง” ชนชัน้นาํเหลานี้มองวาการเขามาแทรกแซงในระบบ
เศรษฐกิจของรัฐบาลยังเปนสิ่งที่จาํเปนทัง้เพื่อการเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขัน ใหกบั
ภาคเศรษฐกิจที่จะขับเคลื่อนการพัฒนาของประเทศ และเพื่อปกปองและชวยใหภาคเศรษฐกิจที่
ยังขาดความพรอมในการแขงขัน สามารถปรับตัวและแขงขันไดในระยะยาว 
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ในแงนี ้ เราจะเหน็ถงึการทํางานของบริบทในระดับมหภาคจะอยูภายใตตรรกะ
สองประการนัน่คือ ตรรกะที่จํากัดทางเลือกเชิงนโยบายของรัฐ และตรรกะที่เอ้ือตอการแสดง
บทบาทในการแทรกแซงในระบบเศรษฐกจิของรัฐ ในขณะเดียวกนัเรายงัเห็นถึงความเช่ือมโยง
ระหวางบริบทระดับมหภาค และบริบทระดับจุลภาคอีกดวย กลาวคือ ชนชัน้นําในรัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาจะเปนตัวแสดงสําคัญที่จะตองเปนผูตัดสินใจ “ภายใตบริบท(ระดับมหภาค)” ดังกลาว 
โดยตัวแสดงเหลานี้จะเปนผู “ตีความหมาย” ของการเปล่ียนแปลงในบริบท และตัดสินใจออกมา
เปนนโยบาย ในกรณีของการเปลี่ยนแปลงนโยบายการคาของเกาหลีใต การเปล่ียนแปลงในบริบท
ภายนอกเปรียบเสมือนเปน “นาฬิกาปลุก” ทีท่าํใหชนช้ันนําในเกาหลีใตตองทาํการทบทวนไมแต
เฉพาะนโยบายการคาเทานัน้ แตรวมถงึ “ตัวแบบการพัฒนาเศรษฐกิจ” ในอนาคตอีกดวย และ
นํามาซ่ึงการตัดสินใจที่จะดําเนนินโยบาย “เอฟทีเอแบบพหวุิถ”ี ประกอบกับการแทรกแซงในระบบ
เศรษฐกิจ หรือแนวนโยบาย “การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ” นัน่เอง   

อยางไรก็ตามในกระบวนการผลักดันนโยบายดังกลาว ชนชั้นนาํในรัฐที่ขับเคลื่อน
การพัฒนาเกาหลีใตไมไดทาํการตัดสินใจภายใตสภาวะสุญญากาศ หากแตตองดําเนนิไปภายใต 
“โครงสรางเชงิสถาบัน” เราจะเหน็ไดวาการทํางานของโครงสรางเชงิสถาบันในฐานะบริบท
ระดับกลาง ไดสงผลทัง้ในแงของการ “เปนอุปสรรค” และในแงของการ “เอ้ือ” ตอการดําเนนิ
นโยบายของชนช้ันนํา ในแงของการเปนอุปสรรคนั้นจะเหน็ไดวาชนช้ันนําตองเผชิญกับทัง้ปญหา
ความขัดแยงภายในระบบราชการ การขาดกลไกในการประสานงานภายในระบบราชการ การ
ตอตานจากกลไกการกําหนดนโยบายแบบไมเปนทางการของกลุมเกษตรกร และองคกรพัฒนา
เอกชน อุปสรรคภายในโครงสรางการปกครองท้ังจากสถาบันตุลาการ และนิติบัญญัติ  ในแงของ
การเอ้ือตอการดําเนินนโยบายนัน้ จะเหน็ไดวาสถานะเชิงอํานาจที่เขมแข็งของประธานาธิบดีเปด
ชองทางในการดําเนินการในลักษณะตางๆ เพื่อระดมการสนับสนุน ไมวาจะเปนการวางโครงสราง
เชิงสถาบันภายในระบบราชการ การคัดสรรบุคคลที่จะเขามาชวยผลกัดันนโยบาย เปนตน  

ความเช่ือมโยงระหวางบริบทระดับกลางและระดับจุลภาคไดทําใหเกดิส่ิงที่
เรียกวา “ความเปนอิสระภายใตขอจํากัด” กลาวคือแมวาชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
จะตองเผชิญกับขอจํากัดจากโครงสรางเชิงสถาบันทั้งโครงสรางการปกครอง และโครงสรางการ
กําหนดนโยบาย แตชนช้ันนําเหลานี้ยงัคงมี “ความเปนอิสระ” ในระดับที่สามารถผลักดันนโยบาย
เพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาตามความชอบของตนได  หากพิจารณาในอีกมุมหนึง่ การที่ชนชัน้นําตอง
มีปฏิสัมพันธกบับริบททัง้ในระดับมหภาคและระดับกลางสงผลตอ “ความชอบเชิงนโยบาย” ของ
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ชนชั้นนาํเชนเดียวกนั ในกรณีของประธานาธิบดีคิมแดจุง จากอุปสรรคในโครงสรางการกําหนด
นโยบายสงผลทําใหรัฐบาลคิมใหความสําคัญกับ “การลดตนทนุทางการเมือง” ในการดําเนิน
นโยบายการเปดเสรีอยางมาก ดังจะเห็นจากการเลือกประเทศชิลีเปนประเทศแรกในการเจรจาเอฟ
ทีเอ เพื่อลดผลกระทบในทางลบที่อาจจะเกิดข้ึน และการชะลอการเจรจา รวมทัง้การตัดรายการ
สินคาเกษตรออกจากรายการลดภาษีตามที่กลุมตอตานเรียกรอง   

ในภาพรวมอาจกลาวไดวาการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาเสรีของเกาหลีใต
ในชวงหลังวกิฤตสะทอนใหเห็นถึงบทบาทและความชอบของชนช้ันนาํในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา
ที่มองวา “เอฟทีเอแบบพหุวถิี” เปนตัวแบบทางเศรษฐกจิที่จะสามารถนํามาซ่ึงการกาวกระโดดทาง
เศรษฐกิจคร้ังใหมของเกาหลีใต โดยการตัดสินใจดําเนินนโยบายดังกลาวอยูภายใตอิทธิพลของ
บริบททัง้ในระดับมหภาค และระดับกลาง ซึ่งมีสวนในการกําหนดทางเลือกเชิงนโยบายของรัฐบาล 
โดยเฉพาะอยางยิง่นโยบายแทรกแซงเพื่อลดผลกระทบจากการเปดเสรี ในแงนี้จงึอาจกลาวไดวา
ตัวแปรที่สามารถอธิบายการเปล่ียนแปลงนโยบายการคาไดมากที่สุดคือตัวแปรในระดับจุลภาค 
ในทีน่ี้คือบทบาทของชนช้ันนําในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา เนื่องจากเปนตัวแสดงที่เปนผูตีความ
บริบท และเปนผูตัดสินใจข้ันสุดทาย สวนโครงสรางเชิงสถาบันของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนานัน้มี
บทบาทที่สําคัญรองลงมาเนือ่งจากจะทาํหนาที่หลักในการเปนบริบททีจ่ะ “เกื้อหนุน” หรือ “เปน
ขอจํากัด” ใหกับการดําเนนินโยบายของชนช้ันนํา ในขณะที่บริบทระดับมหภาคแมวาจะทําหนาที่
เปนจุดต้ังตนของการเปล่ียนแปลงแตอิทธพิลที่มีตอกระบวนการเปลี่ยนแปลงยงัคอนขางนอยกวา
ตัวแปรในระดับอ่ืนๆ 

นัยของความเปลี่ยนแปลงตอรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา  

ความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาของเกาหลีใตในชวงหลังวกิฤตไดสะทอนให
เห็นถึงนัยหลากหลายประการตอโครงสรางเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใต และรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนา  ที่สําคัญที่สุดคือ ความเปล่ียนแปลงจากรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาไปสูรัฐทีขั่บเคลื่อนการ
พัฒนาที่ปรับตัว หรือรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาทางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมใหม  ความเปล่ียนแปลง
ในนโยบายการคาที่เกิดข้ึนในลักษณะของ “การเปดเสรีภายใตการบริหารจัดการ” สะทอนใหเห็น
ถึงการปรับตัวของรัฐเกาหลีใตเพื่อรับมือกบัตรรกะสองประการของโลกาภิวัตน หรือกลาวอีกแง
หนึง่ก็คือเปนความพยายามของรัฐเกาหลีใตที่จะเขาไป “บริหารจัดการกระแสโลกาภิวัตน” ภายใต
เปาหมายสูงสุดนั่นคือการรักษากาวยางของการพัฒนาประเทศอยางตอเนื่องภายใตบริบทที่
เปล่ียนแปลงไป 
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ภายใตบริบทที่เปล่ียนแปลงนี่เองท่ีทําใหรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาตอง “ปรับตัว” 
จากเดิมที่มุงเนนการปกปองตลาดเพื่อฟมูฟกอุตสาหกรรมภายในประเทศใหสามารถแขงขันไดใน
ตลาดโลก มาเปนการมุงเนนการเปดเสรีเพื่อใชประโยชนจากพลังของการแขงขันในการยกระดับ
ขีดความสามารถในการแขงขันของอุตสาหกรรมภายในประเทศ  ดวยเหตุนีท้าํใหในแงหนึง่จึงอาจ
เรียกรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาในปจจุบนัไดวา “รัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนาทางเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมใหม”  อยางไรก็ตามการมุงเนนการเปดเสรีทางการคา ไมไดหมายความวาจะทําใหบทบาท
ของรัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจยุติลง หากแตหมายถึงบทบาทในการแทรกแซงของรัฐที่
เปล่ียนแปลงไป449   

รัฐยังเปนตัวกลางในการกาํกับการเขามาของพลังกลไกตลาดภายในระบบ
เศรษฐกิจการเมือง ดังนั้นในแตละภาคเศรษฐกิจ พลังของกลไกตลาดจึงเขามา และสงผลในระดับ
ที่แตกตางกัน เชนเดียวกับบทบาทการแทรกแซงของรัฐ โดยในภาคเศรษฐกิจทีม่ีขีดความสามารถ
ในการแขงขันอยูแลว และจําเปนที่จะตองยกระดับการแขงขันและพฒันาอยางตอเนื่อง มักจะมี
ระดับการเปดกวางที่คอนขางมาก ในขณะเดียวกนัการแทรกแซงของรัฐมักจะมุงเนนที่การ
แทรกแซงเชิงอุปทาน เพื่อสนับสนนุและสงเสริมบทบาทของภาคเอกชน ในทางกลับกัน ในภาค
เศรษฐกิจที่ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน และจะไดรับผลกระทบในทางลบอยางมากหาก
เปดรับกระแสการแขงขันในตลาดโลก รัฐมักจํากัดการเขามาของกลไกตลาด และการแทรกแซง
เพื่อชวยเหลือหรือปกปองยังคงเปนส่ิงที่คอนขางจําเปน 

หากพิจารณาถึงกระบวนการขับเคลื่อนนโยบายการคา เราจะเห็นไดถงึนยัที่
สําคัญหลายประการในการทํางานของรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา ประการแรก รัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาไมไดเปนส่ิงที่หยุดนิง่ ตายตัว และไมมีการเปล่ียนแปลง ในทางกลับกันเราจะเหน็ถงึพลวตั
ภายในรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาอยางตอเนื่อง สาเหตุประการหน่ึงทีท่ําใหมผูีวิจารณวารัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนาเปนส่ิงที่หยุดนิ่มอาจจะเปนเพราะการที่รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาให
ความสําคัญกบับทบาทของระบบราชการ  ในวทิยานิพนธชิน้นีจ้ึงเสนอใหมองรัฐเปนสามระดับ 
และแทนที่จะมองตัวแสดงหลักวาคือระบบราชการ ผูวิจยัเสนอวาควรมองที ่ “ชนชั้นนําในรัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา” ซึ่งหมายรวมทัง้ผูนําฝายบริหาร และตัวแสดงในระบบราชการ  
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ประการที่สอง หากพิจารณาที่โครงสรางการกําหนดนโยบายเราจะเหน็ไดถึง
ความเปล่ียนแปลงในความตอเนื่อง กลาวคือจากเดิมที่เปนโครงสรางแบบสามเหลี่ยมเหล็กที่
ตายตัว ไดเปล่ียนเปนโครงสรางทีย่ืดหยุนมากข้ึน โดยเราอาจใหคําจํากัดความกบัโครงสรางแบบ
ใหมวา “พหนุยิมภายใตการบริหารจัดการของรัฐ” หรือ “ภาคีรัฐและสังคมแบบใหม”450 ประการที่
สาม หากพิจารณาที่โครงสรางทางการปกครอง เราจะเหน็ไดวาภายหลังจากที่รัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาเกาหลีใตไดเปล่ียนแปลงการปกครองไปสูประชาธิปไตย รูปแบบการขับเคลื่อนนโยบายการ
พัฒนาของชนชั้นนาํตองปรับเปล่ียนใหสอดคลองกับบริบททางการเมอืงแบบใหมนีด้วยเชนกัน 
จากเดิมที่ชนช้ันนาํมักใชวิธีการ “ควบคุมและส่ังการ” ในการขับเคลื่อนนโยบาย ตองเปลี่ยนมาเปน 
“การประนีประนอม และประสานประโยชน” เพื่อแสวงหาการสนับสนนุในการผลักดันนโยบายจาก
กลุมตางๆมากข้ึน ในแงนี้จึงอาจกลาวไดวาในมิติทางการเมือง รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาใน
ปจจุบันกลายเปน “รัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาแบบประชาธิปไตย”  

ขอคนพบและนัยที่มีตอขอถกเถียงทางทฤษฏีตางๆ 

ขอคนพบในวทิยานพินธฉบับนี้แสดงใหเหน็ถึงนัยบางประการทีม่ีตอสองขอ
ถกเถียงเชิงทฤษฏีที่สําคัญในสาขาการเมอืงเปรียบเทียบ ขอถกเถียงแรกเก่ียวกับปฏิสัมพนัธ
ระหวางโลกาภิวัตนและรัฐชาติ ที่ฝายหนึง่ชี้วากระบวนการของโลกาภิวัตนจะทาํใหบทบาทของ
ภาครัฐในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจจะลด และส้ินสุดลง ในขณะที่อีกฝายหนึ่งไมเช่ือใน
ขอสังเกตดังกลาวและช้ีวารัฐยังเปนตัวแสดงสําคัญในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ และฝายที่สามชีว้า
โลกาภิวัตนเปนกระบวนการที่สงผลใหรัฐตองปรับเปล่ียนบทบาทและแนวทางในการบริหารจัดการ
ระบบเศรษฐกจิ  ขอคนพบสาํคัญในการศึกษานี้สนับสนนุขอถกเถียงของฝายที่สาม โดย
กรณีศึกษาของเกาหลีใตในวิทยานิพนธชีน้ี้แสดงถงึ “การปรับตัว” ของรัฐชาติตอกระแสการเปดเสรี 
ไมวาจะเปนการที่รัฐ “บริหารจัดการ” การเปดเสรี เพื่อใชประโยชนจากพลังของการแขงขันเพื่อเพิม่
ขีดความสามารถในการแขงขัน และเพื่อลดผลกระทบในทางลบใหนอยที่สุด ที่ผานมางานที่ศึกษา
สหสัมพนัธระหวางการเปดเสรีและบทบาทของรัฐ มักมุงเนนศึกษาในเชิงปริมาณ โดยพจิารณาที่
ความเปล่ียนแปลงในงบประมาณของรัฐ ภายหลังการเปดเสรี แตยังขาดงานที่ศึกษาในเชิง
คุณภาพ ซึง่จะชวยใหเหน็ถงึลักษณะการปรับตัวของรัฐ และการบริหารจัดการการเปดเสรีในแตละ
ภาคเศรษฐกิจ ดังนัน้งานชิน้นีจ้ึงมุงหวงัวาจะสามารถอุดชองวางดังกลาวผานกรณีศึกษาของ
เกาหลีใต 
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ประการที่สอง ขอถกเถียงระหวางทฤษฏี convergence และ non-convergence 
โดยฝายแรกช้ีใหเหน็ถงึอิทธพิลของระบบตลาดที่จะขับเคล่ือนใหระบบเศรษฐกิจการเมืองของ
ประเทศตางๆ ปรับตัวไปในทิศทางเดียวกนั และฝายหลังชี้ใหเหน็ถึงบทบาทของรัฐ และปจจยัเชิง
การเมืองในระดับชาติที่จะสงผลทาํใหระบบทุนนิยมในประเทศตางๆ มีความแตกตางหลากหลาย 
ที่ผานมาเกาหลีใตมักเปนประเทศทีห่ลายฝายช้ีวาเปนกรณีของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันาที่ปรับตัว
ไปในทิศทางของรัฐเสรีนิยมใหม ซึง่หากพิจารณาโดยผิวเผินการดําเนนินโยบายการเปดเสรี
ทางการคาภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจจะตอกยํ้าขอถกเถียงดังกลาว อยางไรก็ตาม หากพิจารณาโดย
ละเอียดจะพบวารูปแบบการปรับตัวของรัฐเกาหลีใตคอนขางมีความซบัซอนเกนิกวาที่จะสรุปวา
เกาหลีใตกลายเปนรัฐเสรีนยิมใหมแลว  

ในดานหนึ่งปฏิเสธไมไดวาการดําเนินนโยบายการเปดเสรีอยางเต็มที่ในคร้ังนี้
สะทอนใหเห็นถึง “การปรับนโยบาย” ไปในทิศทางเดียวกับกระแสของระบบตลาดเสรี แตในอีก
ดานหนึง่บทบาทและการทํางานของรัฐเพือ่ขับเคลื่อนนโยบายการเปดเสรี ทัง้การที่รัฐเขามามี
บทบาทนาํในการ “บริหารจัดการ” การเปดเสรี รวมทัง้การแทรกแซงเพื่อปกปองภาคเศรษฐกิจที่
ขาดขีดความสามารถในการแขงขัน หรือกระบวนการกําหนดนโยบายที่รัฐมีบทบาทเหนือกลุม
ผลประโยชน และควบคุมชองทางการมีสวนรวมของกลุมตางๆ ไดสะทอนวาระบบเศรษฐกิจ
การเมืองของเกาหลีใตยงัคงมีลักษณะที่แตกตางจากระบบเศรษฐกิจการเมืองของประเทศในแถบ
แองโกล-อเมริกัน และช้ีใหเหน็ถงึอิทธิพลของโครงสรางเชงิสถาบันของรัฐที่ขับเคล่ือนการพฒันา
แบบเดิม 

งานวิจยัชิ้นนี้เสนอวาเราสามารถทาํความเขาใจกับการปรับตัวในลักษณะ
ดังกลาวของรัฐเกาหลีใตผานแนวคิด “รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัว” ซึง่จะแตกตางจากทั้งตัว
แบบรัฐเสรีนิยมใหม และรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม โดยอาจกลาวไดวารัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาที่ปรับตัวอยูกึ่งกลางในเสนสเปกตรัมของระดับการมีบทบาทของกลไกตลาดและการ
แทรกแซงของรัฐ ในปลายสุดดานหนึ่งคือรัฐเสรีนิยมใหม ที่ระดับของกลไกตลาดในการบริหาร
จัดการระบบเศรษฐกิจอยูในระดับสูง และปลายสุดอีกดานหนึ่งคือรัฐทีขั่บเคลื่อนการพัฒนา
แบบเดิม ที่ระดับของการแทรกแซงของรัฐในระบบเศรษฐกิจอยูในระดับที่สูง ทั้งนี้ไมไดหมายความ
วาในโลกแหงความเปนจริง รัฐเสรีนิยมใหมจะปราศจากบทบาทการแทรกแซงของรัฐโดยส้ินเชิง 
หรือรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม จะปราศจากบทบาทของกลไกตลาดโดยส้ินเชิงเชนกนั พลัง
ทั้งสองมีบทบาทในการบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจในระดับที่แตกตางกนัออกไปเทานั้น  
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นอกเหนือจากรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัวจะมีความแตกตางจากรัฐแบบ
อ่ืนๆ ในแงมมุของพลังที่เขามาบริหารจัดการระบบเศรษฐกิจแลว เรายังเห็นความแตกตางหาก
พิจารณาจากมิติอ่ืนๆอีกดวย ไมวาจะเปนโครงสรางกระบวนการกาํหนดนโยบาย ทิศทางนโยบาย 
และตัวแสดงหลักที่เกี่ยวของในกระบวนการ (ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในตารางที ่ 2.2) จากการ
พิจารณากระบวนการกาํหนดนโยบายเอฟทีเอ เราจะเหน็ไดวาโครงสรางการกําหนดนโยบายมี
ลักษณะที่ผสมผสานระหวางพหุนยิมดังทีพ่บในรัฐเสรีนยิมใหม และรัฐนิยม หรือภาคีรัฐและสังคม
แบบเดิม ทีพ่บในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาแบบเดิม   ลักษณะของโครงสรางการกําหนดนโยบาย
รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนาที่ปรับตัวนี้อาจเรียกไดวาเปนแบบ “พหนุยิมภายใตการจัดการโดยรัฐ” 
หรือภาคีรัฐและสังคมแบบใหม ที่ตัวแสดงสําคัญคือผูนําทางการเมือง ขาราชการเทคโนแครต และ
กลุมผลประโยชน โดยทีท่ิศทางการกําหนดนโยบายเปนไปแบบสองทศิทางทัง้จากบนลงลาง และ
จากลางข้ึนบน  

ในภาพรวมคงเปนการยากท่ีจะชี้วา ระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตยังคงยนื
หยัดอยางไมเปล่ียนแปลง และระบบเศรษฐกิจการเมืองเกาหลีใตไดเปล่ียนแปลงจนเปนรูปแบบ
เดียวกับระบบเศรฐกิจการเมืองของประเทศในกลุมแองโกล-อเมริกัน ขอคนพบในงานชิน้นี้ในดาน
หนึง่สะทอนใหเหน็ถงึ “การปรับตัวจนเปนรูปแบบเดียวกันในแงนโยบายการเปดเสรี” แตในอีกดาน
หนึง่สะทอนใหเหน็ถงึ “ความแตกตางในเชงิสถาบันที่ขับเคล่ือนระบบเศรษฐกิจการเมอืงของ
เกาหลีใต” ดังนั้นงานชิน้นี้จงึแสดงใหเห็นถึงนยัทีว่าการศึกษาระบบเศรษฐกิจการเมอืงของประเทศ
ตางๆ โดยแบงเปนข้ัวตรงขามระหวางทฤษฏี convergence และ divergence นาจะไมเพียงพอ 
ดังนัน้การศึกษาทีเ่ปดพืน้ทีก่ึ่งกลางระหวางแนวคิดทัง้สองจึงนาจะเปนส่ิงที่สามารถสะทอนภาพ
ความเปนจริงในปจจุบนัไดอยางเหมาะสม 

 

8.3 ขอจํากัดของงานวิจัย และขอเสนอสําหรบัการวจิัยในอนาคต 

ดังเชนงานวิจยัทั่วไป วทิยานิพนธชิน้นีม้ีขอจํากัดบางประการในการศึกษาและขอ
คนพบ ซึง่สามารถสรุปไดดังตอไปนี้ ประการแรก การวเิคราะหเพียงแคกรณีศึกษาเดียว แมวาอาจ
ทําใหเหน็กระบวนการเปล่ียนแปลงที่ลงลึกในรายละเอียด แตคงเปนการยากที่จะสรุปผลขอคนพบ
และกลาวเปนการทัว่ไปในกรณีของประเทศอื่นๆ แมกระทัง่ประเทศในกลุมรัฐที่ขับเคลื่อนการ
พัฒนาเอเชียตะวันออกดวยกันเองก็ตาม ดังนัน้การศึกษาเปรียบเทียบกับหลายประเทศ 
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โดยเฉพาะอยางยิง่ประเทศในเอเชียตะวันออก จงึนาจะชวยพฒันาหรือปรับแกสมมติฐานใหมี
ความหนกัแนนและนาเชื่อถอืมากยิง่ข้ึน ประการที่สอง เนื่องจากประเทศเกาหลีใตที่ไดหยิบยกข้ึน
มาเปนกรณีศึกษา เปนเพยีงไมกี่ประเทศในโลกท่ีอาจกลาวไดวาประสบความสําเร็จในการพฒันา
ในชวงสงครามเย็น ดังนั้นขอคนพบหรือคําอธิบายทีไ่ดจากการศึกษาช้ินนี้อาจไมสามารถ
ประยุกตใชกับประเทศอ่ืนๆ ที่มีลักษณะพื้นฐาน หรือระดับการพฒันาเศรษฐกจิที่แตกตางกนั
ออกไป ไมวาจะเปนประเทศในละตินอเมริกา แอฟริกา หรือกระทัง่ในสวนอ่ืนๆ ของทวีปเอเชีย  

ประการที่สามในแงของวธิีวจิัย แมวาผูใหขอมูลที่ผูวิจัยไดทาํการสัมภาษณจะ
เกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดนโยบายในหลากหลายบทบาท แตผูใหขอมูลสวนมากยงัไมอาจ
เรียกไดวาเปน “ชนชัน้นาํทางนโยบาย”  มุมมองที่ไดจากเหลาชนช้ันนํา หรือผูนาํทางการเมืองมกั
มาจากเอกสารตางๆ ไมวาจะเปนคํากลาว สุนทรพจน หรือบทสัมภาษณในโอกาสตางๆ ซึ่งยังอาจ
ไมลึกซึ้งและตรงประเด็นเทากับการที่ผูวิจยัไดสัมภาษณโดยตัวเอง  ในแงนีก้ารที่ผูวจิัยไมสามารถ
เขาถึงแหลงขอมูลสําคัญจากชนชัน้นาํนโยบายจึงอาจทําใหขาดมุมมองที่สําคัญบางประการ 
ดังนัน้หากงานวิจยัในอนาคตสามารถเขาถึงแหลงขอมูลเหลานี้ไดนาจะชวยพัฒนาสมมติฐานของ
งานวิจยัใหมีความหนกัแนน และสะทอนแงมุมที่หลากหลายมากย่ิงข้ึน 

 ประการที่ส่ี เนื่องจากการศึกษาจํากัดเพียงชวงประธานาธิบดีคิมแดจุง และโนมูฮ
ยอน ซึ่งแมวาความเปล่ียนแปลงในนโยบายการคาจะมีความกาวหนาไปอยางมาก แต
กระบวนการเปล่ียนแปลงในนโยบายการคายังดําเนนิไปอยางตอเนื่อง  และไมไดยุติเพียงแค
ในชวงวาระการดํารงตําแหนงของประธานาธิบดีทั้งสองทาน  โดยเฉพาะอยางยิ่งการที่ขอตกลง
การคาเสรีทีม่คีวามสําคัญอยางยิ่งยวดหลายขอตกลง เชน เอฟทีเอกับสหรัฐ และเอฟทีเอกบั
สหภาพยุโรป ยังคงรอการบังคับใชอยู ซึ่งหากขอตกลงเหลานีม้ีผลบังคับใช  กลุมผลประโยชน
ตางๆ นาจะเรียกรองการแทรกแซงของรัฐเพื่อลดผลกระทบมากข้ึน ดังนัน้การศึกษาตอเนื่อง
ภายหลังจากที่ขอตกลงดังกลาวมีผลบังคับใชแลว จึงนาจะชวยใหเห็นมิติของการแทรกแซงของรัฐ
ที่ชัดเจนมากย่ิงข้ึน  
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- การประชมุคณะทํางานเกาหลีใต-ชิลีท่ี
ลอสแองเจลลิสเพื่อฟนการเจรจา 

- มี.ค. 2002 - KIEP, KCCI, FKI, KITA รวมกันออก
รายงานเรียกรองใหรัฐบาลเพิ่มความ
พยายามในการทําเอฟทีเอเปนสองเทา 

 

- มิ.ย. 2002  - ปธน.คิมสงตัวแทนพิเศษไปยังชิลีเพื่อร้ือ
ฟนการเจรจา 

- ส.ค. 2002  - การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีหา 
- ก.ย. 2002  - การเจรจารอบพิเศษกับชิลีท่ีกรุงเจนีวา 
- ต.ค. 2002 
 
 

- ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศพิจารณาราง
ขอตกลงเปนคร้ังสุดทาย 

- การเจรจาเอฟทีเอกับชิลีรอบท่ีหก 

- 24 ต.ค. 2002  - การเจรจากับชิลีไดขอยุติ 
- ธ.ค. 2002 - การเลือกต้ังประธานาธิบดี  
-15 ก.พ. 2003  - ลงนามเอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลี 
ที่มา: ประมวลจากหนังสือพิมพ The Korea Herald, The Korea Times, Hankyoreh และเว็บไซตของกระทรวง
การตางประเทศและการคา และชองวาเด 
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ภาคผนวก ข  

 
ลําดับเหตุการณสาํคัญที่เกี่ยวของกับนโยบายการคาในสมัยประธานาธิบดีโนมูฮยอน 

วัน-เวลา 
 

เหตุการณสาํคัญ  
ภายในประเทศ ภายนอกประเทศ 

- 25 ก.พ. 
2003 

- ปธน.โนสาบานตนเขารับตําแหนง  

- มี.ค. 2003 
 

- กระทรวงเกษตรฯประกาศแผนการต้ัง
กองทุนชดเชยเอฟทีเอ 8 แสนลานวอน 

 

- เม.ย. 2003 - ปธน.โนแถลงตอสภาเรียกรองใหสภา
ใหความสนใจในการรางแผนการรองรับ
ผลกระทบในภาคการเกษตรหลังการ
เปดเสรี 

 

- มิ.ย. 2003 
 

- รัฐบาลตกลงที่จะไมเรงเสนอรางเอฟที
เอตอรัฐสภาจนกวาจะรางแผนการ
รองรับผลกระทบแลวเสร็จ 

- ปธน.โนเสนอท่ีจะทําเอฟทีเอระหวางการ
เยือนญี่ปุน 

- เอ็นจีโอเริ่มการลารายชื่อส.ส.คัดคาน
การใหสัตยาบนัแกรางเอฟทีเอ 

- 8 ก.ค. 2003 - รัฐบาลสงรางเอฟทีเอไปยังรัฐสภาเพื่อ
ขอความเห็นชอบ 

 

- ก.ค. 2003 - คณะท่ีปรึกษาดานเศรษฐกิจของปธน.
พิจารณาแผนการทําเอฟทีเอ 

 

- สมาคมธุรกจิยื่นจดหมายเรียกรองให
รัฐสภาเรงผานความเห็นชอบรางเอฟที
เอ 

- ส.ค. 2003 
 
 

- ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศเห็นชอบ
แผนการทําเอฟทีเอ (FTA Roadmap) 

 

- 26 ส.ค. 2003  - เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีผานความเห็นชอบ
จากรัฐสภาชิลี 
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- ก.ย. 2003 - คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในแผนการทํา
เอฟทีเอ 

- ความลมเหลวในการหาขอยุติในการ
ประชมุองคการการคาโลกท่ีแคนคูน 

- ปธน.โนและผูสนับสนุนแยกตัวจาก
พรรค MDP 

- เกาหลีใตและสิงคโปรพูดคุยในความ
เปนไปไดท่ีจะทําเอฟทีเอ 

- ปธน.โนรองขอการสนับสนุนจาก
ประธานรัฐสภาในชวยผานรางเอฟทีเอ 

- ต.ค. 2003 - สมาคมธุรกิจชั้นนํารวมกันออก
จดหมายเปดผนึกไปยังรัฐสภาเรียกรอง
ใหเรงผานรางเอฟทีเอ 

 

- 13 ต.ค. 2003 - ปธน.โนกลาวสุนทรพจนท่ีรัฐสภา
เรียกรองใหเรงผานรางเอฟทีเอ 

 

- พ.ย. 2003 - ปธน.โนกลาวในวันชาวนาแหงชาติวา
เกาหลีใตไมสามารถลาชาในการทําผาน
ความเห็นชอบเอฟทีเอจากสภา 

 

- ปธน.โนเขารวมประชุมกบัคณะกมธ.
การรวมชาติ การตางประเทศและ
การคาเรียกรองใหรีบพิจารณาและสง
รางเอฟทีเอใหกับท่ีประชมุใหญรัฐสภา 
- ปธน.โนกลาวเตือนในวันสงออก
แหงชาติวาเกาหลีใตจะถูกโดดเด่ียวใน
สังคมโลกหากไมรีบผานรางเอฟทีเอ 
และยํ้าวาเอฟทีเอเปนเคร่ืองมือสําคัญท่ี
จะทําใหเกาหลีใตเพิ่มระดับรายได
ประชาชาติตอหัวใหถึง 20,000 เหรียญ
ตอคนตอป 
- พรรคอูรีไดรับการกอต้ัง 

- 26 ธ.ค. 2003 - รางเอฟทีเอผานการพิจารณาของกมธ.   
- 29 ธ.ค. 2003 - รางเอฟทีเอลมเหลวท่ีจะผานสภาเปน

คร้ังท่ีหน่ึง มีเพียงรางกองทุนเอฟทีเอ
เทาน้ันท่ีผานความเห็นชอบ  

 

- ม.ค. 2004 - ปธน.โนชักจูงตัวแทนสมาคมชาวนาให - เกาหลีใตเร่ิมเจรจาเอฟทีเอกับสิงคโปร 
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 ลดการตอตานเอฟทีเอ 

- 8 ม.ค. 2004 - ปธน.โนเยือนรัฐสภาเรียกรองใหผาน
ความเห็นชอบในการพิจารณาคร้ังท่ีสอง 
แตในท่ีสุดรัฐสภาไมสามารถผานความ
เห็นชอบได 

 

- 9 ก.พ. 2004 
 

- รัฐสภาลมเหลวท่ีจะผานความเห็นชอบ
เปนคร้ังท่ีสามหลังจากมีชาวนากวา 
15,000 คนประทวงหนารัฐสภา 

 

-16 ก.พ. 2004 
 

- เอฟทีเอเกาหลีใต-ชิลีไดรับความ
เห็นชอบจากรัฐสภา 

 

- พ.ค. 2004 
 
 

- รัฐบาลปรับแกแผนการเอฟทีเอโดยให
ความสําคัญกับการทําเอฟทีเอกับ
ประเทศท่ีพัฒนาแลว 

 

- มิ.ย. 2004 
 

- รัฐบาลออกคําส่ังประธานาธิบดีเร่ือง
กระบวนการทําเอฟทีเอ 

 

- ก.ค. 2004 
 
 
 

- ดร.คิมฮยอนจงไดรับการแตงต้ังใหเปน
รมว.การคา และดร.ฮันดุกซูไดรับการ
แตงต้ังใหเปนรองนายกฯและรมว.
เศรษฐกิจการคลัง 

 

- พ.ย. 2004 
 

 - ปธน.โนเยือนประเทศกลุมละตินอเมริกา
และตกลงกับกลุม MERCOSUR ท่ีจะต้ัง
คณะศึกษาความเปนไปไดในการทําเอฟที
เอ 

  - ในท่ีประชุมเอเปค เกาหลีใตและแคนาดา
ตกลงท่ีจะประชุมหาความเปนไปไดในการ
ทําเอฟทีเอ 

  -เกาหลีใต-สหรัฐจัดการประชมุเตรียมการ
ศึกษาความเปนไปไดในการทําเอฟทีเอ 

- ธ.ค. 2004 
 

- ปธน.โนเรียกรองใหหนวยงานตางๆ
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.โนชี้ถึงความจาํเปนในการทําเอฟ
ทีเอกับสหรัฐในคํากลาวในวนัปใหม 

 
 

- 2 ก.พ. 2006 
 

- KIEP, KITA, และ KREI จัดประชา
พิจารณเร่ืองเอฟทีเอเกาหลีใต-สหรัฐ 

 
 

 - ท่ีประชุมรวมรัฐมนตรีนโยบาย
เศรษฐกิจระหวาปงระเทศเห็นชอบเปด
การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐ 

 

- 3 ก.พ. 2006 
 

 
 

- เกาหลีใต-สหรัฐประกาศการเจรจาเอฟที
เออยางเปนทางการ 

ที่มา: ประมวลจากหนังสือพิมพ The Korea Herald, The Korea Times, Hankyoreh และเว็บไซตของกระทรวง
การตางประเทศและการคา และชองวาเด 
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ประวัติผูเขยีนวิทยานิพนธ 
 

นายนิธ ิ เนื่องจํานงค เกิดเมื่อวันที ่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2523 สําเร็จการศึกษาระดับ
ปริญญาบัณฑิต (เกยีรตินยิมอันดับสอง) จากคณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยเมื่อปพ.ศ. 
2545 และเขาศึกษาตอระดับปริญญาดุษฏีบัณฑิตเมื่อปพ.ศ. 2548 ดวยทนุผลิตและพัฒนาอาจารย 
จากสํานักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา ตามความตองการของมหาวิทยาลัยนเรศวร ในระหวาง
ที่ศึกษาระดับปริญญาดุษฏีบัณฑิต ไดรับทุนการศึกษาใหไปทําการวจิยัในประเทศสาธารณรัฐเกาหลี
จากโครงการแลกเปล่ียนทางวิชาการระหวางอาเซียน-สาธารณรัฐเกาหลี (ASEAN-Republic of 
Korea Academic Exchange Program) ในปพ.ศ. 2550 และจากมูลนิธิเกาหลี (Korea 
Foundation) ในปพ.ศ. 2551 ในระหวางนี้ยงัไดทําการวิจัยในฐานะของผูชวยวิจยั และนักวจิยัใน
โครงการตางๆ นับสิบโครงการ และมีโอกาสนําเสนอและตีพิมพผลงานวิจยัในรายงานการวจิัย 
หนงัสือ และวารสารวชิาการ ทัง้ในระดับประเทศ และระหวางประเทศ อาทิ วารสารสังคมศาสตร 
เอเชียปริทัศน ASEAN University Network เปนตน 
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