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อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง (Greater Mekong Subregion: GMS) เป็นอนุภูมิภาค
ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ พ้ืนท่ีดังกล่าวประกอบไปด้วยเมียนมา ไทย ลาว กัมพูชา 
เวียดนาม และสองมณฑลทางตอนใต้ของประเทศจีน คือยูนนานและกวางสี การ
พัฒนาภูมิภาคในแถบอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงได้รับอิทธิพลจาก “ระเบียบ” ระเบียบน้ี
ถูกสร้างอย่างสลับซับซ้อนจากปัจจัยสามประการ คือจากประเทศมหาอำ�นาจ ซึ่งได้แก่
สหรัฐฯ จีน ญี่ปุ่น ออสเตรเลีย และอินเดีย จากโครงสร้างทางการเมืองและเศรษฐกิจ
ของอาเซียน และจากระเบียบระดับอนุภูมิภาคท่ีเป็นผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและ
การเมืองของประเทศใน GMS ระเบียบแต่ละอันมีคุณลักษณะและเป้าหมายท่ีแตกต่าง
กัน และถูกสร้างขึ้นโดยความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจสองชุดคือ (1) ความสัมพันธ์ระหว่าง
ระเบียบข้ามภูมิภาคกับความริเร่ิมระดับภูมิภาค และ (2) ความสัมพันธ์ระหวา่งระเบียบ
ระดับภูมิภาคและอนุภูมิภาคท่ีมีผลต่อสมาชิกของ GMS บทความน้ีเสนอว่า ความ
สัมพันธ์เชงิอำ�นาจเหล่าน้ีมีลักษณะสามชั้นท่ีมีผลต่อภูมิรัฐศาสตร์ของ GMS ซึ่งระเบียบ
สามชั้นน้ีถูกสร้างจากการแข่งขันกันระหว่างสหรัฐฯ จีน ญี่ปุ่น และชุดของอุดมการณ์
ทางเศรษฐกิจและการเมือง ระเบียบน้ีสร้างความสัมพันธ์เชิงอำ�นาจและส่งผลต่อการ
พัฒนาการขนส่งในภูมิภาค ซึ่งมีผลต่อการเปล่ียนแปลงของ GMS และโครงการ GMS 
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1. เกร่ินนำ�
การพัฒนาในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง (Greater Mekong Subregion: GMS) ได้รับ
อิทธิพลจากปัจจัยและอยู่ภายใต้เง่ือนไขหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นปัจจัยทางเศรษฐกิจ
และการเมืองภายในประเทศ ความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศท่ีประเทศหรือภูมิภาคมีกับ
ประเทศมหาอำ�นาจ และปัจจยัของระเบียบระหวา่งประเทศท่ีเป็นชุดของแนวคิดและแนว
ปฏิบัติท่ีถูกสร้างข้ึนโดยประเทศมหาอำ�นาจโดยเฉพาะสหรัฐฯ ญี่ปุ่น และจนี ต้ังแต่ ค.ศ. 
1945 เป็นต้นมา การเปล่ียนแปลงของระบบเศรษฐกิจและการเมืองในอนุภูมิภาคลุ่ม
แม่น้ำ�โขงได้รับผลกระทบจากความสัมพันธ์ระหวา่งสหรัฐฯ ญี่ปุ่น และจีน คุณลักษณะ
ของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศท้ังสามน้ันคือการแข่งขัน การเข้ามามีบทบาทในการ
ใชอ้ิทธิพลทางเศรษฐกิจและการเมืองเพ่ือเป้าหมายในการสร้างพันธมิตรท่ีใกล้ชดิ

เราได้เห็นตัวอย่างของการท่ีสหรัฐฯ เร่ิมเข้ามาสนับสนุนการสร้างภูมิภาคนิยม 
(regionalism) ในแถบอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงตอนล่าง (Lower Mekong) เพ่ือ
ให้เกิดการผลิตข้าว การพัฒนาระบบชลประทาน การพัฒนาระบบการขนส่ง ซึ่งเป็น
ประโยชน์ต่อการเติบโตของเศรษฐกิจแบบเน้นตลาด (market-oriented economy) 
(Black 1968, 1969; Weatherbee 1997) และเป็นผลดีต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมญี่ปุ่นท่ีหยุดชะงักไปเพราะผลจากสงครามโลกคร้ังท่ีสอง การเร่ิมเข้ามามี
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างสหรัฐฯ และญี่ปุ่นน้ันทำ�ให้ความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจระหว่างสอง
ประเทศกับอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงเร่ิมเด่นชัดมากขึ้นเร่ือย ๆ ในขณะท่ีความสัมพันธ์
ระหวา่งอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงกับจนียังไม่เร่ิมพัฒนาก่อตัวเป็นรูปเป็นร่าง 

จวบจนกระท่ังการล่มสลายของสหภาพโซเวยีตในปี ค.ศ. 1991 ท่ีทำ�ให้โอกาสใน
การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศในอนุภูมิภาคเป็นไปได้มากยิ่งขึ้น การผลักดัน
ของสหรัฐฯ และญี่ปุ่นต่อการสร้างกรอบความร่วมมือเพื่อพัฒนาอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�
โขงภายใต้ธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank: ADB) ท่ี
ก่อต้ังในปี ค.ศ. 1992 ก็เร่ิมต้นขึ้น โครงการดังกล่าวมีชื่อว่า “โครงการพัฒนาความ
ร่วมมือทางเศรษฐกิจในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง” (Greater Mekong Subregion 
Economic Cooperation Program: GMS) หรือท่ีเรียกกันโดยท่ัวไปวา่ “โครงการ 
GMS” (The GMS Program) ภายใต้โครงการน้ี ชุดความคิดท่ีมองการพัฒนาอนุ
ภูมิภาคตกอยู่ภายใต้วธิีคิดท่ีเน้นการพัฒนาแบบเน้นตลาด การมองการเชื่อมโยง การ
ค้า การลงทุน การเคล่ือนย้ายของแรงงานถูกเชื่อมโยงไปกับแนวคิดเรื่องการยกระดับ
คุณภาพชีวิตของประชากร การลดความยากจน และการเพ่ิมระดับของการแข่งขัน 
(competitiveness) ทางเศรษฐกิจ อีกท้ังยังมีการเชื่อมโยงอีกว่าโครงการ GMS 
เองจะช่วยสนับสนุนการทำ�งานของ ASEAN ให้สมบูรณ์มากย่ิงขึ้น (Dosch and 
Hensengerth 2005; Hamanaka 2015, 392–93; Tang and Thant 1996)

ในปัจจบัุน ไม่เพียงแต่การมีวธิีการคิดเร่ืองการพัฒนาภูมิภาคในระดับอนุภูมิภาค
ลุ่มแม่น้ำ�โขงหรือระดับอาเซียนเท่าน้ัน แต่การเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจการเมืองและ
ความมั่นคงระหว่างประเทศมีผลต่อการริเร่ิมโครงการยุทธศาสตร์ต่าง ๆ ของสหรัฐฯ 
ญี่ปุ่น และจีน ประเทศมหาอำ�นาจพยายามแข่งขันกันในเวทีการเมืองระหว่างประเทศ
ด้วยการให้การสนับสนุนการพัฒนาทางเศรษฐกิจ โครงสร้างพ้ืนฐาน (infrastructure) 
เพ่ือให้เกิดการเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจหรือการพัฒนาของภูมิภาคท้ังในเชิงกายภาพ
หรือด้านระเบียบของภูมิภาค (Krahl and Dosch 2018; Vu and Mayer 2018) 
โดยมโนทัศน์ท่ีถูกเชื่อมโยงไวก็้ยังเน้นวธิีการคิดแบบเน้นการพัฒนาแบบเน้นตลาด แต่
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คุณลักษณะพิเศษท่ีเพ่ิมเข้ามาในการสร้างความร่วมมือก็คือการเน้นคุณค่า (value) ท่ี
ถูกทำ�ให้มองวา่เป็นสากล ท้ังเร่ืองของการเชื่อมโยงท่ีไร้รอยต่อ (seamless) การพัฒนา
แบบเปิด (open) เสรี (free) เน้นการให้คุณค่าเร่ืองประชาธิปไตย (democracy) 
กลายเป็นองค์ประกอบ (elements) ท่ีสำ�คัญของการสร้างความร่วมมือ ตัวอย่างท่ี
เห็นได้คือ ยุทธศาสตร์ “อินโด-แปซฟิิกท่ีเสรีและเปิดกวา้ง” (Free and Open Indo-
Pacific or FOIP) ของญี่ปุ่นและสหรัฐฯ1 หรือ “ข้อริเร่ิมสายแถบและเส้นทาง” (Belt 
and Road Initiative or BRI) ของจีน2 ภายใต้ยุทธศาสตร์และโครงการเหล่าน้ัน
ได้ใช้ประเด็นเรื่อง “คุณค่า” ในการกำ�หนดมาตรฐานพฤติกรรมของรัฐในการสร้างความ
ร่วมมือระหวา่งประเทศจนกลายเป็น “ระเบียบ”​ (order) ท่ีถูกคาดหวงัวา่จะเป็นกรอบ
ในการประสานความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ (นรุตม์ เจริญศรี 2562)

การเกิดข้ึนของชุดของระเบียบระหว่างประเทศ​ (international order) ท่ี
ประเทศมหาอำ�นาจสร้างขึ้นน้ีทำ�ให้เราต้องต้ังคำ�ถามว่า ระเบียบระหว่างประเทศมี
เพียงชุดเดียวหรือไม่แบบท่ีนักวชิาการเคยถกเถียงกัน และหากระเบียบระหวา่งประเทศ
มีหลายชุด แต่ละชุดมีความสัมพันธ์กันแบบใด และส่งผลอย่างไรต่อการเปล่ียนแปลง
เชิงโครงสร้างของเศรษฐกิจและการเมืองท้ังระดับระหว่างประเทศ ระดับภูมิภาค และ
ภายในประเทศต่าง ๆ 

ผู้เขียนได้เคยเขียนบทความความคิดเห็นขนาดส้ัน (commentary) ให้
กับศูนย์วิจัยเอเชียเพ่ือการพัฒนาระหว่างประเทศ (Asian Research Center 
for International Development: ARCID) ของสำ�นักวิชานวัตกรรมสังคม 
มหาวทิยาลัยแม่ฟ้าหลวง (School of Social Innovation, Mae Fah Luang 
University) ในประเด็นเก่ียวกับระเบียบสามชั้นไปแล้ว (Charoensri 2020) แต่ยัง
ไม่ได้อธิบายรายละเอียดและยกตัวอย่าง บทความน้ีจงึเป็นการต่อยอดเพ่ืออธิบายขยาย
ความเพ่ิมเติมต่อจากประเด็นในบทความความคิดเห็นขนาดส้ันน้ัน บทความน้ีเสนอวา่ 
ระเบียบระหว่างประเทศในแถบอินโด-แปซิฟิกท่ีกำ�ลังดำ�เนินอยู่น้ีมีลักษณะท่ีเรียกว่า 
“ระเบียบสามชั้น” ซึ่งประกอบไปด้วย ระเบียบระดับอนุภูมิภาค (subregional order) 
ระเบียบระดับภูมิภาค (regional order) และระเบียบข้ามภูมิภาค (cross-regional 
orders) ท้ังสามระเบียบน้ีถูกสร้างโดยมหาอำ�นาจให้มี​ “สถาปัตยกรรมระดับภูมิภาค” 
(regional architecture) ท่ีแตกต่างกัน และมีคุณลักษณะ (characteristics) ท่ี
แตกต่างกัน ระเบียบเหล่าน้ีมีความสัมพันธ์ระหว่างกันแตกต่างกัน และส่งผลต่อการ
เปล่ียนแปลงต่อภูมิภาคและรัฐแตกต่างกันออกไป

บทความน้ีเลือกการพัฒนาระบบการขนส่งระหว่างประเทศในแถบอนุภูมิภาค
ลุ่มแม่น้ำ�โขงเป็นกรณีศึกษา โดยพิจารณาว่าระเบียบท้ังสามชั้นน้ันส่งผลต่อการริเริ่ม
ความร่วมมือระหว่างประเทศมีผลต่อทิศทางการพัฒนาระบบการขนส่งระหว่าง
ประเทศอย่างไร เน่ืองจากพ้ืนท่ีในแถบอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงเป็นพ้ืนท่ีท่ีมีปฏิสัมพันธ์
กับประเทศมหาอำ�นาจอย่างจีน ญี่ปุ่น และสหรัฐฯ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในช่วงท่ีผ่านมา
เราได้เห็นว่าประเทศท้ังสามต่างริเริ่มโครงการท่ีมีเป้าหมายในการพัฒนาการเชื่อมโยง
ระหวา่งประเทศ โครงการอย่าง BRI ของจีน ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นและสหรัฐฯ 
“โครงการพันธมิตรท่ีกว้างขวางสำ�หรับโครงสร้างพื้นฐานท่ีมีคุณภาพ” (Expanded 
Partnership for Quality Infrastructure: EPQI) ของญี่ปุ่น และ “ข้อริเร่ิมลุ่ม
น้ำ�โขงตอนล่าง” (Lower Mekong Initiative: LMI) ท่ีต่อมาเปล่ียนชื่อเป็น “ความ
ร่วมมือลุ่มน้ำ�โขง-สหรัฐฯ” (Mekong-U.S. Partnership: MUSP) ของสหรัฐฯ ต่างมี
เป้าหมายในการเชื่อมโยงพ้ืนท่ีต่าง ๆ เพ่ือสนับสนุนบทบาทการเป็นผู้นำ�ของภูมิภาคและ
เพ่ือผลประโยชน์ทางธุรกิจ (Aizawa and Rossiter 2020; 2564)
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2. ระเบียบระหวา่งประเทศ: คำ�นิยามและคณุลักษณะ
การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศท่ีให้ความสำ�คัญต่อระเบียบระหว่างประเทศ
ปรากฏอยู่ในงานเขียนของสำ�นักสัจนิยมเชงิโครงสร้าง (Structural Realism) ทฤษฎี
ดังกล่าวให้ความสำ�คัญต่อโครงสร้างระหว่างประเทศท่ีประเทศท่ีมีอำ�นาจ การศึกษา
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศมักเร่ิมอธิบายระเบียบระหว่างประเทศว่าเป็นชุดความ
สัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ท่ีอยู่ในสภาวะอนาธิปไตย (anarchy) ซึ่งคือสภาวะ
ท่ีปราศจากจดุศูนย์กลางของอำ�นาจ (central authority) G. John Ikenberry 
(2014, 3–4) กล่าวว่าระเบียบระหว่างประเทศถูกมองว่าเป็นผลจากการท่ีประเทศ
มหาอำ�นาจต่อสู้คานอำ�นาจซึ่งกันและกันในประเด็นด้านความมั่นคง ดังน้ัน ระเบียบ
จึงเป็นสภาวะท่ีเกิดดุลแห่งอำ�นาจ (power equilibrium) ไม่มีรัฐใดรัฐหน่ึงคุมระบบ
ระหวา่งประเทศไวไ้ด้แม้วา่อาจจะมีรัฐท่ีแข็งแกร่งก็ตามแต่ Ikenberry (2011, 2018) 
กล่าวว่า ระเบียบระหว่างประเทศเกิดจากการท่ีตัวแสดงและสถาบันต่าง ๆ ในระบบ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศมีต่อกัน ดังน้ันทำ�ให้ระเบียบระหว่างประเทศมีหลายชั้น 
(multilayered) และหลากมิติ (multifaceted) และไม่ได้เกิดจากรัฐมหาอำ�นาจ
เพียงอย่างเดียว เพราะในระเบียบเหล่าน้ันยังประกอบไปด้วยตัวแสดงท่ีมีส่วนในการ
สร้างกฎให้ระเบียบดำ�รงอยู่ได้ ข้อเสนอเชิงทฤษฎีท่ีสำ�คัญของ Ikenberry (2011) 
คือการมองว่าระเบียบระหว่างประเทศมีความหลากหลายทับซ้อนกัน เพราะระเบียบ
เกิดขึ้นจากปัจจัยและเง่ือนไขท่ีแตกต่างกัน เช่น ระเบียบเกิดขึ้นจากการคานอำ�นาจ 
(balance of power) ของขั้วอำ�นาจ ​(polar) ในระบบความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ 
เกิดจากสถานการณ์ท่ีรัฐมหาอำ�นาจบริหารพลังอำ�นาจท่ีตนเองมีจนเกิดลำ�ดับชั้น 
(hierarchy) ในระบบความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ และรักษาความสัมพันธ์น้ันไวไ้ด้ 
หรือระเบียบอาจจะเกิดจากกฎระเบียบท่ีมีการตกลงกันไว ้

ผู้เขียนเห็นด้วยกับวธิีการอธิบายของ Ikenberry ท่ีวา่ระเบียบระหวา่งประเทศมี
ความทับซ้อนกันหลายชั้น ประเด็นท่ี Ikenberry เสนอน้ันเน้นเร่ืองการมองระเบียบ
โดยเน้นไปท่ีอุดมการณ์หรือหลักการทางเศรษฐกิจ และการมีชั้นของระเบียบอื่น ๆ เช่น 
ระเบียบของเสรีนิยม (liberal order) แต่ประเด็นท่ี Ikenberry ไม่ได้อธิบายไวก็้คือ
ระเบียบในระดับภูมิภาคท่ีให้ความสำ�คัญกับเชิงพ้ืนท่ี เพราะแม้ Ikenberry จะได้เกร่ิน
เล็กน้อยถึงระเบียบระดับภูมิภาค แต่ก็เป็นประเด็นของการท่ีสหรัฐฯ สร้างระเบียบ
ทางการเมืองแบบ “ดุมล้อกับซี่ล้อ” (hub and spoke) (Ikenberry 2011, 219) 
เร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างสหรัฐฯ กับญี่ปุ่นในการสร้างระเบียบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม 
(Ikenberry 2011, 229) หรือการท่ี Ikenberry เสนอให้สหรัฐฯ สร้างระเบียบทาง
ความม่ันคงในเอเชียท่ียังพอเปิดช่องให้จีนได้เข้ามามีส่วนร่วม (Ikenberry 2011, 
356) ในแง่น้ีระเบียบท่ี Ikenberry เสนอจึงเป็นระเบียบในฐานะท่ีเป็นชุดความสัมพันธ์
ทางเศรษฐกิจและการเมืองในระดับโลก และเน้นย้ำ�บทบาทของสหรัฐฯ ในระบบความ
สัมพันธ์ระหวา่งประเทศ ผู้เขียนมีความเห็นวา่แนวคิดของ Ikenberryน้ีมีความสามารถ
ในการช่วยให้เราเข้าใจระบบความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศในปัจจบุันท่ีสหรัฐฯ เป็นผู้นำ�
ระบบการเมืองและความมั่นคง และเศรษฐกิจโลกได้ แต่ในขณะเดียวกันผู้เขียนเห็นว่า
ระบบระหว่างประเทศได้เข้าสู่ระบบท่ีเรียกได้ว่า “หลายขั้วอำ�นาจ” (multipolar) ซึ่ง
ทำ�ให้การทำ�ความเข้าใจตัวแสดงอื่น ๆ ในระบบความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศก็มีความ
จำ�เป็น เพราะตัวแสดงอื่น ๆ เร่ิมมีบทบาทในการสร้างระเบียบระหว่างประเทศเช่น
เดียวกัน จากข้อเสนอของทฤษฎีท่ีได้กล่าวไป อาจสรุปได้วา่ การศึกษาระเบียบระหวา่ง
ประเทศให้ความสำ�คัญกับระบบระหว่างประเทศท่ีมองว่าระเบียบเป็นชุดความสัมพันธ์
ขนาดใหญ่ระดับระหวา่งประเทศท่ีมีผลต่อตัวแสดงและสถาบันระดับโลก แต่ผู้เขียนขอ
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เสนอวา่ ในความเป็นจริงแล้วน้ันระเบียบระหวา่งประเทศอาจมีขอบเขตท่ีแตกต่างและมี
ลำ�ดับข้ันแตกต่างกัน ซึ่งส่งผลต่อระเบียบชุดต่าง ๆ แตกต่างกันออกไป

การศึกษาเรื่องการทับซ้อนกันของระเบียบในระบบความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ
ปรากฏอยู่ในงานศึกษาท้ังด้านความม่ันคงและเศรษฐกิจ เช่น การศึกษาของ Hofman 
(2009) ท่ีศึกษาการทับซอ้นของการเป็นสมาชกิด้านความมั่นคงของประเทศต่าง ๆ ใน
ทวปียุโรป ท้ังท่ีอยู่ภายใต้ The North Atlantic Treaty Organization (NATO) 
และภายใต้ European Security and Defense Policy (ESDP) ของสหภาพยุโรป 
หรืองานของ Adler และ Greve (2009) ท่ีศึกษาการทับซ้อนของระบบความม่ันคง
ระหว่างประเทศ ส่วนงานท่ีศึกษาด้านเศรษฐกิจน้ันเห็นได้จากตัวอย่างงานท่ีเน้นการ
ศึกษาการท่ีกรอบความร่วมมือภูมิภาคนิยมทางเศรษฐกิจทับซ้อนกันในบางพ้ืนท่ี เช่น
งานของ Buzogány (2019) ท่ีศึกษาการทับซอ้นกันของประเทศจอร์เจยี (Georgia) 
ท่ีถูกทับซอ้นไปด้วยภูมิภาคนิยมของยุโรปและความสัมพันธ์ท่ีใกล้ชดิกับรัสเซยี หรืองาน
ของ Michael และ Rüland (2019) ท่ีศึกษาบทบาทของจีนและอินเดียท่ีมีต่อกรอบ
ภูมิภาคนิยมในเอเชียใต้และเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ การศึกษาระเบียบในภูมิภาคโดย
มากแล้วจะเน้นมิติด้านความมั่นคง การศึกษาจะเน้นการดูศักยภาพทางการทหาร การ
ต้ังฐานทัพ การมีพันธมิตรทางความม่ันคง หรือการเน้นมิติเศรษฐกิจท่ีให้ความสำ�คัญ
กับกฎระเบียบต่าง ๆ ท่ีถูกกำ�หนดระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ทางเศรษฐกิจ แต่การศึกษา
ท่ีผ่านมาไม่ได้ให้ความสำ�คัญกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยเฉพาะการพัฒนา
ระบบการขนส่งระหวา่งประเทศในฐานท่ีเป็นท้ังเคร่ืองมือและเป้าหมาย (means and 
ends) ของการสร้างระเบียบระหวา่งประเทศ

การศึกษาท่ีผ่านมาช่วยสร้างภาพให้เราเข้าใจว่า ในพ้ืนท่ีหน่ึง ๆ น้ันจะมีการทับ
ซ้อนกันของกรอบความร่วมมือ เพราะรัฐต่าง ๆ เองก็พยายามสร้างความร่วมมือท้ัง
ทางด้านการเมืองและเศรษฐกิจกับประเทศมหาอำ�นาจ ท้ังน้ีอาจจะเป็นเพ่ือการประกาศ
จดุยืน การแสวงหาพันธมิตร หรือการแสวงหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจและการเมือง 
แต่งานวชิาการท่ีผ่านมายังไม่ได้แสดงให้เห็นวา่ การทับซอ้นท้ังหลายไม่วา่จะเป็นการทับ
ซอ้นของภูมิภาคนิยมท่ีสร้างระเบียบทางเศรษฐกิจ การเมืองและความมั่นคง เกิดข้ึนจาก
อะไรและมีผลอย่างไรต่อการเปล่ียนแปลงของรัฐหรือกรอบความร่วมมืออื่น ๆ กล่าวคือ 
การเปล่ียนแปลงของระเบียบระหวา่งประเทศท้ังในระดับอนุภูมิภาค ระดับภูมิภาค และ
ระดับข้ามภูมิภาคต่างเป็นผลต่อกันและกัน 

บทความน้ีเสนอว่า แม้ว่าในระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศจะถูกมอง
ว่าเป็นระเบียบระหว่างประเทศท่ีสหรัฐฯ สร้างและควบคุม (US-dominated 
international order) ได้จัดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศทางเศรษฐกิจและ
การเมือง (international economic and political configuration) จนกลาย
เป็นระเบียบเสรีนิยม (liberal order) ท่ีทรงอำ�นาจจนแทบจะจินตนาการถึงการล่ม
สลายของระเบียบดังกล่าวไม่ได้แล้ว แต่ในระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศปัจจุบัน 
ระเบียบท่ีสหรัฐฯ ได้สร้างขึ้นไว้ต้ังแต่หลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองน้ันกำ�ลังถูกท้าทาย
จากการก้าวขึ้นมามีบทบาทอำ�นาจทางเศรษฐกิจและการเมืองท่ีมากขึ้นของประเทศอื่น 
ๆ เช่น จีน ท่ีกำ�ลังสร้างระเบียบทางเศรษฐกิจและการเมืองด้วยคุณลักษณะและมีเป้า
หมายของตนเอง

ในขณะเดียวกัน ประเทศท่ีเคยได้สร้างระเบียบระดับภูมิภาค (regional order) 
ของตนเองเอาไว้ต้ังแต่หลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองอย่างญี่ปุ่น ได้ทำ�ให้เกิดโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจและการเมืองรูปแบบหน่ึงท่ีมีอิทธิพลและอำ�นาจในการ
ควบคุมระเบียบระดับภูมิภาค โดยเฉพาะการจัดชุดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง
ในภูมิภาคด้านความร่วมมือทางเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็นการพยายามเล่นบทบาทเป็น
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ผู้นำ�ในภูมิภาคเพ่ือสนับสนุนความริเริ่มระดับภูมิภาค (regional initiatives) หรือ
สนับสนุนให้เกิดกระบวนการทำ�ให้เป็นสถาบัน (institutionalization) และการ
เพ่ิมและขยาย (proliferation) ของความริเร่ิมระดับภูมิภาคและความร่วมมือระดับ
ภูมิภาค (regional cooperation) ในเอเชียตะวนัออกจนทำ�ให้ญี่ปุ่นได้กลายเป็นผู้
ท่ีมีบทบาทนำ�ในระดับอนุภูมิภาคและระดับภูมิภาค (Maswood 1994; Severino 
2013; Sudo 2015)

โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างประเทศท่ีประเทศมหาอำ�นาจสร้างระเบียบ
เพ่ือจัดสรรชุดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในภูมิภาคจึงเกิดการทับซ้อนกัน เพราะ
สหรัฐฯ ญี่ปุ่น และจีน ต่างมีเป้าหมายทางเศรษฐกิจและการเมืองท่ีแตกต่างกัน ซึ่ง
น่ันทำ�ให้ชุดความสัมพันธ์ท่ีระเบียบระดับภูมิภาคและระเบียบระหว่างประเทศที่สาม
ประเทศพยายามผลักดันจัดสรรอำ�นาจระหว่างประเทศในรูปแบบท่ีแตกต่างกัน อีก
ท้ังในปัจจุบัน ชุดระเบียบระหว่างประเทศท่ีเกิดข้ึนมีการทับซ้อนกันหลายระดับ และ
ประเทศมหาอำ�นาจก็มีเคร่ืองมือในการสนับสนุนการสร้างระเบียบหลายระดับน้ัน
แตกต่างกันออกไป ระเบียบจึงไม่ได้เกิดขึ้นจากเฉพาะการมีสถาบันระหว่างประเทศ 
(international institutions) ท่ีควบคุมความสัมพันธ์เชิงโครงสร้าง (structural 
arrangement) เพียงอย่างเดียวอีกต่อไป แต่เกิดจากการใช้ส่ิงก่อสร้างเพ่ือเชื่อมโยง
ทางกายภาพผนวกกับการสร้างกฎระเบียบท่ีช่วยรวมความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างและ
สถาบันเข้าด้วยกัน (synchronize the existing institutional arrangement)

 

3. ระเบียบสามชั้นกับการจดัความสัมพันธใ์นอนุภมูิภาคลุ่ม
แม่น้ำ�โขง

ข้อถกเถียงหลักของบทความน้ีคือ ระเบียบท่ีมีอิทธิพลต่อการเปล่ียนแปลงในอนุภูมิภาค
ลุ่มแม่น้ำ�โขงน้ันทับซ้อนกันอยู่สามชั้นหลัก คือ ระเบียบข้ามภูมิภาค (cross-regional 
order) ระเบียบภูมิภาค (regional order) และระเบียบอนุภูมิภาค (subregional 
order) ระเบียบสามชั้นน้ีทับซ้อนกันและกัน และมีอิทธิพลหลายด้าน ระเบียบเหล่า
น้ีถูกสร้างขึ้นโดยรัฐผ่านการทำ�งานของหลายตัวแสดง ท้ังรัฐบาล องค์การระหว่าง
ประเทศ นักวชิาการท่ีทำ�งานอยู่ในสถาบันวจิยัท่ีประเทศมหาอำ�นาจสนับสนุน (ดู นรุตม์ 
เจริญศรี 2559) ระเบียบถูกสร้างจากพ้ืนฐานวธิีคิดท่ีมองระบบความสัมพันธ์ระหวา่ง
ประเทศทางเศรษฐกิจและการเมืองท่ีเน้นการพัฒนาท่ีเน้นตลาด (market-oriented 
economic and political development) ซึ่งเป็นกระแสการพัฒนาทางเศรษฐกิจ
การเมืองท่ีทรงอิทธิพลหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสองภายใต้การนำ�ของสหรัฐฯ เป็นต้นมา 
จนทำ�ให้วิธีคิดด้านการพัฒนาท่ีเน้นตลาดกลายเป็นฐานทางความคิดของการพัฒนา 
ประกอบกับบทบาทของสหรัฐฯ ท่ีพยายามสนับสนุนภูมิภาคนิยมในพื้นท่ีต่าง ๆ ท่ัวโลก
เพ่ือเร่งการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ลดความยากจนในประเทศต่าง ๆ เพื่อไม่ให้ประเทศ
เหล่าน้ันหันไปขอความช่วยเหลือจากประเทศคอมมิวนิสต์ ส่งผลให้การพัฒนาภูมิภาค
นิยมกลายเป็นหน่ึงในเคร่ืองมือท่ีถูกมองว่าเป็นส่ิงท่ีจะช่วยพัฒนาระบบความร่วมมือ
ระหวา่งประเทศ สร้างความเจริญทางเศรษฐกิจ และลดความยากจนได้

1.	 ระเบียบอนุภูมิภาค (subregional order) เป็นระเบียบท่ีถูกสร้างข้ึนโดย
ประเทศในภูมิภาค ประเทศมหาอำ�นาจ และองค์การระหว่างประเทศ ซึ่งมีเป้า
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หมายเฉพาะในการควบคุมทิศทางการพัฒนาหรือความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ
ในพ้ืนท่ีเฉพาะหน่ึง ๆ ซึ่งเล็กไปกวา่ระดับภูมิภาค ระเบียบอนุภูมิภาคถูกคาดหวงั
ให้ช่วยพัฒนาเศรษฐกิจ และความม่ันคงของพ้ืนท่ีเฉพาะเพ่ือให้เกิดการพัฒนา
เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาของภูมิภาค ตัวอย่างของระเบียบระดับอนุภูมิภาค เช่น 
The Greater Mekong Subregion Economic Cooperation Program 

(GMS Program) และ the Indonesia-Malaysia-Thailand Growth 

Triangle (IMT-GT) ท้ังสองกรอบความร่วมมือน้ีถูกต้ังขึ้นโดย Asian 

Development Bank (ADB) เป็นต้น กรอบความร่วมมือระดับอนุภูมิภาคมี
ส่วนสนับสนุนการทำ�งานของกรอบระดับภูมิภาค เพราะช่วยตอบสนองต่อความ
ต้องการของพ้ืนท่ีได้มากย่ิงขึ้น โดยเฉพาะประเด็นท่ีอาจจะเป็นปัญหาเฉพาะพ้ืนท่ี 
กรอบความร่วมมือระดับอนุภูมิภาคให้ความสำ�คัญกับการพัฒนาการเชื่อมโยง
การขนส่งเป็นอย่างมาก การเชื่อมโยงพ้ืนท่ีอยู่อาศัย ตลาด แหล่งทรัพยากร หรือ
โรงงาน การพัฒนาคุณภาพถนน การเชื่อมโยงของกฎระเบียบต่าง ๆ ถูกมองวา่
ชว่ยให้เกิดการขนส่งท่ีมีประสิทธิภาพ 

การศึกษาท่ีผ่านมาในกลุ่มน้ีมีท้ังการศึกษาท่ีเน้นปัญหาเชงิเทคนิค ปัญหา
ของการจดัการระบบโลจสิติกส์ การจดัการกฎระเบียบท่ีเก่ียวข้องต่าง ๆ รวมไปถึง
บทบาทของประเทศมหาอำ�นาจหรือองค์การระหวา่งประเทศท่ีเข้ามาให้ความชว่ย
เหลือเพ่ือการพัฒนา ซึ่งอาจเป็นการมองด้วยมุมมองแบบสัจนิยมเชิงโครงสร้าง 
(structural realism) เสรีนิยม (liberalism) เสรีนิยมเชิงสถาบัน (neo-

liberal institutionalism) หรือสายวพิากษ์ (critical theory) เป็นต้น

2.	 ระเบียบภูมิภาค (regional order) เป็นระเบียบท่ีถูกสร้างขึ้นโดยประเทศ
ในภูมิภาค ประเทศมหาอำ�นาจ และองค์การระหวา่งประเทศ มีความสามารถใน
การควบคุมความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาค การจดัความสัมพันธ์
น้ีรวมถึงความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจ การเมืองและความม่ันคง ตัวอย่างของ
ระเบียบชุดน้ีคือระเบียบท่ีถูกสร้างขึ้นโดยกรอบความร่วมมือระดับภูมิภาค เช่น 
อาเซยีน เป็นต้น

เช่นเดียวกันกับการศึกษาระเบียบอนุภูมิภาค การศึกษาระเบียบภูมิภาค
เน้นการมองภาพท่ีกว้างขึ้นว่าการเชื่อมโยงภายในภูมิภาค โดยเฉพาะภายใต้
แนวคิดเร่ือง “Regional Connectivity” ของอาเซียน ได้กลายเป็นแนวทาง
หลักของการศึกษาสายเสรีนิยมท่ีให้ความสำ�คัญกับการเชื่อมโยงทางกายภาพ 
(physical connectivity) และการเชื่อมโยงเชิงโครงสร้าง (structural 

connectivity) ด้วยมุมมองจากทฤษฎีและการศึกษาบทบาทประเทศ
มหาอำ�นาจและองค์การระหวา่งประเทศต่าง ๆ 

3.	 ระเบียบข้ามภูมิภาค (cross-regional order) เป็นระเบียบท่ีกำ�ลังถูกสร้าง
ขึ้นมาใหม่โดยประเทศมหาอำ�นาจ ระเบียบข้ามภูมิภาคน้ีท้าทายระเบียบโลก
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ท่ีสหรัฐฯ ได้สร้างขึ้นไว้หลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง เพราะระเบียบข้ามภูมิภาค
เป็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างประเทศต่าง ๆ ใหม่ โดยการสลายหรือทำ�ให้
การรับรู้ (perception) เก่ียวกับภูมิภาคท่ีเคยถูกเข้าใจเลือนลาง หรืออาจ
กล่าวได้วา่เป็นการเปล่ียนแปลงการนิยามของเขตของภูมิภาคให้มีความเลือนราง
และให้ทับซ้อนมากขึ้น สถาปัตยกรรมของภูมิภาค (regional architecture) 
ถูกจัดความสัมพันธ์และการรับรู้ใหม่ ให้เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เอเชียใต้ และ
แอฟริกาตะวนัออกอยู่ภายใต้ชุดการรับรู้ใหม่ ท่ีเรียกวา่ อินโด-แปซิฟิก (Indo-

Pacific) หรือท่ีรู้จกักันในนามยุทธศาสตร์ท่ีเรียกวา่ “Free and Open Indo-

Pacific”  (FOIP) ยุทธศาสตร์น้ีให้ความสำ�คัญกับยุทธศาสตร์ทางความมั่นคง
และเศรษฐกิจเป็นหลัก เพราะโครงการท่ีเน้นการเชื่อมโยงและการพัฒนาต่าง ๆ ท่ี
กำ�ลังดำ�เนินอยู่ในระดับโลกของสหรัฐฯ จนี และญี่ปุ่น ต่างมีเป้าหมายภาพกวา้งท่ี
ต้องการเชื่อมโยงพ้ืนท่ีต่าง ๆ  ผ่านโครงการพัฒนาระบบการขนส่งระหวา่งประเทศ
ท่ีเชื่อมไปยังภูมิภาคข้างเคียง ระเบียบข้ามภูมิภาคน้ีเป็นการผนวกเอากรอบความ
ร่วมมือต่าง ๆ ท่ีกระจัดกระจายท่ีมหาอำ�นาจสนับสนุน รวมเข้ากับความสัมพันธ์
แบบทวิภาคีท่ีมหาอำ�นาจมีกับประเทศต่าง ๆ ให้เข้ามาเป็นยุทธศาสตร์ที่เป็นร่ม
ใหญ่เพ่ือให้ทิศทางการพัฒนาเป็นไปในทางเดียวกัน 

โดยหากจะเปรียบเทียบการทับซ้อนกันระหว่างระเบียบท้ังสามชั้นน้ี อาจ
จะเปรียบเทียบได้โดยดูได้จากแผนภูมิภาพท่ี 1 

แผนภมูิภาพท่ี 1: ระเบียบท่ีทับซอ้นกัน

ระเบียบข้ามภมูิภาค

ระเบียบภมูิภาค

ระเบียบอนุภมูิภาค
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ระเบียบข้ามภมูิภาค ระเบียบภมูิภาค ระเบียบอนุภมูิภาค

กรอบ
ความร่วม
มือระดับ
ภมูิภาค

•	 ผลต่อระเบียบระดับ
ภมูิภาค

•	 มีผลต่อการกำ�หนด
และผนวกทิศทางของ
ระเบียบระดับภมูิภาค

•	 มีผลต่อระเบียบ
ระดับอนุภมูิภาค

•	 มีผลต่ออนุภมูิภาค
วา่จะกำ�หนดให้รัฐใน
อนุภมูิภาคร่วมมือกัน
อย่างไร

รัฐ •	 มีผลวา่รัฐจะปรับ
เปล่ียนนโยบาย
ทางเศรษฐกิจและ
การเมืองอย่างไรเพ่ือ
ให้สอดคล้องไปกับ
ระเบียบข้ามภมูิภาค
และระเบียบระดับ
ภมูิภาค

•	 มีผลวา่รัฐจะปรับ
เปล่ียนนโยบาย
ทางเศรษฐกิจและ
การเมืองอย่างไร
เพ่ือให้สอดคล้อง
ไปกับระเบียบ
ข้ามภมูิภาคและ
ระเบียบระดับ
ภมูิภาค

•	 ระเบียบระดับอนุภมูิภาค
ชว่ยสะท้อนความ
ต้องการไปยังความริเร่ิม
ระดับภมูิภาค ท่ีมีผลต่อ
ระเบียบระดับภมูิภาค

ตารางท่ี 1: การแสดงความสัมพันธร์ะหวา่งระเบียบชุดต่าง ๆ กับกรอบความร่วมมือระดับภมูิภาคและรัฐ

ตารางท่ี 1 แสดงให้เห็นชุดความสัมพันธ์ว่าระเบียบแต่ละชุดน้ันมีปฏิสัมพันธ์กับหลาก
มิติ ระเบียบข้ามภูมิภาค ระเบียบภูมิภาค และระเบียบอนุภูมิภาคมีผลต่อกรอบความ
ร่วมมือระดับภูมิภาคและรัฐต่าง ๆ และในขณะเดียวกัน ท้ังสามระเบียบน้ันก็มีผล
ระหวา่งกันและกัน ชุดความสัมพันธ์ของระเบียบท่ีทับซอ้นกันน้ีทำ�ให้พึงหันมาพิจารณา

ตารางท่ีหน่ึงแสดงให้เห็นแนวทางการวิเคราะห์ชุดความสัมพันธ์ระหว่างระเบียบ
ท้ังสามชั้น กับตัวแสดงอื่นท่ีระเบียบไปมีปฏิสัมพันธ์ด้วยกัน โดยแนวทางในการวเิคราะห์
ก็คือการพยายามหาวา่ผลอันเกิดจากความสัมพันธ์ในชอ่งต่าง ๆ น้ันเป็นอย่างไร ภายใต้
ระเบียบสามชั้นน้ันส่งผลต่อการจดัความสัมพันธ์ระหวา่งกรอบความร่วมมือกันเอง และ
ท่ีส่งผลต่อรัฐ กล่าวคือ กรอบความร่วมมือก่อตัวและพัฒนาตัวตามระเบียบของภูมิภาค 
และภายใต้กรอบความร่วมมือท่ีเปล่ียนแปลงไปน้ันก็ส่งผลต่อความสัมพันธ์ท่ีระเบียบ
มีต่อรัฐเฉพาะหน่ึง ๆ เชน่เดียวกัน เชน่ การท่ีประเทศไทยอยู่ภายใต้ระเบียบข้ามภูมิภาค
ท่ียุทธศาสตร์ FOIP กำ�หนดความสำ�คัญของภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ให้อยู่ใน
ศูนย์กลางเชิงภูมิศาสตร์ ในขณะเดียวกัน FOIP ของท้ังสหรัฐฯ และญี่ปุ่นก็กำ�หนดให้
มีการเน้น ASEAN Centrality ท่ีทำ�ให้อาเซียนเป็นศูนย์กลางของความร่วมมือ ภาย
ใต้ FOIP ของญี่ปุ่นและสหรัฐฯ มีการกำ�หนดความสำ�คัญของอาเซียนในฐานะท่ีเป็น
องค์การระหว่างประเทศ และความสำ�คัญของเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ในฐานะพ้ืนท่ี
ภูมิรัฐศาสตร์มีการบูรณาการผนวกเอาโครงการพัฒนาต่าง ๆ ท่ีถูกคิดและได้รับการ
สนับสนุนจากประเทศมหาอำ�นาจท่ีก่อนหน้าน้ีเกิดแยกกัน ให้มาอยู่ภายใต้ชุดความร่วม
มือเพ่ือพัฒนาภูมิภาคให้ไปในทิศทางเดียวกัน และเมื่อชุดความสัมพันธ์น้ีถูกกำ�หนดขึ้น
มาก็มามีผลต่อการวางแนวทางการพัฒนาระดับอนุภูมิภาคเชน่เดียวกัน 

คำ�ถามท่ีสำ�คัญก็คือ การเกิดชุดระเบียบใหม่ภายใต้โครงการหรือยุทธศาสตร์ท่ี
เน้นการเชื่อมโยงของมหาอำ�นาจจะทำ�ให้เกิดการท้าทายระเบียบโลกท่ีมีอยู่แล้วหรือไม่ 
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ดังท่ีได้กล่าวไปในตอนต้นแล้วว่า ระเบียบโลกปัจจุบันเป็นระเบียบเสรีนิยมท่ีมีสหรัฐฯ 
เป็นผู้นำ� (US-dominated liberal order) ท่ียากจะล้มล้าง การเกิดข้ึนของระเบียบ
ใหม่ ๆ เชน่ระเบียบโลกหรือภูมิภาคภายใต้โครงการ BRI จงึถูกต้ังคำ�ถามวา่จะมาแทนท่ี
ระเบียบเดิมหรือไม่ การศึกษาของ House of Commons, Foreign Affairs 
Committee (2019) และ Jones (2020) ศึกษาระเบียบโลกและระเบียบภูมิภาคท่ี
เกิดขึ้นภายใต้โครงการ BRI และถกเถียงวา่โครงการ BRI ไม่ได้มาท้าทายระเบียบโลก
แบบเสรี (liberal order) และหากเกิดการท้าทายก็ไม่ใชส่ิ่งท่ีจนีพยายามทำ�ให้เกิดโดย
ต้ังใจ ส่วนในกรณีของญี่ปุ่นน้ัน การสนับสนุนการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีมีคุณภาพ 
(quality infrastructure) น้ันยังไม่มีงานวชิาการท่ีวเิคราะห์วา่การผลักดันประเด็น
ดังกล่าวช่วยสร้างระเบียบในภูมิภาคโดยให้ญี่ปุ่นมีบทบาทนำ�อย่างไร แต่ FOIP ของ
ญี่ปุ่นกลับเป็นประเด็นท่ีน่าสนใจกว่า เพราะเป็นระเบียบข้ามภูมิภาคท่ีผนวกเอาแผน
โครงสร้างพ้ืนฐานท่ีมีคุณภาพและแผนการพัฒนาอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงโดยเฉพาะ
การสร้างระเบียงเศรษฐกิจเข้ามา ซึ่งอาจทำ�ให้ต้ังคำ�ถามได้วา่ บทบาทญี่ปุ่นท่ีพยายาม
ผลักดัน FOIP น้ีชว่ยสร้างระเบียบระหวา่งประเทศท่ีทำ�ให้ญี่ปุ่นมีบทบาทนำ�ได้อย่างไร

ยุทธศาสตร์แผนใหญ่ท่ีสร้างระเบียบภูมิภาคได้ผนวกเอาแผนการพัฒนาระดับ
ภูมิภาคเข้าไวด้้วยกัน เช่น FOIP ของญี่ปุ่นท่ีผนวกรวมเอาแผนการพัฒนาอนุภูมิภาค
และภูมิภาคท่ีญี่ปุ่นสนับสนุนเข้าไวด้้วยกัน หรือโครงการ BRI ของจนีท่ีสร้างความเชื่อม
โยงพ้ืนท่ีต่าง ๆ ผ่านระเบียงเศรษฐกิจและถนนเชื่อมภูมิภาคต่าง ๆ เข้าไวด้้วยกัน ผนวก
กับการสร้างเส้นทางการค้าทางทะเล หรือแผนการยุทธศาสตร์ Blue Dot Network 
ของสหรัฐฯ ท่ีกำ�ลังพยายามสร้างความเชื่อมโยงระหว่างประเทศในระบบเครือข่ายของ
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน

4. กรณีศึกษาระเบียบสามชั้นกับผลต่อการพัฒนาการขนส่ง
ระหวา่งประเทศในแถบอนุภมูิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง

ในหัวข้อท่ีผ่านมาผู้เขียนได้วิเคราะห์ความหมายของระเบียบและข้อเสนอหลักของ
บทความเก่ียวกับระเบียบสามชั้น ในส่วนน้ีผู้เขียนต้องการยกตัวอย่างเพ่ือนำ�เสนอ
ให้เห็นว่า ระเบียบสามชั้นน้ันส่งผลอย่างไรต่อการเปล่ียนแปลงการพัฒนาระบบการ
พัฒนาการขนส่งระหว่างประเทศในแถบอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง กรณีศึกษาการขนส่ง
ระหวา่งประเทศถูกเลือกมาเพราะเมื่อเราพิจารณาจากโครงการการพัฒนาต่าง ๆ ท่ีอยู่
ภายใต้ระเบียบต่าง ๆ แล้วจะพบวา่ หน่ึงในโครงการท่ีระเบียบชุดต่าง ๆ และโครงการ
ความร่วมมือระดับภูมิภาคให้ความสำ�คัญก็คือการพัฒนาระบบการขนส่งระหว่าง
ประเทศ

การพัฒนาระบบการขนส่งในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงถูกทับซ้อนด้วยแผนการ
ท่ีทับซ้อนกันหลายชั้น ในระดับอนุภูมิภาคภูมิภาค กรอบความร่วมมือ GMS วางแผน
ระเบียงเศรษฐกิจ (Economic Corridors) ท่ีวางเป้าหมายในการเชื่อมโยงพ้ืนท่ี
ต่าง ๆ เข้าไวด้้วยกันภายใต้การดูแลควบคุมของธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย (Asian 
Development Bank: ADB) ซึ่งทำ�งานควบคู่ไปกับรัฐบาลของประเทศต่าง ๆ โดย
เฉพาะหน่วยงานของญี่ปุ่น (การวเิคราะห์โดยละเอียดดู นรุตม์ เจริญศรี 2561) 

ในขณะเดียวกัน ระเบียบระดับภูมิภาคเกิดขึ้นภายใต้ความพยายามของอาเซียน
ท่ีจะสร้างความเชื่อมโยงผ่าน ASEAN Connectivity ท่ีมี “แผนแม่บทการเชื่อมโยง
กันในอาเซียน” (Master Plan of ASEAN Connectivity: MPAC) ท่ีเร่ิมมาในปี 
ค.ศ. 2010 และมีการปรับปรุงอีกคร้ังเมื่อปี ค.ศ. 2015 ความพยายามในการสร้าง 
regional connectivity ในอาเซียนเป็นเหมือนเป้าหมายหลักของความเชื่อว่าการ
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เชื่อมโยงน้ีจะลดความยากจน ส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (ASEAN 2015, 
53–102; Plummer, Morgan, and Wignaraja 2016) MPAC มีการบูรณาการ
กลไกการเชื่อมโยงทางกายภาพและเชิงโครงสร้าง ผนวกกับการจัดการด้านเศรษฐกิจ 
นวัตกรรม และส่ิงแวดล้อม รวมไปถึงการคิดถึงการเชื่อมโยงของผู้คน (people 
mobility) วธิีการคิดของ MPAC เองน้ันต้ังอยู่บนชุดความคิดท่ีวา่การเชื่อมโยงและ
การเคล่ือนย้ายของทุน ทรัพยากรการผลิต สินค้าและแรงงานจะชว่ยให้เกิดกระบวนการ
ภูมิภาคาภิวัตน์ (regionalization) ท่ีเข้มข้นมากขึ้น ซึ่งกระบวนการภูมิภาคาภิวัตน์ 
(regionalization process) น้ันต้ังอยู่บนฐานคิดแบบระบบเศรษฐกิจแบบตลาด 
(market economy) 

ประเทศมหาอำ�นาจเข้ามามีส่วนใน MPAC และกระบวนการสร้างการเชื่อมโยง
ของภูมิภาคในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงหลายวิธีและหลายระดับ ญี่ปุ่น จีน และสหรัฐฯ 
ญี่ปุ่นเป็นประเทศท่ีให้ความสำ�คัญกับการพัฒนาระบบการขนส่งระหว่างประเทศในอนุ
ภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงมาเป็นระยะเวลายาวนาน เราได้เห็นความพยายามร่วมกันระหวา่ง
รัฐบาลของญี่ปุ่นและสหรัฐฯ ในการเข้ามาพัฒนาอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงตอนล่างต้ังแต่
ช่วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง ในปัจจุบันญี่ปุ่นมียุทธศาสตร์ท่ีพยายามเชื่อมโยงและ
ผนวกเอาแผนพัฒนาอนุภูมิภาคและภูมิภาคเข้าไว้ด้วยกันภายใต้ร่มของ FOIP ของ
ญี่ปุ่นท่ีต้องการเชื่อมการขนส่งของเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ เอเชียใต้ และแอฟริกาเข้าไว้
ด้วยกัน ท้ังน้ีเพ่ือสร้างเครือข่ายการผลิตและการขนส่ง (MOFA, n.d.) ภายใต้แผนการ
น้ีหน่วยงานรัฐบาลภาครัฐ เอกชน ธนาคาร คลังสมอง (think tanks) และนักวชิาการ
ต่างปฏิบัติการร่วมกันเพ่ือสร้างแผนการ แนวคิด องค์ความรู้เก่ียวกับการพัฒนาเชื่อม
โยง จนทำ�ให้อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงถูกเชื่อมไปกับระบบเครือข่ายการผลิตระหว่าง
ประเทศ (international production network: IPN) ระดับโลก (นรุตม์ เจริญศรี 
2562)

ในส่วนของจีน โครงการ BRI ของจีนท่ีพยายามเชื่อมโยงจีนกับภูมิภาคต่าง ๆ 
ผ่านการติดต่อเชื่อมโยงทางบกและทางทะเลเพ่ือทำ�ให้เกิดการพัฒนาระบบการขนส่ง 
อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงก็ถูกผนวกเข้าไปเป็นส่วนหน่ึงของ IPN ท่ีจีนพยายามจะสร้าง 
เพราะโครงการ BRI ของจีนน้ันมีเครือข่ายความเชื่อมโยงหลายโครงการย่อย และเส้น
ทาง China-Indochina Peninsula Economic Corridor (CICPEC) ก็เป็น
หน่ึงในเส้นทางท่ีสำ�คัญท่ีจีนพยายามสนับสนันเชื่อมโยงไปกับระเบียงเศรษฐกิจเหนือ-
ใต้ (North-South Economic Corridor: NSEC) ท่ี ADB เป็นคนดูแลควบคุม 
ดังน้ัน โครงการ BRI จึงเป็นการผนวกเอาส่ิงท่ีมีอยู่แล้วกับโครงการใหม่มาอยู่ภายใต้
แผนยุทธศาสตร์ร่มใหญ่ของ BRI ในการสร้างเครือข่ายท่ีสลับซับซ้อน ระเบียบระหวา่ง
ประเทศท่ีจีนพยายามสร้างขึ้นผ่านการทำ�งานของ BRI น้ันผ่านการทำ�งานร่วมกันของ
หลายตัวแสดง ท้ังท่ีเป็นหน่วยงานภาครัฐและสถาบันการวิจัยท่ีมีส่วนในการผลิตองค์
ความรู้เก่ียวกับการพัฒนาการเชื่อมโยงระหวา่งประเทศ (ศิริลักษณ์ ตันตยกุล 2561)

ส่วนสหรัฐฯ น้ันแม้ว่าอาจจะไม่ได้มีโครงการสร้างความเชื่อมโยงอย่างเป็นรูป
ธรรมเมื่อเปรียบเทียบกับยุทธศาสตร์ FOIP หรือ EPQI ของญี่ปุ่น หรือยุทธศาสตร์ 
BRI ของจีน แต่ส่ิงท่ีสหรัฐฯ พยายามให้ความสำ�คัญกับอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงก็
มีประเด็นเรื่องความเชื่อมโยงเช่นเดียวกัน แนวทางท่ีสหรัฐฯ ใช้เพ่ือประสานความ
สัมพันธ์กับอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงยังเน้นการใช้คุณค่าเป็นเคร่ืองมือเพ่ือสร้างระเบียบ
ในภูมิภาค Yoshimatsu (2015) ต้ังข้อสังเกตวา่ แนวนโยบายท่ีสหรัฐฯ กับจีนใช้ต่อ
อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงน้ันมีความแตกต่างกัน รัฐบาลจีนจะใช้นโยบายทางการทูตท่ี 
“เน้นการปฏิบัติ” (pragmatism) โดยไม่เน้นการให้คุณค่า (value-neutral) การ
ตัดสินอะไร (non-deterministic) แต่จะเน้นเป้าหมายของความร่วมมือ (goal-
oriented action) ในขณะท่ีแนวความสัมพันธ์ทางการทูตของสหรัฐฯ จะเน้นการให้



16 Social Transformations Journal of the Global South Vol. 9, No. 1, May 2021

คุณค่าต่อความคิด (ideas) เร่ืองประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน ธรรมาภิบาล (good 
governance) และหลักนิติรัฐ (rule of law) (Yoshimatsu 2015, 176) ส่ิงน้ี
สะท้อนว่าแนวทางการสร้างระเบียบในภูมิภาคของสหรัฐฯ ในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง
จึงเป็นการผนวกเอาท้ังการให้ความช่วยเหลือระหวา่งประเทศ การสร้างความเชื่อมโยง
ทางกายภาพ และการเผยแพร่แนวคิดคุณค่าท่ีสหรัฐฯ ไปพร้อมกัน

อีกท้ังเมื่อพิจารณาจากการแข่งขันกันทางภูมิรัฐศาสตร์ของโลก การให้การ
สนับสนุนการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน (infrastructure) ของสหรัฐฯ เช่น 
โครงการ Blue Dot Network ท่ีแม้วา่จะยังไม่มีรูปธรรมท่ีชัดเจน แต่ก็แสดงให้เห็น
ถึงการเคล่ือนไหวของสหรัฐฯ ในการตระหนักดีถึงการใช้การพัฒนาระบบกายภาพและ
เชิงโครงสร้างเป็นหน่ึงในเคร่ืองมือของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาระหว่าง
ประเทศ ซึ่งอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงก็เป็นหน่ึงในพ้ืนท่ีท่ีสหรัฐฯ หันมาให้ความสำ�คัญ
อย่างมาก หลังจากปี ค.ศ. 2009 ท่ี Hillary Clinton อดีตรัฐมนตรีวา่การกระทรวง
การต่างประเทศของสหรัฐฯ เดินทางมาเข้าร่วมประชุมสุดยอดผู้นำ�อาเซียนท่ีภูเก็ต
ประเทศไทยและประกาศการกลับมาของสหรัฐฯ ในอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงอีกคร้ัง (Le 
2016, 49) เราก็ได้เห็นความพยายามของสหรัฐฯ ในการริเร่ิม LMI ซึ่งในเดือนกันยายน 
ปี ค.ศ. 2020 ก็ได้เปล่ียนชื่อเป็น MUSP

การพัฒนาระบบการขนส่งจึงถูกทับซ้อนไปด้วยยุทธศาสตร์ท่ีมีหลายชั้น และ
แต่ละชั้นก็มีโครงการความริเร่ิมท่ีแตกต่างกันจากการผลักดันของประเทศมหาอำ�นาจ
ท่ีมีเป้าหมายทางเศรษฐกิจ การเมือง และความม่ันคงท่ีแตกต่างกัน การเข้ามามี
ปฏิสัมพันธ์ท่ีหลากหลายโครงการทับซ้อนกันน้ีทำ�ให้อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงเผชิญกับ
ความท้าทายใหม่ ๆ หลายแบบ ซึ่งก็เป็นการเปิดโอกาสให้กับประเทศมหาอำ�นาจในการ
เข้ามามีส่วนร่วมเพื่อแก้ไขปัญหากับความท้าทายใหม่ ๆ น้ัน เช่น สหรัฐฯ ก็ตระหนัก
ดีถึงปัญหาท่ีอนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขงต้องเผชิญจากการท่ีมีการเคล่ือนย้ายของผู้คน 
(people mobility) มากข้ึนอันเน่ืองมาจากการเคล่ือนคนข้ามพรมแดน ซึ่งนำ�ไป
สู่ความเป็นไปได้ในการมีการค้ามนุษย์ (human trafficking) การค้ายา (drug 
trafficking) การแพร่กระจายของโรคระบาดข้ามพรมแดน หรือปัญหาของส่ิงแวดล้อม 
ท้ังในแม่น้ำ�โขงหรือปัญหาอันเกิดจากการพัฒนาเมืองหรือชุมชน รวมไปถึงการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์เพ่ือรองรับการขยายตัวของเมืองและเศรษฐกิจ ทำ�ให้สหรัฐฯ เสนอ
โครงการการพัฒนาท่ีเน้นส่ิงแวดล้อม สังคม และทรัพยากรมนุษย์มากขึ้น ซึ่งแตกต่าง
ไปจากยุทธศาสตร์ท่ีจีนใช้ เพราะเมื่อเปรียบเทียบแล้วจะพบวา่จีนไม่ได้เน้นประเด็นเร่ือง
การพัฒนาสังคมและส่ิงแวดล้อมเท่ากับสหรัฐฯ ในขณะท่ีญี่ปุ่นเองก็เน้นการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์เป็นหลักมากกวา่

ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นและสหรัฐฯ รวมไปถึงโครงการ Blue Dot 
Network, MUSP, และโครงการ BRI มีผลต่อ/และเป็นผลมาจากการเปล่ียนแปลงใน
อนุภูมิภาคลุ่มแม่น้ำ�โขง โครงการและยุทธศาสตร์ท่ีได้กล่าวมาเกิดขึ้นภายใต้บริบทของ
การเปล่ียนแปลงของนโยบายต่างประเทศภายใต้ Trump การมีอำ�นาจของจนี สงคราม
การค้าระหวา่งจีนกับสหรัฐฯ นโยบายต่างประเทศญี่ปุ่นท่ีให้ความสำ�คัญกับเอเชียตะวนั
ออกเฉียงใต้ บริบทระหว่างประเทศเหล่าน้ีมีส่วนท่ีทำ�ให้เกิดยุทธศาสตร์และโครงการ
ต่าง ๆ เพ่ือคานอำ�นาจกับจีน แสดงจดุยืนในฐานะท่ีเป็นผู้นำ�ในภูมิภาค และช่วยเหลือ
เพ่ือผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ระเบียงเศรษฐกิจและการเชื่อมโยงระหวา่งกันในอาเซยีน
จึงกลายเป็นเครื่องมือท่ีสหรัฐฯ จีน และญี่ปุ่นใช้เพ่ือสร้างเครือข่าย ความเชื่อมโยง และ
เพ่ือแสดงบทบาทนำ�ในภูมิภาคผ่านการให้ความช่วยเหลือจนกลายเป็นระเบียบระหวา่ง
ประเทศในภูมิภาคท่ีสามประเทศแข่งขันกัน
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อีกท้ังเมื่อพิจารณาเชิงคุณค่า (normative) ของระเบียบท้ังสามชั้นแล้วจะพบ
วา่ แนวคิดพ้ืนฐานท่ีระเบียบท้ังสามชั้นต้ังอยู่ก็คือการเชื่อเร่ืองความเชื่อมโยงจะมีผลต่อ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ ความคิดเร่ืองการเคล่ือนย้ายของทุน ผู้คน และทรัพยากรเป็น
ความคิดพ้ืนฐานท่ีมองว่าระบบตลาดจะทำ�ให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและ
เปิดโอกาสทางการเคล่ือนย้ายรวมไปถึงการทำ�ให้คุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี
ดีขึ้น ความคิดเหล่าน้ีไม่อาจกล่าวได้วา่ผิด โอกาสทางเศรษฐกิจ “อาจจะ” ทำ�ให้ผู้คนมี
สามารถแสวงหาโอกาสในการทำ�ธุรกิจและยกระดับคุณภาพชีวติก็เป็นได้ แต่ประเด็นท่ี
สำ�คัญสำ�หรับนักพัฒนาระหว่างประเทศก็คือการคิดว่าจะทำ�อย่างไรให้การพัฒนาน้ัน
เกิดประโยชน์สูงสุด ไม่ท้ิงใครไวข้้างหลัง เกิดการพัฒนาอย่างย่ังยืน และทำ�ให้เกิดผลดี
แก่ภูมิภาคมากท่ีสุด

5. สรุป
บทความน้ีเสนอแนวทางการมองการเปล่ียนแปลงของภูมิรัฐศาสตร์เศรษฐกิจและ
การเมืองโลกโดยชี้ให้เห็นว่า การจัดความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในระบบความ
สัมพันธ์ระหว่างประเทศหลังสงครามโลกครั้งท่ีสองเป็นต้นมาอยู่ภายใต้การทำ�งาน
ของระเบียบระหวา่งประเทศท่ีมหาอำ�นาจสร้างข้ึน ระเบียบระหวา่งประเทศท่ีใหญ่ท่ีสุด
ก็คือระบบระหว่างประเทศท่ีสหรัฐฯ ครอบงำ� (US-dominated international 
system) ท่ีมีอำ�นาจในการควบคุมความสัมพันธ์ระหวา่งรัฐ หน่วยงานระหวา่งประเทศ 
อุดมการณ์เชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการเมืองท่ีครอบงำ�ควบคุมระบบระเบียบ
ความสัมพันธ์ต่าง ๆ เข้าไว้ด้วยกัน แต่การเปล่ียนแปลงของเศรษฐกิจและการเมือง
โลกได้ทำ�ให้ประเทศท่ีมีอำ�นาจมากขึ้นเร่ิมเข้ามามีส่วนในการร่วมสร้าง กำ�หนด หรือ
เปล่ียนแปลงระเบียบระหว่างประเทศท่ีมีอยู่ ระเบียบท่ีถูกสร้างขึ้นมาท้าทายใหม่น้ัน
มีหลายชุดและมีอยู่ในหลายระดับ การปฏิบัติการของระเบียบใหม่ ๆ ทำ�ให้เกิดการ
จัดสรรความสัมพันธ์ในระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศใหม่เพราะเป็นการท้าทาย
วา่ระเบียบเก่าจะถูกเปล่ียนแปลง ต่อสู้ หรืออยู่กับระเบียบใหม่เหล่าน้ีอย่างไร

การพัฒนาระบบการขนส่งระหว่างประเทศผ่านการพัฒนาทางกายภาพและกฎ
ระเบียบ (physical and institutional development) เป็นผลมาจากเป้าหมาย
ของสหรัฐฯ จีน และญี่ปุ่น ท่ีต้องการให้ความช่วยเหลือแบบทวภิาคี การแสดงบทบาท
นำ�ในภูมิภาค ซึ่งมีผลชว่ยให้เกิดการพัฒนาในภูมิภาค และเป็นการสร้างระเบียบระหวา่ง
ประเทศท่ีท้ังสามประเทศแข่งขันกันเป็นผู้นำ� การศึกษาการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานใน
การเมืองระหวา่งประเทศ โดยเฉพาะกรณีการพัฒนาระบบการขนส่งจงึอาจเป็นประเด็น
การศึกษาในอนาคตท่ีสามารถศึกษาต่อไปได้วา่การพัฒนาระบบการขนส่งระดับภูมิภาค 
(regional transport development) เป็นเคร่ืองมือและเป้าหมาย (means and 
ends) ในระบบความสัมพันธ์ระหวา่งประเทศ รวมไปถึงช่วยสนับสนุนบทบาทของผู้นำ�
ของภูมิภาค (regional leader) หรือจา้วโลก (global hegemon) อย่างไร
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ท้ายอรรถ

1	 FOIP ถกูริเร่ิมโดยอาเบะ ชนิโซะ (Abe Shinzo) ในปี ค.ศ. 2016 เพ่ือท่ีจะสร้างภมูิภาคท่ี “เสรี” และ 
“เปิดกวา้ง” โดยเป้าหมายมีสองประการคือ (1) เพ่ือชว่ยฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของญีปุ่่นท่ีขาดแคลนแรงงานและ
เติบโตชา้ (Brown 2018; Lindgren 2020; Yennie-Lindgren 2019) และ (2) เพ่ือคานอำ�นาขกับ
จนี (Chellaney 2018, 39; Choong 2019, 416; Hosoya 2019, 20; Kitaoka 2019, 9–10) 
ต่อมาในปี ค.ศ. 2017 โดนัลด์ ทรัมป์ (Donald Trump) ก็ได้ริเร่ิม FOIP ในรูปแบบของสหรัฐฯ ท่ีเน้น
ประชาธปิไตยและคุณค่าด้านสิทธมินุษยชน

2	 BRI ของจนีถกูริเร่ิมโดยสี จิน้ผิง (Xi Jinping) ในปี ค.ศ. 2013 เพ่ือสนับสนุนการเชือ่มโยงทางกายภาพ
ระหวา่งจนีกับยุโรป เอเชยีใต้ เอเชยีกลาง และเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต้
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