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ค�ำน�ำ

Asia-Pacific Economic Cooperation หรือ APEC เป็นกรอบความร่วมมือ

พหุภาคีที่ส�ำคัญในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิค ก่อตั้งขึ้นเพื่อส่งเสริมการค้าเสรีและเสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค ซ่ึงประเทศไทยได้มีบทบาทส�ำคัญในการจัดตั้งและ 

ผลักดันการด�ำเนินการต่างๆ ในกรอบ APEC อย่างแข็งขันมาโดยตลอด รวมทั้งเป็น 

เจ้าภาพการประชุมระดับผู้น�ำมาแล้ว 2 ครั้งในปี ค.ศ. 2003 และ 2022 อย่างไรก็ดี  

ตั้งแต่กลางทศวรรษท่ี 2010 เป็นต้นมา ความร่วมมือพหุภาคีในกรอบต่างๆ ต้องเผชิญ 

กับความท้าทายอย่างเข้มข้นจากปัจจัยภูมิรัฐศาสตร์ (geopolitics) และภูมิเศรษฐศาสตร์ 

(geoeconomics) ซ่ึงกรอบ APEC ก็ได้รับผลกระทบจากความไม่แน่นอนที่เกิดจาก 

ความขัดแย้งในระดับภูมิภาคและความเปลี่ยนแปลงในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ  

ซึ่งน�ำไปสู่นโยบายต่างๆ ที่สวนทางหรือจ�ำกัดพัฒนาการในความร่วมมือในกรอบ APEC 

ศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ (International Studies Center - ISC) ขอขอบคุณ 

คุณนภควัฒน์ วันชัย นักวิจัยผู ้ช่วยของศูนย์ฯ ท่ีได้วิเคราะห์ประเด็นส�ำคัญเหล่านี ้

จัดท�ำเป็นเอกสารศึกษาเรื่อง นวัตกรรมและความสามารถในการแข่งขันใน APEC:  

แนวในการผลักดันนโยบายการต่างประเทศของไทย เป็น Study Paper ของศูนย์ฯ  

อีกฉบับหนึ่ง โดยได้วิเคราะห์ถึงเหตุที่ปัจจัยภูมิรัฐศาสตร์ส่งผลกระทบต่อความร่วมมือ

พหุภาคี การไล่เรียงพัฒนาการต่างๆ ในกรอบ APEC โดยเฉพาะการสร้างบรรทัดฐาน

เสรีนิยมและภูมิภาคนิยมแบบเปิด รวมท้ังข้อเสนอแนะในการผลักดันบทบาทของไทย 

ใน APEC ในอนาคต

ศนูย์ฯ หวงัเป็นอย่างยิง่ว่าผลงานชิน้นีจ้ะเป็นประโยชน์ต่อผูป้ฏบิตังิานทีเ่กีย่วข้อง

กับ APEC นักวิชาการและบุคคลท่ัวไป สมดังเจตนารมณ์ของผู้เขียนและผู้จัดพิมพ์ 

ต่อไปและหวังว่า

ศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ

มิถุนายน 2569
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ค�ำน�ำของผู้เขียน

APEC ในความทรงจ�ำมาจากการเรียนวิชาท่ีเกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจระหว่าง 

ประเทศ หรือวิชาประวัติศาสตร์เศรษฐกิจ แต่ก็เป็นเรื่องราวที่ได้ยินมาผ่าน ๆ ไม่ได้มี 

โอกาสไปเจาะลึกในในประเด็นที่ว่า APEC มีโครงสร้างองค์กรอย่างไร ด�ำเนินงานอย่างไร 

และมีเป้าหมายอย่างไร หรือในช่วงที่ไทยเป็นเจ้าภาพ APEC เม่ือ ค.ศ. 2022 ก็รู้เพียง 

แค่ว่าเป็นการประชุมของผู้น�ำเขตเศรษฐกิจ เพราะในคราวนั้นไม่ได้คิดว่าจะมีความ 

ส�ำคัญกับชีวิตเท่าไหร่นักในฐานะนักศึกษา

อย่างไรก็ดี เมื่อมีโอกาสได้มาศึกษาในหัวข้อ APEC เพื่อท�ำเอกสารศึกษาฉบับน้ี 

ก็ท�ำให้รับรู้ว่าความส�ำคัญของ APEC ท�ำให้วาระหลายเรื่องท่ียังไม่เป็นทางการท้ังในแง ่

จุดเริ่มต้นและเนื้อหาการประชุม เป็นส่วนส�ำคัญท่ีท�ำให้ข้อถกเถียงเกี่ยวกับการค้าเสรี

สามารถผลักดันในกรอบอื่น ๆ ได้ ท�ำให้มีความเข้าใจเรื่องลักษณะเฉพาะทางสถาบัน  

และท�ำให้เห็นความส�ำคัญท่ีว่าเหตุใด APEC จึงไม่เป็นองค์กรผูกพันทางกฎหมาย  

ในประเดน็นีแ้ม้จะมข้ีอถกเถยีงว่าการไม่เป็นสถาบนัผกูพนัทางกฎหมายจะเป็นข้อได้เปรยีบ

หรือข้อเสีย แต่เอกสารศึกษาฉบับนี้กลับมองว่าลักษณะเฉพาะทางสถาบันเป็นโอกาสใน

หลาย ๆ ด้านก่อนที่จะน�ำไปสู่ข้อปฏิบัติที่ใช้ร่วมกัน

ในช่วงเวลาทีศ่กึษาค้นคว้าเรือ่ง APEC มหีลายประเดน็ส�ำหรบัผูเ้ขยีนทีย่งัไม่ตกผลกึ

จากทัง้ในเร่ืองของข้อเสนอแนะเชงินโยบายให้กบัผูป้ฏิบตั ิการเปิดประเดน็ข้อถกเถยีง และ

รปูแบบการใช้ภาษาตามลกัษณะเฉพาะทางสถาบนั APEC ทีต้่องค�ำนงึถงึ ต้องขอขอบคุณ 

ดร.อนุสนธิ์ ชินวรรโณ ผู้อ�ำนวยการศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ (ISC) ท่ีให้มุมมองกับ 

ผู้เขียนซึ่งท�ำให้การเรียบเรียงเรื่องดังกล่าวมีความชัดเจนมากขึ้น

หวังเป็นอย่างยิ่งว่าเอกสารศึกษาฉบับนี้ จะท�ำให้เรื่อง APEC อ่านสนุกและให้มุม

มองที่แตกต่างจากการน�ำเสนอว่า APEC คืออะไร ไม่มากก็น้อย ขณะเดียวกัน ด้วยระยะ

เวลาท่ีจ�ำกัดในการศึกษา APEC อาจท�ำให้บางประเด็นซึ่งผู ้เขียนไม่ได้ลงลึกแต่ใน 

บางประเด็นผู้เขียนก็ลงลึก ส่ิงนี้เป็นเรื่องการจัดล�ำดับความส�ำคัญในการค้นคว้าและ 

เรียบเรียงประเด็น หากเอกสารศึกษาฉบับนี้มีข้อบกพร่องย่อมเป็นความรับผิดชอบของ 

ผู้เขียนเพียงผู้เดียว 

นภควัฒน์ วันชัย

มิถุนายน 2569
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บทคัดย่อ

เอกสารศึกษาฉบับน้ี ตั้ งโจทย ์ส�ำคัญว ่าประเด็นทางภูมิรัฐศาสตร ์และ 

ภูมิเศรษฐศาสตร์ส่งผลกระทบต่อความร่วมมือ APEC อย่างไร และประเด็นดังกล่าว 

ท�ำให้ความร่วมมือมีอุปสรรคอย่างไร ผลการศึกษาพบว่า ความเสี่ยงทางภูมิรัฐศาสตร์

บั่นทอนการเปิดกว้างทางการค้า เนื่องจากรัฐต่าง ๆ หันไปเน้นความม่ันคงมากกว่า 

การค้าเสรี สะท้อนจากจุดเปลี่ยนหลัง ค.ศ. 2016  เอกสารฉบับนี้เสนอว่าความผันผวนนี้

เป็นโอกาสฟื้นฟูบทบาทของ APEC โดยอาศัยลักษณะสถาบันที่ไม่มีข้อผูกมัดทาง 

กฎหมาย เพื่อสร้างบรรทัดฐานใหม่ผ่านกลไกที่มีอยู่ เช่น โครงการน�ำร่อง (Pathfinder 

Initiatives), ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการ (ECOTECH) และสภาความร่วมมือ

ทางเศรษฐกจิในภาคพืน้แปซฟิิก (PECC) จดุนีไ้ทยสามารถใช้เป็นเครือ่งมอืเชงิยทุธศาสตร์

ในการผลักดันวาระของตน โดยข้อเสนอแนะเชิงนโยบายคือท�ำให้ไทยมีบทบาทส�ำคัญ 

ภายใต้กลไกของ APEC ผ่านการใช้กลไกโครงการน�ำร่องริเริ่มความร่วมมือประเด็น 

อ่อนไหวทางการเมืองแต่จ�ำเป็น เช่น มาตรฐานจริยธรรมปัญญาประดิษฐ์ และความ 

มั่นคงของห่วงโซ่อุปทาน ควบคู่กับการยกระดับไทยเป็นศูนย์ข้อมูลนโยบายผ่าน PECC 

และใช้ฉากทัศน์อนาคตให้มีเป้าหมายร่วมกันเป็นเคร่ืองมือทางการเมืองเพื่อผลักดัน 

ให้คู่ขัดแย้งมองข้ามปัญหาปัจจุบันสู่อนาคตท่ีพึงประสงค์ร่วมกัน ผ่านการบูรณาการ 

กรอบแนวคิด MSF, Strategic Foresight และ MOIP อันเป็นการสร้างนวัตกรรม 

เชิงนโยบายเพื่อรักษาขีดความสามารถของไทยใน APEC 

ค�ำส�ำคัญ: นวัตกรรมเชิงนโยบาย, ภูมิรัฐศาสตร์, ความมั่นคง, พหุภาคี 
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Abstract

This study paper asks how geopolitical and geoeconomic issues affect 

Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC) cooperation and create obstacles 

for such partnerships. Results are that geopolitical risks undermine trade 

openness, as states refocus to prioritize national security over free trade, a 

trend clearly reflected in a post-2016 structural turning point. Yet such 

volatility may offer an opportunity to revitalize the role of APEC. By 

capitalizing on its non-binding institutional status, APEC may establish new 

norms through extant mechanisms such as Pathfinder Initiatives; economic 

and technical cooperation (ECOTECH); and the Pacific Economic Cooperation 

Council (PECC). This dynamic provides Thailand with a strategic instrument 

for advancing its own agenda. Accordingly, Thailand may become a key 

player in the APEC framework by leveraging the Pathfinder mechanism to 

initiate cooperation on politically sensitive, yet essential, contemporary 

issues such as artificial intelligence (AI) ethics and supply chain security. This 

should be pursued concurrently with elevating Thailand into a policy 

information hub through PECC. Additionally, future scenarios with shared 

political goals should encourage conflicting parties to look beyond current 

disputes toward a mutually advantageous future. By integrating the Multiple 

Streams Framework (MSF); Strategic Foresight; and Mission-Oriented 

Innovation Policy (MOIP), this approach fosters policy innovation to safeguard 

the capabilities and competitiveness of Thailand in APEC.

Keywords: Policy Innovation, Geopolitics, Security, Multilateralism
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บทน�ำ
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นับตั้งแต่ทศวรรษ 1970 เป็นต้นมา ระบบเศรษฐกิจโลกและสภาพแวดล้อม

การเมืองมีความเปลี่ยนแปลงท่ีส�ำคัญหลายอย่างไม่ว่าจะเป็นการส้ินสุดของสงคราม

เวียดนาม การยกเลิกการใช้มาตรฐานทองค�ำในระบบเบรตตันวูดส์ (Bretton Woods) 

กลุ่มประเทศผู้ส่งออกน�้ำมัน (Organization of Petroleum Exporting Countries: 

OPEC) ประกาศขึ้นราคาน�้ำมันดิบใน ค.ศ. 1973 จนน�ำมาสู่วิกฤตน�้ำมัน (Oil Shock) 

ท�ำให้อัตราเงินเฟ้อเพ่ิมสูงขึ้นในกลุ่มประเทศทุนนิยม ความเปล่ียนแปลงของนโยบาย 

การเงินของสหรัฐอเมริกาโดย Paul Volcker ประธานธนาคารกลางสหรัฐอเมริกาได้

ประกาศขึ้นอัตราดอกเบี้ย ลดภาษีเงินได้นิติบุคคล และยกเลิกการควบคุมการเคลื่อนย้าย

เงินทุนท�ำให้ทั่วโลกต้องแข่งขันดึงดูดเงินทุนในช่วงต้นทศวรรษ 1980 ผลของปัจจัย 

เหล่านี้ท�ำให้กองทุนการเงินระหว่างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) 

และธนาคารโลก (World Bank) หันมาส่งเสริมเสถียรภาพเศรษฐกิจมหภาค การแปรรูป

รัฐวิสาหกิจ และการเปิดเสรีทางการค้าและการลงทุนภายใต้หลักการเสรีนิยมใหม่  

มากกว่าการด�ำเนินนโยบายในรูปแบบ Keynesianism ที่ส่งเสริมการจ้างงานโดยภาครัฐ 

เช่น โครงการ Great Society มาตรการกระตุ้นการบริโภค และเพิ่มการจ้างงานใน 

ภาคครัวเรือน1

1	 Giovanni Arrighi, “The world economy and the Cold War, 1970-1990,” in The Cambridge  
History of the Cold War, vol. 3, Endings, ed. Melvyn P. Leffler and Odd Arne Westad  
(Cambridge: Cambridge University Press, 2010). 
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บริบทของเศรษฐกิจโลกในช่วงเวลาดังกล่าว กลายเป็นเงื่อนไขที่ส�ำคัญของการ 

ก่อตัง้ APEC เพือ่ส่งเสรมิการค้าเสรแีละเสถยีรภาพทางเศรษฐกจิในระดบัภมูภิาคระหว่าง

ประเทศทุนนิยมหลักกับประเทศก�ำลังพัฒนา อย่างไรก็ตาม การเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ในระดับโลกใช่ว่าจะส่งเสริมการค้าแบบเสรีนิยมใหม่ตามค�ำนิยาม หากพิจารณา 

ประเด็นข้อพิพาททางการค้าผ่านการเจรจารอบอุรุกวัย (Uruguay Round) ภายใต้ 

ความตกลงทั่วไปว่าด้วยภาษีศุลกากรและการค้า (General Agreement on Tariffs  

and Trade: GATT) ระหว่าง ค.ศ. 1986-1993 ที่ยืดเยื้อซึ่งเป็นประเด็นทางการค้า 

ระหว่างสหรัฐอเมริกากับประชาคมยุโรปท่ีมีนัยส�ำคัญต่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจ 

ในภูมิภาคเอเชีย2 การเจรจาดังกล่าวมีความสัมพันธ์กับ APEC อย่างมาก เพราะการ 

ก่อตั้ง APEC ในช่วง ค.ศ. 1989 ที่ออสเตรเลียกับญี่ปุ่นเป็นผู้ผลักดัน และสหรัฐอเมริกา

เข้ามาในภายหลัง มีนัยที่ส�ำคัญคือต้องการให้การเจรจาเปิดการค้าเสรีกับยุโรปเสร็จสิ้น

และหากยุโรปไม่สามารถท�ำให้การเจรจาบรรลุผล APEC อาจกลายเป็นอีกหนึ่งทางเลือก

ที่มาทดแทนยุโรป

ทั้งนี้ ในเชิงรายละเอียดหลักการของ GATT อยู่บนหลักการปฏิบัติปราศจาก 

ความล�ำเอียง (Principle of Non-Discrimination) หรือประเทศสมาชิกพึ่งปฏิบัติต่อกัน

เยี่ยงประเทศที่ได้รับความอนุเคราะห์ยิ่ง (Most Favored Nation) แต่บทบัญญัติของ 

GATT มีข้อยกเว้นให้อังกฤษกับฝร่ังเศสสามารถให้สิทธิพิเศษแก่อดีตอาณานิคมของ 

ตนเองและให้ประเทศสมาชิกใช้มาตรการปกป้องตนเองด้วยการก�ำหนดโควตาน�ำเข้า  

จุดนี้จึงเป็นจุดที่ไม่ได้เอื้อประโยชน์แก่ประเทศก�ำลังพัฒนาท่ีเข้าเป็นสมาชิก GATT3  

และประเดน็ข้อขดัแย้งระหว่างสหรฐัอเมรกิากบัประชาคมยโุรปในเรือ่งการอดุหนนุสนิค้า

เกษตรยังเป็นผลให้การเจรจาในประเด็นอื่น ๆ เช่น สิ่งทอ ภาคบริการ และการคุ้มครอง

ทรัพย์สินทรัพย์ปัญญาต้องล่าช้า ท�ำให้ประเทศอื่น ๆ ที่เป็นภาคี GATT เริ่มมีข้อกังขาใน

ระบบการค้าเสรี ประเทศอื่น ๆ โดยเฉพาะในภูมิภาคเอเชียจึงแสวงหาความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจจากแนวโน้มของเศรษฐกิจโลกเพื่อสร้างสมดุลทางการค้าและเป็นไปในเชิง

พหุภาคีมากกว่าทวิภาคี สิ่งเหล่านี้จึงกลายเป็นปัจจัยแวดล้อมของการจัดตั้ง APEC เพื่อ

2	 รังสรรค์ ธนะพรพันธุ์, จาก GATT สู่ WTO, เอกสารเหตุการณ์ปัจจุบันหมายเลข 11 (กรุงเทพฯ: โครงการ 
WTO Watch (จับกระแสองค์การการค้าโลก), 2552), 33. 

3	  เรื่องเดียวกัน,  11-14.
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ส่งเสริมการค้า แบ่งปันความรับผิดชอบทางการค้า ลดความตึงเครียดทางการค้า  

ลดต้นเหตุความขัดแย้งในภูมิภาคอินโดจีน และคาบสมุทรเกาหลี ทั้งน้ีก็เพื่อให้เกิด 

ระเบียบทางเศรษฐกิจมากขึ้น4

จุดตั้งต้นของ APEC เริ่มขึ้นในช่วงปลายทศวรรษ 1960 มีการประชุม Pacific 

Trade and Development Conference (PAFTAD) เป็นการรวมตวัของนกัวชิาการและ

นักเศรษฐศาสตร์จากสหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และออสเตรเลีย นับตั้งแต่ ค.ศ. 1968 ที่ประชุม

นี้เป็นเวทีระดมทางความคิดเพื่อผลักดันเรื่องการเปิดเสรีทางการค้าในระดับภูมิภาค  

ต่อมาแนวคิดในการจัดตั้งองค์กรเร่ิมปรากฎให้เห็นจากความพยายามของ Saburo  

Okita จากญี่ปุ่นและรัฐบาลออสเตรเลียที่น�ำไปสู่การประชุม Canberra ใน ค.ศ. 1981 

แต่เกือบล้มเหลว ในขณะน้ัน ดร.ถนัด คอมันตร์ รองนายกรัฐมนตรีของไทยได้เข้ามามี

บทบาทส�ำคญัโดยเสนอให้ไทยเป็นเจ้าภาพจดัการประชมุหารอืใน ค.ศ. 1982 ณ กรงุเทพฯ 

โดย ดร.ณรงค์ชัย อัครเศรณี ได้รับมอบหมายให้ประสานงานและเขียนบทสรุปผล 

การประชุมให้ ดร.ถนัดฯ แถลงต่อส่ือมวลชน ซึ่งน�ำไปสู่การจัดตั้งสภาความร่วมมือ 

ทางเศรษฐกิจแปซิฟิก (Pacific Economic Cooperation Council: PECC) อย่างเป็น

ทางการเพื่อท�ำหน้าที่เป็นเวทีสนับสนุนงานทางวิชาการและแนวคิดเร่ือง APEC ในช่วง

ทศวรรษ 1980 ผ่านคณะกรรมการระดับชาติของแต่ละประเทศ คณะกรรมการแห่งชาติ

ว่าด้วยความร่วมมอืทางเศรษฐกจิในภมูภิาคแปซฟิิกของไทย (Thai National Committee 

for Pacific Economic Cooperation: TNCPEC) มี ดร.ถนัดฯ เป็นประธานคนแรก และ

ต่อมาเป็น ดร.ณรงค์ชัยฯ จนถึงขณะน้ี รวมท้ังมีการจัดตั้งกลุ่มผู้ทรงคุณวุฒิ (Eminent 

Persons Group: EPG) ใน ค.ศ. 1992 ซึง่มีบทบาทส�ำคญัในการผลักดนัการประชมุสุดยอด

ผู้น�ำเป็นครั้งแรกและการประชุมดังกล่าวเกิดขึ้นภายใต้การน�ำของสหรัฐอเมริกาโดย

ประธานาธิบดี Bill Clinton อาสาเป็นเจ้าภาพการประชุมที่ Blake Island ใกล้เมือง 

Seattle ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1993 เพื่อดึงสาธารณรัฐประชาชนจีนเข้าสู่ระบบ

เศรษฐกิจโลกผ่านกลไก APEC5 

4	 สมภพ มานะรงัสรรค์, ภมูภิาคนยิมกบัผลกระทบต่ออตุสาหกรรมชมุชนของไทย (กรงุเทพฯ: ส�ำนกังานกองทนุ
สนับสนุนการวิจัย, 2541).

5	 Anuson Chinvanno, Global Thailand: In Conversation with Narongchai Akrasanee (Bangkok: 
International Studies Center, Ministry of Foreign Affairs, 2024), 110-116. 
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จุดเปลี่ยนที่ส�ำคัญที่ท�ำให้ APEC เผชิญความท้าทายมาจากข้อริเริ่มที่ล้มเหลว 

ในประเด็นการเปิดเสรีรายสาขาก่อนก�ำหนดตามความสมัครใจ (Early Voluntary 

Sectoral Liberalisation: EVSL) ใน ค.ศ. 1998 โดยเป็นความพยายามของประเทศ 

ของโลกตะวันตกที่พยายามเร่งรัดการเปิดเสรีทางการค้าให้เร็วกว่าที่ก�ำหนดในปฏิญญา 

โบกอร์ โดยเสนอให้มีการเปิดเสรีการค้าใน 15 สาขาครอบคลุมทั้งเกษตรกรรม ป่าไม้  

และอุตสาหกรรม อย่างไรก็ตาม ในภูมิภาคเอเชียโดยเฉพาะสาธารณรัฐประชาชนจีน 

เกาหลีใต้ และญี่ปุ่น มองว่าการเปิดเสรีในสาขาข้างต้นซึ่งเป็นสาขาที่มีการปกป้องภายใน

ประเทศจะน�ำไปสู่แรงกดดันทางการเมือง เพราะหากเปิดเสรีย่อมท�ำให้หมวดหมู่สินค้า

เหล่านั้นเผชิญกับปัญหาการแข่งขัน ด้วยเหตุน้ี ประเทศในเอเชียจึงมองว่า EVSL  

เป็นความพยายามที่เปลี่ยน APEC จากความร่วมมือที่สมัครใจไปสู่การเจรจาที่บีบบังคับ 

การเจรจาในกระบวนการเหล่านีจ้บลงด้วยการทีผู่น้�ำ APEC ในการประชมุทีก่วัลาลัมเปอร์

ตัดสินใจส่งต่อข้อเสนอนี้ไปยังองค์การการค้าโลก (World Trade Organization: WTO) 

ซึ่งเท่ากับยุติกระบวนการ EVSL ภายใต้ APEC จุดเปลี่ยนนี้มีนัยในเวลาต่อมาที่จะส่งผล 

กระทบต่อความร่วมมือ คือ การน�ำประเด็นการเปิดเสรีการค้าในลักษณะนี้ออกจากวาระ

หลักของ APEC6

ส�ำหรับประเด็นร่วมสมัยที่มิติในด้านภูมิรัฐศาสตร์เป็นอุปสรรคต่อความร่วมมือ 

ในลักษณะพหุภาคี เอกสารศึกษาชิ้นน้ีได้ใช้จุดตัดช่วงหลัง ค.ศ. 2016 เป็นต้นมา  

โดยมีข้อสนับสนุนมาจากการขึ้นด�ำรงต�ำแหน่งของประธานาธิบดี Donald Trump  

การลงประชามติ Brexit และประเด็นทางด้านภูมิรัฐศาสตร์และภูมิเศรษฐศาสตร์ 

จาก COVID-19 ปัจจัยเหล่านี้ล้วนมีนัยส�ำคัญต่อความร่วมมือ APEC โดยเฉพาะการหารือ

ในประเด็นต่าง ๆ อย่างไรก็ตาม ในอีกด้านหนึ่ง ปัจจัยและบริบทดังกล่าวอาจเป็นส่วน 

ส่งเสริมการหารือในกรอบ APEC มากยิ่งขึ้น 

APEC ยังคงมีบทบาทส�ำคัญในการผลักดันวาระต่างๆ ประสบความส�ำเร็จ เช่น  

18 เดือนหลังการประชุม APEC ณ เมืองซานฟรานซิสโก สหรัฐอเมริกา เมื่อพฤศจิกายน 

ค.ศ. 2023 ได้วางหมุดหมายส�ำคัญ 3 หลักการ ได้แก่ ห่วงโซ่อุปทาน เศรษฐกิจ 

ทีเ่ป็นมติรกบัสิง่แวดล้อม (Clean Economy) และเศรษฐกจิทีเ่ป็นธรรม (Fair Economy) 

6	  Ibid., 95-97.
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สามหลักการดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความเสี่ยงของห่วงโซ่อุปทานระหว่างสมาชิก 

ที่มาจากปัจจัยด้านภูมิรัฐศาสตร์และความตึงเครียดระหว่างสหรัฐอเมริกากับจีน7 บริบท

เช่นนี้กล่าวได้ว่าหมุดหมายส�ำคัญท่ี APEC มักประสบความส�ำเร็จในเชิงการรับรอง 

หลักการบางประการจนเป็นหลักการท่ีสมาชิกเห็นพ้องตรงกัน มาจากเรื่องที่สมาชิก 

เห็นด้วยและไม่ขัดกับประโยชน์ของตน

ในบางช่วงเวลา APEC ก็มีบทบาทส�ำคัญแต่ในบางช่วงเวลาก็มีเงื่อนไขจ�ำกัด 

ภายใต้พัฒนาการของเศรษฐกิจโลกและการเมืองท่ีท�ำให้ APEC มีบทบาทน้อยลงจาก 

ความเหน็ทีแ่ตกต่างของสมาชิก เอกสารศกึษาช้ินนี ้จงึมีสมมตฐิานว่าในช่วงเวลาทีเ่งือ่นไข

ทางภูมิรัฐศาสตร์และภูมิเศรษฐศาสตร์มีความเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วอาจกลายเป็น 

หนึ่งในปัจจัย สาเหตุ หรือเงื่อนไขที่ส�ำคัญซ่ึงอาจท�ำให้บทบาทของ APEC กลับมา 

ฟื ้นฟูและเป็นแกนหลักในการแสวงหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศและ 

ผู้ประกอบการได้ แต่ใจความส�ำคัญของการฟื้นฟูบทบาทของ APEC ไม่ใช่ในมิติของการ

แสวงหาความร่วมมือทางวิชาการและเศรษฐกิจเท่านั้น แต่ยังรวมไปถึง “การยกระดับ” 

ความสามารถในการแข่งขันเพื่อกระตุ้นและจูงใจให้รัฐบาลมีความกล้าในการสนับสนุน

อตุสาหกรรมเป้าหมายโดยมวีทิยาศาสตร์พืน้ฐานเป็นหลกัการร่วมกัน ลดความขดัแย้งทาง

ภูมิรัฐศาสตร์ที่อาจก่อให้เกิดไปสู่การท�ำสงครามเต็มรูปแบบและมีความเข้าใจเสถียรภาพ

ทางเศรษฐกิจในภูมิภาค ส่ิงเหล่าน้ีจึงอาจน�ำไปสู่หัวใจส�ำคัญของการพัฒนา “นวัตกรรม

ร่วมกนั” แม้จะมอีปุสรรคด้านความแตกต่างของโครงสร้างกฎหมายและอตุสาหกรรมของ

สมาชิก สิ่งนี้เป็นโจทย์ที่ไทยต้องใช้นโยบายการต่างประเทศและเครื่องมือทางการทูต 

เพื่อผลักดันให้ตนเองมีบทบาทส�ำคัญ โดยเฉพาะการแสดงศักยภาพของไทยในการ 

ส่งเสริมความร่วมมือในมิติต่าง ๆ 

ก่อนน�ำไปสู่ข้อเสนอการฟื้นฟูบทบาทของ APEC ในฐานะกลุ่มพหุภาคีภายใต้

เงือ่นไขทางภมูริฐัศาสตร์และภมูเิศรษฐศาสตร์ทีม่นียัต่อไทย และการผลกัดนันโยบายการ

ต่างประเทศของไทย จ�ำเป็นต้องทบทวนก่อนว่าปัจจยัด้านภูมริฐัศาสตร์ส่งผลกระทบเชงิลบ 

อย่างไรต่อความร่วมมือพหุภาคีและปัจจัยใดส่งผลเชิงบวกกับพหุภาคี

7	 Yeo Han-koo & Alan Wm. Wolff, “Will 2024 deepen Indo-Pacific economic cooperation?,” 
Peterson Institute for International Economics, January 5, 2024. https://www.piie.com/blogs/
realtime-economics/2024/will-2024-deepen-indo-pacific-economic-cooperation.
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เหตุใดปัจจัยภูมิรัฐศาสตร์จึงส่งผลกระทบ 
ต่อความร่วมมือพหุภาคี?



ข้อสนับสนุนที่ปัจจัยทางภูมิรัฐศาสตร์ส่งผลกระทบเชิงลบต่อความร่วมมือใน 

ระดับพหุภาคีพิจารณาได้จากข้อสมมติฐานของ Xianglin Yan and Longguo Piao  

ชี้ให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างความเสี่ยงด้านภูมิรัฐศาสตร์กับความเปิดกว้างทาง 

การค้า 

สมมติฐานคือเมื่อระดับความเสี่ยงทางด้านภูมิรัฐศาสตร์เพิ่มสูงขึ้นจะท�ำให้

เสถียรภาพทางการค้าลดลง เมื่อประเทศเผชิญกับความไม่แน่นอนจากภายนอกไม่ว่าจะ

เป็นความขัดแย้งระดับภูมิภาค ความขัดแย้งทางการทหาร หรือความเปล่ียนแปลงของ

ความสัมพันธ์ทางการทูต รัฐบาลมักให้ความส�ำคัญกับความมั่นคงของชาติมากกว่า 

การใช้นโยบายเสรีทางการค้าที่เปิดกว้าง น�ำไปสู่การควบคุมทางการค้า จ�ำกัดการน�ำเข้า

และส่งออกกลุ่มสินค้าเทคโนโลยีความม่ันคง นอกจากน้ี ความขัดแย้งทางภูมิรัฐศาสตร์

ท�ำให้รัฐบาลมีแนวโน้มใช้มาตรการแทรกแซงและการปกป้องทางการค้า เช่น การก�ำหนด

ให้ใช้วัตถุดิบภายในประเทศ การส่งเสริมนโยบายทดแทนการน�ำเข้า และเพิ่มความเป็น

อิสระเชิงยุทธศาสตร์แต่อาจขัดกับหลักการเปิดเสรีทางการค้า ในท้ายที่สุด ความเส่ียง 

ทางภูมิรัฐศาสตร์ย่อมส่งผลกระทบต่อความไว้เนื้อเชื่อใจของประเทศในเวทีโลกและ 

ท�ำให้ภาคธุรกิจอาจย้ายฐานการผลิตรวมไปถึงระดับการใช้นโยบายที่ลดการเปิดเสรี

ทางการค้าท้ังในระดับทวิภาคีและพหุภาคี8 นอกจากนี้ Thomas Greminger ได้ช้ี 

ให้เห็นถึงสิ่งที่บั่นทอนความร่วมมือระดับพหุภาคีมาจากสามปัจจัย9 ได้แก่ (1) ความ

เปลี่ยนแปลงของภูมิรัฐศาสตร์หรือการแข่งขันของมหาอ�ำนาจไม่ว่าจะเป็นการแสดง

แสนยานุภาพทางการทหาร สงครามการค้า การคว�่ำบาตร และการเกิดขึ้นของระเบียบ

โลกหลายขั้วอ�ำนาจ (2) การเติบโตของแนวคิดชาตินิยมที่ท�ำให้ผู ้น�ำให้ความส�ำคัญ 

กับผลประโยชน์แห่งชาติมากกว่าพันธสัญญาระหว่างประเทศ ผ่านการลดบทบาทของ 

8	 Xianglin Yan and Longguo Piao, “The effect of global geopolitical risks on trade openness,” 
International Review of Economics and Finance 102 (2025). 

9	 Thomas Greminger, “Redefining Multilateralism in a New Geopolitical Era” (speech, PIN 
Conference, Geneva, December 5, 2024).
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พหุภาคี และปัญหาของโครงสร้างสถาบันพหุภาคีที่ขาดกลไกที่มีประสิทธิภาพ กฎการ 

ลงคะแนนเสียง และปัญหาของระบบราชการ และ (3) การละเลยของมหาอ�ำนาจกับ

ประเทศก�ำลังพัฒนา รัฐขนาดเล็ก และกลุ่มชนพื้นเมือง เนื่องจากข้อเรียกร้องกลุ่มนี ้

มักไม่มีความส�ำคัญกับมหาอ�ำนาจ หรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายใต้โครงสร้างความร่วมมือ 

มีจ�ำนวนมากและลักษณะเฉพาะของปัญหาท�ำให้ไม่สามารถหาข้อสรุปได้ และงาน 

ศึกษาของ Abdessalam Jaldi10 ชี้ให้เห็นว่าเหตุที่ระบบพหุภาคีก�ำลังสั่นคลอน 

ทั้งในเชิงบรรทัดฐานและความสามารถในการด�ำเนินงานโดยมาจากวิกฤต 3 ประการ  

ได้แก่ การสูญเสียความชอบธรรมของกลุ่ม G7 ที่ไม่ยอมปรับตัวเข้ากับความเปลี่ยนแปลง

ของเศรษฐกิจโลก ความลังเลของประเทศเศรษฐกิจเกิดใหม่และประเทศก�ำลังพัฒนา 

ที่ไม่ต้องการสละสิทธิพิเศษในหลักการความรับผิดชอบร่วมกันแต่แตกต่างกันทั้งใน 

การเจรจาการค้าและสภาพภูมอิากาศ และความท้าทายของระบบเดมิจากสหประชาชาติ

ที่มีความสามารถน้อยลงในการรับมือกับความท้าทายใหม่ ๆ ของโลก สิ่งนี้จึงอาจเป็น

เหตุผลหนึ่งที่ท�ำให้ประเทศต่าง ๆ หันไปพึ่งพาความร่วมมือในกลุ ่มเล็ก ๆ หรือ 

Minilateralism เช่น Quadrilateral Security Dialogue (Quad) และ AUKUS ซึ่งมี

ความยืดหยุ่นและประสิทธิภาพมากกว่าส�ำหรับประเทศที่มีผลประโยชน์ร่วมกันมากกว่า

หลักการกว้าง ๆ 

ปัญหาทางภูมิรัฐศาสตร์ท่ีเกิดขึ้นจึงท�ำให้ความพยายามในการท�ำความร่วมมือ 

ในระดบัพหภุาคีเผชญิกบัอปุสรรคและค�ำถามถงึประสทิธิภาพในการมส่ีวนร่วมโดยเฉพาะ

ความร่วมมือทางเศรษฐกิจ รายงานดัชนีพหุภาคี (Multilateralism Index) โดย 

International Peace Institute (IPI) และ Institute for Economics and Peace  

(IEP)11 ให้มุมมองว่าการมีส่วนร่วมในกรอบพหุภาคีผ่านองค์การการค้าโลก เริ่มซบเซาลง 

อย่างเห็นได้ชัดนับตั้งแต่หลัง ค.ศ. 2015 เป็นต้นมา ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่การเจรจารอบโฮดา

สิ้นสุดลงอย่างเป็นทางการที่เริ่มต้นในเมื่อ ค.ศ. 2001 โดยมีเป้าหมายเพื่อสร้างระบบ 

การค้าท่ีเป็นธรรมและเอื้อประโยชน์แก่ประเทศก�ำลังพัฒนา แต่การเจรจาที่ด�ำเนินมา 

 

10	 Abdessalam Jaldi, The Crisis of Multilateralism viewed from the Global South, Policy Paper 
PP - 05/23 (Rabat, Morocco: Policy Center for the New South, 2023). 

11	 International Peace Institute and Institute for Economics and Peace, Multilateralism Index 
2024 (New York: International Peace Institute and Institute for Economics and Peace, 2024).
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อย่างยาวนานสะท้อนให้เห็นว่าประเทศสมาชิกไม่สามารถหาข้อตกลงร่วมกันได้ การหยุด

ชะงักลงเหล่านี้ท�ำให้ไม่สามารถสร้างกฎเกณฑ์การค้าพหุภาคีใหม่ ๆ ประเทศต่าง ๆ  

จึงหันไปท�ำข้อตกลงทางการค้าในระดับภูมิภาคหรือทวิภาคีมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้  

กลไกระงับข้อพิพาทที่เป็นกฎบังคับใช้ของ WTO ก็ไม่สามารถน�ำไปสู่การปฏิบัติได้

การศึกษาของ Ingvild Bode, Cecilia Ducci, and Par K. Leed12 สะท้อนให้

เหน็ถงึความเปลีย่นแปลงของนโยบายเศรษฐกจิของมหาอ�ำนาจมตีวัแปรมาจากเหตกุารณ์

ทีท่�ำให้ผูก้�ำหนดนโยบายเศรษฐกจิและความมัน่คงของสหรฐัอเมรกิาเปลีย่นมมุมองต่อจนี 

โดยเริ่มต้นในช่วงรัฐบาลประธานาธิบดี Barack Obama (ค.ศ. 2013-2017) มีการปรับ

นโยบายที่เน้นความร่วมมือทางเศรษฐกิจสู่คู่แข่งทางภูมิรัฐศาสตร์ เช่น เหตุการณ์คดีจาร

กรรมของ Glenn Duffie Shriver ช่วง ค.ศ. 2004-2010 ที่การโจรกรรมข้อมูลโดยจีน

ผ่านบณัฑติมหาวทิยาลยัท�ำให้อทิธพิลของเจ้าหน้าทีส่ายเหยีย่ว (China hawks) ในรฐับาล 

Obama เริ่มมีอิทธิพลมากข้ึน ความขัดแย้งในทะเลจีนใต้น�ำไปสู่การตอบสนองนโยบาย

อย่างการปรับสมดุลสู่เอเชียใน ค.ศ. 2011 การประกาศนโยบาย Made in China 2025 

(MIC2025) ใน ค.ศ. 2015 สร้างปมความขัดแย้งในความสัมพันธ์ทางเทคโนโลยีระหว่าง

สองฝ่ายซึง่นโยบายนีม้องว่าเป็นการแทรกแซงของรฐัเพือ่เป้าหมายการเป็นผูน้�ำเศรษฐกิจ

และผูน้�ำเทคโนโลยรีะดบัโลก รวมไปถงึการทีส่หรฐัอเมรกิาเริม่มองจนีในแง่ลบมากขึน้จาก

การที่จีนมีแนวโน้มใช้เศรษฐกิจเป็นอาวุธผ่านความสัมพันธ์ทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะการ

กดดันพันธมิตร เช่น ข้อพิพาทระหว่างจีนกับญี่ปุ่นในเรื่องกรรมสิทธิ์เหนือหมู่เกาะเซ็งกากุ

และจีนได้ระงับการส่งออก Rare Earth ไปยังญี่ปุ่นชั่วคราว ค.ศ. 2010 กรณีฟิลิปปินส์ใน

ประเด็นข้อพิพาททะเลจีนใต้ซ่ึงภายหลังศาลอนุญาโตตุลาการถาวรได้ตัดสินให้ฟิลิปปินส์

เป็นฝ่ายชนะในคดีเกี่ยวกับการอ้างกรรมสิทธิ์เส้นประ 9 เส้นน�ำไปสู่การกีดกันทางการค้า

จากจีน เมื่อ ค.ศ. 2016 และเกาหลีใต้จากกรณีการติดตั้งระบบป้องกันขีปนาวุธ THAAD 

เมื่อ ค.ศ. 2016 ในช่วงสุดท้ายของรัฐบาล Obama มีการด�ำเนินนโยบายที่เป็นรูปธรรม

มากขึ้น เมื่อวันที่ 2 ธันวาคม ค.ศ. 2016 ประธานาธิบดี Obama ออกค�ำสั่งประธานาธิบดี

ตามกฎหมายความมัน่คง (Defense Production Act) เพือ่สกดักลุม่ทนุจนีท่ีเข้าซือ้กจิการ 

12	 Ingvild Bode, Cecilia Ducci, and Par K. Leed, “Narrating and Practising the US-China ‘Tech 
War’,” Global Studies Quarterly 5, no. 2 (2025): ksaf037, https://doi.org/10.1093/isagsq/ksaf037, 
6-7.
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Aixtron ซึ่งเป็นบริษัทลูกที่ผลิตอุปกรณ์ส�ำหรับเซมิคอนดักเตอร์สัญชาติเยอรมนี สาขาใน

สหรัฐอเมริกา ซึ่งมีเทคโนโลยีทางการทหาร คือ MOCVD (Metal-Organic Chemical 

Vapor Deposition) คณะกรรมการการลงทุนต่างประเทศ (Committee on Foreign 

Investment in the United States: CFIUS) ตรวจสอบและพบว่าการซื้อกิจการจาก

กลุม่ทนุจนีอาจท�ำให้สามารถเข้าถึงเทคโนโลยทีีเ่กีย่วข้องกบัความมัน่คงของสหรฐัอเมรกิา

และกลุ่มทุนอาจเกี่ยวข้องกับรัฐบาลจีน13

ต่อมาในช่วงรัฐบาลประธานาธิบดี Trump (ค.ศ. 2017-2021) ความขัดแย้ง

ทางการค้าและเทคโนโลยีระหว่างสหรัฐอเมริกากับจีนยิ่งทวีคูณมากยิ่งขึ้นโดยเฉพาะ 

การก�ำหนดให้จีนเป็น “ภัยคุกคามความม่ันคง” ซึ่งมีประเด็นมาจากความเป็น 

ชาตินิยมทางเทคโนโลยี (Techno-nationalism) ของจีนที่เพิ่มมากขึ้น สหรัฐอเมริกา

ขาดแคลนเวชภัณฑ์และอุปกรณ์ป้องกันส่วนบุคคลจากการระบาดของ COVID-19  

สะท้อนถึงความเปราะบางของห่วงโซ่อุปทาน ท�ำให้เกิดมโนทัศน์เกี่ยวกับความเส่ียงของ

การพ่ึงพาจนีมากจนเกนิไป โดยรายงานศกึษา Defense Innovation Unit Experimental 

(DIUx) เป็นหน่วยงานหนึ่งของกระทรวงกลาโหม เมื่อ ค.ศ. 2018 รายงานดังกล่าวระบุว่า

จีนอาศัยประโยชน์จากระบบเศรษฐกิจท่ีเปิดกว้างของสหรัฐอเมริกาเพื่อเข้าถึงเทคโนโลยี

ขั้นสูง ปัจจัยและเงื่อนไขข้างต้นจึงน�ำไปสู่การก�ำหนดให้จีนเป็นภัยความมั่นคงของชาติ  

แต่เดมิซึง่ความร่วมมอืทางเศรษฐกจิจะน�ำไปสูส่นัตภิาพและเสถียรภาพทางเศรษฐกจิกลับ

เป็นการแข่งขันระหว่างมหาอ�ำนาจระหว่างสองฝ่าย14 กล่าวได้ว่าในช่วงก่อนและหลัง  

ค.ศ. 2016 ที่มีสารตั้งต้นมาจากความขัดแย้งทางภูมิรัฐศาสตร์ ท�ำให้มุมมองของ

สหรัฐอเมริกาที่มีต่อจีนท้ังในเชิงภูมิรัฐศาสตร์ และประเด็นในช่วง COVID-19 มีนัย 

ถึงความเปราะบางห่วงโซ่อุปทานและความม่ันคงของสหรัฐอเมริกา บริบทแวดล้อม 

ดังกล่าวในช่วงเวลานั้นท�ำให้แนวทางระบบพหุภาคีมีข้อจ�ำกัดและไม่สามารถตอบสนอง

กับความท้าทายใหม่ ๆ 

ประเดน็ด้านภมูริฐัศาสตร์และภมูเิศรษฐศาสตร์กลายเป็นหนึง่ในหวัข้อถกเถยีงใน

วงวิชาการ โดยเฉพาะการน�ำเครื่องมือทางเศรษฐกิจและการเงินเป็นอาวุธเพื่อบีบบังคับ

13	 Covington & Burling LLP, “President Obama Blocks Chinese Acquisition of Aixtron SE,”  
December 5, 2016.

14	 Ingvild Bode, “Narrating and Practising the US-China ‘Tech War’,” 7-8. 
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ให้ตอบสนองเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ของมหาอ�ำนาจ Michael Taillard15 กล่าวว่า 

เครื่องมือทางเศรษฐกิจท่ีใช้เพื่อท�ำสงครามเศรษฐกิจผ่านมาตรการทางการค้ามีแนวโน้ม

บ่อนท�ำลายความร่วมมือระหว่างประเทศ และสถาบันเศรษฐกิจระหว่างประเทศ เช่น  

WTO มักใช้เป็นเวทีส�ำหรับความขัดแย้งทางเศรษฐกิจแทนที่จะเป็นความร่วมมือ  

โดยเฉพาะเม่ือสหรัฐอเมริกาได้ใช้ข้อก�ำหนดพิเศษเพื่อสร้างความชอบธรรมในการตั้ง 

ก�ำแพงภาษีของตน อีกกรณีหน่ึง คือ ญ่ีปุ่นเคยยื่นเรื่องร้องเรียนแก่ WTO ในกรณีที่

สหรัฐอเมริกากล่าวหาว่าญ่ีปุ่นใช้นโยบายทุ่มตลาดเหล็ก สิ่งนี้บ่งช้ีว่าองค์การการค้าโลก

เป็นพื้นที่ที่แต่ละประเทศใช้กฎเกณฑ์เพื่อผลประโยชน์ของตน

เมื่อย้อนกลับมาพิจารณาบทบาทของ APEC ที่เป็นส่วนหนึ่งของการผลักดันวาระ

การค้าเสรีและยังเป็นอีกหนึ่งเวทีที่สามารถเจรจาได้ในประเด็นส�ำคัญ แต่ข้อตกลงบาง

ประการอาจไม่สามารถผลักดันได้เพราะลักษณะเฉพาะขององค์กร APEC ปัญหาเหล่านี้

จึงอาจกลายเป็นปัญหาท่ีไม่สามารถผลักดันหรือแก้ไขได้โดยเฉพาะเม่ือมีปัจจัยด้าน

ภูมิรัฐศาสตร์เป็นส่วนที่ท�ำให้ตัวแปรดังกล่าวไม่มีประสิทธิภาพ ด้วยเหตุนี้ ความพยายาม

ในการฟ้ืนฟบูทบาทหรอืมุง่เน้นความส�ำคญัของความร่วมมอืทางเศรษฐกจิกย็ิง่ไม่มอีนาคต

หรอืแม้กระทัง่ความพยายามไปสูเ่ป้าหมายของการส่งเสรมิการค้าและการลงทนุอย่างเสรี 

เพราะปัญหาทางด้านภมูริฐัศาสตร์เป็นโจทย์ทีส่�ำคญัในประเดน็ร่วมสมยัและปัญหาความ

แตกต่างของโครงสร้างเศรษฐกิจของสมาชิก อย่างไรก็ตาม แม้มโนทัศน์เบื้องต้นจะท�ำให้

แนวทางการส่งเสรมิความร่วมมอืทางเศรษฐกจิเผชญิกบัอปุสรรคแต่กไ็ม่ได้หมายความว่า

ความส�ำคัญของ APEC จะหมดไปเพราะเป้าหมายของการค้าเสรี การลงทุน การเคลื่อน

ย้ายเงินทนุ หรอืการผลกัดนัการใช้เทคโนโลยเีพือ่การพฒันาร่วมกนักย็งัคงเป็นหมดุหมาย

ที่ส�ำคัญส�ำหรับประเทศที่ไม่สามารถแยกขาดจากห่วงโซ่อุปทานการผลิตได้

ปัจจัยที่สนับสนุนพหุภาคีระหว่างประเทศ


ค�ำนิยามของพหุภาคี คือ กระบวนการจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 

โดยกลุ่มรัฐตั้งแต่สามรัฐข้ึนไปซ่ึงมีหลักการกว้าง ๆ ได้แก่ ผลประโยชน์ร่วมกันของผู้มี 

15	 Michael Taillard, Economics and Modern Warfare: The Invisible Fist of the Market, 2nd ed. 
(Palgrave Macmillan, 2018)
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ส่วนร่วมที่ไม่อาจแบ่งแยกได้ พันธกรณีต่อหลักการต่างตอบแทนแบบกระจาย และระบบ

การระงับข้อพิพาท16  ซ่ึงหมายความว่าพหุภาคีจะเกิดขึ้นได้หากรัฐมีการปฏิสัมพันธ์

ระหว่างกันนับตั้งแต่สามรัฐเป็นต้นไป ในอีกด้านหนึ่ง สิ่งที่สนับสนุนระบบพหุภาคีไม่ได้ 

มาจากมิติในแง่ของความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเพียงอย่างเดียว แต่มาจากกลไกของ 

โลกาภิวัตน์ 

กลไกของโลกาภิวัตน์เป็นสิ่งที่คอยค�้ำจุนระบบพหุภาคีให้สามารถด�ำเนินต่อไปได้ 

แม้การปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐจนเกิดเป็นองค์การท้ังในระดับพหุภาคีเป็นหลักการตาม 

ค�ำนิยามเหล่านั้น แต่หากหลักการเหล่าน้ันจะด�ำเนินไปได้ การส่งเสริมการค้าเสรีหรือ

เสถียรภาพของโลกาภิวัตน์คือความจ�ำเป็นต่อหลักการดังกล่าว ทั้งนี้ งานศึกษาที่เกี่ยวกับ

โลกาภิวัตน์มีหลากหลายและตีความได้ในหลายแง่มุมไม่ว่าจะเป็นการเคลื่อนย้ายเงินทุน 

การลดบทบาทภาครัฐในระบบเศรษฐกิจ และการยกเลิกอุปสรรคทางการค้า

หลักการกว้าง ๆ ที่โลกาภิวัตน์คอยค�้ำจุนระบบพหุภาคีทางเศรษฐกิจให้ด�ำเนิน 

ต่อไปได้มาจาก 4 ปัจจัยหลัก ได้แก่ (1) สินค้าและบริการระหว่างประเทศซ่ึงมาจาก

การขนส่ง (2) การกระจายโรงงานไปยงัประเทศต่าง ๆ  (3) การเคลือ่นย้ายแรงงานระหว่าง

ประเทศ และ (4) การปฏิวัติดิจิทัล

ปัจจัยแรก งานศึกษาที่ชี้ให้เห็นถึงกระบวนการขับเคล่ือนกลไกของโลกาภิวัตน ์

ในแง่ของสินค้าและบริการระหว่างประเทศมาจากการขนส่ง คือ The Box: How the 

Shipping Container Made the World Smaller and the World Economy Bigger 

(2016) โดย Marc Levinson17 สะท้อนให้เห็นว่าสิ่งที่เป็นเสาหลักแห่งโลกาภิวัตน์ 

มาจากความเปลี่ยนแปลงแนวคิดการขนส่งโดยเฉพาะการเกิดขึ้นของตู้คอนเทนเนอร์ 

ซึ่งท�ำให้ต้นทุนการขนส่งต�่ำ เดิมทีการขนส่งสินค้าระหว่างประเทศมีกระบวนการที่ล่าช้า 

มีต้นทุนที่แพง และใช้แรงงานจ�ำนวนมาก ซ่ึงระบบขนส่งสินค้าแบบดั้งเดิมเรียกว่า 

Breakbulk แต่จุดเปลี่ยนท่ีส�ำคัญมาจาก Malcom McLean นักธุรกิจรถบรรทุกท่ี 

มองเห็นถึงปัญหาการขนส่งเหล่าน้ีจึงเกิดไอเดียว่าแทนท่ีจะขนย้าย “สินค้า” ขึ้นลงเรือ 

16	 Britannica, “multilateralism,” accessed September 24, 2025, https://www.britannica.com/
topic/multilateralism. 

17	 Marc Levinson, The Box: How the Shipping Container Made the World Smaller and the World 
Economy Bigger, 2nd ed. (Princeton, NJ: Princeton University Press, 2016). 
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ท�ำไมไม่ยกทั้ง “รถบรรทุกท้ังตู้” ข้ึนไปบนเรือแทน? หลักการส�ำคัญของ McLean คือ  

การมองธุรกิจของตนไม่ใช่การเดินเรือแต่เป็นการขนย้ายสินค้า ในเวลาต่อมา สิ่งที่เรียกว่า 

Ideal-X น�ำมาใช้ใน ค.ศ. 1956 ซึ่งบรรทุกตู้ 58 ตู้จากนวร์กไปยังฮิวสตัน ซึ่งลดต้นทุน 

การขนถ่ายสินค้าขึ้นเรือลดลงจาก 5.83 ดอลลาร์ต่อตันในระบบเดิม เหลือเพียง  

15.8 เซนต์ต่อตัน จนกลายเป็นระบบท่ีการขนส่งต่อเน่ืองหลายรูปแบบ (Intermodal 

Transportation) หมายถงึการทีตู้่คอนเทนเนอร์หนึง่ตูส้ามารถเดนิทางจากโรงงานต้นทาง

ด้วยรถบรรทุกไปยังสถานีรถไฟเพ่ือขนส่งข้ามทวีป หลังจากนั้นค่อยยกขึ้นเรือเพื่อข้าม

มหาสมุทร และกระบวนการสุดท้ายก็ยกขึ้นรถบรรทุกอีกครั้งเพื่อส่งไปยังปลายทางโดยที่

สินค้าที่อยู่ภายในไม่ได้น�ำออกมา สิ่งเหล่านี้ท�ำให้กระบวนการของโลกาภิวัตน์ขับเคล่ือน

ระบบเศรษฐกิจโลกต่อไปได้โดยเฉพาะต้นทุนและเวลาในการขนส่งลดลงซ่ึงท�ำให้บริษัท

ต่าง ๆ ไม่จ�ำเป็นต้องผลิตสินค้าตั้งแต่ต้นน�้ำ กลางน�้ำ และปลายน�้ำในพื้นที่เดียวเพราะ

สามารถแยกส่วนการผลติโดยเลอืกผลติชิน้ส่วนทีม่ต้ีนทนุถกูในประเทศแล้วจงึไปประกอบ

ในอีกประเทศหนึ่งภายใต้แนวทางเหล่าน้ีจึงท�ำให้เกิดการผลิตแบบทันเวลาพอดี (Just- 

in-Time: JIT) ซึ่งบริษัทต่าง ๆ สามารถลดการสต็อกสินค้าคงคลังได้เพราะระบบท�ำให้ 

เกิดความมั่นใจในเรื่องชิ้นส่วนสินค้าสามารถส่งมาถึงโรงงานได้ทันเวลาที่จะใช้ในการผลิต 

ในท้ายทีส่ดุ เมือ่ต้นทนุในการขนส่งและเวลาลดลง การขยายตวัของห่วงโซ่อปุทานระหว่าง

ประเทศจึงมีทวีคูณมากยิ่งขึ้น

เมื่อการค้าระหว่างประเทศจากการขนส่งสินค้าขยายตัว ระบบพหุภาคีในทาง

เศรษฐกิจระหว่างประเทศจึงอยู่ที่การสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความปลอดภัยทาง

ทะเล และการขจัดอุปสรรคของการขนส่งสินค้า อย่างไรก็ตาม หากสิ่งเหล่านี้ถูกกระทบ

ด้วยปัจจยัทางภมูรัิฐศาสตร์และภมิูเศรษฐศาสตร์ ย่อมท�ำให้ต้นทนุการผลิตและการขนส่ง

สูงขึ้น

การขยายตัวการของห่วงโซ่อปุทานการผลติระหว่างประเทศทีเ่พิม่ขึน้ซึง่ขบัเคลือ่น

โลกาภิวัตน์จึงน�ำมาสู่ความสัมพันธ์ระหว่างการลงทุนโดยตรงจากต่างประเทศ (Foreign 

Direct Investment: FDI) กับการขยายตัวของโรงงาน งานศึกษา Foreign direct 

investment and globalization โดย Nuno Carlos Leitão18 ชี้ให้เห็นว่า FDI คือ  

18	  Nuno Carlos Leitão, “Foreign direct investment and globalization” (MPRA Paper No. 37436, 
Munich Personal RePEc Archive, posted March 19, 2012). 
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ส่วนส�ำคัญในการขับเคลื่อนและเสริมสร้างความเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศ 

Leitão กล่าวว่าโลกได้เข้าสู่เคลื่อนลูกคลื่นที่สามของโลกาภิวัตน์19 โดยมี FDI เป็น 

ปัจจัยขับเคลื่อนซึ่งท�ำให้บรรษัทข้ามชาติ (Multinational Enterprises: MNEs) เลือกไป

ลงทุนตั้งโรงงานในต่างประเทศ กระบวนการน้ีเรียกว่า Internalization หมายถึง

กระบวนการท่ีบริษัทเลือกท�ำกิจการในต่างประเทศด้วยตัวเองภายใต้โครงสร้างบริษัท

แทนที่จะท�ำผ่านตลาดภายนอก เช่น การให้สิทธ์ิแก่บริษัทท้องถิ่น จึงกล่าวได้ว่าการ 

กระจายตวัของโรงงานไปยงัประเทศต่าง ๆ  มีความสมัพนัธ์ซ่ึงกันและกันระหว่างการขนส่ง

กับโลกาภิวัตน์ ท�ำให้เศรษฐกิจแต่ละประเทศเชื่อมโยงกันมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะ 

การเคลื่อนย้ายเทคโนโลยี ทักษะการจัดการ และองค์ความรู้จากประเทศท่ีพัฒนาแล้ว 

ไปยังประเทศก�ำลังพัฒนาซ่ึงช่วยยกระดับความสามารถในการผลิตและโครงสร้าง 

เศรษฐกิจของประเทศผู้รับการลงทุน อย่างไรก็ตาม หากกระบวนการเหล่านี้ได้รับผล 

กระทบดังที่กล่าวถึงผลกระทบจากภูมิรัฐศาสตร์ในปัจจัยแรกต่อการขนส่ง การชะลอตัว

ของโลกาภิวัตน์ก็ยิ่งมากขึ้น ซึ่งท�ำให้การค�ำนึงถึงการลงทุนและตั้งโรงงานต้องค�ำนึงถึง 

ความเสี่ยงดังกล่าว

เมื่อบรรษัทข้ามชาติได้ขยายโรงงานไปยังประเทศต่าง ๆ ภายใต้การค้าเสรี  

จึงท�ำให้ประเด็นแรงงานเป็นหน่ึงในส่วนส�ำคัญท่ีสนับสนุนกระบวนการของโลกาภิวัตน์ 

เช่นเดียวกัน ซึ่งน�ำมาสู่ปัจจัยท่ีสามในเรื่องการเคล่ือนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ  

งานศึกษา The Impact of International Labour Migration on the Development 

of States under Globalization: Economic and Legal Aspects โดย Nadiya  

 

19	 ลูกคลื่นที่หนึ่งอยู่ในช่วง ค.ศ. 1870-1914 เกิดมาจากการลดลงของค่าขนส่งและก�ำแพงภาษีท�ำให้การค้า  
การลงทุน และการเคลื่อนย้ายแรงงานเพิ่มขึ้นเป็นช่วงเวลาการปฏิวัติอุตสาหกรรมและมีการย้ายถ่ินฐาน
ครั้งใหญ่ของผู้คนมากกว่า 60 ล้านคนจากยุโรปไปยังอเมริกาเหนือหรือโลกใหม่คล่ืนลูกนี้ส้ินสุดลงเมื่อเกิด
สงครามโลกครั้งที่หนึ่ง ซึ่งน�ำไปสู่การเพิ่มขึ้นของนโยบายปกป้องทางการค้าและชาตินิยม คลื่นท่ีสองอยู่ใน
ช่วง ค.ศ. 1945–1980 เกิดจากการบูรณาการทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศที่ร�่ำรวย โดยลดอุปสรรคทางการ
ค้าส�ำหรับสินค้าอุตสาหกรรมภายใต้ GATT ขณะที่ประเทศก�ำลังพัฒนายังคงส่งออกสินค้าโภคภัณฑ์เป็น
หลัก และคลื่นลูกที่สาม เริ่มตั้งแต่ ค.ศ. 1980 จนถึงปัจจุบัน ประเทศก�ำลังพัฒนาสามารถเข้ามาแข่งขันใน 
ตลาดได้ส�ำหรบัสนิค้าอุตสาหกรรมและบรกิารโดยมปัีจจยัมาจากกความก้าวหน้าทางเทคโนโลยด้ีานการขนส่ง
และการสื่อสาร ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน World Bank, Globalization, Growth, and Poverty: Building 
an Inclusive World Economy (Washington, DC: World Bank and Oxford University Press, 2002).
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Bortnyk et al.20 ชี้ให้เห็นว่าการย้ายถิ่นของแรงงานมีส่วนส�ำคัญในการแก้ไขปัญหา 

ความไม่สมดุลในตลาดแรงงานในประเทศที่มีสัดส่วนภาคอุตสาหกรรมหรือภาคบริการ 

มีการพัฒนาในระดับสูงเนื่องจากความเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างประชากร การน�ำเข้า

แรงงานที่มีทักษะในภาคส่วนจึงเป็นทางออกที่ช่วยลดต้นทุนด้านเวลาและค่าใช้จ่าย 

ในการฝึกอบรม รวมไปถึงปัจจัยท่ีภาคเศรษฐกิจขับเคลื่อนด้วยเทคโนโลยีดิจิทัลท�ำให ้

ความต้องการแรงงานที่ทักษะสูงจึงมีความจ�ำเป็น อย่างไรก็ตาม การย้ายถิ่นของแรงงาน 

ก็มีผลกระทบต่อประเทศต้นทางและประเทศปลายทาง โดยผลกระทบต่อประเทศ 

ต้นทางมาจากความท้าทายในการก�ำหนดนโยบายเพือ่บรหิารจดัการและปกป้องสทิธขิอง

พลเมืองที่เดินทางไปท�ำงานต่างประเทศ และผลกระทบท่ีมีต่อประเทศปลายทางซึ่งเป็น

ผู้รับแรงงานมาจากความแตกต่างของวัฒนธรรมและสังคมที่แรงงานจากภายนอกน�ำ

แนวคิดใหม่ ๆ เข้ามาซึ่งอาจเป็นผลท่ีดีหรือไม่ดีก็ได้ และปัจจัยสุดท้ายท่ีคอยค�้ำจุนโลก 

สมัยใหม่ คือ การปฏิวัติดิจิทัล งานศึกษา Digital Technologies and Globalization: 

A Survey of Research and Policy Applications โดย Maggie Chen และ Christian 

Volpe Martincu21 น�ำเสนอว่าการเติบโตของเทคโนโลยีดิจิทัลมีส่วนส�ำคัญต่อการค้า 

การลงทุน และการพัฒนาอย่างมากโดยเฉพาะการน�ำไปประยุกต์ใช้ เช่น เทคโนโลยี

สารสนเทศและการสื่อสาร ช่วยลดต้นทุนทางธุรกรรม (Transaction Costs) ทั้งในการ

สื่อสารและข้อมูล ท�ำให้ปริมาณการค้าและการลงทุนเพิ่มสูงขึ้น หรือเทคโนโลยีการแปล

ภาษาช่วยเพิ่มการค้าระหว่างประเทศบนแพลตฟอร์มดิจิทัล

	 ดงันัน้ ปัจจยัด้านภมูริฐัศาสตร์ทีเ่ป็นอปุสรรคต่อความร่วมมอืพหภุาคแีละปัจจยั

ที่สนับสนุนความร่วมมือจึงน�ำมาสู่ประเด็นส�ำคัญในเอกสารศึกษาฉบับนี้ คือ การฟื้นฟู

บทบาทของ APEC ภายใต้เงื่อนไขทางภูมิรัฐศาสตร์และภูมิเศรษฐศาสตร์เพื่อลดความขัด

แย้งทีอ่าจเกดิขึน้ในอนาคต โดยมเีป้าหมายคอืการแสวงหาโอกาสและผลกัดนันโยบายการ

ต่างประเทศของไทยในฐานะรัฐขนาดกลางใน APEC บนพื้นฐานของนวัตกรรมและ

20	 Nadiya Bortnyk, Galyna Didkivska, and Vyacheslav Tylchyk, “The Impact of International 
Labour Migration on the Development of States under Globalization: Economic and Legal 
Aspects,” Baltic Journal of Economic Studies 4, no. 2 (2018).

21	  Maggie Chen and Christian Volpe Martincus, “Digital Technologies and Globalization: A Survey 
of Research and Policy Applications,” IDB Discussion Paper N° IDB-DP-00933 (Washington, DC: 
Inter-American Development Bank, 2022). 
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เทคโนโลยเีพ่ือเพ่ิมขดีความสามารถทางการแข่งขนัโดยเฉพาะในประเดน็ทีส่มาชิกเหน็พ้อง

ตรงกนั รวมไปถงึการใช้แนวทางการประเมนิการทตูเชงิเศรษฐกิจซึง่อาจไม่เพยีงพอต่อการ

ผลักดันแนวทางนโยบายการต่างประเทศของไทย ในเบื้องต้น การทบทวนพัฒนาการของ 

APEC ตั้งแต่เริ่มก่อตั้งจึงเป็นหมุดหมายท่ีดีส�ำหรับการท�ำความเข้าใจภาพรวมที่มีความ

เปลีย่นแปลงบนพ้ืนฐานของพฒันาการทางเศรษฐกจิโลกและเหตกุารณ์ทางการเมอืงซึง่จะ

เห็นได้จากความแตกต่างของวาระการประชุมในแต่ละช่วงสมัย 

เหตทุีใ่ช้ค�ำว่า “ก่อนและหลงั ค.ศ. 2016” เนือ่งจากในช่วงหลงั ค.ศ. 2016 ประเดน็

ทางด้านภูมิรัฐศาสตร์และภูมิเศรษฐศาสตร์โดยมีมิติทางด้านเทคโนโลยีเป็นหน่ึงในหัวข้อ

หลักในการประเมินและก�ำหนดนโยบายที่ท�ำให้รัฐบาลประเทศต่าง ๆ ต้องทบทวน

โครงสร้างทางเศรษฐกิจของตนเอง อย่างไรก็ตาม ใจความส�ำคัญ คือ การฉากภาพให้เห็น

ถึงความแตกต่างของวาระการประชุมในช่วงก่อนและหลังมากกว่าจะเป็นการทบทวน

โครงสร้างเศรษฐกิจแต่ละประเทศ 
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ก่อนและหลัง ค.ศ. 2016 
ความรุ่งโรจน์และบททดสอบกับพัฒนาการ

ของ APEC
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KOF Swiss Economic Institute มีข้อค้นพบว่าการเติบโตของโลกาภิวัตน์ 

ทั่วโลกมีสัดส่วนที่เพิ่มมากขึ้นระหว่าง ค.ศ. 1990-2007 และภายหลังเกิดภาวะเศรษฐกิจ

ถดถอยในช่วง ค.ศ. 2008 ระดับการเติบโตของโลกาภิวัตน์ลดลงเป็นครั้งแรกนับตั้งแต่  

ค.ศ. 1975 เล็กน้อยใน ค.ศ. 2015 โดย Jan-Egbert Sturm ผู้อ�ำนวยการ KOF  

คาดการณ์ว่าระดบัโลกาภวิตัน์ยงัคงทรงตวัต่อไปใน ค.ศ. 2016-2017 แต่นโยบายเศรษฐกจิ

ของสหรัฐอเมริกาและอังกฤษมีผลท�ำให้เกิดการแบ่งแยกทางเศรษฐกิจมากยิ่งขึ้น22

รูปภาพดัชนีการเปิดกว้างทางการค้า โดย Douglas A. Irwin จากสถาบัน

เศรษฐศาสตร์ระหว่างประเทศปีเตอร์สัน (Peterson Institute for International 

Economics: PIIE) แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการของเศรษฐกิจโลกกับความเปิดกว้าง 

ทางการค้าซ่ึงค�ำนวณจากมูลค่าการส่งออกและน�ำเข้ารวมกันทั่วโลกหารด้วยผลิตภัณฑ์

มวลรวมของโลก (World GDP) นัยส�ำคญัของข้อมลู คอื กจิกรรมทางการค้ามคีวามส�ำคญั

เพียงใดเมื่อเทียบกับเศรษฐกิจโลก

22	 KOF Swiss Economic Institute, “KOF Globalisation Index: Globalisation Down Worldwide in 
2015,” accessed October 1, 2025, https://kof.ethz.ch/en/news-and-events/media/press- 
releases/2018/01/kof-globalisation-index-globalisation-down-worldwide-in-2015.html. 
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รูปภาพดัชนีการเปิดกว้างทางการค้า ค.ศ. 1870-202123

รปูภาพ แบ่งเป็น 5 ยคุสมยัตามพฒันาการของโลกาภิวตัน์ ในช่วง ค.ศ. 1870-1914 

ดัชนีเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 17.6 เป็นร้อยละ 18 ซึ่งมีเงื่อนไขมาจากการปฏิวัติอุตสาหกรรม

ในยุโรปและอเมริกาเหนือ โดยมีเทคโนโลยีเรือกลไฟและโทรเลขท�ำให้ต้นทุนการขนส่ง 

ลดลง ท�ำให้การค้าระหว่างประเทศขยายตัวอย่างต่อเนื่อง ในช่วงแรกแม้จะไม่สูงมากนัก

แต่ถือเป็นจุดเริ่มต้นของความเปิดกว้างทางการค้าระหว่างประเทศ ถัดมาในช่วง ค.ศ. 

1914-1945 เป็นช่วงเวลาแห่งสงครามและถือเป็นยุคความถดถอยของโลกาภิวัตน ์

คร้ังใหญ่จากสงครามโลกครั้งท่ี 1 ซึ่งท�ำลายความสัมพันธ์ทางการค้า ตามมาด้วย  

ภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำครั้งใหญ่ (The Great Depression) ในทศวรรษ 1930 ท�ำให้ 

23	 Douglas A. Irwin, “Globalization is in retreat for the first time since the Second World War,” 
Peterson Institute for International Economics (PIIE), accessed October 1, 2025, https://www.
piie.com/research/piie-charts/2020/globalization-retreat-first-time-second-world-war. 
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ประเทศอุตสาหกรรมใช้นโยบายกีดกันทางการค้า จนมาถึงสงครามโลกครั้งที่ 2 ที่ท�ำให้

เศรษฐกิจโลกถดถอย หลังจากยุคแห่งสงคราม ช่วง ค.ศ. 1945–1980 เป็นการฟื้นตัว 

และการเติบโตของการเปิดกว้างทางการค้าจากร้อยละ 10.1 สู่ร้อยละ 37.1 หลัง

สงครามโลกครั้งที่ 2 ประเทศมหาอ�ำนาจตะวันตกน�ำโดยสหรัฐอเมริกาสร้างระเบียบ

เศรษฐกิจโลกใหม่ผ่านระบบเบรตตันวูดส์ ก่อตั้งธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหว่าง

ประเทศ เพื่อส่งเสริมการค้าเสรีและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ถัดมาในช่วง ค.ศ. 1980-

2008 ถือเป็นยุคที่การเปิดกว้างทางการค้าก้าวกระโดดอย่างมากจากร้อยละ 37.1  

สู ่จุดสูงสุดร้อยละ 60.1 หรือเรียกว่า Hyper-globalization โดยมีปัจจัยมาจาก 

การล่มสลายของสหภาพโซเวยีตซึง่เปิดให้ประเทศในยโุรปตะวนัออกเข้าสูร่ะบบเศรษฐกจิ

โลก การเปิดประเทศของสาธารณรัฐประชาชนจีน การปฏิวัติเทคโนโลยี และนโยบาย 

การค้าที่เริ่มลดอุปสรรคทางการค้ามากขึ้น และช่วง ค.ศ. 2008-2021 โลกเข้าสู ่

โลกาภิวัตน์ชะลอตัว (Slowbalization) ที่มาจาก Slow กับ Globalization มีสาเหตุมา

จากวิกฤตการณ์การเงินโลก ค.ศ. 2008 ท�ำให้ความเชื่อม่ันในระบบการเงินโลกลดลง 

และหลายประเทศเริม่ทบทวนการเปิดเสรทีางการค้า สงครามการค้าระหว่างสหรฐัอเมรกิา

กับจีน กระแสชาตินิยมท่ีท�ำให้หลายประเทศหันมาปกป้องผลประโยชน์ของตนมากขึ้น 

และการแพร่ระบาดของ COVID-19 ท่ีสะท้อนถึงความเส่ียงและความเปราะบางของ 

ห่วงโซ่อุปทาน ท�ำให้บริษัทต่าง ๆ พิจารณาย้ายฐานการผลิตกลับประเทศ (Reshoring) 

หรือย้ายไปประเทศใกล้เคียง (Near-shoring) เพื่อลดความเสี่ยงทางภูมิรัฐศาสตร์และ

ความเปราะบางของการขนส่งสินค้า

ข้อมูลที่กล่าวมาท�ำให้เห็นว่าในระดับการพัฒนาของเศรษฐกิจโลก ทุกประเทศ 

ล้วนได้ประโยชน์ตามระดับการเติบโตของเศรษฐกิจ แต่การเติบโตของโลกาภิวัตน์ที่เพิ่ม

มากขึ้นดังที่กล่าวมาก็ไม่ได้ท�ำให้ทุกประเทศได้ประโยชน์ตามระดับการพัฒนา แม้การ

เติบโตของโลกาภิวัตน์จะท�ำให้ประเทศได้ประโยชน์จากการค้าระหว่างประเทศ แต่ใน 

เรื่องความสามารถทางการผลิต ประเทศด้อยพัฒนาหรือประเทศก�ำลังพัฒนาส่วนใหญ่ 

ในช่วงสงครามเย็นมีทรัพยากรที่จ�ำกัดและศักยภาพในการผลิตต�่ำ นโยบายก็สะท้อน 

จากมาตรการต้ังก�ำแพงภาษี ก�ำหนดโควตาสินค้าน�ำเข้า และใช้นโยบายคุ้มครองสินค้า 

ที่ผลิตขึ้นในประเทศ จากปัญหาความสามารถทางการผลิตในระดับประเทศและปัญหา 

ของเศรษฐกิจโลกจากประเทศทุนนิยมหลักในช่วงทศวรรษ 1970 ท�ำให้ประเทศที่อยู่ใน
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ภูมิภาคเดียวกันหรือมีปัญหาโครงสร้างทางเศรษฐกิจท่ีคล้ายคลึงกันน�ำไปสู่การรวมกลุ่ม

เพ่ือแก้ไขปัญหาการผลิต การสร้างเสถียรภาพทางการค้า และลดความขัดแย้งใน

สถานการณ์ทางการเมือง รวมไปถึงการหลีกเลี่ยงการพึ่งพาการค้ากับประเทศที่กีดกัน

ทางการค้า ประเทศคู่ค้าจึงหันมารวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ24 กรณีของ APEC เป็นตัวอย่าง

ที่สะท้อนให้เห็นถึงความพยายามในการลดอุปสรรคทางการค้าและส่งเสริมการค้าเสรี

การก่อร่างสร้างบรรทัดฐานเสรีนิยมใหม่และภูมิภาคนิยมแบบเปิด 
ค.ศ. 1989 - 1996



	 ในทศวรรษ 1980 ภมูภิาคเอเชยีแปซฟิิกมกีารเปลีย่นแปลงและการเตบิโตทาง

เศรษฐกิจจากนโยบายที่ส่งเสริมการค้าเสรีและลดบทบาทของภาครัฐในการแทรกแซง

เศรษฐกิจมากขึ้น อย่างไรก็ตาม ปัญหาการเจรจา GATT ที่เผชิญกับอุปสรรค โครงสร้าง

ทางเศรษฐกิจที่ไม่เท่าเทียมกัน ประกอบกับการเติบโตทางเศรษฐกิจของภูมิภาค 

เอเชียแปซิฟิกท�ำให้ประเทศทุนนิยมหลักเริ่มมีแนวโน้มกีดกันทางการค้ามากข้ึน เช่น 

สหรัฐอเมริกาใช้มาตรา 30 ของ Trade Act of 1974 เพื่อตอบโต้การรวมตลาดเดียว 

ของประชาคมยุโรปน�ำไปสู่ข้อถกเถียงอย่างป้อมปราการยุโรป (Fortress Europe) ที่จะ

กีดกันสินค้าจากภายนอก25 ท�ำให้ประเทศในเอเชียต้องการแสวงหาความร่วมมือ 

ทางเศรษฐกิจเพื่อสร้างสมดุลและแบ่งปันความรับผิดชอบ 

ผู้น�ำในภูมิภาคเอเชียแปซิฟิกจึงเห็นความจ�ำเป็นในการแสวงหาแนวทางเพื่อ

ปกป้องผลประโยชน์ร่วมกันในระบบการค้าพหุภาคี ซึ่งมีการวางรากฐานจาก PAFTAD 

(Pacific Trade and Development Conference) และ PECC (Pacific Economic 

Cooperation Council) เพื่อหาแนวทางความร่วมมือ โดยเฉพาะการสนับสนุนแนวทาง

ระบบการค้าพหุภาคีที่มีกฎเกณฑ์เป็นพื้นฐาน ซึ่ง PECC มีบทบาทส�ำคัญในการสร้าง 

ความเชื่อมั่นว่าความร่วมมือระหว่างประเทศที่มีความหลากหลายสามารถเกิดขึ้นได้  

 
24	 ธิดารัตน์ โชคสุชาติ, “ประเภทและผลกระทบทางเศรษฐกิจของการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจ,” วารสารวิชาการ

และวิจัย มทร.พระนคร 4, ฉ. 2 (กันยายน 2553). 
25	 Andrew Elek, “Back to Canberra: Founding APEC,” in The Evolution of PECC: The First 25 

Years.



31

ในช่วงมกราคม ค.ศ. 1989 นายกรัฐมนตรี Bob Hawke ของออสเตรเลีย ได้กล่าวใน

สุนทรพจน์ที่กรุงโซลให้มีการจัดตั้งกลไกความร่วมมือระหว่างรัฐบาลขึ้นมาใหม่ เพื่อเป็น

เวทีส�ำหรับการวิเคราะห์และหารือประเด็นทางด้านเศรษฐกิจและสังคม ซ่ึงจะช่วยให้ 

การก�ำหนดนโยบายของรัฐบาลด�ำเนินไปอย่างราบรื่น หลังกล่าวสุนทรพจน์ ออสเตรเลีย

ได้เริม่กระบวนการปรกึษาหารอื โดยม ีRichard Woolcott ปลัดกระทรวงการต่างประเทศ

และการค้า เดนิทางไปหารือกบัประเทศต่าง ๆ  ในภมูภิาค โดยเฉพาะการหารอืกบัอาเซียน

เพื่อให้ได้รับการยอมรับว่าความร่วมมือดังกล่าวจะไม่บั่นทอนความเป็นปึกแผ่นของ

อาเซียน26 ซึ่งน�ำไปสู่การจัดตั้ง APEC ในที่สุด

ออสเตรเลียเป็นเจ้าภาพจัดการประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งแรกที่กรุงแคนเบอลา 

ระหว่างวันที่ 5-7 พฤศจิกายน ค.ศ. 1989 เพื่อก�ำหนดเป้าหมายและหลักการส�ำคัญของ 

APEC มีวัตถุประสงค์หลักเพื่อค�้ำจุนการเติบโตและการพัฒนาของภูมิภาค การสนับสนุน

ระบบการค้าพหุภาคี ซึ่ง APEC จะต้องไม่น�ำไปสู่การก่อตั้งกลุ่มการค้าแต่จะมุ่งเสริมสร้าง

ความแข็งแกร่งของระบบการค้าพหุภาคีท่ีเปิดกว้างและแสดงบทบาทเชิงบวกในเวที

เศรษฐกิจระหว่างประเทศอย่าง GATT และมีหลักการความร่วมมือเพื่อยอมรับความ 

หลากหลายของภูมิภาค ทั้งในด้านระบบเศรษฐกิจ สังคม และระดับการพัฒนา ยึดมั่น 

ในการหารืออย่างเปิดเผยและการสร้างฉันทมติ การแลกเปลี่ยนความคิดเห็นอย่างไม่เป็น

ทางการ มุ ่งเน้นในประเด็นทางเศรษฐกิจที่สามารถส่งเสริมผลประโยชน์ร่วมกันได้  

ส่งเสริมการเคลื่อนย้ายสินค้า บริการ เงินทุน และเทคโนโลยี ต้องส่งเสริมและอาศัย 

องค์กรที่มีอยู่แล้วในภูมิภาค เช่น อาเซียนและ PECC โดยไม่ทับซ้อนกัน หลักการเหล่านี้

จะน�ำไปต่อยอดและเป็นพืน้ฐานของฉนัทมติแห่งกูชิง (Kuching Consensus) ของอาเซียน 

ใน ค.ศ. 1990 และปฏิญญาโซล (Seoul APEC Declaration) ใน ค.ศ. 199127 ในอีก 

ด้านหนึง่ นยัทีส่�ำคญัของการจดัตัง้ APEC เกดิขึน้ในช่วงเวลาทีม่กีารผลักดนัการเจรจาการ

ค้าแบบพหุภาคีรอบอุรุกวัยภายใต้กรอบ GATT ดังนั้นการจัดตั้ง APEC ที่ใช้การปรึกษา

หารือภายในภูมิภาคย่อมเป็นไปเพื่อการสนับสนุนรอบการเจรจารอบอุรุกวัยให้ส�ำเร็จ

ภายในเดือนธันวาคม ค.ศ. 199028

26	 Elek, “Back to Canberra: Founding APEC”
27	 Ibid., 76-78.
28	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1989 APEC Ministerial Meeting,” accessed October 8, 

2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/1989/1989_amm. 



32

	 การประชมุระดบัรฐัมนตรคีร้ังทีส่อง ณ สงิคโปร์ระหว่างวนัที ่29-31 กรกฎาคม 

ค.ศ. 1990 เกี่ยวข้องกับการหารือในกระบวนการ APEC โดยมีเลขาธิการอาเซียน  

PECC และ South Pacific Forum (SPF) เข้าร่วมในฐานะผู้สังเกตการณ์ โดยประเด็น

ส�ำคัญท่ีหารือ ได้แก่ พัฒนาการของเศรษฐกิจโลกและภูมิภาค การเจรจารอบอุรุกวัย 

ภายใต้ GATT และโครงการความร่วมมือ APEC ทั้งนี้ ในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการเจรจา

รอบอุรุกวัย ซึ่งต้องเจรจาให้ส�ำเร็จในปีนั้นและภายหลังการเจรจาเสร็จส้ิน APEC จะมุ่ง

เน้นการลดอุปสรรคทางการค้าภายในภูมิภาค นอกจากน้ี ยังมีการทบทวนข้อมูลและ 

การลงทุนเพื่อพัฒนาข้อมูลท่ีน่าเช่ือถือและเปรียบเทียบได้เกี่ยวกับตัวเลขการค้าและ 

การลงทนุระหว่าง 12 เขตเศรษฐกจิสมาชิกซึง่เน้นข้อมลูการค้าสินค้าเป็นหลกัเพือ่ส่งเสรมิ

การขยายตัวของการค้าระหว่างสมาชิกและใช้ประโยชน์จากความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน

และข้อได้เปรียบเชิงเปรียบเทีบบ รวมไปถึงการเปิดเสรีทางการค้าต้องสอดคล้องกับ 

หลักการของ GATT ที่จะไม่ส่งผลกระทบต่อประเทศอื่น ๆ โดยเจ้าหน้าที่ระดับสูง 

จะศกึษาความเป็นไปได้เพิม่เตมิในรอบการประชมุต่อไปทีก่รงุโซล29 ส่ิงเหล่านีล้้วนเป็นไป

เพื่อให้กระบวนการท�ำงานของ APEC มีความชัดเจนและเป็นรูปธรรมากยิ่งขึ้น น�ำมา 

สู่การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งท่ีสาม ณ กรุงโซล ระหว่างวันที่ 11-13 พฤศจิกายน  

ค.ศ. 1991 เพื่อหารือต่อเกี่ยวกับกระบวนการความร่วมมือทางเศรษฐกิจ ประเด็นที่ม ี

การหารือประกอบไปด้วยการเสริมสร้างความม่ันคงให้แก่หลักการและวัตถุประสงค์ของ 

APEC แนวโน้มและประเด็นทางเศรษฐกิจในภูมิภาค การเจรจารอบอุรุกวัยและการเปิด

เสรีทางการค้าในภูมิภาค แผนการด�ำเนินงานของ APEC และอนาคตของ APEC ทั้งนี้  

การประชุมในรอบนี้ได้มีการกล่าวถึงข้อกังวลในด้านเศรษฐกิจซ่ึงแตกต่างจากการ 

ประชุมในครั้งที่ผ่านมา เช่น การรักษาการเติบโตทางเศรษฐกิจโดยไม่ก่อให้เกิดเงินเฟ้อ 

การขาดแคลนแรงงานและทุน ผลกระทบจากการเปลี่ยนแปลงจากเศรษฐกิจโซเวียต  

และการกระจายความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ แม้จะเผชิญกับข้อกังวลดังกล่าว แต่หลักการ 

พื้นฐานที่ส�ำคัญของ APEC ยังคงเดิมคือการส่งเสริมการระบบการค้าโลกและการ 

ผลักดันการเปิดเสรีทางการค้าบนพื้นฐานของ GATT และไม่ก่อให้เกิดผลเสียต่อผู้อื่น30  

29	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1990 APEC Ministerial Meeting,” accessed October 8, 
2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/1990/1990_amm. 

30	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1991 APEC Ministerial Meeting,” accessed October 15, 
2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/1991/1991_amm. 
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ในท้ายที่สุด ผลของการประชุมรัฐมนตรี ได้มีการรองรับปฏิญญาโซลเอเปค (Seoul  

APEC Declaration) ซ่ึงเป็นเอกสารก�ำหนดหลักการ วัตถุประสงค์ และความเข้าใจ 

ของ APEC อย่างเป็นทางการ แม้ในครั้งนี้จะไม่ได้ระบุหัวข้อที่เป็นหลักการโดยตรง 

แต่ส่วนส�ำคัญที่สะท้อนถึงรูปแบบการด�ำเนินงาน เช่น ความร่วมมือที่อยู่บนพื้นฐาน 

ของผลประโยชน์ร่วมกันจากการค�ำนึกถึงความแตกต่างของระดับการพัฒนาเศรษฐกิจ 

และระบบการเมือง การยึดมั่นในการเจรจาอย่างเปิดเผย สร้างฉันทมติ และการมี

กระบวนการหารือ ซึ่งหลักการเหล่านี้ยังมีลักษณะที่เป็นนามธรรมและไม่ได้ระบ ุ

แนวปฏิบัติที่ชัดเจนส�ำหรับสมาชิก เพราะส่วนหน่ึงมาจากความต้องการของประเทศ 

ในอาเซียนที่ต้องการให้ APEC เป็นองค์กรท่ีไม่มีข้อผูกมัดทางกฎหมายและไม่ครอบง�ำ 

โดยประเทศที่พัฒนาแล้ว31

การประชุมระดับรัฐมนตรีครั้งท่ีสี่ ณ กรุงเทพมหานคร วันที่ 10-11 กันยายน  

ค.ศ. 1992 เป็นการประชุมเพื่อยืนยันความจ�ำเป็นในการมีกลไกที่สนับสนุนกิจกรรม 

และการด�ำเนินงานของ APEC ท่ีเพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็วนับตั้งแต่ปฏิญญากรุงโซลเอเปค  

ดังนั้น จึงมีความจ�ำเป็นที่ต้องจัดตั้งส�ำนักเลขาธิการ APEC และกองทุน APEC โดยใน 

รายละเอียด การตั้งส�ำนักเลขาธิการ APEC จะเป็นการอ�ำนวยความสะดวกและ 

ประสานงานกิจกรรมของ APEC ภายใต้การก�ำกับดูแลของการประชุมเจ้าหน้าที่อาวุโส 

APEC และกองทุนจะเป็นส่วนการบริการจัดการในค่าใช้จ่ายในการบริหารและการ 

ด�ำเนินงานของ APEC ซึ่งน�ำไปสู่การจัดตั้งส�ำนักเลขาธิการเอเปค (APEC Secretariat) 

อย่างเป็นทางการ ณ สิงคโปร์32

ในการประชมุระดบัผูน้�ำเศรษฐกจิ APEC เป็นครัง้แรก ณ เกาะเบลค เมอืงแอตเทลิ 

สหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1993 ปรากฏค�ำว่าลัทธิภูมิภาคนิยมแบบเปิด (Open Regionalism) 

เป็นครั้งแรกในแถลงการณ์ร่วม โดยเน้นย�้ำถึงการเปิดเสรีทางการค้าในภูมิภาคจะต้อง

สอดคล้องกับ GATT แม้จะกล่าวถึงภูมิภาคนิยมแบบเปิดเป็นครั้งแรกแต่ APEC ยังคงอยู่ 

 

31	 Tatsushi Ogita, On Principles of APEC, IDE APEC STUDY CENTER Working Paper Series 00/01 
– No. 4 (Chiba: Institute of Developing Economies, 2001). 

32	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1992 APEC Ministerial Meeting,” accessed October 15, 
2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/1992/1992_amm.
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บนพื้นฐานของการด�ำเนินงานท่ียืดหยุนและเป็นไปตามฉันทมติเดิม33 นอกจากนี ้ 

ปฏิญญาผู้น�ำเอเปค ค.ศ. 1993 โดยประธานาธิบดี Clinton สะท้อนให้เห็นนัยที่ส�ำคัญ 

ของการเปิดเสรีทางการค้าในช่วงยุคหลังสงครามเย็นท่ีมองภูมิภาคเอเชียเป็นภูมิภาคที่มี

ศักยภาพในการเติบโต โดยเน้นท่ีการลดอุปสรรคทางการค้า ส่งเสริมการค้าเสรี และ 

การเติบโตของโทรคมนาคม รวมท้ังการประกาศเจตนารมณ์ในการสร้างประชาคมแห่ง 

เขตเศรษฐกิจเอเชีย-แปซิฟิก และการจัดตั้งสภาท่ีปรึกษาทางธุรกิจของ APEC (APEC 

Business Advisory Council: ABAC)34 การประชุมผู้น�ำครั้งที่สอง ณ เมืองโบกอร์ 

อนิโดนเีซยี ค.ศ. 1994 ผูน้�ำได้ออกแถลงการณ์ปฏญิญาว่าด้วยปณธิานร่วม (Declaration 

of Common Resolve) โดยสถาปนาเป้าหมายโบกอร์ (Bogor Goals) ขึ้นมา โดยมี

วัตถุประสงค์ คือ การบรรลุเป้าหมายที่ชัดเจนในระยะยาวโดยเฉพาะการบรรลุเป้าหมาย

ทางการค้าและการลงทุนท่ีเสรีและเปิดกว้างภายใน ค.ศ. 2010 ส�ำหรับประเทศพัฒนา

แล้ว และประเทศก�ำลังพัฒนา ภายใน ค.ศ. 202035

ในการประชุมระดับผู้น�ำครั้งที่ 3 ณ นครโอซาก้า ญี่ปุ่น เมื่อ ค.ศ. 1995 ซึ่งเป็น 

การประชุมที่พัฒนารากฐานมาจากเป้าหมายโบกอร์ท่ีก�ำหนดสิ่งที่ต้องท�ำ (what)  

การประชุมในครั้งนี้จึงเป็นการประชุมที่มุ่งเน้นการหาวิธีการ (how) โดยได้มีการร่วมกัน

รับรองแผนปฏิบัติการโอซากา (Osaka Action Agenda: OAA) ซึ่งเป็นกรอบการ 

ด�ำเนินงานที่ครอบคลุมการก�ำหนดเป้าหมายโบกอร์ไปสู่ภาคปฏิบัติ ทั้งนี้ แผนปฏิบัติการ

โอซากาได้วางโครงสร้างการท�ำงานของ APEC บน 3 สามเสาหลัก ได้แก่ การเปิดเสรี

ทางการค้าและการลงทุน การเอื้ออ�ำนวยความสะดวกทางธุรกิจ และความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจและวิชาการ ซึ่งเป็นผลมาจากการเจรจาและการประชุมที่เป็นไปในลักษณะ 

การประนีประนอมภายใต้ความแตกต่างของโครงสร้างเศรษฐกิจของแต่ละประเทศ  

เช่น ประเทศพัฒนาแล้วมักให้ความส�ำคัญกับการเปิดการค้าเสรี ขณะที่ประเทศก�ำลัง 

พัฒนามีความกังวลในเร่ืองขีดความสามารถในการแข่งขันและต้องการความช่วยเหลือ 

33	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1993 APEC Ministerial Meeting,” accessed October 15, 
2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/1993/1993_amm.

34	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1993 Leaders’ Declaration,” accessed October 15, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/1993/1993_aelm. 

35	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1994 Leaders’ Declaration,” accessed October 15, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/1994/1994_aelm.
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เพื่อลดช่องว่างการพัฒนา และในส่วนของภาคธุรกิจสภา ABAC ได้เสนอแนวทางการลด

ต้นทุนและความซับซ้อนของการค้าข้ามพรมแดน สิ่งเหล่าน้ีจึงเป็นวิสัยทัศน์ที่ทุกฝ่าย

สามารถยอมรับได้36 นอกจากนี้ ยังได้ก�ำหนดแผนปฏิบัติการรายเขตเศรษฐกิจ 

 (Individual Action Plans: IAPs) เป็นกลไกให้สมาชิกใช้แผนดังกล่าวเพื่อวางแผนและ

รายงานความคืบหน้าในการด�ำเนินการฝ่ายเดียวโดยสมัครใจเพื่อมุ่งสู่เป้าหมายโบกอร์ใน 

15 สาขา ยกตัวอย่างเช่น ภาษีศุลกากร มาตรการที่ไม่ใช่ภาษี กฎเกณฑ์เรื่องแหล่งก�ำเนิด

สินค้า หรือทรัพย์สินทางปัญญา37 การประชุมผู้น�ำครั้งที่สี่ ณ กรุงมะลิลา ฟิลิปปินส์  

เมื่อ ค.ศ. 1996 มีสาระส�ำคัญอยู่ที่แผนแผนปฏิบัติการมะนิลา (Manila Action Plan for 

APEC) ซึ่งเป็นแผนการด�ำเนินงานฉบับแรกที่เป็นรูปธรรมของ APEC ซ่ึงเป็นพัฒนาการ

จากการวางวิสัยทัศน์ที่เกาะเบลค การก�ำหนดเป้าหมายโบกอร์ที่โอซากา และเข้าสู่ระยะ

แผนปฏิบัติที่เป็นรูปธรรม โดยแผนนี้มีองค์ประกอบ 3 ส่วนด้วยกัน ได้แก่ (1) แผนปฏิบัติ

การรายเขตเศรษฐกจิ ซึง่แต่ละสมาชกิจะเสนอแผนโดยสมคัรใจเพือ่แสดงแนวทางการเปิด

เสรีทางการค้าและการลงทุน (2) แผนปฏิบัติการร่วม (Collective Action Plans: CAPs) 

เป็นมาตรการที่สมาชิกตกลงเพื่ออ�ำนวยความสะดวกทางการค้าและการลงทุน และ  

(3) ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการ (Economic and Technical Cooperation: 

ECOTECH) เป็นรปูแบบกจิกรรมทีส่นบัสนนุการเปิดเสรทีางการค้าและการลงทนุ ซึง่แผน

ปฏิบัติการมะนิลาเริ่มมีผลบังคับใช้ในเดือนมกราคม ค.ศ. 199738

หลัง ค.ศ. 1997 APEC ต้องเผชิญบททดสอบและความท้าทายใหญ่ 2 เหตุการณ์  

ได้แก่ (1) วิกฤตการณ์ทางการเงินในภูมิภาคเอเชีย ค.ศ. 1997 และ (2) ข้อริเร่ิมการ 

เปิดเสรีรายสาขาโดยสมัครใจล่วงหน้า ในการประชุมผู้น�ำเขตเศรษฐกิจ APEC (APEC 

Economic Leaders Meeting) เมือง Vancouver แคนาดา 

การประชุมผู้น�ำเขตเศรษฐกิจ APEC เมืองแวนคูเวอร์ แคนาดา ค.ศ. 1997  

เป็นช่วงเวลาเดียวกันกับช่วงที่เกิดวิกฤตการณ์ทางการเงิน ท�ำให้สาระส�ำคัญและ 

36	 Tatsushi Ogita, The APEC Policy-Making Process in Japan, IDE-APEC Study Center Working 
Paper Series 95/96-No. 7 (Tokyo: Institute of Developing Economies, 1996). 

37	 Carlos A. Kuriyama, Denise Cheok Jia Yuan, Divya Sangaraju, and Satvinderjit Kaur Manjit Singh, 
APEC’S Bogor Goals Progress Report (Singapore: Asia-Pacific Economic Cooperation Secretariat, 
2018). 

38	 APEC Secretariat, Selected APEC Documents 1996 (Singapore: APEC Secretariat, 1997). 
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ประเด็นในการประชุมเต็มไปด้วยการสร้างความเชื่อมั่นและรับมือกับความท้าทาย  

ควบคู่ไปกับการผลักดันเป้าหมายของ APEC โดยการประชุม ผู้น�ำได้มีการหารือและ

แนวทางร่วมกันเพื่อฟื ้นฟูเสถียรภาพทางการเงินและความเชื่อม่ันในระดับภูมิภาค  

ซึ่งมีข้อสรุปว่าความท้าทายใหม่ ๆ ท่ีเกิดข้ึนในระบบการเงินระหว่างประเทศจ�ำเป็นต้อง 

มีมาตรการรับมือแบบใหม่ โดยเฉพาะการสนับสนุนบทบาทของ IMF ในการแก้ไขปัญหา

วกิฤตดงักล่าว และรับรองกรอบความร่วมมอืมะนลิา (Manila Framework) เพือ่สนบัสนนุ

กรอบความร่วมมือและส่งเสริมเสถียรภาพทางการเงินซ่ึงประกอบด้วยการเฝ้าระวัง 

ความเสี่ยงทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค การเพิ่มความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการ

เพื่อพัฒนาระบบการเงินและกฎระเบียบภายในประเทศ การใช้กลไกของ IMF เพื่อปรับ

โครงสร้างเศรษฐกิจ และจัดตั้งกลไกทางการเงินบนความร่วมมือ รวมไปถึงการท�ำความ

ร่วมมือระหว่างธนาคารโลกกับธนาคารพัฒนาแห่งเอเชีย (Asian Development Bank: 

ADB)39 ประเด็นถัดมาที่เป็นหนึ่งในปัจจัยส�ำคัญที่ท�ำให้การด�ำเนินงานของ APEC เผชิญ

กับความท้าทายในการส่งเสริมการค้าเสรีคือข้อเสนอให้มีการเปิดเสรีโดยสมัครใน 

ระยะแรกซึ่งจะขับเคลื่อนใน 9 สาขาแรก40 ใน ค.ศ. 1998 และจะเริ่มมีผลบังคับใช้ใน  

ค.ศ. 1999 

การประชุมผู้น�ำเขตเศรษฐกิจ APEC ณ กรุงกัวลาลัมเปออร์ มาเลเซีย เมื่อ ค.ศ. 

1998 ยงัคงมปีระเดน็และสาระส�ำคญัอยูท่ีก่ารรบัมือและแก้ไขผลกระทบจากวกิฤตการณ์

การเงินดังกล่าว  ในการประชุม ผู้น�ำได้ตกลงที่จะด�ำเนินยุทธศาสตร์ความร่วมมือเพื่อการ

เติบโต (Cooperative Growth Strategy) ประกอบด้วยนโยบายมหภาคที่รอบคอบและ

มุ่งเน้นการเติบโต ประเทศอุตสาหกรรมหลักต้องกระตุ้นฐานอุปสงค์ภายในประเทศ 

ประเทศที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤตการณ์ทางการเงินจ�ำเป็นต้องปฏิรูปโครงสร้าง  

การสร้างงานและสวัสดิการทางสังคมเพื่อช่วยเหลือคนยากจนและผู้เปราะบาง ท้ายที่สุด

ข้อเสนอทีส่�ำคญั คอื แผนช่วยเหลอืทางการเงนิมลูค่า 3 หมืน่ล้านดอลลาร์สหรฐัจากญีปุ่น่

39	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1997 Leaders’ Declaration,” accessed October 28, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/1997/1997_aelm. 

40	 สินค้าเคมีภัณฑ์และสิ่งเคมี สินค้าอิเล็กทรอนิกส์ สินค้าเครื่องจักรและอุปกรณ์ สินค้าอุปกรณ์ทางการแพทย์ 
สินค้าอุตสาหกรรมสิ่งทอและเคร่ืองนุ่งห่ม สินค้าอุตสาหกรรมป่าไม้ สินค้าอุตสาหกรรมประมง สินค้า
อุตสาหกรรมของเล่น และสินค้าอุตสาหกรรมสิ่งพิมพ์และสิ่งบันทึกเสียง 
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เพื่อฟื้นฟูเศรษฐกิจในเอเชีย41

อย่างไรก็ตาม ในประเด็นของ EVSL จากการประชุมที่กรุงกัวลาลัมเปอร์ กลับ

ประสบความล้มเหลว มีสาเหตุมาจากการที่สหรัฐอเมริกาและสมาชิกที่สนับสนุนการ 

เปิดเสรีทางการค้า ต้องการผลักดันให้ EVSL เป็นข้อตกลงหลัก ซึ่งหมายความว่า 

สมาชิกต้องด�ำเนินการเปิดเสรีทางการค้าและให้ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการ

ให้ครบ 15 สาขาที่ก�ำหนดไว้ ในทางกลับกัน ญี่ปุ่นโต้แย้งว่าจะใช้หลักการในลักษณะ 

การสมัครใจ ซึ่งจะเปิดโอกาสให้สมาชิกมีอิสระในการตัดสินใจว่าจะเข้าร่วมในข้อริเริ่ม 

รายสาขาใดบ้าง โดยญี่ปุ่นใช้หลักการนี้เพื่อปฏิเสธที่จะเข้าร่วมการเปิดเสรีในภาคส่วนที่มี

ความอ่อนไหวทางการเมืองที่กล่าวไว้ในบทน�ำ เช่น สินค้าประมงและผลิตภัณฑ์จากปลา 

และผลิตภัณฑ์จากป่าไม้ จากประเด็นดังกล่าวท่ีไม่สามารถหาข้อยุติได้ APEC จึงยุติ 

การด�ำเนินการและมอบประเด็น EVSL ให้กับธนาคารโลก42

การประชุมผู้น�ำเขตเศรษฐกิจ APEC ณ เมือง Auckland นิวซีแลนด์ เมื่อ  

ค.ศ. 1999 ซึ่งนับเป็น 2 ปีหลังจากเกิดวิกฤตการณ์ทางการเงิน เป็นช่วงเวลาที่ในภูมิภาค

ก�ำลังฟื ้นตัว สาระส�ำคัญของการประชุมจึงมุ่งเน้นไปที่การฟื ้นฟูเศรษฐกิจเช่นเดิม  

การปฏิรูปโครงสร้างเศรษฐกิจเพื่อป้องกันความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต และการ 

ผลักดันการค้าเสรีต่อไปจากเจตนารมณ์เดิม โดยในที่ประชุม ผู้น�ำได้ช้ีให้เห็นว่านโยบาย

การกดีกนัทางการค้าเป็นอปุสรรคส�ำคญั จ�ำเป็นต้องเปิดตลาดให้กว้างขึน้และแก้ไขจดุอ่อน

เชงิโครงสร้างและกฎระเบยีบซึง่เป็นสาเหตสุ�ำคญัของวกิฤต ทีป่ระชมุได้มรีบัรองหลกัการ

เอเปคว่าด้วยการส่งเสริมการแข่งขันและการปฏิรูปกฎระเบียบ (APEC Principles to 

Enhance Competition and Regulatory Reform) เพื่อเป็นกรอบในการปฏิรูประบบ

ตลาด นอกจากนี้ ในการประชุม ผู้น�ำได้แสดงจุดยืนที่ชัดเจนว่าจ�ำเป็นต้องผลัดกัน 

การเจรจาการค้าในรอบใหม่ของ WTO ซึ่งมีข้อเรียกร้องที่ส�ำคัญ คือ การเจรจาภาษีที่

ครอบคลุมภาคอุตสาหกรรม บริการ และการยกเลิกการอุดหนุนการส่งออกสินค้าเกษตร 

โดยการเจรจาข้างต้นต้องเสร็จสิ้นภายในระยะเวลา 3 ปี43

41	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1998 Leaders’ Declaration,” accessed October 28, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/1998/1998_aelm. 

42	 Tatsushi Ogita, On Principles of APEC, 1-2. 
43	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “1999 Leaders’ Declaration,” accessed October 29, 2025, 

https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/1999/1999_aelm. 
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APEC ภายใต้เงื่อนไขทางการเมืองและเศรษฐกิจ 
ทศวรรษ 2000-2010  



เมื่อเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียฟื้นตัวอย่างเต็มที่จากวิกฤตการณ์ทางการเงิน  

ค.ศ. 1997 ในเวลาต่อมา การประชุมผู้น�ำ APEC ณ บรูไน เมื่อ ค.ศ. 2000 จึงเป็นประเด็น

การจัดการกับกระแสโลกาภิวัตน์ และการสร้างโอกาสจากเศรษฐกิจยุคใหม่ ซึ่งผู้น�ำ 

มองว่าจะเป็นตวัขบัเคลือ่นเศรษฐกจิ ในรายละเอยีด เป้าหมายทีส่�ำคญัคอืการตัง้เป้าหมาย

ว่าภายใน ค.ศ. 2010 ประชาชนในเขตเศรษฐกิจจะต้องสามารถเข้าถึงข้อมูลและ 

บริการผ่านอินเทอร์เน็ตได้ไม่ว่าจะเป็นในระดับบุคคลหรือชุมชน เป้าหมายแรกในช่วงต้น 

ทศวรรษ คือ การเพิ่มผู้เข้าถึงอินเทอร์เน็ตให้ได้ 3 เท่าภายใน ค.ศ. 2005 นอกจากน้ี  

ยังมีแผนปฏิบัติที่จะสนับสนุนการปฏิรูปและพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานที่เหมาะสมใน

เศรษฐกิจดิจิทัลและใช้การปฏิวัติทางเทคโนโลยีเป็นเครื่องมือในการให้ประชาชนได้

ประโยชน์จากการเติบโตของโลกาภิวัตน์ระลอกใหม่ ในที่ประชุมยังได้ระบุถึงปัญหา 

พื้นฐานที่ส�ำคัญ คือ ความเหลื่อมล�้ำทางองค์ความรู้ซึ่งมีประชาชนจ�ำนวนมากที่ยังไม่ได้

ประโยชน์ และเน้นความส�ำคัญของโครงข่ายความปลอดภัยทางสังคม (Social Safety 

Net) ส�ำหรับผู้ที่ได้ผลกระทบจากทางเศรษฐกิจ44 ซ่ึงในเวลาต่อมาปัญหาพื้นฐานเหล่านี้

จะค่อย ๆ ได้รับการแก้ไข

แม้เศรษฐกจิในระดบัภมูภิาคจะขยายตวั และการเติบโตทางเทคโนโลยสีารสนเทศ 

แนวคิดการค้าเสรีจะเพิ่มมากข้ึน แต่กลับมีเหตุการณ์ส�ำคัญ ซึ่งท�ำให้เศรษฐกิจการเมือง

โลก เผชิญกับความท้าทายอย่างใหญ่หลวง คือ เหตุการณ์ก่อการร้าย 11 กันยายนใน

สหรัฐอเมริกา ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจโลกเริ่มส่งสัญญาณถึงการชะลอตัวที่รุนแรง

มากกว่าที่คาดการณ์ไว้ การประชุมผู้น�ำ APEC ค.ศ. 2001 ณ นครเซี่ยงไฮ้ สาธารณรัฐ

ประชาชนจีน จึงมีเนื้อหาการประชุมที่แตกต่างไม่เหมือนเดิม โดยในรายละเอียด นับเป็น

ครั้งแรกที่ APEC ซึ่งเป็นเวทีความร่วมมือทางเศรษฐกิจออกแถลงการณ์ต่อต้านการ 

ก่อการร้าย โดยระบุว่าเป็นภัยคุกคามต่อความเชื่อม่ันของนักลงทุนและผู้บริโภค และ 

ผู ้น�ำมีความมุ ่งมั่นมากขึ้นท่ีจะใช้ทุกมาตรการเพื่อผลิกฟื ้นเศรษฐกิจท่ีก�ำลังถดถอย 

44	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2000 Leaders’ Declaration,” accessed October 29, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2000/2000_aelm. 
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โดยเฉพาะการต่อต้านนโยบายกีดกันทางการค้าทุกรูปแบบ นอกเหนือจากวิกฤตการณ์ 

ที่เกิดขึ้น ผลของการประชุมมีการเสนอ Shanghai Accord ซึ่งเป็นการปรับปรุงวิสัยทัศน์

ของ APEC ส�ำหรับศตวรรษที่ 21 โดยก�ำหนด Roadmap สู่เป้าหมายโบกอร์ให้ชัดเจนขึ้น

โดยเฉพาะการทบทวนความคบืหน้าใน ค.ศ. 2005 (mid-term stocktake) ให้ครอบคลมุ

การปฏิรูปเชิงโครงสร้างภายในประเทศ การเสริมสร้างขีดความสามารถมากขึ้น และ 

เสรมิสร้างกลไกการท�ำงาน รวมท้ังในการประชมุซ่ึงสมาชิกได้แสดงความยนิดทีีส่าธารณรฐั

ประชาชนจีนเข้าเป็นสมาชิกของ WTO45

	 การประชุมผู้น�ำ APEC ณ เมือง Los Cabos เม็กซิโก ค.ศ. 2002 ยังคงอยู่ใน

บรรยากาศของเหตกุารณ์หลงั 11 กนัยายน ค.ศ. 2001 และความไม่แน่นอนทางเศรษฐกจิ 

การประชุมจึงยังเน้นการขยายความร่วมมือเพื่อการเติบโตและการพัฒนาทางเศรษฐกิจ

เพื่อน�ำวิสัยทัศน์ไปปฏิบัติ หลักการที่ส�ำคัญคือการต่อต้านการก่อการร้ายควบคู่ไปกับ 

การส่งเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจ การก่อการร้ายได้ถูกยกระดับเป็นวาระส�ำคัญ 

เทียบเท่ากับเรื่องเศรษฐกิจ โดยผู้น�ำได้ออกแถลงการณ์ลอสคาบอสว่าด้วยการต่อต้าน 

การก่อการร้ายและส่งเสริมการเติบโต (Los Cabos Statement on Fighting  

Terrorism and Promoting Growth) โดยมาตรการที่เป็นรูปธรรมสะท้อนได้จาก 

การท�ำให้การเคลื่อนย้ายสินค้า เงินทุน การเงิน และข้อมูลเป็นไปอย่างราบรื่นและ 

ปลอดภัย เช่น ระบบข้อมูลผู้โดยสารล่วงหน้า (Advance Passenger Information 

Systems) และในช่วงเวลานีมี้การรบัรองข้อรเิริม่ความมัน่คงด้านพลงังาน (APEC Energy 

Security Initiative) การประชุมครั้งน้ีได้เน้นความส�ำคัญในเรื่องการลงมือท�ำและ 

วัดผลได้ เช่น แผนปฏิบัติการอ�ำนวยความสะดวกทางการค้า (Trade Facilitation  

Action Plan) ต้ังเป้าหมายชัดเจนในการลดต้นทุนธุรกรรมทางการค้าลง ร้อยละ 5  

ภายใน ค.ศ. 2006 มาตรฐานความโปร่งใส (APEC Transparency Standards) และ 

Pathfinder Initiatives ที่สนับสนุนให้สมาชิกสามารถริเริ่มโครงการในด้านต่าง ๆ  ได้ก่อน 

เช่น พิธีการศุลกากร การรับรองมาตรฐาน ธรรมาภิบาล และเศรษฐกิจดิจิทัล46

45	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2001 Leaders’ Declaration,” accessed October 29, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2001/2001_aelm. 

46	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2002 Leaders’ Declaration,” accessed October 29, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2002/2002_aelm. 
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การประชุมผู้น�ำ APEC ณ กรุงเทพฯ ไทย ค.ศ. 2003 จัดขึ้นภายใต้หัวข้อ  

“โลกแห่งความแตกต่าง: หุ้นส่วนเพื่ออนาคต (A World of Differences: Partnership 

for the Future)” ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าสมาชิกก�ำลังเผชิญกับปัญหาที่มีความหลากหลาย

มากขึ้นไม่ว่าจะเป็นเศรษฐกิจและความมั่นคง APEC จ�ำเป็นต้องมีความร่วมมือที่เข้มแข็ง

เพ่ือรับมือกับภัยคุกคามรูปแบบใหม่ควบคู่ไปกับการเปิดเสรีทางการค้า ในการประชุม 

มีสาระส�ำคัญหลัก ๆ คือ ภายหลังการประชุมระดับรัฐมนตรีของ WTO ณ เมืองแคนคูน 

เม็กซิโก ประสบความล้มเหลวในการเจรจา ท�ำให้ผู้น�ำ APEC ต้องแสดงบทบาทเพื่อ 

ฟื้นฟูและผลักดันการเจรจรารอบโดฮา (DDA) โดยใช้ร่างการประชุมที่แคนคูนเป็น 

พื้นฐานซ่ึงยังเน้นที่เป้าหมายส�ำคัญคือการยกเลิกอุดหนุนการส่งออกสินค้าเกษตร 

ทุกรูปแบบ รวมไปถึงการระบุภัยคุกคามรูปแบบใหม่ที่ชัดเจนที่มาจากการก่อการร้าย 

ข้ามชาต ิและประเดน็ร่วมสมยัในช่วงเวลานัน้ เช่น การรบัรองแผนปฏบิตักิารเอเปคว่าด้วย

โรคซาร์ส (APEC Action Plan on SARS) ซ่ึงมีการระบาดครั้งใหญ่ในช่วงเวลานั้น  

จึงจ�ำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือด้านความมั่นคงในการรับมือกับโรคระบาดและการ 

ก่อการร้ายทางชีวภาพ47

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ กรุงซันติอาโก ชิลี ค.ศ. 2004 จัดขึ้นภายใต้หัวข้อ  

“หนึ่งประชาคม, อนาคตของเรา (One Community, Our Future)” ซึ่งมีจุดเน้นที่การ

สร้างกรอบการท�ำงานและแผนปฏิบัติการที่เป็นรูปธรรมในการขับเคลื่อนวาระที่ตกลง 

กันไว้ โดยเฉพาะในด้านการค้า การต่อต้านการทุจริต และการปฏิรูปเชิงโครงสร้าง  

ในการประชมุมสีาระส�ำคญัหลกั คอื การเปิดตวัข้อรเิริม่ซนัตอิาโกเพือ่การค้าทีข่ยายตวัใน

เอเปค (Santiago Initiative for Expanded Trade in APEC) โดยมีเป้าหมายส�ำหรับ

เป็นแผนงานด้านเศรษฐกิจเพื่อเปิดเสรีทางการค้าและการลงทุน และอ�ำนวยความ 

สะดวกทางการค้าเพื่อสานต่อเป้าหมายเดิมไว้คือการลดต้นทุนทางธุรกรรมและเพิ่มเติม

ประเด็นในเรื่อง Secure Trade นอกเหนือจากนี้ ที่ประชุมได้เสนอแนวคิดเขตการค้าเสรี

แห่งเอเชีย-แปซิฟิก (Free Trade Area of the Asia-Pacific: FTAAP) เป็นครั้งแรก 

ในแถลงการณ์ของผู้น�ำ ซ่ึงเป็นการตอบรับข้อเสนอของสภาที่ปรึกษาทางธุรกิจเอเปค  

รวมไปถึงการขยายตัวของการท�ำข้อตกลงการค้าเสรี ในระดับทวิภาคีและภูมิภาคที ่

47	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2003 Leaders’ Declaration,” accessed October 31, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2003/2003_aelm. 
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เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งท�ำให้ท่ีประชุมเห็นชอบในหลักการแนวปฏิบัติที่ดีที่สุดของเอเปคส�ำหรับ 

RTA/FTA (APEC Best Practices for RTAs/FTAs) เพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานของ  

WTO และ APEC48

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ เมืองปูซาน สาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ. 2005 จัดขึ้นภาย

ใต้หัวข้อ “สู่ประชาคมหนึ่งเดียว: รับมือความท้าทาย สร้างการเปลี่ยนแปลง (Towards 

One Community: Meet the Challenge, Make the Change)” โดยมีสาระส�ำคัญ 

คือ การเปิดตัวแผนงานที่น�ำไปสู่เป้าหมายโบกอร์ซึ่งเกิดขึ้นภายหลังจากการทบทวนการ

ด�ำเนนิงานตามเป้าหมายโบกอร์ เพือ่ให้แผนด�ำเนนิงานต่อไปได้ในอนาคต ได้มกีารรบัรอง

แผนงานท่ีครอบคลุมและชัดเจนยิ่งขึ้นเพ่ือขับเคลื่อน APEC ไปสู่เป้าหมาย ไม่ว่าจะเป็น

วาระธรุกจิปซูาน (Busan Business Agenda) ท่ีต้ังเป้าหมายใหม่ทีช่ดัเจนในการลดต้นทนุ

ธุรกรรมทางการค้าลดลงอีกร้อยละ 5 ภายใน ค.ศ. 2010 และเน้นการท�ำงานในประเด็น

ที่ภาคธุรกิจให้ความส�ำคัญ เช่น ทรัพย์สินทางปัญญา การอ�ำนวยความสะดวกทางการค้า 

และการต่อต้านทุจริต รวมไปถึงการส่งเสริมมาตรการต้นแบบส�ำหรับข้อตกลงทางการค้า

เพื่อให้ FTA ในระดับภูมิภาคมีคุณภาพสูงและไปในทิศทางเดียวกัน49

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ กรุงฮานอย เวียดนาม ค.ศ. 2006 จัดขึ้นภายใต้ 

หัวข้อ “มุ่งสู่ประชาคมที่มีพลวัตเพื่อการพัฒนาและความรุ่งเรืองที่ยั่งยืน (Towards  

a Dynamic Community for Sustainable Development and Prosperity)”  

โดยการประชุมครั้งนี้ เรียกร้องให้มีการฟื้นการเจรจาในกรอบ WTO โดยด่วน เนื่องจาก

การประชุม APEC คาบเกี่ยวกับการเจรจาการค้ารอบโดฮาซ่ึงอยู ่ในภาวะชะงักงัน  

ด้วยเหตุนี้ จึงได้มีมติที่ส�ำคัญ คือ การมอบหมายให้เจ้าหน้าที่ด�ำเนินการศึกษา “แนวทาง

และวิธีการส่งเสริมการรวมกลุ่มทางเศรษฐกิจในภูมิภาค รวมถึงการจัดตั้งเขตการค้าเสรี

เอเชีย-แปซิฟิก (FTAAP) ในฐานะเป้าหมายระยะยาว” นับเป็นก้าวแรกที่ส�ำคัญในการ

ศึกษาความเป็นไปได้ของ FTAAP50

48	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2004 Leaders’ Declaration,” accessed October 31, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2004/2004_aelm.

49	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2005 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2005/2005_aelm. 

50	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2006 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2006/2006_aelm.
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การประชุมผู้น�ำ APEC ณ นครซิดนีย์ ออสเตรเลีย ค.ศ. 2007 หยิบยกประเด็น

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศข้ึนมาเป็นวาระหลักของการประชุมเป็นครั้งแรก  

โดยมีแถลงการณ์ผู ้น�ำเอเปคว่าด้วยการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ความม่ันคง 

ทางพลังงาน และการพัฒนาที่สะอาด (Sydney Declaration on Climate Change, 

Energy Security and Clean Development) แยกต่างหาก แม้ไม่ได้ออกมาเป็น 

ข้อบังคับ แต่ก็ถือเป็นการแสดงเจตจ�ำนงที่มีร่วมกันในการปรับปรุงประสิทธิภาพการใช้

พลังงานและเพิ่มการใช้พลังงานสะอาดในระดับภูมิภาค นอกจากนี้ ในด้านการค้า  

ผู ้น�ำได้ออกแถลงการณ์อีกฉบับหนึ่งเพื่อแสดงเจตจ�ำนงทางการเมืองโดยเฉพาะ 

การผลักดันการเจรจารอบโดฮาซึ่งก�ำลังอยู่ในช่วงวิกฤต และยังมีความคืบหน้าของ  

FTAAP ซึ่งผู้น�ำเห็นตรงกันว่าจะพิจารณาทางเลือกและโอกาสส�ำหรับ FTAAP51

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ กรุงลิมา เปรู ค.ศ. 2008 เป็นการประชุมที่เกิดขึ้นใน

ช่วงเวลาที่โลกเผชิญกับวิกฤตการณ์การเงิน ค.ศ. 2008 จึงท�ำให้วาระการประชุมจัดขึ้นใน

สถานการณ์ที่เร่งด่วน โดยมีหัวข้อหลัก คือ พันธสัญญาใหม่ต่อการพัฒนาเอเชีย-แปซิฟิก 

(A New Commitment to Asia-Pacific Development) มีสาระส�ำคัญ คือ การรับมือ

กบัวกิฤตเศรษฐกจิโลกซึง่ในการประชมุกล่าวว่าเป็นหนึง่ในความท้าทายทีร้่ายแรงทีส่ดุเท่า

ที่เคยเผชิญมา ที่ประชุมเสนอให้ใช้มาตรการกระตุ้นทางการเงินและการคลังที่จ�ำเป็นใน

การแก้ไขปัญหา และเสนอแนะให้การเจรจารอบโดฮา เป็นหนึง่ในเครือ่งมอืทีจ่ะช่วยฟ้ืนฟู

เศรษฐกิจโลก นอกจากนี้ ยังมีเรื่องวิกฤตความมั่นคงด้านอาหารเน่ืองจากความผันผวน 

ของราคาอาหารในตลาดโลกสูงขึ้น ซึ่งซ�้ำเติมปัญหาความยากจน จึงได้มีการเสนอให้  

APEC เพิ่มความร่วมมือทางเทคนิคเพื่อส่งเสริมการเติบโตของภาคเกษตรกรรม การวิจัย  

และการพัฒนาเชื้อเพลิงชีวภาพยุคใหม่ รวมไปถึงการส่งเสริมความรับผิดชอบต่อสังคม 

ของภาคธุรกิจ เป็นทางการครั้งแรก โดยสนับสนุนให้ภาคธุรกิจน�ำแนวปฏิบัติความ 

รับผิดชอบต่อสังคมขององค์กร (Corporate Social Responsibility: CSR) ไปใช้อย่าง

สมัครใจ52

51	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2007 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2007/2007_aelm. 

52	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2008 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2008/2008_aelm. 
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การประชุมผู้น�ำ APEC ณ สิงคโปร์ ค.ศ. 2009 เป็นการประชุมที่จัดขึ้นในวาระ

ครบรอบ 20 ปีของการก่อตั้ง APEC ท่ามกลางการฟื้นตัวภายใต้ความเปราะบาง 

ทางเศรษฐกิจจากวิกฤตเศรษฐกิจโลก สาระส�ำคัญของการประชุมจึงมุ่งเน้นไปที่การ 

วางแนวทางส�ำหรับโลกหลังวิกฤตเศรษฐกิจ โดยมีหลักการที่ปฏิเสธแนวคิดการเติบโต 

แบบดั้งเดิม (growth as usual) และสร้างกระบวนทัศน์การเติบโตแบบใหม่ (A New 

Growth Paradigm) ท่ีการประชุมเห็นพ้องตรงกันท่ีจะพัฒนายุทธศาสตร์การเติบโต 

ในระยะยาวอย่างครอบคลุม โดยมี 3 องค์ประกอบหลัก คือ (1) การเติบโตที่สมดุล 

(Balanced Growth) เพื่อเชื่อมโยงกับกรอบการท�ำงานของ G-20 (2) การเติบโตที่ทั่วถึง 

(Inclusive Growth) เพ่ือเป็นการยกระดับวาระทางสังคม และ (3) การเติบโตท่ีย่ังยืน 

(Sustainable Growth) ซึง่เป็นการให้ความส�ำคญักบัประเดน็ด้านสิง่แวดล้อมอย่างจรงิจงั 

โดยมีข้อตกลงท่ีส�ำคัญ คือ การทยอยยกเลิกการอุดหนุนเชื้อเพลิงฟอสซิลในระยะกลาง 

รวมไปถึงการปฏิเสธแนวคิดนโยบายกีดกันทางการค้าในภาวะที่เศรษฐกิจโลกเปราะบาง 

จึงน�ำมาสู่การแสดงเจตจ�ำนงทางการเมืองในการผลักดันการเจรจารอบโดฮาให้ได้ภายใน 

ค.ศ. 201053

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ เมืองโยโกฮามา ญี่ปุ่น ค.ศ. 2010 จัดขึ้นภายใต้หัวข้อ 

“การเปลีย่นแปลงและการลงมอืท�ำ (Change and Action)” โดยมเีป้าหมายเพือ่วางวสิยั

ทัศน์และยุทธศาสตร์ที่ชัดเจนส�ำหรับภูมิภาคในโลกยุคหลังวิกฤตเศรษฐกิจ ค.ศ. 2008  

มีสาระส�ำคัญ คือ การประกาศยุทธศาสตร์การเติบโตโดยผู้น�ำ APEC ซึ่งเป็นการต่อยอด

จากกระบวนทัศน์การเติบโตแบบใหม่ที่ตกลงกันไว้ที่สิงคโปร์ ในครั้งน้ีได้ก�ำหนดเป็น

ยุทธศาสตร์เพื่อสร้างการเติบโตที่มีคุณภาพ ประกอบด้วยคุณลักษณะ 5 ประการ  

ได้แก่ สมดุล ทั่วถึง ยั่งยืน ขับเคลื่อนด้วยนวัตกรรม และมั่นคง นอกจากนี้ ยังมีการ 

ระบุว่า APEC จะท�ำหน้าที่ส�ำหรับต่อยอดจากข้อตกลงระดับภูมิภาคที่มีอยู ่ เช่น 

ASEAN+3, ASEAN+6 (ซึ่งต่อมาคือ Regional Comprehensive Economic 

Partnership: RCEP54) และความตกลงหุ ้นส่วนยุทธศาสตร์เศรษฐกิจภาคพื้น 

53	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2009 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2009/2009_aelm. 

54	 เขตการค้าเสรีที่ประกอบด้วย 15 ประเทศ ได้แก่ อาเซียน 10 ประเทศ และ 5 ประเทศคู่เจรจาจีน ญี่ปุ่น 
เกาหลีใต้ ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์
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แปซิฟิก (Trans-Pacific Partnership: TPP)55

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ เมืองโฮโนลูลู รัฐฮาวาย สหรัฐอเมริกา ค.ศ. 2011 

เป็นการประชุมที่จัดขึ้นท่ามกลางความไม่แน่นอนของเศรษฐกิจโลกโดยเฉพาะปัญหา 

ในยุโรป ที่ประชุมจึงได้เสนอที่จะสร้างเศรษฐกิจระดับภูมิภาคที่ไร้รอยต่อ (Seamless 

Regional Economy) อย่างไรก็ตาม การประชุม APEC เริ่มมาถึงทางตันโดยเฉพาะ 

การเผชิญอุปสรรคและการแก้ไขปัญหาที่ค้างคา สะท้อนได้จากการเจรจารอบโดฮา 

ซึ่งที่ประชุมได้ยอมรับอย่างตรงไปตรงมาว่าอยู่ในภาวะทางตันและการบรรลุเป้าหมาย 

ข้อตกลงทั้งหมดไม่น่าเป็นไปได้ จากปัญหาที่แต่ละประเทศก�ำลังเผชิญอยู่ จึงได้มี 

การเสนอแนวทางใหม่ ให้เปล่ียนการเจรจาจากแบบเหมารวมไปสู่การผลักดันความ 

คืบหน้าในบางส่วนท่ีสามารถตกลงกันได้ก่อน และข้อเสนอเพื่อต่อต้านการกีดกันทาง 

การค้าได้ขยายค�ำมั่นสัญญาที่จะไม่สร้างมาตรการกีดกันทางการค้าใหม่ออกไปจนถึง  

ค.ศ. 201556 ในเวลาต่อมาข้อเสนอที่เกี่ยวกับการต่อต้านการกีดกันทางการค้า 

เริ่มไม่มีประสิทธิผล เพราะสถานการณ์การเมืองและเศรษฐกิจในระดับโลก เริ่มเผชิญ 

กับจุดที่หักเห โดยเฉพาะเงื่อนไขทางภูมิรัฐศาสตร์และภูมิเศรษฐศาสตร์ที่ท�ำให้ 

นานาประเทศต้องค�ำนึง

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ เมืองวลาดีวอสตอค สหพันธรัฐรัสเซีย ค.ศ. 2012  

จดัขึน้ภายใต้หวัข้อ “บรูณาการเพือ่การเตบิโต สร้างนวตักรรมเพือ่ความมัง่คัง่ (Integrate 

to Grow, Innovate to Prosper)” โดยยังมีความกังวลในเรื่องเศรษฐกิจโลกที่ 

เปราะบางจากวิกฤตหนี้สาธารณะในยุโรปที่ส่งผลกระทบต่อการฟื้นตัวของเศรษฐกิจโลก 

ทั้งนี้ สาระส�ำคัญของการประชุมมีมิติด้านการเติบโตสีเขียว โดยผลลัพธ์ที่ส�ำคัญ คือ  

การรบัรองรายการสนิค้าสิง่แวดล้อมของ APEC (APEC List of Environmental Goods) 

นอกจากนี ้รัสเซยีผลกัดนัประเดน็ความมัน่คงอาหารเพือ่รบัมอืกบัการเตบิโตของประชากร

โลก และในส่วนของการค้า ผู้น�ำเห็นพ้องว่าเศรษฐกิจโลกมีความเสี่ยง จึงตกลงคงเรื่องที่

จะไม่ใช้มาตรการกีดกันทางการค้าใหม่ออกไปจนถึงสิ้น ค.ศ. 201557

55	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2010 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2010/2010_aelm. 

56	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2011 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2011/2011_aelm. 

57	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2012 Leaders’ Declaration,” accessed November 3, 2025, 
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การประชุมผู้น�ำ APEC ณ บาหลี อินโดนีเซีย ค.ศ. 2013 จัดขึ้นภายใต้หัวข้อ 

“เอเชีย-แปซิฟิกที่ยืดหยุ่น พลังขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก (Resilient Asia-Pacific,  

Engine of Global Growth)” แต่ยังคงเผชิญกับภาวะเศรษฐกิจโลกที่ยังคงเปราะบาง 

และอ่อนแอ โดยเฉพาะการค้าโลกที่เริ่มชะลอตัว การประชุมมีสาระส�ำคัญ คือ การสร้าง

ภูมิคุ้มกันและสร้างพลังงานการขับเคลื่อนการเติบโตใหม่ ๆ โดยมีเรื่องความเชื่อมโยง 

(Connectivity) เป็นหลักการส�ำคัญเพื่อเป็นพิมพ์เขียวส�ำหรับการเติบโตในอนาคต มี  

3 สามเสาหลัก คือ (1) ความเชื่อมโยงทางกายภาพ (Physical Connectivity) เน้นการ

พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน (2) ความเชื่อมโยงทางสถาบัน (Institutional Connectivity) 

เน้นการเชื่อมโยงกฎระเบียบให้สอดคล้องกัน และ (3) ความเชื่อมโยงระหว่างประชาชน 

(People-to-people Connectivity) ทั้งนี้ ประเด็นที่ส�ำคัญ คือ การขยายเวลานโยบาย

ต้านการกีดกันทางการค้าซ่ึงในท่ีประชุมได้ให้ค�ำม่ันสัญญาว่าจะไม่ใช้มาตรการกีดกัน 

การค้าใหม่ออกไปจนถึงสิ้น ค.ศ. 201658 ซ่ึงเป็นประเด็นที่น่าสนใจเพราะการขยาย 

ระยะเวลาไม่ใช้มาตรการกีดกันทางการค้ารอบใหม่ออกไปอาจเริ่มใช้ไม่ได้ผลในทศวรรษ

ถัดไป ซึ่งจะเห็นต่อไปว่าเม่ือเข้าใกล้ช่วงสิ้นทศวรรษ 2010 ปัจจัยเรื่องความเปราะบาง 

ทางเศรษฐกิจและการเมืองโลก จะท�ำให้ความร่วมมือด้านการค้า การลงทุน และ 

การส่งเสรมิการค้าเสร ีเผชิญกบัอปุสรรคและความท้าทาย โดยเฉพาะการก�ำหนดนโยบาย

เศรษฐกจิระหว่างประเทศ ต่อเนือ่งมาจนถงึการประชมุผูน้�ำ APEC ณ กรงุปักกิง่ สาธารณรฐั

ประชาชนจีน ค.ศ. 2014 ซ่ึงจัดข้ึนภายใต้หัวข้อ “การร่วมสร้างอนาคตผ่านการเป็น 

หุ้นส่วนในเอเชีย-แปซิฟิก (Shaping the Future through Asia-Pacific Partnership)” 

ไม่ได้มีความแตกต่างจากการประชุมครั้งก่อน ๆ โดยเฉพาะการเปล่ียนวิสัยทัศน์ไปสู่ 

การปฏิบัติหรือรับรองหลักการต่าง ๆ  เพื่อบ่งบอกถึงความเป็นรูปธรรม รวมไปถึงการระบุ

ถึงปัญหาที่แต่ละสมาชิกเผชิญอยู่ เช่น โครงสร้างพื้นฐานหรือปัญหาตลาดทุน และปัญหา

ภาวะชะงกังนัของ WTO ซึง่ทีป่ระชมุแสดงให้เหน็ทางตนัในข้อตกลงบาหลเีพือ่น�ำไปปฏิบตัิ 

สิ่งนี้บั่นทอนความน่าเชื่อถือของระบบการค้าพหุภาค5ี9

https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2012/2012_aelm. 
58	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2013 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 2025, 

https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2013/2013_aelm. 
59	  Asia-Pacific Economic Cooperation, “2014 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 

2025, https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2014/2014_aelm. 
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การประชุม APEC Ministerial Meeting ณ กรุงมะนิลา ฟิลิปปินส์ ค.ศ. 2015 

จดัขึน้ภายใต้หวัข้อ “การสร้างเศรษฐกจิทีท่ัว่ถึง เพือ่สร้างโลกทีด่กีว่า (Building Inclusive 

Economies, Building a Better World)” มเีป้าหมายหลกัเพ่ือตอบสนองภาวะเศรษฐกจิ

โลกที่อ่อนแอและชะลอตัว ที่ประชุมจึงได้เสนอให้มุ่งเน้นการสร้างการเจริญเติบโตที่

กระจายผลประโยชน์ไปทุกภาคส่วน โดยท่ีประชุมได้รับรองวาระปฏิบัติการโบราไกย์ว่า

ด้วยการส่งเสริม MSMEs สู่สากล (Boracay Action Agenda to Globalize MSMEs) 

เพื่อให้ MSMEs สามารถเข้าถึงตลาดโลกและมีส่วนร่วมในห่วงโซ่มูลค่าโลก (GVCs)  

ได้สะดวกยิ่งขึ้น60 อย่างไรก็ตาม จาก ค.ศ. 2016 เป็นต้นมา ความพยายามและข้อตกลง

ต่าง ๆ ที่ส่งเสริมและผลักดันเริ่มเข้าสู่ความพลิกผัน

กล่าวโดยสรุป หากมองในภาพรวม อุปสรรคที่ APEC ต้องเผชิญมักเป็นปัจจัย

ภายนอกที่ไม่สามารถควบคุมได้ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการก่อการร้าย หรือวิกฤตการณ์ 

การเงินโลก อย่างไรก็ตาม สิ่งที่ท�ำให้ APEC สามารถด�ำเนินงานหรือมีส่วนร่วมในประเด็น

ต่าง ๆ ได้คือลักษณะเฉพาะของสถาบันท่ีไม่ได้เป็นเวทีผูกผัน (Non-binding) ในทาง

กฎหมายเหมือนสถาบันกฎหมายที่เป็นทางการ ความไม่ผูกพันน้ีเป็นโอกาสและจุดแข็ง 

ในสถานการณ์ที่ต้องหาประเด็นและทางออกร่วมกัน โดยเฉพาะการหาแนวคิดใหม่ ๆ  

ในการด�ำเนินนโยบาย เช่น FTAAP เพื่อทดลองว่าในแนวคิดนี้สามารถน�ำไปปฏิบัติได ้

จริงหรือไม่ เมื่อพ้นช่วงเวลาน้ีไปแล้ว ประเด็นในมิติภูมิรัฐศาสตร์และภูมิเศรษฐศาสตร์

ท�ำให้วาระการประชุมในแต่ละครั้งนั้นเร่ิมมีข้อจ�ำกัดมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะข้อจ�ำกัด 

ในการหาผลประโยชน์ร่วมกัน 

ภูมิรัฐศาสตร์ ภูมิเศรษฐศาสตร์ และสงครามเศรษฐกิจ: 
เงื่อนไขที่ไม่สามารถหลีกเล่ียงได้ ค.ศ. 2016-2025



การประชุมผู ้น�ำ APEC ณ กรุงลิมา เปรู ค.ศ. 2016 จัดขึ้นภายใต้หัวข้อ  

“การเติบโตที่มีคุณภาพและการพัฒนามนุษย์ (Quality Growth and Human 

Development)” ซึง่เกิดข้ึนท่ามกลางกระแสการต่อต้านโลกาภวิตัน์ (Anti-globalization) 

60	  Asia-Pacific Economic Cooperation, “2015 APEC Ministerial Meeting,” accessed November 4, 
2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/2015/2015_amm. 
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และการขยายตัวของลัทธิกีดกันทางการค้า ซึ่งสะท้อนได้จากการลงประชามติ Brexit  

และการเลือกตั้งประธานาธิบดีในสหรัฐอเมริกา เม่ือ ค.ศ. 2016 การประชุม APEC  

จึงสะท้อนถึงความพยายามท่ีจะปกป้องการค้าเสรี โดยเห็นได้จากการขยายค�ำมั่นที ่

จะไม่ใช้มาตรการกีดกันทางการค้าใหม่ออกไปจนถึงสิ้น ค.ศ. 2020 และการสื่อสารว่า 

การใช้การค้าและการลงทุนท่ีเสรีจะเป็นประโยชน์แก่ทุกฝ่ายมากกว่ามาตรการกีดกัน

ทางการค้า61

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ นครดานัง เวียดนาม ค.ศ. 2017 ซ่ึงจัดขึ้นภายใต ้

หัวข้อ “การสร้างพลังขับเคลื่อนใหม่ ร่วมสร้างอนาคต (Creating New Dynamism,  

Fostering a Shared Future)” ยงัคงอยูใ่นบรรยากาศการค้าโลกทีเ่ตม็ไปด้วยการต่อต้าน

โลกาภิวัตน์ ความขัดแย้งทางการเมืองในระดับภูมิภาค และการขยายตัวของนโยบาย 

การกีดกันทางการค้า ท�ำให้ APEC เผชิญกับความท้าทายเชิงอุดมการณ์ร่วมกัน  

แม้ในที่ประชุมจะยังเน้นในเรื่องของค�ำมั่นที่จะต่อต้านการกีดกันทางการค้า และ 

มีความพยายามในการรักษาการค้าเสรีจากการปรากฏถ้อยค�ำใหม่ ๆ ที่สะท้อนให้เห็น 

ถึงการประนีประนอมของสหรัฐอเมริกาในท่ีประชุม เช่น สหรัฐอเมริกากล่าวค�ำว่า 

“แนวทางปฏิบัติทางการค้าที่ไม่เป็นธรรม” และการเรียกร้องให้ “ยกเลิกเงินอุดหนุนที่

บดิเบอืนตลาด” รวมไปถงึการแสดงบทบาททีช่ดัเจนทีจ่ะใช้ “เครือ่งมือป้องกนัทางการค้า

ที่ชอบด้วยกฎหมาย” ในขณะเดียวกัน โลกก็เริ่มเห็นถึงผลกระทบและตระหนักถึงการ

ปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่ 462

จุดพลิกผันที่ส�ำคัญซึ่งมีนัยที่ท�ำให้ APEC เผชิญกับความขัดแย้ง คือ การประชุม

ผู้น�ำ APEC ณ กรุง Port Moresby ปาปัวนิวกินี ค.ศ. 2018 เป็นครั้งแรกที่ผู้น�ำไม่สามารถ

บรรลุฉันทมติในการออกแถลงการณ์ร่วมได้ เอกสารที่ออกมาจากการประชุมจึงเป็นเพียง

แถลงการณ์ประธาน ซ่ึงระบุว่าสมาชิกส่วนใหญ่เห็นชอบแต่ก็มีสมาชิกจ�ำนวนหนึ่งที่มี 

ความคิดเห็นว่ามีทางเลือกอื่นหรือความเห็นเพิ่มเติม ดังนั้น การประชุมจึงแบ่งออกเป็น  

2 ประเด็น โดยประเด็นแรกคือประเด็นท่ีตกลงกันไม่ได้ และประเด็นที่ตกลงกันได้  

61	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2016 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2016/2016_aelm.

62	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2017 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2017/2017_aelm. 
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ในส่วนที่สมาชิกตกลงกันไม่ได้เกิดข้ึนมาจากสงครามการค้าระหว่างสหรัฐอเมริกากับ

สาธารณรัฐประชาชนจีน และความเห็นต่างเก่ียวกับทิศทางการปฏิรูปของ WTO  

โดยเฉพาะในประเดน็กลไกการระงับข้อพพิาท และในประเดน็ทีส่มาชกิส่วนใหญ่ตกลงกนั

คือวาระหลักที่เจ้าภาพผลักดัน เช่น วาระปฏิบัติการเอเปคว่าด้วยเศรษฐกิจดิจิทัล (APEC 

Action Agenda on the Digital Economy)63 ใน ค.ศ. 2019 ชิลี ได้ประกาศยกเลิก

การประชุมผู้น�ำ APEC เน่ืองจากสถานการณ์ทางการเมืองที่ไม่สงบภายในประเทศ  

การประชุมจึงไม่มีแถลงการณ์ร่วมผู้น�ำ แต่เป็นแถลงการณ์ของผู้น�ำเขตเศรษฐกิจเจ้าภาพ 

(Host Economy Leader’s Statement) ซึง่ประธานาธบิดชิีลีเป็นผู้ออกแถลงการณ์สรปุ

ผลงานและความคบืหน้าทีเ่กดิขึน้ตลอดช่วง ค.ศ. 2019 ในฐานะเจ้าภาพ โดยมสีาระส�ำคญั

หลัก คือ “เชื่อมโยงผู้คน สร้างอนาคต (Connecting People, Building the Future)” 

เช่น การบรรลุข้อตกลงในวาระส�ำคัญ 3 ด้านท่ีตกลงได้ในระดับรัฐมนตรีและเจ้าหน้าที่  

คือ แผนน�ำทางลาเซเรนาว่าด้วยสตรีและการเติบโตที่ทั่วถึง (La Serena Roadmap  

for Women and Inclusive Growth) แผนน�ำทางว่าด้วยขยะทะเล (Marine  

Debris Roadmap) และแผนน�ำทางว่าด้วยการต่อต้านการท�ำประมงที่ผิดกฎหมาย 

(IUU Fishing) ท้ังนี้ ในประเด็น WTO ประธานาธิบดีชิลี แสดงความกังวลต่อระบบ 

การค้าพหภุาค ีและเรยีกร้องให้สมาชกิ APEC ร่วมกันผลกัดนัการปฏริปู WTO โดยเฉพาะ

ในประเด็นเร่งด่วนขณะน้ัน คือ การแต่งตั้งสมาชิกองค์กรอุทธรณ์ (Appellate Body)  

ที่ก�ำลังจะหมดวาระและท�ำให้กลไกระงับข้อพิพาทเป็นอัมพาต64

เมื่อเข้าสู่ ค.ศ. 2020 จากสถานการณ์การแพร่ระบาดของ COVID-19 การประชุม

จึงจัดขึ้นในรูปแบบออนไลน์ ซ่ึงมาเลเซียเป็นเจ้าภาพการประชุม โดยมีสาระส�ำคัญ คือ  

การสร้างวิสัยทัศน์ใหม่เพื่อ APEC ในอนาคต และการวางแนวทางร่วมกันเพื่อการฟื้นตัว

จาก COVID-19 ในประเด็นการรับมือ COVID-19 ที่ประชุมได้ให้ค�ำมั่นว่าจะร่วมมือกัน

วจิยั พฒันา และผลติวคัซนี โดยเฉพาะเพือ่ให้สามารถเข้าถงึวคัซนีและเวชภณัฑ์ทีป่ลอดภยั 

มีประสิทธิภาพ และมีราคาย่อมเยาอย่างเท่าเทียม นอกจากนี้ ผู้น�ำได้ออกปฏิญญา

63	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2018 Chair’s Statement,” accessed November 4, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2018/2018_aelm. 

64	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2019 Host Economy Leader’s Statement,” accessed  
November 4, 2025, https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2019/2019_
aelm. 
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กัวลาลัมเปอร์ (Kuala Lumpur Declaration) ซ่ึงเป็นแถลงการณ์ร่วมฉบับแรกที่ผู้น�ำ

สามารถตกลงกันได้นับตั้งแต่ ค.ศ. 2017 ให้มีการก�ำหนดเป้าหมายใหม่ของ APEC  

ในวิสัยทัศน์ปุตราจายาว่าภายใน ค.ศ. 2040 จะเป็นประชาคมเอเชีย-แปซิฟิกที่เปิดกว้าง 

มีพลวัต ยืดหยุ่น และสันติสุข เพ่ือความมั่งค่ังของประชาชนและคนรุ่นหลัง ในส่วน 

สุดท้าย คือ การสนับสนุนการปฏิรูป WTO ให้กลับมาท�ำงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ  

โดยเรียกร้องให้มีความคืบหน้าในการเจรจาประเด็นใหม่ ๆ เช่น การอุดหนุนประมง และ 

การพาณิชย์อิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งมีความส�ำคัญในการฟื้นตัวจาก COVID-1965

การประชุมผู ้น�ำท่ีนิวซีแลนด์ ค.ศ. 2021 ยังคงเป็นการประชุมที่มีประเด็น 

ต่อเนื่องเพื่อน�ำวิสัยทัศน์ปุตราจายา 2040 (Putrajaya Vision 2040) ที่ตกลงไว้ 

เมื่อ ค.ศ.2020 ไปปฏิบัติ โดยเฉพาะสมาชิกจะต้องด�ำเนินงานอย่างไรเพื่อให้บรรลุ 

เป้าหมายนั้นซึ่งสะท้อนได้จากแผนปฏิบัติการโอทีอารัว (Aotearoa Plan of Action)  

โดยแผนข้างต้นมีสาระส�ำคัญ 3 ประการ ได้แก่ (1) การค้าและการลงทุนโดยเฉพาะ 

การสนับสนุนระบบการค้าพหุภาคีและผลักดันวาระ FTAAP รวมไปถึงการส่งเสริม 

ห่วงโซ่อุปทานที่ยืดหยุ่น (2) นวัตกรรมและดิจิทัลโดยเน้นที่การสร้างสภาพแวดล้อมที่ 

เอื้อต่อการเติบโตผ่านนวัตกรรมและเศรษฐกิจดิจิทัล โดยเฉพาะการเปลี่ยนผ่านทาง 

ดิจิทัล และ (3) การเติบโตที่แข็งแกร่ง สมดุล มั่นคง ยั่งยืน และทั่วถึง เพื่อสร้างภูมิคุ้มกัน 

ส�ำหรับวิกฤตท่ีเกิดขึ้นและสร้างการเติบโตที่มีคุณภาพและทุกคนได้ประโยชน์จากการ

เติบโต66

ภายหลังสถานการณ์การแพร่ระบาดของ COVID-19 ดีขึ้น การประชุมผู้น�ำ  

APEC ณ กรุงเทพฯ ค.ศ. 2022 จึงเป็นการประชุมแบบพบหน้ากันเป็นครั้งแรกในรอบ  

4 ปี ภายใต้หัวข้อ “เปิดกว้าง สร้างสัมพันธ์ เชื่อมโยงกัน สู่สมดุล (Open Connect 

Balance)” ซึ่งมีสถานการณ์ที่ส�ำคัญในช่วงเวลานั้นคือสงครามยูเครน-รัสเซีย นับเป็น 

ความท้าทายในการหาฉันทมติในหมู่สมาชิก โดยสมาชิกส่วนใหญ่ประณามสงครามใน

ยูเครนอย่างรุนแรง กระนั้นที่ประชุมได้ยืนยันว่า APEC ไม่ใช่เวทีแก้ไขปัญหาความมั่นคง

65	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2020 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2020/2020_aelm. 

66	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “Annex: Aotearoa Plan of Action,” accessed November 
4, 2025, https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2021/2021-leaders-dec-
laration/annex-aotearoa-plan-of-action. 
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แต่ยอมรับว่าปัญหาความมั่นคงโดยเฉพาะสงครามส่งผลกระทบอย่างมีนัยส�ำคัญต่อ

เศรษฐกิจโลกไม่ว่าจะเป็นเงนิเฟ้อ วกิฤตพลงังานและอาหาร และปัญหาห่วงโซ่อปุทานหยดุ

ชะงกัจากสถานการณ์ COVID-19 นอกจากนี ้ในการประชมุ สมาชิกได้แสดงความยนิดต่ีอ

ความส�ำเร็จที่เกิดขึ้นจากการประชุมรัฐมนตรี WTO ครั้งที่ 12 ที่จะปฏิรูปองค์การ  

ส�ำหรับบทบาทของไทยในฐานะที่เป็นเจ้าภาพ APEC ได้ผลักดันให้มีการรับรองเป้าหมาย 

กรุงเทพฯ ว่าด้วยเศรษฐกิจ BCG (Bangkok Goals on BCG Economy) เพื่อเป็นกรอบ

การท�ำงานที่ครอบคลุมในการขับเคลื่อนวาระการพัฒนาที่ยั่งยืนของ APEC ไม่ว่าจะเป็น

เศรษฐกิจชีวภาพ เศรษฐกิจหมุนเวียน และเศรษฐกิจสีเขียว ซึ่งมีเป้าหมาย คือ การบรรลุ

เป้าหมายด้านภูมิอากาศ การค้าและการลงทุนท่ียั่งยืน และการจัดทรัพยากรอย่างมี

ประสิทธิภาพ67

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ นครซานฟรานซิสโก สหรัฐอเมริกา ค.ศ. 2023 เป็นการ

ประชุมที่จัดขึ้นในวาระครบรอบ 30 ปีของการประชุมผู้น�ำ APEC ครั้งแรก โดยมีการออก

ปฏิญญาโกลเดนเกต (Golden Gate Declaration) ภายใต้หัวข้อ “หลักการสร้างอนาคต

ที่ยืดหยุ่นและยั่งยืนส�ำหรับทุกคน (Creating a Resilient and Sustainable Future  

for All)” สาระส�ำคัญของการประชุม คือ การวางเป้าหมายที่เป็นรูปธรรมที่ชัดเจนในการ

รับมือกับความท้าทายใหม่ ๆ โดยเฉพาะในมิติด้านความเปลี่ยนแปลงด้านภูมิอากาศและ

การก�ำหนดทิศทางที่ชัดเจนในการบูรณาการประเด็นสังคมเข้ากับนโยบายเศรษฐกิจ  

ในส่วนของเป้าหมายด้านสภาพภูมิอากาศ ผู้น�ำมุ่งมั่นที่จะผลักดันความพยายามในการ

เพิ่มก�ำลังการผลิตพลังงานหมุนเวียนทั่วโลก 3 เท่าภายใน ค.ศ. 2030 และมีการเน้นย�้ำ

เรื่องการเปลี่ยนผ่านของพลังงาน เชื้อเพลิงท่ียั่งยืน และการขนส่งทางทะเลที่ปล่อย 

มลพิษต�่ำ ทั้งนี้ ในประเด็นที่เกี่ยวกับ WTO ที่ประชุมได้ยกระดับการสนับสนุนการปฏิรูป 

WTO โดยการก�ำหนดกรอบเวลาทีช่ดัเจน โดยเฉพาะการเน้นระบบระงบัข้อพพิาททีท่�ำงาน

ได้อย่างสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพภายใน ค.ศ. 2024 อย่างไรก็ตาม ในการประชุมปีนี้ 

ไม่ได้กล่าวถึงประเด็นภูมิรัฐศาสตร์หรือความขัดแย้งใด ๆ ที่เกิดขึ้นเหมือนท่ีเคยปรากฏ 

ในแถลงการณ์ที่กรุงเทพฯ68

67	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2022 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2022/2022-leaders-declaration. 

68	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2023 Leaders’ Declaration,” accessed November 4, 2025, 
https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declarations/2023/2023-leaders-declaration. 
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การประชุมรัฐมนตรี APEC ณ กรุงลิมา เปรู ค.ศ. 2024 จัดขึ้นภายใต้หัวข้อ  

“เสริมพลัง ครอบคลุม เติบโต (Empower Include Grow)” มีเป้าหมายคงเดิม คือ  

การขับเคลื่อนวิสัยทัศน์ปุตราจายา ค.ศ. 2040 และแผนปฏิวัติการโอทีอารัวเป็นรูปธรรม

มากยิง่ขึน้ สาระส�ำคญัของการประชมุ คอื การผลกัดนัการเตบิทีท่ัว่ถึง โดยเฉพาะการแก้ไข

ปัญหาเศรษฐกิจนอกระบบ เช่น แผนน�ำทางลิมาว่าด้วยการส่งเสริมการเปล่ียนผ่านสู่

เศรษฐกิจในระบบและเศรษฐกิจโลก (Lima Roadmap to Promote the Transition 

to the Formal and Global Economies) เป็นแผนระยะเวลา 15 ปี (ค.ศ. 2025-2040) 

ซึง่มุง่เน้นการเสรมิพลงังานให้แก่แรงงานและธรุกิจทีอ่ยูใ่นเศรษฐกิจนอกระบบ ในส่วนของ

ความพยายามผลกัดนั FTAAP ยงัคงมกีารปรบัแผนใหม่ให้มคีวามยดืหยุน่และสามารถตอบ

สนองต่อความท้าทายใหม่ ๆ  ของโลกทีไ่ม่ได้จ�ำกดัอยูเ่พยีงแค่การเปิดเสรกีารค้าแบบดัง้เดมิ 

ในส่วนของที่เกี่ยวข้องกับการปฏิรูป WTO ยังคงอยู่ในประเด็นเรื่องระบบระงับข้อพิพาท

ที่ท�ำงานได้เต็มรูปแบบภายใน ค.ศ. 2024 อย่างไรก็ตาม การประชุมในปีนี้ไม่ได้มีการ 

กล่าวถึงประเด็นความขัดแย้งทางภูมิรัฐศาสตร์69

การประชุมผู้น�ำ APEC ณ เมือง Gyeongju สาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ. 2025 จัดขึ้น

ภายใต้หัวข้อ “การสร้างวันพรุ่งนี้ที่ยั่งยืน (Building a Sustainable Tomorrow)” ซึ่งมี 

3 เสาหลัก คือ การเชื่อมโยง การสร้างนวัตกรรม และความมั่งคั่ง โดยมีสาระส�ำคัญ คือ 

การที่สมาชิกใน APEC เผชิญกับความท้าทายใหญ่ 2 ประการ ได้แก่ การปฏิวัติปัญญา

ประดิษฐ์ และการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรท่ีจะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 

ทุกสมาชิกที่ประชุมได้เปิดตัวข้อริเริ่ม APEC ว่าด้วยปัญญาปัญญาดิษฐ์ (APEC AI  

Initiative) โดยมีเป้าหมายหลักคือเป็นก้าวแรกในการขับเคล่ือนการเปล่ียนแปลงสู่ AI  

ร่วมกนั โดยมุง่เน้นการสร้างขดีความสามารถด้าน AI ในทกุระดบั การสร้างสภาพแวดล้อม

การลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน AI และการสร้างหลักประกันว่า AI จะปลอดภัยและ 

มีความน่าเชื่อถือบนพื้นฐานที่มนุษย์เป็นศูนย์กลาง และในส่วนของการเปลี่ยนแปลงด้าน

ประชากร ปัญหาอยูท่ีอ่ตัราการเกิดลดลงและสงัคมผูส้งูอายทุีจ่ะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกจิ

และตลาดแรงงาน ที่ประชุมได้รับรองกรอบความร่วมมือเอเปคว่าด้วยการเปล่ียนแปลง

69	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2024 APEC Leaders’ Machu Picchu Declaration,” 
accessed November 4, 2025, https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declara-
tions/2024/2024-apec-leaders’-machu-picchu-declaration. 
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ทางประชากร (APEC Collaborative Framework for Demographic Changes) เพื่อ

เป็นกรอบในการก�ำหนดนโยบายแบบองค์รวมและมองข้ามรุ่น (Holistic and inter-

generational policies) นอกจากนี ้ยงัมปีระเดน็ความมัน่คงทางพลงังานทีม่คีวามส�ำคญั

ต่อ AI ซึ่งมาจากการจัดหาพลังงานไฟฟ้าที่มั่นคง (Stable power supply) และการสร้าง

เสถยีรภาพของก๊าซธรรมชาตแิละ LNG ให้ชัดเจน รวมถงึการหยบิยกประเด็นอตุสาหกรรม

วฒันธรรมและสร้างสรรค์ (Cultural and Creative Industries: CCIs) ซึง่ APEC ตระหนกั

ว่าอุตสาหกรรมนี้เป็นแหล่งการเติบโตใหม่ และ AI ก�ำลังมีบทบาทส�ำคัญในการขับเคลื่อน

อุตสาหกรรมนี7้0

ในช่วงระยะเวลาน้ี APEC อยูใ่นยคุทีร่ะเบยีบการค้าโลกเผชญิกบัอปุสรรคทีส่�ำคญั

ในหลายด้าน ซึ่งอุปสรรคดังกล่าวไม่ได้มาจากปัจจัยภายนอกย่างเดียว แต่มาจากปัจจัย

ภายในมหาอ�ำนาจ เช่น การใช้นโยบายกดีกนัทางการค้าผ่านนโยบาย America First และ 

Brexit ขณะเดียวกัน APEC ใช้แนวทางการประนีประนอมเพื่อก้าวข้ามกระแส Anti-

globalization เพื่อรักษาโครงสร้างความร่วมมือไม่ให้มีปัญหา อย่างไรก็ตาม ค.ศ. 2018 

เป็นครั้งแรกที่ไม่มีแถลงการณ์ร่วม เน่ืองจากผู ้น�ำหาข้อตกลงกันไม่ได้จากปัญหา

ภูมิรัฐศาสตร์ที่สะสมมาต่อเนื่องในช่วงตลอดทศวรรษ 2010 เพื่อให้สามารถก้าวข้าม 

ปัญหานี้ไปได้ APEC จึงออกแถลงการณ์ในนามประธานแทน โดยจับประเด็นเช่น  

เรื่อง สตรี ขยะทะเล และการประมง เพื่อรักษาแรงขับเคลื่อนขององค์กรไว้ อย่างไรก็ตาม  

เมื่อเกิดสงครามยูเครน-รัสเซีย ท�ำให้เกิดการประณามทางการเมืองซึ่งมีความเสี่ยงที่จะ

ท�ำให้รัสเซียและพันธมิตรออกจาก APEC ในช่วงที่ไทยกับสหรัฐอเมริกาเป็นเจ้าภาพ 

จึงออกแนวทางการประชุมท่ีว่าในแถลงการณ์น้ันสมาชิกมีความเห็นต่างเรื่องสงคราม  

แต่ในเรื่องของความร่วมมือก็ยังคงเน้นความส�ำคัญของเรื่องที่สมาชิกเห็นพ้องกัน เช่น  

BCG Economy จนเข้าสู่ ค.ศ. 2025 ท่ี AI อาจสร้างความเหล่ือมล�้ำในสังคม APEC  

จึงเน้นความส�ำคัญในเรื่องมาตรฐานจริยธรรมและโครงสร้างพื้นฐานดิจิทัล เพ่ือยังคงให้ 

APEC มีบทบาทส�ำคัญในอนาคตมากยิ่งขึ้น  

70	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “2025 APEC Ministerial Meeting,” accessed November 4, 
2025, https://www.apec.org/meeting-papers/annual-ministerial-meetings/2025/2025-apec- 
ministerial-meeting. 
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กล่าวโดยสรุป พัฒนาการของ APEC นับตั้งแต่ก่อตั้งจนถึงวาระการประชุมล่าสุด

ในเอกสารศึกษาช้ินนี้ แสดงให้เห็นว่าวาระการประชุมสะท้อนถึงประเด็นส�ำคัญในแต่ละ

ยุคสมัย ความต้องการของเจ้าภาพในการผลักดันวาระ และความมุ่งหมายที่จะสร้าง

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หรือในอีกด้านหนึ่งแม้ APEC จะไม่สามารถแก้ไขปัญหา 

บางประการได้ เช่น สงครามการค้า หรือความเห็นต่างในกฎระเบียบ WTO แต่ APEC  

ยงัคงบทบาทส�ำคญัในการโอบรับความเหน็ท่ีแตกต่าง และหาประเดน็ใหม่ ๆ  เป็นตวัเชือ่ม

ของสมาชิก 

บทบาทของ APEC จะเป็นเพียงเวทีหารือทางเศรษฐกิจและพยายามเล่ียง 

ประเด็นความมั่นคง แต่ในความเป็นจริง มิติทางการเมืองและภูมิรัฐศาสตร์ เป็นส่ิงที ่

ไม่สามารถมองข้ามได้ หากปัญหาภูมิรัฐศาสตร์ยังไม่คลี่คลาย การใช้ความร่วมมือทาง

เศรษฐกิจมาเป็นตัวเช่ือมเพียงอย่างเดียวก็ยากจะช่วยให้ APEC พัฒนาไปได้อย่างเป็น 

รูปธรรม ดังนั้น ความท้าทายส�ำคัญคือ ปัญหาเศรษฐกิจยังมีกฎเกณฑ์สากลที่พอจะเจรจา

หาข้อตกลงร่วมกันได้ แต่ปัญหาทางการเมืองน้ันหาข้อตกลงร่วมกันได้ยากกว่ามาก  

การเพิกเฉยต่อประเด็นการเมืองจึงอาจกลายเป็นการสะสมความตึงเครียดจนน�ำไปสู่

เหตุการณ์รุนแรงที่ไม่คาดคิด 
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ข้อเสนอแนะและแนวทางการผลักดัน:
บทบาทของไทยกับลักษณะเฉพาะของ APEC
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หลักการและวิธีคิด

หากเรามอง APEC ในฐานะ “สถาบัน” แบบหนึ่งที่มีผลต่อการตัดสิน การรองรับ

หลักการ และให้สมาชิกมีส่วนร่วมในการก�ำหนดกรอบหรือหลักการบางอย่างเพื่อให้ 

การบรรลุเป้าหมาย เช่น การค้าเสรี เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หรือการเจรจาทางการค้า

ของภาคธรุกิจด�ำเนนิไปอย่างสะดวก การส่งเสรมิการด�ำเนนิงานหรอืเป้าหมายของ APEC 

จึงไม่ใช่เรื่องความท้าทายหรือมีอุปสรรคเสียทีเดียวจากความแตกต่างของโครงสร้างทาง

เศรษฐกิจของสมาชิก เพราะหากเรามีความเข้าใจหลักการและลักษณะทางสถาบันของ 

APEC การส่งเสริมเป้าหมายหรือนโยบายดังกล่าวจึงสามารถออกแบบหรือมีส่วนร่วม 

ทางกติกาสถาบันได้ โดยเฉพาะการส่งเสริมบทบาทของไทยในการมีส่วนร่วมเชิงสถาบัน

ของ APEC เพื่อสร้างความน่าเชื่อถือของไทยและใช้เวที APEC เป็นหลักการน�ำในการ 

น�ำมาใช้เร่งปฏิรูปโครงสร้างภายในประเทศ 

ความหมายในเชิงสถาบัน ค�ำนิยามจาก Douglass North71 เป็นหลักการ 

พื้นฐานในการท�ำความเข้าใจและต่อยอดไปสู่โครงสร้างทางสถาบันที่เป็นลักษณะเฉพาะ

ของ APEC โดย North ให้ความหมายไว้ว่าสถาบันไม่ได้เป็นเพียงกฎหมายเพื่อบังคับใช้ 

แต่เป็นสิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้นภายใต้ข้อจ�ำกัดที่มีอยู ่ในสังคมเพ่ือท�ำหน้าที่จัดระเบียบ

71	 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Douglass C. North, “Institutions and Credible Commitment”  
(Economics Working Paper Archive 9412002, Washington University, St. Louis, 1994).
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โครงสร้างการปฏิสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์ด้วยกันเอง เหตุผลส�ำคัญที่มนุษย์สร้างสถาบัน 

ขึ้นมาเพราะมนุษย์มีข้อจ�ำกัดท้ังในทางปัญญาและข้อมูล กล่าวคือ มนุษย์เผชิญกับโลก 

ทีม่คีวามซบัซ้อนและข้อมลูทีก่ระจดักระจายจนเกดิความไม่ครบถ้วนและความไม่แน่นอน 

จงึสร้างสถาบนัขึน้มาเพือ่แก้ไขปัญหาและลดความไม่แน่นอนดังกล่าว ซึง่สถาบนัแบ่งออก

เป็น 2 ส่วนประกอบกัน ส่วนแรกสถาบันที่เป็นทางการ เช่น กฎหมาย สิทธิในทรัพย์สิน 

กฎระเบียบที่เป็นลายลักษณ์อักษรที่ก�ำหนดชัดเจนและบังคับใช้โดยรัฐ และส่วนที่สอง 

คือสถาบันที่ไม่เป็นทางการ เช่น บรรทัดฐาน ค่านิยม ธรรมเนียมปฏิบัติ และความเชื่อ 

ที่สืบทอดกันมา ทั้งนี้ North ยังแยกค�ำว่าสถาบัน (Institutions) ออกจากองค์กร 

(Organizations) อย่างชัดเจน โดยสถาบันคือกติกาของเกม ส่วนองค์กรคือผู้เล่นภายใต้

กติกา ซ่ึงองค์กรเกิดขึ้นมาเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ภายใต้สถาบันที่มีอยู่ นอกจากนี้ 

สถาบันยังก�ำหนดด้วยว่าใครจะได้ประโยชน์ ใครจะเข้าถึงทรัพยากร และใครจะเป็นผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสีย และสิ่งที่ North เน้นย�้ำเป็นพิเศษคือสถาบันต้องท�ำหน้าท่ีสร้างความ 

น่าเชื่อถือของพันธสัญญา (Credible Commitment) ข้อเสนอน้ีตั้งต้นมาจากปัญหา 

หลักคือจะท�ำอย่างไรให้ผู้เล่นโดยเฉพาะรัฐ ผูกมัดตนเองให้รักษาสัญญาข้ามช่วงเวลา 

และพ้ืนที่72 หากไม่สามารถสร้างสถาบันที่มีความเชื่อมั่นเหล่านี้ได้ ระบบการถ่วงดุล 

อ�ำนาจในการท�ำธุรกรรมจะสูงมาก73 ด้วยเหตุนี้ สถาบันในความหมายของ North  

จึงเปรียบเสมือนโครงสร้างกฎกติกาที่ซับซ้อนทั้งในเชิงไม่เป็นทางการและเป็นทางการ 

ที่ก�ำหนดแรงจูงใจของมนุษย์ และเป็นตัวตัดสินว่าสังคมนั้นจะสามารถสร้างความร่วมมือ

ที่มีความไว้วางใจต่อกันเพื่อน�ำไปสู่ความเจริญรุ่งเรืองได้มากน้อยเพียงใด

72	 หากจะกล่าวให้เข้าใจโดยง่าย สมมุติฐานว่าวันหนึ่งรัฐสัญญาว่าจะไม่ยึดทรัพย์สินของภาคเอกชนหรือไม่ขึ้น
ภาษีเพ่ือให้ภาคเอกชนกล้าลงทุน แต่เมื่อภาคเอกชนลงทุนสร้างโรงงานเสร็จสิ้นไปแล้ว เมื่อเวลาผ่านไปรัฐ 
กลับเปลี่ยนใจ อยากได้เงินหรือทรัพย์สินเหล่านั้น ก็อาจฉีกสัญญาทิ้งแล้วยึดเพราะรัฐมีอ�ำนาจสูงสุด  
ดังนั้น โจทย์ของ North คือท�ำอย่างไรไม่ให้รัฐที่มีอ�ำนาจล้นฟ้าผิดสัญญาและพิสูจน์ให้เห็นว่าต่อให้ในอนาคต 
แรงจูงใจของการผิดสัญญาจะมีมากหรือน้อยรัฐก็ท�ำไม่ได้เพื่อสร้างความเชื่อมั่น

73	 ความหมายของค�ำว่าต้นทุนธุรกรรม (Transaction Cost) ไม่ได้หมายถึงราคาสินค้าหรือบริการ แต่หมายถึง 
ค่าใช้จ่ายทีม่องไม่เหน็หรอืค่าจ่ายใช้ทีไ่ม่ได้เกิดจากราคาสินค้า เช่น การขอใบอนญุาต การเข้าถงึข้อมลูท่ีโปร่งใส 
เวลาท่ีเสียไป ค่าตรวจสอบ หรือการก�ำกับดูแล หากไม่มีสถาบันที่สร้างความน่าเชื่อถือต้นทุนธุรกรรมจะสูง
มาก ดังนั้น ในนัยของความหมายที่เข้าใจโดยง่ายคือต้นทุนที่ก่อให้เกิดผลกระทบและความไร้ประสิทธิภาพที่
ส่งผลต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจหรือการเสียเวลากับเรื่องที่ไม่เป็นเรื่องในการด�ำเนินการในเรื่องต่าง ๆ 
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เมื่อน�ำมาเปรียบเทียบเทียบกับความเป็นสถาบันของ APEC จึงหลีกเล่ียงไม่ได้ที่ 

APEC ยังคงมี “ความจ�ำเป็น” และ “ความส�ำคัญ” ในวันที่โลกเผชิญกับความผันผวนเชิง

ภูมิรัฐศาสตร์ในประเด็นร่วมสมัย และการกีดกันทางการค้าที่เพิ่มมากขึ้น ดังน้ันบทบาท

ในเชงิสถาบนัของ APEC จงึเป็นความจ�ำเป็นทีด่�ำรงอยูใ่นการแก้ไขปัญหาความผนัผวนดงั

กล่าว เพราะความยดืหยุน่และการไม่มข้ีอผกูมดัทางกฎหมายของ APEC อาจเป็นรปูแบบ

สถาบันที่เหมาะสมในการแก้ไขปัญหาความผันผวน โดยมีข้อสนับสนุนสองประการ

ประการแรก APEC เปรียบเสมือนห้องทดลองและเปิดโอกาสให้ผู้เล่นสามารถ

บุกเบิกประเด็นใหม่ ซ่ึงเป็นประเด็นท่ียังไม่พร้อมเจรจาแบบมีข้อผูกมัดทางกฎหมายที่

ชัดเจน หนึ่งในโครงการที่ส�ำคัญที่บ่งชี้ว่า APEC คือห้องทดลองในการริเริ่มคือ โครงการ 

Pathfinder Initiatives ซึ่งเป็นแนวคิดที่ริเริ่มในช่วง ค.ศ. 2001 จาก Shanghai Accord 

เพือ่เร่งความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการค้าในภมูภิาค กล่าวคอืโครงการทีเ่ปิดโอกาสให้

กลุ่มสมาชิกที่มีความพร้อมในเรื่องใดเรื่องหน่ึง สามารถเริ่มด�ำเนินการในเรื่องนั้นก่อนได้ 

ขณะที่สมาชิกที่ยังไม่พร้อมสามารถเข้าร่วมภายหลังได7้4

ประการที่สอง เป็นประเด็นเพิ่มเติมจากประการแรกที่มอง APEC เสมือนห้อง

ทดลองที่เปิดโอกาสให้ผู้เล่นในสถาบันสามารถริเริ่มได้ คือ สมาชิกสามารถใช้เวที APEC 

เสริมบรรทัดฐานใหม่เพื่อสร้างข้อถกเถียงในประเด็นกฎเกณฑ์ที่ตนเสียเปรียบในเวทีที่มี

ความเป็นสถาบนัทีเ่ป็นทางการ กล่าวคอื การใช้เวทเีป็นพืน้ทีร่เิริม่หรอืน�ำร่อง เพราะ APEC 

มีประสิทธิภาพในการหยิบยกประเด็นเพื่อเตรียมความพร้อมของสมาชิกในประเด็นที่ไม่

คุ ้นเคยหรืออาจเสียผลประโยชน์ ซ่ึงก็สอดคล้องในประเด็นท่ีว่า APEC เสริมสร้าง

บรรทัดฐานในประเด็นท่ีตนเองอาจเสียผลประโยชน์ แต่การน�ำร่องไปก่อนจึงเป็นการ

เตรียมความพร้อมให้แก่สมาชิกในการปรับตัวก่อนที่จะน�ำไปสู่ข้อผูกมัดในเชิงสถาบัน75

ดังนั้น ไทยจึงควรมอง APEC ในฐานะเครื่องมือเชิงยุทธศาสตร์ในการลดต้นทุน

ธรุกรรมให้กบัภาคธรุกจิและทีส่�ำคญัคอืใช้เป็นกลไกในการขบัเคลือ่นการปฏริปูโครงสร้าง

ภายในประเทศ ไทยไม่จ�ำเป็นต้องก้าวกระโดดเป็นศนูย์กลางของโลกในเรือ่งต�ำแหน่งทีต่ัง้

74	 Andrew Elek, “Pathfinder initiatives and APEC guiding principles for facilitation” (paper  
presented at the PECC Trade Policy Forum, Lima, Peru, May 2002). 

75	 Ernest Z. Bower, “A New Paradigm For APEC?” Southeast Asia from the Corner of 18th & K 
Streets 1, no. 24 (August 3, 2010). 
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เพียงอย่างเดียว แต่ไทยควรเป็น “ผู้เล่น” ภายใต้สถาบัน APEC ที่สามารถใช้กลไก 

ทางสถาบันดังกล่าวเพื่อสร้างความได้เปรียบในการแข่งขันได้ 

การเป็นเจ้าภาพ APEC ของไทย ค.ศ. 2022


การเป็นเจ้าภาพ APEC ของไทยเมื่อ ค.ศ. 2022 นับเป็นจุดเปล่ียนที่ส�ำคัญ 

ที่สะท้อนให้เห็นถึง “ความพร้อม” ในการจัดประชุมในระดับนี้ภายหลังการแพร่ระบาด

ของ COVID-19 ซึ่งท�ำให้ไทยมีโอกาสในการก�ำหนดวาระเป้าหมายกรุงเทพฯ ว่าด้วย

เศรษฐกิจชีวภาพ-เศรษฐกิจหมุนเวียน-เศรษฐกิจสีเขียว (Bangkok Goals on BCG 

Economy) โดยมีสาระส�ำคัญคือการสานต่อ Putrajaya Vision 2040 และ Aotearoa 

Plan of Action บนพื้นฐานของการเติบโตท่ีมั่นคง สมดุล ปลอดภัย ย่ังยืน และ 

ครอบคลุม โดยใช้โมเดล BCG ที่ใช้เศรษฐกิจชีวภาพ เศรษฐกิจหมุนเวียน และเศรษฐกิจ 

สีเขียวในการสร้างมูลค่า ลดของเสียจากขยะ และการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ 

ซึ่งมีประเด็นที่หลากหลายแง่มุม เช่น การรับมือการเปล่ียนแปลงสภาพภูมิอากาศ  

พลังงานสะอาดและการลดการพึ่งพาฟอสซิล อาหารและการเกษตรที่ยั่งยืน การค้า 

และการลงทุนที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม การอนุรักษ์ทรัพยากรทางธรรมชาติและความ

หลากหลายทางชีวภาพ และเศรษฐกิจหมุนเวียนและการจัดการขยะ76 นอกจากนี้ ในมิติ

ด้านความมั่นคงไทยในฐานะเจ้าภาพได้แสดงให้เห็นว่าประเด็นที่มีความละเอียดอ่อน 

เช่น กรณีของสงครามยูเครนและรัสเซีย สามารถท�ำให้สมาชิกเห็นพ้องว่าการท�ำสงคราม

มีผลกระทบต่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและห่วงโซ่อุปทาน แม้รัสเซียจะเป็นสมาชิก 

APEC ก็ตาม โดยปฏิญญาของผู้น�ำ APEC ยอมรับว่ามีมุมมองที่แตกต่างกันต่อกรณี 

สงคราม และกล่าวว่า APEC ไม่ใช่เวทีการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งดังกล่าวแต่ก ็

ยอมรับว่าความขัดแย้งที่เกิดข้ึนส่งผลต่อเศรษฐกิจโลก77 สิ่งเหล่านี้แสดงให้เห็นว่าไทยม ี

76	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “Bangkok Goals on Bio-Circular-Green (BCG) Economy,” 
accessed November 5, 2025, https://www.apec.org/meeting-papers/leaders-declara-
tions/2022/2022-leaders-declaration/bangkok-goals-on-bio-circular-green-(bcg)-economy. 

77	 Elaine Kurtenbach, Tian McLeod Ji, Grant Peck, Jerry Harmer and Tassanee Vejpongsa, 
“Asia-Pacific leaders condemn war, renew calls for open trade as APEC summit ends,” 
accessed November 20, 2025, https://www.pbs.org/newshour/world/asia-pacific-leaders-
condemn-war-renew-calls-for-open-trade-as-apec-summit-ends. 
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ความพร้อมและความพยายามท่ีจะเปิดกว้างภายหลงัจากการแพร่ระบาดของ COVID-19 

เพื่อฟื้นฟูเศรษฐกิจในภูมิภาค

นัยที่ส�ำคัญของการเป็นเจ้าภาพของไทยในช่วง ค.ศ. 2022 คือการแสดงศักยภาพ

ของไทยตามได้กล่าวไปดังต้น ท้ังน้ี ประเด็นส�ำคัญของในการทบทวนการเป็นเจ้าภาพ 

ของไทยคือการแสดงให้เห็นว่าไทยได้อาศัยและใช้ประโยชน์จากการที่โลกเริ่มเข้าสู ่

ช่วงการฟื้นฟูเศรษฐกิจหลังการแพร่ระบาดของ COVID-19 โอกาสและสถานการณ์ 

ดังกล่าวจึงเอื้ออ�ำนวยให้ไทยส่งเสริมการด�ำเนินงานของสถาบันให้สามารถเดินต่อไปได ้

แม้จะเผชิญโลกท่ีมีความท้าทายและผันผวนและยากแก่การคาดการณ์ท่ีจะเกิดข้ึน  

ดังนั้น สิ่งนี้จึงเป็นหมุดหมายส�ำคัญว่าไทยควรใช้สถาบัน APEC อย่างไรเพื่อให้เกิด 

ประโยชน์สูงสุดและสอดคล้องกับโครงสร้างทางเศรษฐกิจไทยซึ่งไทยก�ำลังเผชิญอยู่

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย: ก้าวต่อไปของไทยใน APEC 


ในเบื้องต้นอุปสรรคและปัญหาพื้นฐานของสถาบัน APEC เกิดขึ้นจากประเด็น 

ร่วมสมัย โดยเฉพาะค�ำถามถึงความจ�ำเป็นของการด�ำรงอยู่ของสถาบัน ประสิทธิภาพ 

ในการแก้ไขปัญหา และการผลักดันเร่ืองการค้าในลักษณะของพหุภาคี มักมาจากการที่

สถาบัน APEC ไม่ได้ออกแบบมาเพื่อผลักดันแนวปฏิบัติในลักษณะสถาบันที่เป็นทางการ 

ในความหมายของข้อผูกมัดทางกฎหมายต้องเข้าใจว่า APEC เกิดขึ้นในช่วงเวลาที่โลก 

ต้องแสวงหาความร่วมมือทางเศรษฐกิจ ภายใต้บริบทของหลังส้ินสุดสงครามเย็น และ 

เป็นส่วนหนึ่งของโลกการค้าเสรี ในช่วงเวลานั้นต้องกล่าวว่า APEC มีบทบาทและหน้าที่

ช่วยส่งเสริมระเบียบเศรษฐกิจโลกทั้งในเชิงการค้าทวิภาคีและการเจรจาไปอย่างราบรื่น 

แม้จะเผชิญกับอุปสรรคจากความแตกต่างของโครงสร้างทางเศรษฐกิจของแต่ละสมาชิก 

แต่ก็สามารถสนับสนุนการเจรจาได้ในกรอบ WTO ให้ลุล่วงไปได้ 

กลับมาสู่เงื่อนไขในประเด็นร่วมสมัยท่ีโลกเผชิญกับความผันผวน ความท้าทาย 

และความเปลี่ยนแปลงโดยเฉพาะผลกระทบต่อการค้าเสรี ซึ่งท�ำให้สถาบัน APEC เข้าสู่

สภาวะกลนืไม่เข้าคายไม่ออกเพราะการด�ำรงอยูข่อง APEC โดยนยัของมนัคือเวทกีารหารอื

ทางการค้าและธุรกิจแต่ไม่ได้เป็นสถาบันที่ออกแบบมาเพื่อรับมือความความมั่นคงใหม่ ๆ  
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ดังนั้น จุดนี้จึงเป็นหมุดหมายที่ส�ำคัญในเอกสารศึกษาชิ้นนี้ว่าภายใต้สถานการณ์และ

สถาบัน APEC ไทยควรจะมีบทบาท หน้าที่ และหลักการอย่างไรเพื่อให้สถาบัน APEC 

ด�ำรงอยู่ต่อไปและสนับสนุนการด�ำเนินงานเพื่อให้ไทยเป็นมากกว่าผู้ที่มีส่วนร่วมแต่ 

ควรเป็นผู้เล่นที่มีบทบาทส�ำคัญ แม้ความคิดเบื้องต้นจะเป็นอุดมคติที่มองว่า “ควรเป็น” 

แต่ก็ถือเป็นการวางหลักการท่ีส�ำคัญในการแสวงหาเครื่องมือและโอกาสใหม่ ๆ ในการ 

ส่งเสริมบทบาทของไทย

ในอีกด้านหนึ่ง การน�ำ “ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ” เป็นตัวเชื่อมโยงอาจไม่สามารถ

ด�ำรงไว้ซึ่งเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้เพียงอย่างเดียว ในอดีตนับตั้งแต่ APEC ก่อตั้งมา 

บรรทัดฐานที่ส�ำคัญคือการยึดถือความเป็นเวทีหารือทางเศรษฐกิจท่ีไม่ผูกพันทาง 

กฎหมาย แต่ในช่วงหลัง ค.ศ. 2016 เป็นต้นมา ปัจจัยด้านการเมืองหรือภูมิรัฐศาสตร ์

กลายมาเป็นเงื่อนไขส�ำคัญของการน�ำมิติด้านเศรษฐกิจมาเป็นอาวุธอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

หากพิจารณาตามแนวคิดของ North ท่ีมองสถาบันคือกติกาของเกม APEC  

ย่อมเป็นสถาบันที่มีลักษณะท่ียืดหยุ่นสูงและเน้นบรรทัดฐานที่ไม่เป็นทางการ ซึ่งจุดนี ้

ที่เคยเป็นจุดแข็งของ APEC ท่ีท�ำให้นโยบายสามารถลองผิดลองถูกได้ แต่ในบริบท 

ปัจจุบัน Multipolar World Order มีความเข้มข้นมากขึ้น การหลีกเลี่ยงประเด็นทาง 

การค้าอาจลดความน่าเชื่อถือของพันธสัญญาได้ ดังนั้น การให้ APEC จับประเด็นทาง 

การเมืองคือการยอมรับความเป็นจริงเชิงโครงสร้างว่าความมั่นคงหรือการเมืองโลก 

คือโครงสร้างพื้นฐานที่คอยค�้ำจุนเศรษฐกิจ และเศรษฐกิจก็คอยค�้ำจุนการเมืองโลก  

สิ่งเหล่านี้เป็นความสัมพันธ์ท่ีพึ่งพากันและกัน การแยกส่วนของประเด็นจึงไม่มี

ประสิทธิภาพในบริบทที่โลกเป็นเช่นนี้ 

กลไกที่มีอยู่ของ APEC ในการด�ำเนินยุทธศาสตร์


โครงการน�ำร่อง (Pathfinder Initiatives) เปรียบเสมือนกลไกที่เอื้ออ�ำนวยให้

สมาชิกที่มีความพร้อมในบางประเด็นสามารถใช้กลไกน้ีได้ โดยไม่ต้องรอฉันทมติจาก

สมาชิกทั้ง 21 เขตเศรษฐกิจ นัยท่ีส�ำคัญคือไทยสามารถใช้กลไกนี้ในการเข้าร่วมกับ 

กลุ่มเขตเศรษฐกิจชั้นน�ำในเรื่องท่ีไทยต้องการยกระดับขีดความสามารถ เช่น เศรษฐกิจ
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ดิจิทัล ประเด็นผู้สูงอายุ หรือเกษตรกรรม นับเป็นความยืดหยุ่นที่แตกต่างจากสถาบันที่

เป็นทางการอื่น ๆ

ความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการ (Economic and Technical 

Cooperation: ECOTECH) เป็นหนึ่งในกลไกที่ส�ำคัญของ APEC ที่ช่วยส่งเสริมศักยภาพ

ของสมาชิก โดยเน้นการแลกเปลี่ยนความรู้ เทคนิค และแนวปฏิบัติที่ดีเพื่อให้เกิดการ 

เจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิทีย่ัง่ยนื ครอบคลมุ และลดช่องว่างการพฒันาระหว่างสมาชกิ78 

ซึ่งบทบาทที่ส�ำคัญของ ECOTECH ถือเป็นเสาหลักของ APEC และเปรียบเสมือนล้อหลัง

ในการขับเคลื่อน APEC ส่วนล้อหน้าคือการเปิดเสรีและอ�ำนวยความสะดวกทางการค้า

และการลงทุน (TILF)79 และกลไกที่ดูแล ECOTECH คือ SOM Steering Committee 

on ECOTECH (SCE) ซ่ึงท�ำหน้าท่ีในการก�ำหนดทิศทางและประสานงานกับกลุ่มย่อย  

เช่น ด้านพลังงาน ทรัพยากรมนุษย์ การเตรียมพร้อมรับมือภัยพิบัติ การประมง การ 

ท่องเที่ยว และการส่งเสริมบทบาทสตรีในเศรษฐกิจ80 เหตุผลที่ได ้ยกกรณีของ  

ECOTECH เป็นหนึ่งในกลไกส�ำคัญ เนื่องจาก ECOTECH เปรียบเสมือนในการท�ำหน้าที่

พัฒนาขีดความสามารถของสมาชิกในทุกเขตเศรษฐกิจไม่ว่าจะเป็นเขตเศรษฐกิจที่ 

พัฒนาแล้ว หรือเขตเศรษฐกิจท่ีก�ำลังพัฒนา เพื่อน�ำไปสู่การพัฒนาที่ไปพร้อมกัน  

นอกจากนี้ ECOTECH ยังช่วยสนับสนุนการพัฒนาบุคลากร โครงการฝึกอบรม และ 

การถ่ายทอดความรู้จากสมาชิกที่มีความก้าวหน้ามากกว่า

การขับเคลื่อนศักยภาพ Pacific Economic Cooperation Council (PECC)  

เป็นอีกกลไกหรือแนวทางหนึ่งในการผลักดันความร่วมมือเพ่ือให้ไทยสามารถใช้กลไก 

ดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการขับเคลื่อนภาควิชาการให้เข้มแข็ง

ไม่ว่าจะเป็นการเตรยีมข้อมลูเชงินโยบายแก่หน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง การจดัท�ำประเดน็ศกึษา 

การพัฒนาองค์ความรู้ หรือการเป็นสะพานเชื่อมระหว่างหน่วยงานภายในประเทศกับ

78	 APEC Secretariat, Highlights of Economic and Technical Cooperation in APEC 2024 (Singapore: 
APEC Secretariat, 2024).

79	 Richard E. Feinberg, ed., APEC as an Institution: Multilateral Governance in the Asia Pacific 
(Singapore: Institute of Southeast Asian Studies, 2003). 

80	 Asia-Pacific Economic Cooperation, “SOM Steering Committee on Economic and Technical 
Cooperation,” accessed November 20, 2025, https://apec.sitefinity.cloud/groups/som-steer-
ing-committee-on-economic-and-technical-cooperation.
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ภายนอกประเทศ ทั้งนี้ นัยของการขับเคลื่อน PECC คือการท�ำให้ไทยเปรียบเสมือนเป็น 

“ตลาดข้อมูล” ที่ส่งสัญญาณ (Signal) ให้แก่เขตเศรษฐกิจเกี่ยวกับทิศทางนโยบายใน

อนาคต รวมไปถึงการท�ำให้ประชาคมโลกและนักลงทุนได้รับรู้ถึงประเด็นเฉพาะด้าน โดย

เฉพาะในเรื่องของการค้าและการลงทุน 

การประเมินเลือกประเด็นเฉพาะด้านในอนาคต 


แนวคดิทางทฤษฎใีนการเลอืกหยบิยกประเดน็มาเป็นหนึง่ในวาระหรอืการก�ำหนด

นโยบายล้วนมีความหลากหลายและขึ้นอยู ่กับว่าจุดตั้งต้นเหล่าน้ันคืออะไร ทั้งน้ี  

ในสถานการณ์โลกที่เผชิญกับสภาวะท่ีผันผวนและท้าทายยากเกินกว่าจะพึ่งพาทฤษฎีใด

ทฤษฎหีนึง่หรือแนวคดิใดแนวคดิหนึง่ นกัวชิาการบางกลุม่ได้น�ำเสนอแนวคิดในการอธบิาย

ลักษณะของโลกดังกล่าว โดยเฉพาะในวันท่ีโลกเผชิญกับวิกฤตซ้อนวิกฤต (Polycrisis)  

ซึ่งจะขอยกมา 3 แนวคิดท่ีส�ำคัญส�ำหรับผู้ก�ำหนดนโยบาย โดยเฉพาะแนวคิดในการ 

หยิบยกประเด็นทางนโยบายและต่อยอดไปสู่การเป็นเจ้าภาพ APEC ของไทยในอนาคต

ทฤษฎีกระแสหลากหลาย (Multiple Streams Framework: MSF) ริเริ่มโดย 

John Kingdon (1984) เพื่ออธิบายกระบวนการก�ำหนดนโยบายในระดับรัฐบาลกลาง 

ของสหรัฐอเมริกา ซึ่ง Kingdon ปฏิเสธแนวคิดการมองนโยบายเป็นเส้นตรงที่เริ่มต้น 

จากการระบุปัญหา หาทางออก และตัดสินใจเลือกสิ่งที่ดีที่สุด แต่ Kingdon กลับน�ำเสนอ

ว่าการเลือกวาระใดวาระหนึ่งข้ึนมาเป็นนโยบายต้องเริ่มต้นมาจาก 3 องค์ประกอบหลัก 

ได้แก่ (1) กระแสปัญหา (Problem Stream) คือภาวะที่ความสนใจของผู้ก�ำหนดนโยบาย

พุ่งเป้าไปที่เรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ประกอบไปด้วยกลไกภายใต้ ตัวช้ีวัด ที่แสดงถึงตัวเลข 

ทางสถิติ เหตุการณ์สะดุดใจ (Focusing Events) ท่ีเปรียบเสมือนวิกฤตการณ์ที่ 

เกิดขึ้นกะทันหันที่ดึงดูดความสนใจโดยทันที โดยเป็นการประเมินความส�ำเร็จหรือ 

ความล้มเหลวของนโยบายในอดีต และความคลุมเครือ ซ่ึงเป็นปัญหาเดียวกันสามารถ

นิยามหรือตีความได้หลายแบบที่ข้ึนอยู่กับมุมมองและการแย่งชิงการน�ำเสนอข้อมูล  

(2) กระแสทางนโยบาย (Policy Stream) ซ่ึง Kingdon ให้ค�ำนิยามว่าเปรียบเสมือน  

“ซุป” ตั้งต้นที่เต็มไปด้วยแนวคิดและทางออกต่าง ๆ โดยผ่านกระบวนการท่ีแนวคิด 

ดงักล่าวเสนอขึน้มาก่อนทีปั่ญหาจะมาถงึ น�ำไปสูก่ระบวนการต่อไปทีเ่รยีกว่า การขดัเกลา 



63

เพราะแนวคิดต่าง ๆ ต้องผ่านกระบวนการถกเถียงและปรับปรุงเพื่อให้เป็นที่ยอมรับใน

ประชาคมนโยบาย และกระบวนการสดุท้ายคอืเกณฑ์การคดัเลือก โดยเฉพาะความเป็นไป

ได้ในเชิงเทคนิค การยอมรับหรือจากสาธารณชน หรืองบประมาณที่เหมาะสม สุดท้าย  

(3) กระแสการเมือง (Politics Stream) ซึ่งเกี่ยวข้องกับแรงจูงใจและโอกาสของผู้ก�ำหนด

นโยบายที่ประกอบไปด้วยกระแสในสังคม ณ ขณะน้ัน การเปล่ียนแปลงขั้วอ�ำนาจ 

ในรัฐบาลจากพรรคการเมือง และแรงกดดันจากกลุ ่มคนต่าง ๆ ดังนั้น Kingdon  

ให้ทัศนะว่าการที่นโยบายจะเกิดขึ้นจริงไม่ได้มาจากกระแสใดกระแสหนึ่งแต่ต้องอาศัย 

การรวมกันทั้งสามองค์ประกอบ ด้วยเหตุน้ี ทฤษฎีดังกล่าวจึงอยู ่บนพื้นฐานของ 

การท�ำความเข้าใจว่าการก�ำหนดนโยบายเต็มไปด้วยความไม่แน่นอน ข้อจ�ำกัดของเวลา 

และกระบวนการที่ไม่เป็นเส้นตรง ต้องอาศัยจังหวะเวลาและทักษะของผู ้ผลักดัน 

นโยบาย81

การมองการณ์ไกลเชิงยุทธศาสตร์ (Strategic Foresight) คือแนวทางที่ส่งเสริม

กระบวนการตดัสนิใจเชงิยทุธศาสตร์โดยเป็นการประเมนิแนวโน้มทีก่�ำลังก่อตัว (Emerging 

trends) และปัจจัยขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลง (Drivers of change) เพื่อพิจารณาถึง

ความเป็นไปได้ที่มีความหลากหลายในอนาคต เป้าหมายส�ำคัญของแนวทางดังกล่าวไม่ใช่

การท�ำนายอนาคตท่ีแม่นย�ำหรืออะไรจะเกิดขึ้นต่อไป แต่เป็นการเตรียมความพร้อม 

ส�ำหรับความเป็นไปได้ต่าง ๆ เพื่อช่วยให้องค์กรสามารถรับมือกับความไม่แน่นอนได้  

หัวใจส�ำคัญของการมองอนาคตคือการเปลี่ยนแปลงข้อมูลที่เก่ียวกับอนาคตให้กลายเป็น

แนวปฏิบัติในปัจจุบัน ท้ังน้ี หลักการท่ีส�ำคัญของการมองการณ์ไกลเชิงยุทธศาสตร์ไม่ใช ่

สิ่งที่ก�ำหนดตายตัว แต่เป็นผลมาจากความคิดและการกระท�ำของเราในปัจจุบันและ 

ความเข้าใจในอดีตของเรา เราไม่สามารถควบคุมอนาคตได้ แต่เราสามารถมีอิทธิพลและ

ตอบสนองต่อมันได้ ดังน้ัน กระบวนการดังกล่าวจึงเป็นกระบวนการที่เป็นการพัฒนา 

“ความสามารถ” ในการติดตามแนวโน้มและท�ำความเข้าใจว่าสิ่งเหล่านี้มีปฏิสัมพันธ์กัน

อย่างไร โดยหลักคิดที่ส�ำคัญของการมองการณ์ไกลนี้มาจากการที่ตั้งค�ำถามกับสมมติฐาน

ของตนเองเพราะมนุษย์มักมีอคติจากการน�ำประสบการณ์ในอดีตมาตัดสินอนาคต  

81	 Paul Cairney and Nikolaos Zahariadis, “Multiple Streams Approach: A Flexible Metaphor 
Presents an Opportunity to Operationalize Agenda Setting Processes,” in Handbook of Public 
Policy Agenda Setting, ed. Nikolaos Zahariadis (Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing, 
2016).
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ดังนั้น การมองการณ์ไกลจึงช่วยก้าวข้ามอคติดังกล่าว การมองการณ์ไกลเชิงยุทธศาสตร์

มองอนาคตในลักษณะท่ี (1) อนาคตที่น่าจะเกิดขึ้น (2) อนาคตที่เป็นไปได้ที่มีความ 

สมเหตุสมผล (3) อนาคตที่อาจเกิดขึ้นได้แม้จะดูเหลือเชื่อ และ (4) อนาคตที่เราอยากให้

เป็น ภายใต้การมองในลกัษณะเช่นนี ้จงึน�ำมาสู่การวเิคราะห์ทีส่�ำคญั คือ การสร้างแผนภาพ

ที่เป็นระบบเพ่ือดูความเชื่อมโยงท่ีซับซ้อนของปัญหาว่าปัจจัยหนึ่งส่งผลต่ออีกปัจจัยหนึ่ง

อย่างไร ซึ่งจะช่วยให้เราเห็นถึงรากเหง้าของปัญหาและจุดท่ีจะเข้าไปแก้ไขได้โดยตรงจุด 

ด้วยเหตุนี้ แนวคิดการมองการณ์ไกลเชิงยุทธศาสตร์จึงเปรียบเสมือนการน�ำแผน

ยุทธศาสตร์หรือนโยบายที่มีอยู่น�ำมา “ทดสอบ” กับฉากทัศน์ต่าง ๆ ที่สร้างขึ้นเพื่อดูว่า

แผนดังกล่าวยังจะใช้ได้ผลหรือไม่หากโลกด�ำเนินไปในทิศทางต่าง ๆ การเริ่มต้นจากภาพ

อนาคตที่พึงประสงค์แล้วจึงน�ำมาย้อนคิดถึงปัจจุบันว่าจะมีอะไรเกิดขึ้นก่อนหน้านั้น 

แปรเปลี่ยนเป็นล�ำดับขั้นตอนเพื่อวางแผนไปสู่เป้าหมายนั้น82

นโยบายที่มุ่งเน้นพันธกิจ (Mission-Oriented Innovation Policy: MOIP)  

เป็นแนวคิดที่พัฒนาโดย Mariana Mazzucato นักเศรษฐศาสตร์ ทั้งนี้ Mazzucato  

มองว่าแนวคิดดั้งเดิมในบทบาทภาครัฐในระบบเศรษฐกิจแบบตลาด รัฐควรแทรกแซง 

ก็ต่อเมื่อตลาดเผชิญกับความล้มเหลวของตลาด (Market Failure) เช่น สินค้าสาธารณะ 

(Public Goods) หรือ ผลกระทบภายนอก (Externalities) โดยเป้าหมายส�ำคัญคือ 

การท�ำให้การแข่งขันในระบบเศรษฐกิจแบบตลาดเป็นไปอย่างยุติธรรม อย่างไรก็ตาม 

Mazzucato กลับเสนอว่ารัฐต้องเป็นผู้น�ำในการก�ำหนดทิศทางและร่วมสร้างตลาดใหม่ 

โดยรัฐไม่ได้ท�ำหน้าท่ีเพียงแค่ก�ำกับดูแลกติกาการแข่งขันแต่เป็นเป็นผู้ก�ำหนดทิศทาง 

ของตลาดเป็นไปในทิศทางที่สังคมต้องการ เช่น เศรษฐกิจสีเขียวที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม

หรือนวัตกรรมเพื่อสังคม Mazzucato จึงได้เสนอกรอบการท�ำงานเชิงนโยบายเพื่อให ้

หลักการของ MOIP น�ำไปปฏิบัติได้จริงซ่ึงมี 5 องค์ประกอบหลักของหลักคิด ได้แก่  

(1) หลักคิดในเรื่องของแรงจูงใจ ซึ่งต้องมีความท้าทาย สร้างแรงบันดาลใจ และมีความ

ส�ำคัญในวงกว้าง (2) การมีเป้าหมายที่ชัดเจน โดยเฉพาะเป้าหมายที่สามารถวัดผลได ้

และมีกรอบเวลาที่ชัดเจน (3) ต้องมีแรงปรารถนาที่สามารถน�ำไปปฏิบัติได้จริง กล่าวคือ 

การวาดฝันในเชิงอุดมคติในสิ่งที่ควรจะเป็นแต่ต้องมีความเป็นไปได้ในทางทฤษฎี  

82	 Ben Holt and IFRC Solferino Academy, The Strategic Foresight Book (Geneva: International 
Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, 2023). 
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(4) ต้องมีการบูรณาการในหลากหลายส่วนท้ังในเชิงปฏิบัติและความร่วมมือทางวิชาการ

ทีเ่ป็นไปในลกัษณะสหวทิยาการ และ (5) หากภาครฐัก�ำหนดโจทย์ของปัญหาทีส่�ำคัญแล้ว

นัน้ แต่ต้องเปิดกว้างให้กบัภาคส่วนอืน่ ๆ  มส่ีวนร่วมเสนอวธิกีารเพือ่ให้เกดิการทดลองทาง

ความคิดใหม่ ๆ ดังนั้น เพ่ือให้หลักคิดดังกล่าวด�ำเนินต่อไปได้ Mazzucato จึงได้เสนอ

กรอบการท�ำงานในลักษณะของวิธีการและหลัก MOIP ให้ส�ำเร็จ ได้แก่ (1) การก�ำหนด

ทิศทางและเส้นทาง รัฐต้องกล้าที่จะก�ำหนดทิศทางที่ชัดเจนเพื่อสร้างความม่ันใจให้กับ 

ภาคเอกชนกล้าลงทุนตาม (2) หน่วยงานรัฐต้องมีความยืดหยุ่น มีความสามารถในการ 

เรียนรู้และกล้าลองผิดลองถูก โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐต้องกล้าที่จะยอมรับความล้มเหลว  

(3) การประเมินผล โดยเฉพาะมุมมองที่มีต่อตัวชี้วัดจากการที่มองแค่ต้นทุนหรือก�ำไร 

เปลี่ยนไปสู่การวัดผลแบบ Dynamic Impact กล่าวคือเป็นการสร้างผลกระทบเชิงบวก 

และ (4) การออกแบบสัญญา (Deal structure) ระหว่างภาครัฐกับเอกชนให้มีการ 

แบ่งปันความเสี่ยงและผลประโยชน์อย่างยุติธรรม83

โอกาสและความเป็นไปได้ในเชิงนโยบาย


กลไกลที่มีอยู่เดิมและแนวคิดทางทฤษฎีส�ำหรับการวางบทบาทของไทย สามารถ

น�ำมาประยุกต์ในประเด็นทางการเมืองหรือภูมิรัฐศาสตร์ควบคู่ไปกับมิติด้านเศรษฐกิจ  

ซึ่งถือว่าเป็นโอกาสและความเป็นไปได้ในการน�ำปัจจัยด้านการเมืองและเศรษฐกิจด�ำเนิน

ควบคูก่นัไป มากกว่าแยกส่วนกนั สมมตุิฐานคอืการเปลีย่นการมองการเมอืงเปน็อปุสรรค

ไปสู่การมองว่าการเมืองเป็นเรื่องของโครงสร้างทางสถาบันที่สร้างความเชื่อมั่นให้แก่

สมาชิก APEC ซึ่งไทยสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมได้ โดยมีข้อเสนอเป็นหลักการกว้าง ๆ  

ดังนี้

การใช้กลไก Pathfinder Initiatives เป็นอ�ำนาจต่อรองใน APEC โดยเฉพาะ 

การที่ไทยสามารถริเริ่มกับกลุ่มความร่วมมือเฉพาะกิจในประเด็นที่มี “ความอ่อนไหว

ทางการเมือง” แต่มีความจ�ำเป็นต่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจของสมาชิก เช่น มาตรฐาน

จริยธรรม AI ความปลอดภัยทางไซเบอร์ในห่วงโซ่อุปทาน ความมั่นคงทางพลังงาน และ

83	 Mariana Mazzucato, “Mission-Oriented Innovation Policies: Challenges and Opportunities,” 
Industrial and Corporate Change 27, no. 5 (October 2018). https://doi.org/10.1093/icc/dty034.
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อาหาร หรือการน�ำเสนอกติกาท่ีไทยอาจเสียเปรียบในสถาบันอื่น ๆ ที่เป็นทางการ น�ำ

ทดลองใน APEC เพือ่ลดแรงกดดนัทางการเมอืงก่อนทีก่ตกิาเหล่านัน้จะกลายเป็นข้อผูกมดั

ทางกฎหมายในอนาคต ดังนั้น การใช้ประโยชน์จาก Pathfinder Initiatives จึงเป็นอีก

หนึ่งทางเลือกและความเป็นไปได้ในการน�ำมิติด้านการเมืองกับเศรษฐกิจควบคู่กันไป

การวางบทบาทในการเป็นศูนย์ข้อมูลทางนโยบาย กล่าวคือการท�ำให้ไทย 

กลายเป็นศูนย์กลางในการท�ำนโยบายของ APEC ผ่านกลไกของ PECC เพื่อส่งสัญญาณ

ทิศทางนโยบายในอนาคตให้แก่นักลงทุนและเขตเศรษฐกิจต่าง ๆ การด�ำเนินกลไกเช่นนี้ 

ในอีกด้านหนึ่งคือการท�ำให้ภาคธุรกิจมองเห็นความชัดเจนท่ามกลางความผันผวน 

ทางภูมิรัฐศาสตร์ ดังนั้น หากไทยใช้กลไกดังกล่าวหรือต้นทุนเดิมที่มีอยู่ของ APEC  

ในการขับเคลื่อนนโยบาย ย่อมสามารถท�ำให้สมาชิก APEC มองไทยด้วยความเช่ือมั่น 

ในการขับเคลื่อนข้อมูลของ APEC การก�ำหนดผลลัพธ์เช่นนี้ จึงเป็นอีกหนึ่งโอกาส 

ในการเสริมสร้างบทบาทของไทยต่อไปในอนาคต เช่น ข้อมูลด้าน ESG ข้อมูลด้าน 

การเงินในภาคพลังงาน และข้อมูลเศรษฐกิจการเมืองระหว่างประเทศ 

การใช้อนาคตเป็นเคร่ืองมือทางการเมือง เสนอให้มีการจัดท�ำฉากทัศน์ระดับ

ภูมิภาคในอีก 10-20 ปีข้างหน้า โดยเฉพาะการสร้างฉากทัศน์ร่วมกันมากกว่าแค่เรื่อง 

ความเห็นร่วมกัน เพื่อบีบให้ประเทศท่ีมีความขัดแย้งมองข้ามปัญหาที่เกิดขึ้นในบริบท

ปัจจุบันไปสู่อนาคตที่พึงประสงค์ร่วมกัน การน�ำเสนอมิตินี้ นัยที่ส�ำคัญคือการน�ำเสนอ

นโยบายนี้สามารถท�ำให้ไทยเข้าไปมีบทบาทได้หลากฉากทัศน์ เพื่อแสดงให้เห็นว่าไทย 

เป็นพื้นที่ปลอดภัยและมีหลักนิยมการแข่งขันท่ีเป็นธรรม เช่น ด้านสิ่งแวดล้อม ความ 

มั่นคงทางอาหาร การจ้างงาน มาตรฐานก�ำหนดภาคธุรกิจในอนาคต และความมั่นคง 

ทางอุตสาหกรรมอิเล็กทรอนิกส์ที่เป็นรากฐานของโลกในอนาคต

ดังนั้น สิ่งที่ได้กล่าวมาทั้งหมดในข้อเสนอต่อไทยในสถาบัน APEC จึงเป็น 

การหยบิเลอืกและประเมนิโอกาสทีไ่ทยพงึจะได้จากการมบีทบาททีเ่พิม่มากขึน้ โดยเฉพาะ 

การเพิ่มบทบาทจากการที่ไทยมีต้นทุนทางสังคมบนเวทีระหว่างประเทศผ่านการ 

ผลักดันวาระต่าง ๆ ซึ่งสามารถน�ำมาต่อยอดได้ทันทีโดยที่ไม่ต้องวางหลักหรือออกแบบ

ยุทธศาสตร์ใหม่ น�ำมาต่อยอดจากกรอบเดิมที่มีอยู่ใน APEC และต้องเป็นการต่อยอด 

ที่ต้องประเมินว่าท้ายที่สุดแล้วไทยจะก�ำหนดให้ APEC เป็นเครื่องมือทางยุทธศาสตร์
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อย่างไร ภายใต้เงื่อนไขใด บริบทใด และเป้าหมายแบบใดที่ไทยต้องการผลักดันใน 

APEC ด้วยเหตุนี้ ตามท่ีช่ือเอกสารศึกษาฉบับน้ีตั้งไว้คือ “นวัตกรรมและความสามารถ 

ในการแข่งขัน” โดยนวัตกรรมไม่ใช่เร่ืองเทคโนโลยีเพียงอย่างเดียวแต่เป็นนวัตกรรม 

การออกแบบองค์กร องค์ความรู้ และการผลักดันวาระต่าง ๆ เพื่อให้ไทยสามารถใช ้

APEC เชื่อมโยงกับประเทศต่าง ๆ ได้ การออกแบบนวัตกรรมองค์กรนั้นอาจสามารถ

ประเมินผ่านลักษณะเฉพาะสถาบัน APEC และในส่วนความสามารถในการแข่งขัน  

ขึ้นอยู่กับการประเมินว่า ไทยต้องเพิ่มความสามารถเพื่อการแข่งขันอย่างไร การแข่งขัน  

ณ ที่นี้ไม่จ�ำเป็นต้องเป็นการแข่งเพื่อเอาชนะประเทศอื่น ๆ แต่อาจเป็นการแสวงหา 

ความร่วมมือในจุดที่ไทยเห็นว่าสิ่งน้ีสามารถน�ำมาประยุกต์ใช้ในการออกแบบยุทธศาสตร์

การแข่งขนัได้ กล่าวคอื การแสวงหาความร่วมมอื APEC เพือ่สร้างหลกัประกันการแข่งขนั

ภายใต้กลไกตลาด หากเป้าหมาย APEC ยังคงรักษาเป้าหมายเดิมเพื่อการค้าเสรี การที่

ไทยสามารถส่งสัญญาณว่ามีความพร้อมในการแข่งขันที่เป็นธรรมระหว่างสมาชิก
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