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Abstract 

 

This article examines the dynamism of the state and interest groups relations in 
Japan and South Korea of which represent the so-called developmental state.  By 
analyzing the Free Trade Agreement policy-making process of these two states, this study 
shows the changing relationship between state and interest groups toward the managed 
pluralism or neo-corporatism model.  According to this model, state, though not totally 
insulated from interest groups pressure, still has a leading role in coordinating the 
formulation and implementation of policy.  While interest groups tend to lobbying 
government along with theirs policy preferences, channels of which they can participate in 
the policy process are still determined or managed by state.       
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I. ความน า และประเด็นปัญหา 

นบัตัง้แตช่่วงหลงัวิกฤตเศรษฐกิจใน
ปีค.ศ. 1997 เราจะเห็นความเปลี่ยนแปลง
เกิดขึน้หลายประการในการด าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจ อุตสาหกรรม และการค้าในประเทศ
แถบเอเชียตะวนัออก ซึ่งเคยได้ช่ือว่าเป็น ‚รัฐที่
ขับเคลื่อนการพัฒนา  (developmental 
states)‛1 ความเปลี่ยนแปลงที่มีนยัส าคญัมาก
ประการหนึง่ที่เกิดขึน้คือ การเปลีย่นแนวทางการ

                                                           
1 แนวคิดเร่ืองรัฐที่ขับเคลื่อนการพฒันาการหมายรวมถึง
ตัวแบบการพัฒนาในเอเชียตะวันออกที่การแทรกแซง
ของรัฐมีบทบาทส าคญัต่อการพฒันาทางเศรษฐกิจ  ซึ่ง
ต่างจากระบบเศรษฐกิจการเมืองของสหรัฐที่ตลาดมี
บทบาทน าและรัฐมีบทบาทเพื่อสร้างและรักษาการ
แข่ งขันที่ ยุติ ธ ร รม  แนวคิ ดดังกล่า วน า เสนอโดย 
Chalmers Johnson และถกูน าไปประยกุต์ในการศึกษา
ประเทศอ่ืนๆ เช่นงานของ Alice Amsden ในกรณีของ
เกาหลีใต้ และงานของ Robert Wade ในกรณีของ
ไต้หวนั งานของ Johnson ด ูChalmers Johnson, MITI 
and Japanese Miracle (Stanford: Stanford 
University Press, 1982), งานของ Amsden ด ูAlice 
Amsden, Asia’s Next Giant: South Korea and Late 
Industrialization (Oxford: Oxford University Press, 
1989), งานของ Wade ด ูRobert Wade, Governing 
the Market: Economic Theory and the Role of 
Government in East Asian Industrialization 
(Princeton: Princeton University Press, 1990). 
ส าหรับงานวิชาการภาษาไทยที่กล่าวถึงแนวคิดดงักล่าว
ด ูไชยวฒัน์ ค า้ช,ู ระบบเศรษฐกิจการเมืองญี่ปุ่ น: ความ
เปลี่ยนแปลงและความต่อเนื่อง (กรุงเทพฯ: โครงการ
สนัติไมตรีไทย-ญ่ีปุ่ น, 2550), หน้า 37-38.  

ด าเนินนโยบายการค้า จากเดิมที่ประเทศเหลา่นี ้
ยึดมั่นในการเจรจาการค้าในระดับพหุภาคี
ภายใ ต้กรอบข้อตกลงทั่ว ไปเ ก่ียวกับภาษี
ศลุกากรและการค้า (General Agreement on 
Tariff and Trade) ซึ่งต่อมาเปลี่ยนเป็นองค์การ
การค้าโลก (World Trade Organization) มา
เป็นการให้ความส าคัญกับการท าข้อตกลง
การค้าเสรี (Free Trade Agreement) ในระดบั
ทวิภาคีหรือภมูิภาค2  ที.เจ. เพมเพล และอรุาตะ 
ชูจิโร (T.J. Pempel and Urata Shujiro) ได้ให้
ความเห็นว่าเหตุการณ์ดงักล่าวไม่เพียงสะท้อน
ให้เห็นถึงการเปลี่ยนแปลงในนโยบายการค้า
เทา่นัน้ แตย่งัแสดงให้เห็นถึงนยัการเปลีย่นแปลง
ในโครงสร้างเศรษฐกิจการเมืองอีกด้วย3 

บทความชิน้นีม้ีวัตถุประสงค์ที่จะ
วิเคราะห์การเปลีย่นแปลงในโครงสร้างเศรษฐกิจ
การเมืองของสองประเทศที่อาจกล่าวได้ว่าเป็น

                                                           
2 จนถึงปีค.ศ. 2001มีประเทศสมาชิกองค์การการค้าโลก
เพียง 4 ประเทศจาก 148 ประเทศที่ไม่เคยท าข้อตกลง
การค้าเสรีมาก่อน นั่นคือ ญ่ีปุ่ น เกาหลีใต้ ไต้หวัน และ
มองโกเลีย ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน John Ravenhill, 
‚Trade Politics in East Asia‛, in Brian Hocking and 
Steven McGuire, (eds), Trade Politics, 2nd edition 
(London: Routledge, 2004), p. 58. 
3 T.J. Pempel and Shujiro Urata, ‚Japan: a new 
move toward bilateral trade agreements‛, in Vinod 
Aggarwal and Shujiro Urata, (eds), Bilateral Trade 
Agreements in the Asia-Pacific: Origins, evolution 
and implications (London: Routledge, 2006). 
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ตัวแทนของ ‚รัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา‛ ใน
เอเชียตะวนัออกนัน่คือ ญ่ีปุ่ นและเกาหลีใต้ ผ่าน
ภาพสะท้อนของการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
การค้า ทัง้นีจุ้ดเน้นที่ส าคญัในการศึกษาจะอยู่ที่
บทบาทของกลุ่มผลประโยชน์ในโครงสร้างการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะ รวมทัง้ความสมัพนัธ์
ระหวา่งภาครัฐและกลุม่ผลประโยชน์ในลกัษณะ
ของสามเหลี่ยมเหล็ก (iron triangle)  ประเด็น
ปัญหาที่ผู้ เขียนต้องการหาค าตอบในบทความ
ชิน้นีค้ือโครงสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างภาครัฐ
และกลุ่มผลประโยชน์ในกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะมีความเปลี่ยนแปลงไปมาก
น้อยเพียงใด และอยา่งไร? โครงสร้างการก าหนด
นโยบายจะเปลี่ยนแปลงจนมีลกัษณะเดียวกัน
กบัโครงสร้างการก าหนดนโยบายสาธารณะแบบ
อเมริกัน ที่มีลักษณะ ‚พหุนิยม (pluralism)‛ 
หรือไม?่  

ผู้ เขียนจะชีใ้ห้เห็นว่าในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายการท าข้อตกลงการค้าเสรี เรา
จะเห็นถึง ‚พลวตั‛ ของความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐ
และกลุ่มผลประโยชน์ในสองประเทศ ที่ไม่ได้มี
ลักษณะตายตัว  และคงที่ ในลักษณะของ 
‚สามเหลี่ยมเหล็ก‛ ดงัที่แนวการอธิบายแบบรัฐ
ที่ขับเคลื่อนการพัฒนาชีใ้ห้เห็น  อย่างไรก็ตาม
ไม่ได้หมายความว่าลักษณะความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและกลุ่มผลประโยชน์จะเป็นไปใน
ลักษณะพหุนิยมแบบแองโกล-อเมริกัน รัฐ
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งฝ่ายการเมืองมีบทบาทส าคญั
ทัง้ในการชีน้ าการเปลี่ยนแปลง และในการ

แก้ปัญหาการประสานงานระหวา่งหนว่ยราชการ  
แม้ว่ากลุ่มผลประโยชน์จะมีแนวโน้มที่จะล๊อบบี ้
ต่อภาครัฐตาม ‚ความต้องการ (preferences)‛ 
ที่อยูบ่นฐานของผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจดงัตวั
แบบพหนุิยม แตช่่องทางการมีสว่นของของกลุม่
ผลประโยชน์ในกระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะยงัอยู่ภายใต้ก าหนด หรือจดัการของ
ภาครัฐ ด้วยเหตุนีเ้ราอาจเรียกโครงสร้างการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะในสองประเทศนีว้่า
เ ป็นแบบ ‚พหุนิยมภายใต้การจัดการของ
ภาครัฐ‛ (managed pluralism) หรือ ‚ภาคีรัฐ
และสงัคมใหม ่(neo-corporatism)‛ 

ในส่วนถัด ไป ผู้ เ ขียนจะท าการ
ทบทวนวรรณกรรมที่ เ ก่ียวข้องกับโครงสร้าง
เศรษฐกิจการเมืองญ่ีปุ่ นและเกาหลีใต้ โดย
มุ่งเน้นที่ความสมัพันธ์ระหว่างภาครัฐและกลุ่ม
ผลประโยชน์ ในกระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ จากนัน้ผู้ เขียนจะชีใ้ห้เห็นถึงพลวัต
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงดังกล่าวใน
นโยบายข้อตกลงการค้าเสรีในทัง้สองประเทศ 
ในส่วนสุดท้ายจะเป็นการวิเคราะห์และสรุป
ภาพรวมของบทความ 

 

II. ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและกลุ่ม
ผลประโยชน์ในรัฐที่ขับเคลื่อนการพัฒนา 

ในการวิ เค ราะ ห์ความสัมพัน ธ์
ระหว่างรัฐและกลุ่มผลประโยชน์ในญ่ีปุ่ นและ
เกาหลีใ ต้  ผู้ เ ขียนจะจ าแนกออกเ ป็นสอง



พลวัตความสมัพนัธร์ะหว่างรัฐบาลและกลุ่มผลประโยชนใ์นรัฐที่ขบัเคลื่อนการพฒันา: ศึกษากรณีญ่ีปุ่นและ

เกาหลีใต ้

ไชยวัฒน ์ ค า้ช ูนธิิ เนือ่งจ านงค ์

 21 

ช่วงเวลา ได้แก่ช่วงแรก คือช่วงการตกผลึก
โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กซึ่งเกิดขึน้ในญ่ีปุ่ น
ภายใต้ระบบ ค.ศ. 1955 (1955 system) และใน
เกาหลีใต้ในช่วงของรัฐบาลเผด็จการปักจองฮี 
(Park Chung-Hee4) ช่วงที่สองคือช่วงที่
โ ค รงส ร้ า งที่ เ ป็นอันหนึ่ ง อัน เดี ย วกันของ
สามเหลีย่มเหลก็เร่ิมที่จะแตกออกเป็นผลกึยอ่ยๆ 
ในญ่ีปุ่ นจะเร่ิมขึน้ในช่วงปลายทศวรรษที่ 1970 
และปรากฏชัดเจนในช่วงทศวรรษที่  1990 
ขณะที่ในเกาหลีใต้การแตกตัวของโครงสร้าง
สามเหลี่ยมเหล็กจะเร่ิมขึน้ในช่วงทศวรรษที่ 
1980 และชัดเจนมากขึน้ภายหลังจากการ
เปลี่ยนแปลงไปสู่ประชาธิปไตยในปีค.ศ. 1987 
เป็นต้นมาจนถึงก่อนวิกฤตเศรษฐกิจปีค .ศ. 
1997 ทัง้นี ใ้นการวิ เคราะห์ผู้ เขียนจะให้
ความส าคัญทัง้มิติของความสัมพันธ์ระหว่าง
กลุ่มผลประโยชน์และรัฐ และความสัมพันธ์
ระหวา่งกลุม่ผลประโยชน์ด้วยกนัเอง  

2.1 การตกผลึกของสามเหลี่ยมเหล็ก 

โครงสร้างแบบสามเหลี่ยมเหล็กใน
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ นบัเป็น
ลักษณะเฉพาะประการหนึ่งของเศรษฐกิจ
การเมืองของประเทศในเอเชียตะวนัออกที่มกัจะ

                                                           
4 ในการสะกดชื่อคนญ่ีปุ่ น และเกาหลีเป็นภาษาไทยใน
บทความชิน้นีผู้้ เขียนจะสะกดตามค าอ่านแบบดัง้เดิม 
และจะเร่ิมจากนามสกุล และตามด้วยชื่อ ซึ่งอาจจะไม่
ต ร งตามค า อ่ านออก เสี ย ง  และกา ร เ รี ยกชื่ อ ใน
ภาษาองักฤษที่จะเร่ิมจากชื่อ และตามมาด้วยนามสกลุ 

ได้รับการชีใ้ห้เห็นว่ามีความแตกต่างไปจากใน
ประเทศแถบยุโรปหรืออเม ริกา  ในขณะที่
โครงสร้างการก าหนดนโยบายสาธารณะใน
สหรัฐมีลักษณะที่เรียกว่า ‚พหุนิยม‛ ที่รัฐจะมี
บทบาทเสมือนเป็นกรรมการกลางในเกมที่
แวดล้อมไปด้วยกลุม่ผลประโยชน์ตา่งๆ ท่ีแข่งขนั
กัน และนโยบายสาธารณะมักจะสะท้อนถึง
ผลประโยชน์ของกลุ่มผลประโยชน์ที่มีอ านาจ
ต่อรองมากที่สุด โครงสร้างแบบสามเหลี่ยม
เหล็กในเอเชียตะวันออกมีลักษณะส าคัญคือ 
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันระหว่างตัวแสดง
ส าคญัสามตวันัน่คือฝ่ายการเมือง ระบบราชการ 
และกลุ่มผลประโยชน์ในการขบัเคลื่อนนโยบาย
สาธารณะ ด้วยเป้าหมายที่ต้องการยกระดบัการ
พฒันาเศรษฐกิจของประเทศอย่างรวดเร็ว จาก
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของภาครัฐและ
เอกชนนีเ้องที่ท าให้มีนกัวิชาการเรียกขานแต่ละ
ประเทศในเอเชียตะวันออกว่าเป็น ‚บรรษัท
ประเทศญ่ีปุ่ น (Japan Inc.)‛ หรือ ‚บรรษัท
ประเทศเกาหล ี(Korea Inc.)‛ เป็นต้น5 

                                                           
5 การให้คณุลกัษณะของประเทศในเอเชียตะวนัออกเป็น 
‚บรรษัท‛ เร่ิมต้นจากญ่ีปุ่ น โดยปรากฏครัง้แรกในงาน
ของ Eugene Kaplan, Japan—The Government-
Business Relationship (Washington: Department of 
Commerce, 1972) ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน T.J. 
Pempel, ‚The Unbundling of ‘Japan Inc.’: The 
Changing Dynamic of Japanese Policy Formation‛, 
Journal of Japanese Studies, 13:2, (Summer 
1987), FN 16, p. 279. 
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จุดเร่ิมต้นของการตกผลึกของโครงสร้าง
สามเหลีย่มเหลก็ในเอเชียตะวนัออกแตกต่างไปใน
แต่ละประเทศ ในญ่ีปุ่ นภายหลงัจากช่วงเวลาของ
การถกเถียงระหว่างกลุม่ต่างๆ โดยเฉพาะกลุม่หวั
ก้าวหน้า และกลุม่อนรัุกษ์นิยม รวมถึงภายในกลุม่
อนุรักษ์นิยมด้วยกันเอง เพื่อแสวงหาฉันทามติ
ส าหรับอนาคตของประเทศยุคหลังสงครามโลก
ครัง้ที่สอง ได้เกิดข้อสรุปขึน้ภายในประเทศบนสิ่งที่
เรียกว่า ‚หลกัการโยชิดะ (Yoshida doctrine)‛ 
หลักการดังกล่าวมีองค์ประกอบที่ส าคัญสาม
ประการได้แก่ ประการแรก การยืนอยู่บนฝ่าย
สหรัฐในเวทีการเมืองระหวา่งประเทศ และให้สหรัฐ
เข้ามาตัง้ฐานทัพทางทหารในประเทศญ่ีปุ่ น  
ประการท่ีสองการยดึมัน่ในการฟืน้ฟูทางเศรษฐกิจ
เป็นสิ่งที่มีความส าคญัที่สดุ และให้หลีกเลี่ยงที่จะ
เข้าไปยุง่เก่ียวในความขดัแย้งระหวา่งประเทศ6  

จากฉนัทามตินีเ้องได้เป็นรากฐานให้
เกิด ‚ระบบค.ศ. 1955‛ ขึน้มา เจอรัลด์ แอล. 
เคอร์ติส (Gerald L. Curtis) แห่งมหาวิทยาลยั
โคลมัเบีย ได้อธิบายลกัษณะส าคัญของระบบ
ดังกล่าวไว้สามประการ ได้แก่ ประการแรก 
เป้าหมายร่วมกันภายในชาติที่จะ ‚ไล่ตาม 
(catching-up)‛ และ ‚น าหน้า (surpassing)‛ 
ป ร ะ เ ทศตะ วัน ตก  ป ร ะ ก า รที่ ส อ ง  ก ลุ่ ม
ผลประโยชน์ และเครือข่ายอุปถัมภ์ กลุ่มต่างๆ 

                                                           
6 Bai Gao, ‚The Search for National Identity and 
Japanese Industrial Policy, 1950-1969‛, Nations 
and Nationalism, 4:2, (1998), p. 231. 

เข้ามาเช่ือมโยงกับพรรคเสรีนิยมประชาธิปไตย 
(Liberal Democratic Party: LDP) และประการ
ที่สาม ระบบราชการที่ท าหน้าที่ส าคัญในการ
ขับ เ คลื่ อ นน โยบายกา รพัฒนาประ เทศ7   
ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงทัง้สามเป็นไปใน
ลกัษณะที่เกือ้ประโยชน์ระหว่างกนั8กลา่วคือ ใน
ด้านหนึง่ กลุม่ผลประโยชน์แทบทกุกลุม่ ไม่ว่าจะ
เป็นกลุม่ธุรกิจขนาดใหญ่ กลุม่ธุรกิจขนาดกลาง
และขนาดย่อม กลุ่มเกษตร ต่างได้ รับการ
สนบัสนนุหรือการปกป้องในรูปแบบต่างๆ ไม่ว่า
จะเป็นรูปแบบของเงินอดุหนนุ (subsidies) การ
ปกป้องจากการแข่งขนัจากต่างชาติ การเข้าถึง
แหล่งเงินทุนดอกเบีย้ต ่า ฯลฯ ในอีกด้านหนึ่ง
กลุ่มผลประโยชน์เป็นฐานคะแนนเสียงที่เหนียว
แนน่และเป็นแหลง่เงินทนุสนบัสนนุทางการเมือง
ที่มัน่คงให้กบัพรรค LDP  

ในส่วนของระบบราชการการเป็น
พันธมิตรกับภาคธุรกิจและพรรค LDP ในด้าน
หนึ่งสง่ผลท าให้สถานภาพเชิงอ านาจของระบบ

                                                           
7 Gerald L. Curtis, The Logic of Japanese Politics 
(New York: Columbia University Press, 1999), p. 
10.  
8 Kozo Yamamura and Wolfgang Streeck, 
‚Introduction: Convergence or Diversity? Stability 
and Change in German and Japanese Capitalism‛, 
in Kozo Yamamura and Wolfgang Streeck, (eds), 
The End of Diversity? Prospects for German and 
Japanese Capitalism (Ithaca: Cornell University 
Press, 2003), p. 6.  
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ราชการมีอยูค่อ่นข้างสงู ในขณะเดียวกนัเป็นการ
เอือ้ตอ่การใช้อ านาจทัง้ที่เป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ โดยท าให้มีการตอ่ต้านน้อยที่สดุ ในแง่ที่
เป็นทางการ ระบบราชการจะได้รับประโยชน์
จากการที่ร่างกฎหมายที่เสนอไปยงัสภาไดเอต 
(Diet) จะสามารถผา่นสภาได้อย่างราบร่ืน ในแง่
ของอ านาจที่ไม่เป็นทางการ ความเช่ือมโยงกับ
ภาคธุรกิจท าให้สามารถใช้อ านาจผา่น ‚ค าชีแ้นะ
ของฝ่ายบริหาร‛ (administrative guidance) ได้
อยา่งเต็มที่ 

ตัวแสดงทัง้สามมีความเช่ือมโยง
ระหว่างกนัในหลายระดบัทัง้แบบที่เป็นทางการ
และไมเ่ป็นทางการ ในลกัษณะที่เป็นทางการนัน้ 
รัฐบาลจะมีช่องทางที่ หลากหลายในการ
ประสานความร่วมมือกับกลุม่ผลประโยชน์ เช่น 
ช่องทางผ่านสมาคมการค้าเฉพาะด้าน อาทิ 
สหพันธ์เหล็ก และเหล็กกล้าแห่งญ่ีปุ่ น (Japan 
Iron and Steel Federation) หรือสมาคม
ผู้ ประกอบการผลิตรถยนต์แห่งญ่ีปุ่ น (Japan 
Automobile Manufacturers Association) เป็น
ต้ น  ห รื อ อ า จ จ ะ ผ่ า น ก ล ไ ก ที่ เ รี ย ก ว่ า
คณะกรรมการท่ีปรึกษา (deliberation councils 
หรือ shingikai)9 นอกจากนีย้งัมีความเช่ือมโยง

                                                           
9 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในไชยวัฒน์ ค า้ชู , ระบบ
เศรษฐกิจการเมืองญี่ปุ่ น, หน้า 43-44. และ Frank J. 
Schwartz, Advice and Consent: The Politics of 
Consultation in Japan (Cambridge: Cambridge 
University Press, 1998), Chapter 2. 

แบบไมเ่ป็นทางการผา่นการแลกเปลีย่นบคุลากร
ระหว่างกัน และเครือข่ายมหาวิทยาลยัอีกด้วย 
ตัวแสดงในสามเหลี่ ยม เหล็กมักจะมีการ
แลกเปลี่ยนบุคลากรระหว่างกันอย่างต่อเนื่อง 
โดยข้าราชการที่เกษียณอายมุกัจะถูกดึงตวัเข้า
ไปท างานในบริษัทเอกชน หรือที่เรียกในญ่ีปุ่ นว่า 
‚อามะกุดาริ (amakudari) ที่แปลตรงตวัว่าการ
ลงมาจากสวรรค์ ‛  นอกจากนี ข้้า ราชการ
เกษียณอายุอาจถูกดึงตัว เ ข้าไปท างานใน
องค์การมหาชน พรรคการเมือง หรือสมาคม
การค้า ท าให้เกิดสิง่ที่เรียกวา่เครือขา่ยนโยบายที่
ไม่เป็นทางการ (informal policy network) 
นอกจากความเช่ือมโยงในลกัษณะดงักลา่วเป็น
ที่น่าสนใจว่า เหล่าชนชัน้น าในญ่ีปุ่ นมกัมีพืน้เพ
ทางการศึกษาร่วมกัน นัน่คือการจบการศึกษา
จากมหาวิทยาลยัโตเกียว10  

ในกรณีของเกาหลีใต้ การตกผลึก
ของ โครงส ร้ างการก าหนดนโยบายแบบ
สามเหลี่ยมเหล็กเร่ิมขึน้ในสมยัรัฐบาลเผด็จการ
ปักจองฮี ที่ก้าวขึน้สูอ่ านาจในช่วงต้นทศวรรษที่ 
1960 ในขณะที่โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กของ
ญ่ีปุ่ นอยู่บนฐานของประชาธิปไตย ในเกาหลีใต้

                                                           
10 ดรูายละเอียดเพิ่มเติมใน Ulrike Schaede, ‚The ‘Old 
Boy’ Network and Government-Business 
Relationships in Japan‛, Journal of Japanese 
Studies, 21:2, (Summer 1995), pp. 297-298, 
Chikako Usui and Richard Colignon, ‚Government 
Elites and Amakudari in Japan, 1963-1992‛, Asian 
Survey, 35:7, (July 1995).  
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โครงสร้างดงักล่าววางอยู่บนรากฐานของเผด็จ
การอ านาจนิยม สิง่แรกที่คณะปฏิวตัิที่น าโดยปัก
จองฮีด าเนินการภายหลงัจากการขึน้สูอ่ านาจคือ 
การออกกฎหมายวา่ด้วยการจดัการกบัทรัพย์สิน
ที่ได้มาโดยมิชอบ (Law for Dealing with Illicit 
Wealth Accumulation) โดย ไ ด้จับกุม
นกัการเมือง ข้าราชการ และนกัธุรกิจขนาดใหญ่
จ านวนมาก ก่อนที่จะปลอ่ยตวัภายหลงัหากผู้ที่
ถกูจบักมุยอมร่วมมือกบัรัฐบาลไม่ว่าจะโดยการ
บริจาคเงินโดยสมคัรใจหรือยอมท าตามนโยบาย
รัฐบาล  คาร์ล เจ. ฟิลดส์ (Karl J. Fields) ชีว้่า
การด าเนินการดังกล่าวของปักจองฮีได้จัด
ระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล ระบบ
ราชการ และภาคธุรกิจเอกชนใหม่ โดยที่รัฐบาล
เผด็จการได้ตอกย า้สถานะที่เหนือกว่า พร้อมทัง้
ยัง สามารถบัง คับ ใ ห้กลุ่ม ธุ ร กิ จพ ร้ อมทั ง้
ข้าราชการให้ร่วมมือกบัรัฐบาล11 

ในขณะเดียวกนัปักจองฮีได้สถาปนา
หน่วยงานส าคัญทางเศรษฐกิจในระดับ ‚อภิ
กระทรวง (superministry)‛ ขึน้มานั่นคือ
คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (Economic 
Planning Board) โดยหน่วยงานดังกล่าวอยู่
เหนือสุดบนล าดับชัน้บังคับบัญชาระหว่าง
หน่วยงานราชการด้านเศรษฐกิจ มีบทบาททัง้
การวางแผนระดับมหภาค การวางแผนและ

                                                           
11 Karl J. Fields, Enterprise and the State in Korea 
and Taiwan (Ithaca: Cornell University Press, 
1995), pp. 51-52. 

ตรวจสอบการใช้งบประมาณ (ซึง่มีอ านาจในการ
ใช้สิทธิยบัยัง้ (veto) แผนงบประมาณที่เสนอมา
โดยกระทรวงต่างๆ) รวมถึงทบทวนนโยบาย
เศรษฐกิจของกระทรวงตา่งๆ12  

เช่นเดียวกับโครงสร้างสามเหลี่ยม
เหล็กในญ่ีปุ่ น ตวัแสดงทัง้สามมีความเช่ือมโยง
ระหว่างกนัในหลายช่องทาง กลไกแรกที่รัฐบาล
ใช้แสวงหาความเช่ือมโยงกับกลุ่มผลประโยชน์
คือผา่นทางองค์กร หรือสมาคมที่เป็นตวัแทนของ
กลุ่มผลประโยชน์ คิมอึยยอง (Kim Euiyoung) 
แ ห่ ง ม ห า วิ ท ย า ลั ย ค ย อ ง ฮี  ( Kyunghee 
University) ที่ได้ศึกษาสมาคมธุรกิจ ได้ชีว้่า 
องค์กรหรือสมาคมการค้าในเกาหลีใต้ส่วนมาก
ถูกตัง้ขึน้โดยกฎหมายเฉพาะหรือโดยการริเ ร่ิม
ของรัฐบาล13 องค์กรบางสว่นที่ถกูตัง้ขึน้มา เช่น 
สมาคมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 
(Small and Medium Enterprise Association) 
และสมาคมสหกรณ์การ เกษตรแห่ง ชาติ 

                                                           
12 Linda Weiss, The Myth of the Powerless State 
(Ithaca: Cornell University Press, 1998), pp. 52-53., 
Stephan Haggard and Chung-In Moon, 
‚Institutions and Economic Policy: Theory and a 
Korean Case Study‛, World Politics, 42:2, (January 
1990), p. 221. 
13 Kim Euiyoung, The Role of Business Interest 
Association in the Political Economy of South 
Korea: A Focus on the Textile Industry, Ph.D. 
Dissertation, Department of Political Science, 
University of Michigan, 1997. 
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(National Agricultural Cooperative 
Federation: NACF) ซึ่ ง เป็นตัวแทนกลุ่ม
ผลประโยชน์ภาคเกษตรที่ใหญ่ที่สดุในเกาหลี มี
ส ถ า น ะ เ ป็ น อ ง ค์ ก ร กึ่ ง รั ฐ  (semi-official 
organization) ทัง้นีอ้งค์กรทุกประเภทจะอยู่
ภายใต้การควบคุม และแทรกแซงของรัฐบาล 
โดยเฉพาะในการแต่งตัง้คณะกรรมการบริหาร 
และประธานขององค์กรซึ่งในหลายกรณีรัฐบาล
มักแต่งตั ง้ ข้าราชการพลเ รือนหรือทหารที่
เกษียณอายแุล้วให้เข้าไปบริหารองค์กร14 

รู ป แ บ บ ห ล า ย ป ร ะ ก า ร ใ น
ค ว ามสัมพัน ธ์ ร ะห ว่ า ง ภาค รั ฐ และกลุ่ ม
ผลประโยชน์ในเกาหลีใต้  พบว่ามีความ
คล้ายคลึงกับในญ่ีปุ่ น  โดย เฉพาะการดึ ง
ข้าราชการในกระทรวงเศรษฐกิจที่ส าคญั เข้ามา
รับต าแหน่งบริหารในแจบอล (chaebol) หรือ
กลุ่มบริษัทขนาดใหญ่ เช่นเดียวกับการดึง
ข้าราชการเข้ามารับต าแหน่งทางการเมือง 
โดยเฉพาะรัฐมนตรีในด้านเศรษฐกิจ  ส าหรับ
ความเช่ือมโยงระหว่างกลุ่มผลประโยชน์กับ
รัฐบาลทหารนัน้  พบว่ามีความสัมพัน ธ์ใน
ลกัษณะตา่งตอบแทน กลา่วคือกลุม่ธุรกิจจะเอือ้
ประโยชน์ต่อรัฐบาลทหารผ่านทางการบริจาค

                                                           
14 Yun Tae Kim, Capitalist Development, the State 
and Big Business in Korea: A Sociological Study 
of the Korean Chaebol, Ph.D. Dissertation, London 
School of Economics and Political Science, 1998. 
p. 59. 

ทางการเมือง ในขณะที่กลุ่มเกษตรกรนับเป็น
ฐานเสียงส าคญัของรัฐบาล โดยรัฐบาลจะตอบ
แทนกลุ่มผลประโยชน์เหล่านี ผ้่านทางการ
เกือ้หนุนเชิงนโยบาย ไม่ว่าจะเป็นการปกป้อง
จากการแข่งขัน หรือการช่วยเหลือด้านเงินทุน 
และการสง่ออก   

นอกจากความสมัพนัธ์ที่เป็นทางการ
แล้ว ความสมัพนัธ์แบบไมเ่ป็นทางการนบัได้วา่มี
ความส าคัญอย่างมากในเศรษฐกิจการเมือง
เกาหลีใต้ สายสมัพนัธ์เหล่านีม้ีที่มาจากหลาย
สว่นด้วยกนั ที่ส าคญัอาทิ ภมูิภาค โดยคร่ึงหนึ่ง
ของผู้ ก่อตัง้แจบอล รัฐมนตรี และผู้ บริหาร
ระดบัสงูนบัตัง้แต่สมยัปักจองฮีจนถึงคิมยองซมั
ม า จ า ก เ ข ต ค ย อ ง ซ า ง  ( Kyongsang-do)  
มหาวิทยาลัย ที่ ส าคัญได้แก่มหาวิทยาลัย
แห่งชาติโซล (Seoul National University) 
มหาวิทยาลยัยอนเซ (Yonsei University) และ
มหาวิทยาลยัโคเรีย (Korea University) และ
สายสมัพนัธ์ประการสดุท้ายนัน่คือการแต่งงาน 
ซึ่งพบว่าใน 22 ตระกูลผู้ ก่อตัง้แจบอลล้วน
แล้วแตม่ีความเก่ียวดองกนัผา่นการแตง่งาน15   

ใ น ภ า พ ร ว ม ก า ร ต ก ผ ลึ ก ข อ ง
โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กทัง้ในกรณีประเทศ
ญ่ีปุ่ นและเกาหลีใต้ ส่งผลท าให้ทิศทางในการ

                                                           
15 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Yun Tae Kim, ‚Korean 
Elites: Social Networks and Power‛, Journal of 
Contemporary Asia, 37:1, (February 2007). pp. 30-
32. 
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ขับเคลื่อนนโยบายมีความเ ป็นอันหนึ่ งอัน
เดียวกัน  อีกทัง้ความขัดแย้งในแง่ของ ‚ความ
ต้องการ‛ ของกลุม่ผลประโยชน์ยงัคงไม่เกิดขึน้ 
เนื่องจากรัฐบาลสามารถด าเนินนโยบายที่
เกือ้หนุนกับทุกกลุ่มผลประโยชน์ได้อย่างไม่มี
ข้อจ ากัด ทัง้นีป้ฏิเสธไม่ได้ว่าปัจจัยส าคญัที่ท า
ให้รัฐบาลของทัง้สองประเทศสามารถด าเนินการ
ดังกล่าว ไ ด้คื อ  บ ริบทภายนอกประเทศที่
เอือ้อ านวย ทา่มกลางการแขง่ขนัระหวา่งโลกเสรี
ประชาธิปไตยและโลกสงัคมนิยมคอมมิวนิสต์ 
สหรัฐอเมริกาในฐานะผู้น าโลกเสรีประชาธิปไตย
เล็งเห็นผลประโยชน์ทางการเมืองและความ
มัน่คงมาเป็นอนัดบัแรกจึงยินยอมให้ญ่ีปุ่ นและ
เกาหลีใต้ซึ่งเป็นพันธมิตรที่ส าคัญของตนใน
ภูมิภาคเอเ ชียตะวันออก ด า เนินนโยบาย
เศรษฐกิจที่ขดักบัหลกัเสรีนิยม 

2.2 การแตกตัวของสามเหลี่ยม
เหล็ก 

แม้ว่าสามเหลี่ยมเหล็กจะสื่อให้เห็น
ถึงภาพของความแข็งแกร่ง คงทน และยากที่จะ
เปลี่ยนแปลง แต่ในความเป็นจริงโครงสร้าง
ดงักลา่วไมไ่ด้ด ารงอยูอ่ยา่งยัง่ยืน ที.เจ. เพมเพล
ไ ด้ ชี ว้่ าความเ ป็นอันหนึ่ งอัน เดี ยวกันของ 
‚บรรษัทประเทศญ่ีปุ่ น‛ ภายใต้ ‚ระบบ 1955‛ 
ได้เร่ิมคลายตวัและแยกเป็นเสี่ยงๆ นบัตัง้แต่ช่วง
ทศวรรษที่ 197016 จนเมื่อทศวรรษที่ 1990 เพม
เพลได้ชีว้่าเศรษฐกิจการเมืองญ่ีปุ่ นได้ก้าวเข้าสู ่

                                                           
16 Pempel.‚The Unbundling of ‘Japan Inc.‛, p. 279. 

‚การเปลี่ยนแปลงในระบอบ (regime shift)17 
ตลอดช่วงเวลาของการเปลี่ยนแปลง มีปัจจัย
หลายประการทัง้ภายในและภายนอกที่สง่ผลท า
ให้โครงสร้างแบบสามเหลี่ยมเหล็กผุกร่อน ใน
สว่นของปัจจยัภายนอก แรงกดดนัจากภายนอก 
(gaiatsu) โดยเฉพาะจากสหรัฐฯเพื่อให้ญ่ีปุ่ น
เปิดตลาดภายในช่วงทศวรรษที่ 1980 สง่ผลท า
ให้รัฐบาลญ่ีปุ่ นไม่สามารถด าเนินนโยบาย
ปกป้องตลาดภายในประเทศจากภายนอก และ
การสนบัสนนุธุรกิจภายในประเทศให้เข้าสูต่ลาด
ตา่งประเทศได้อยา่งอิสระดงัเดิม  

แรงกดดนัจากภายนอก นอกจากจะ
ส่งผลกระทบต่อทางเลือกเชิงนโยบายที่ลดลง
ของภาครัฐ ยังส่งผลกระทบในทางอ้อมต่อ
ความสมัพนัธ์ระหว่างกลุม่ผลประโยชน์ในญ่ีปุ่ น
อีกด้วย กล่าวคือ ความแตกต่างใน ‚ความ
ต้องการ‛ ระหว่างกลุ่มธุรกิจระหว่างประเทศที่
ต้อง เผ ชิญกับการตอบโต้ทางการ ค้าจาก
ต่ า ง ป ร ะ เ ทศ  และภาค เ ศ รษฐ กิ จที่ ข า ด
ความสามารถในการแข่งขันและต้องการการ
ปกป้องจากรัฐบาลเร่ิมมีความเด่นชัดมากขึน้18  
กระนัน้ก็ดีกลุ่มผลประโยชน์ยังคงสงวนท่าทีที่
จะ ล๊อบบี ต้ ามความต้องการของกลุ่มตน 
เนื่องจากการด าเนินการดังกล่าวอาจน ามาซึ่ง

                                                           
17 T.J. Pempel, Regime Shift: Comparative 
Dynamic of Japanese Political Economy (Ithaca: 
Cornell University Press, 1999). 
18 Ibid, p. 213.  
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การต่อต้านจากกลุ่มผลประโยชน์อื่นๆ และ
ประชาชน ดังเช่นเหตุการณ์ที่เกิดขึน้ในปีค.ศ. 
1990 เมื่อคณะอนกุรรมาธิการวา่ด้วยการเกษตร
ของเคดนัเรน (Keidanren subcommittee on 
agriculture) เสนอว่าควรเปิดเสรีทางการค้า
อย่างครอบคลุม รวมทัง้ในสินค้าเกษตร กลุ่ม
สหกรณ์การเกษตรแห่งฮอกไกโด (Hokkaido 
Agricultural Cooperative) ได้ออกมาตอบโต้
โดยเรียกร้องให้เคดนัเรนออกมาขอโทษ พร้อม
ทัง้บอยคอตสินค้าของบริษัทที่เป็นสมาชิกเค
ดันเรนหลายรายการเช่น อายิโนะโมโตะ และ
โซนี เป็นต้น19  

ผลของความแตกต่างในความ
ต้องการของกลุม่ผลประโยชน์ในสงัคม ได้สง่ผล
ต่อเนื่องมายังความแตกแยกในโครงสร้างการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะของญ่ีปุ่ น โครงสร้าง
สามเหลีย่มเหลก็ที่เป็นหนึง่เดียวได้แตกออกเป็น
โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กย่อยๆ ตามประเด็น
นโยบายดงัเช่นในประเด็นด้านการเกษตรจะเกิด 
‚บรรษัทญ่ีปุ่ นในภาคเกษตร (Japan Inc. in the 
agricultural sector) ที่ประกอบไปด้วย
ข้าราชการในกระทรวงเกษตร ป่าไม้ และประมง 
นกัการเมืองเผ่าด้านเกษตร ‘โนริน โซกุ’ (norin 

                                                           
19 Daniel Okimoto, ‚Political Inclusivity: The 
Domestic Structure of Trade‛, in Takashi Inoguchi 
and Daniel Okimoto, (eds), The Political Economy 
of Japan Vol. II: The Changing International 
Context. (Stanford: Stanford University Press, 
1988), p. 335. 

zoku) และสหกรณ์ชาวนา ‘โนเกียว’ (nokyo)20 
จากลักษณะดังกล่าวท าให้ในบางประเด็น
นโยบายที่เก่ียวข้องกับหลายเร่ือง เช่นนโยบาย
การค้า ความแตกต่างระหว่างสามเหลี่ยมเหล็ก
จึ ง เ กิดขึ น้บ่อยค รั ง้  ดังที่มิ กานากิ  ยูมิ โกะ 
(Mikanagi Yumiko) แสดงให้เห็นในกรณีของ
การเจรจาการค้าระหวา่งสหรัฐฯและญ่ีปุ่ นในชว่ง
ทศวรรษที่ 1980 วา่ ในเบือ้งต้นแต่ละกระทรวงฯ
ต้องเจรจากนัเองก่อน เช่นเดียวกบัในพรรค LDP 
ที่แตล่ะกลุม่ต้องมาเจรจากนัเอง21  

ในช่วงเวลาเดียวกันนี เ้องที่พรรค 
LDP เร่ิมที่จะมีบทบาทในเชิงนโยบายมากขึน้ 
ผา่นตวัแสดงหลกัก็คือ นกัการเมืองเผ่า หรือโซกุ
ในภาษาญ่ีปุ่ น (zoku) โซกุเป็นนกัการเมืองที่มี
ความสนใจและความเช่ียวชาญเฉพาะประเด็น
นโยบาย  และมี เ ค รื อข่ า ยที่ แ น่นแ ฟ้นกับ
ข้าราชการและกลุ่มผลประโยชน์ที่ เ ก่ียวข้อง 
นักการเมืองเหล่านีม้ักมีอิทธิพลอย่างมากต่อ
ข้าราชการในกระทรวงที่เก่ียวข้อง และมักจะ
ได้รับการสนับสนุนไม่ว่าจะทางการเมือง หรือ

                                                           
20 Aurelia George Mulgan, ‚Japan Inc. in the 
Agricultural Sector: Reform or Regression?‛, 
Pacific Economic Papers, No. 314, (April 2001). 
pp. 2-3. 
21 Yumiko Mikanagi, Japan’s Trade Policy: Action 
or Reaction? (London: Routledge, 1996). 
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ฐานเสียงในการเลือกตัง้จากกลุ่มผลประโยชน์ 
เพื่อแลกกบัความช่วยเหลอืในเชิงนโยบาย22 

เมื่อญ่ีปุ่ นก้าวเข้าสูท่ศวรรษที่ 1990 
หรือที่เรียกกนัว่า ‚ทศวรรษที่สญูเปลา่ (the lost 
decade)‛23 ความเปลี่ยนแปลงครัง้ใหญ่ได้
เกิดขึน้ นัน่คือความพ่ายแพ้ของพรรค LDP การ
เกิดขึน้ของรัฐบาลผสม และการปฏิรูประบบการ
เลอืกตัง้ ความเปลีย่นแปลงที่เกิดขึน้เหลา่นีย้ิ่งท า
ให้ความแตกเป็นเสี่ยงๆ ในส่วนต่างๆ ของ
โครงสร้างการก าหนดนโยบายยิ่งเดน่ชดัเจนมาก
ยิ่ งขึ น้  ทัง้ ในส่วนของพรรคการเมือง กลุ่ม
ผลประโยชน์ และระบบราชการ นอกจากนี ้
ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์และ
ภาครัฐ ยงัเปลีย่นไปจากเดิมที่เป็นความสมัพนัธ์

                                                           
22 ดรูายละเอียดเพิ่มเติมใน Albrecht Rothacher, ‚After 
the Banquet: Japan’s Power Elite Revisited‛, Asia 
Europe Journal. 4:3, (September 2006), p. 405. 
23 ที่ เ รียกเช่นนี เ้พราะในช่วงทศวรรษดังกล่าว 
สถานการณ์ทางการเมืองของญ่ีปุ่ นขาดเสถียรภาพใน
ขณะที่เกิดสภาพเศรษฐกิจถดถอยตลอดทัง้ทศวรรษ ซึ่ง
ตา่งจากทศวรรษก่อนหน้านีท้ี่มีเสถียรภาพทางการเมือง
ภายใต้การครอบง าโดยพรรค LDP เพียงพรรคเดียว 
ประกอบกบัเศรษฐกิจที่มีอตัราเติบโตสงู นอกจากนี ้ค านี ้
ยังมีความหมายว่าในทศวรรษที่ 1990 ญ่ีปุ่ นได้เสีย
โอกาสในการปฏิรูปเชิงโครงสร้างขัน้พืน้ฐานทัง้ๆ ที่ญ่ีปุ่ น
มีความจ าเป็นต้องด าเนินการเช่นนัน้ ดู Cheol Hee 
Park, ‚Political Dynamics of Regime 
Transformation in Japan in the 1990s‛, Japanese 
Journal of Political Science, 5:2, (2004), FN1, p. 
311. 

แบบจ าเป็นและต่อเนื่อง เป็นลกัษณะที่เพมเพล
เรียกว่า ‚เป็นอัตโนมัติ และคาดการณ์ได้น้อย
กว่าเดิม (less automatic and predictable)‛ 
สิ่งนี เ้ห็นได้จากการที่เคดันเรนยุติการให้เงิน
สนับสนุนทางการเมืองแบบอัตโนมัติแก่พรรค 
LDP ในปีค.ศ. 1993 จากเดิมที่เคยให้อย่าง
ตอ่เนื่องเป็นประจ า24 

ใ น ก ร ณี ข อ ง เ ก า หลี ใ ต้  ค ว า ม
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึน้สามประการนบัตัง้แต่การ
อสญักรรมของประธานาธิบดีปักจองฮี น าไปสู่
การสั่นคลอนและแตกออกเป็นเสี่ยงๆ ของ
โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็ก ความเปลี่ยนแปลง
ป ร ะ ก า ร แ ร ก คื อ ก า ร ขึ ้น สู่ อ า น า จ ข อ ง
ประธานาธิบดีชอนด ูฮวาน (Chun Doo-Hwan) 
ที่น ามาซึ่ งความเปลี่ ยนแปลงในนโยบาย
เศรษฐกิจไปสูเ่สรีนิยมและการเปิดตลาดน าเข้า 
ในช่ ว ง เ วลา เดี ยวกันนัน้ เอ ง ไ ด้ เ กิดความ
เปลี่ยนแปลงประการที่สองขึน้ นั่นคือสหรัฐเร่ิม
กดดนัเกาหลใีต้ให้เปิดตลาดมากขึน้  ผลของการ
ด าเนินนโยบายดงักลา่วท าให้ความสมัพนัธ์แบบ 
‚อุปถัมภ์‛ ระหว่างรัฐและกลุ่มผลประโยชน์เร่ิม
คลายตัวออก25 ที่เห็นได้ชัดคือกลุ่มเกษตรกรที่
เป็นฐานเสียงที่เหนียวแน่นของรัฐบาลมาโดย

                                                           
24 Pempel. Regime Shift, p. 159. 
25 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Nithi Nuangjamnong, 
Managed Trade Liberalization and Adaptation of 
Developmental State: A Case Study of South 
Korean Trade Policy, Unpublished research 
monograph, Korea Foundation, 2008.   
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ตลอดเร่ิมแสดงความไม่พอใจรัฐบาล (ที่ลดการ
สนับสนุน) และกลายเป็นกลุ่มแกนน าในการ
เรียกร้องประชาธิปไตย และตอ่ต้านรัฐบาลทหาร  

ในส่วนของความสัมพันธ์ระหว่าง
ภาครัฐและกลุ่มธุรกิจ ผลจากมาตรการปฏิรูป
แบบเสรีนิยมท าให้แจบอลทวีความเข้มแข็ง และ
เป็นอิสระจากการพึ่งพารัฐมากขึน้26 และในช่วง
เวลานี เ้องที่สภาอุตสาหกรรมแห่ง เกาหล ี
(Federation of Korean Industries: FKI) ซึ่ง
เป็นสมาคมธุรกิจที่เป็นตวัแทนของแจบอลเร่ิมที่
จะออกมาวิพากษ์วิจารณ์นโยบายรัฐบาลมาก
ขึน้ ดังเช่นที่ชุงจูยอง (Chung Joo-Young) 
ประธาน FKI และผู้ ก่อตัง้บริษัทฮยอนแด 
(Hyundai) ได้ออกมาวิพากษ์วิจารณ์กฎหมาย
ตอ่ต้านการผกูขาดในสมยัประธานาธิบดีชอน27  

ความเปลีย่นแปลงประการที่สามคือ 
การเปลี่ยนแปลงไปสู่ประชาธิปไตยในปีค.ศ. 
1987 ดงัที่ชินโดชู และปักชานวุก (Shin Doh 
Chull and Park Chan Wook) ชีใ้ห้เห็นว่า
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงไปสู่ประชาธิปไตย 
องคาพยพต่างๆ ของภาครัฐไม่อาจที่จะท างาน
ร่วมกนัเป็นหนึง่เดียวได้  หน่วยงานราชการตา่งๆ 

                                                           
26 Chung-In Moon, ‚Changing Patterns of 
Business-Government Relations in South Korea‛, in 
Choi Sang-Yong, (ed), Democracy in Korea 
(Seoul: Korean Political Science Association, 
1997), p. 458. 
27 Ibid, p. 460. 

มีแนวโน้มที่จะตอบสนองต่อกลุ่มผลประโยชน์
เฉพาะด้านที่ เ ก่ียวข้อง  ซึ่ ง เมื่ อพื น้ที่ ในเ ชิง
นโยบายที่เปิดมากขึน้ท าให้กลุ่มผลประโยชน์ 
และภาคประชาชนสามารถที่จะเข้าไปมีสว่นร่วม
ในกระบวนการก าหนดนโยบายมากขึน้ ใน
ท้ายที่สุดได้ส่งผลท าให้หน่วยงานราชการแยก
ออกเป็นสว่นๆ (fragmentation) มากขึน้28  คิม
ซองมิน (Kim Song-Min) ชีว้่าการเคลื่อนไหว
ของกลุ่มเกษตรกรต่อต้านการเปิดตลาดข้าว
ระหว่างการเจรจาการค้ารอบอุรุกวัยท าให้ทัง้
คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจ (EPB) และ
กระทรวงการค้าและอตุสาหกรรม (Ministry of 
Trade and Industry) ที่เคยมีบทบาทน าด้าน
การค้า ต้องถกูท้าทายโดยกระทรวงเกษตร และ
ป่าไม้ ท่ีได้รับแรงหนนุจากกลุม่เกษตรกร29  

ในช่วงนีเ้องที่กลุ่มผลประโยชน์ได้
แยกตวัเป็นอิสระจากการควบคุมของรัฐมากขึน้ 
และใช้ประโยชน์จากพืน้ที่ เชิงนโยบายที่เปิด
กว้างมากขึน้ในการล๊อบบีรั้ฐบาลตามความชอบ
ของกลุ่มตน ตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ภาค

                                                           
28 Doh Chull Shin and Park Chan Wook, 
Democratization, Economic Policymaking, and 
Parliamentary Accountability in the Republic of 
Korea, Research monograph, UNRISD Project on 
Economic Policymaking and Parliamentary 
Accountability, 2002. 
29 Song-Min Kim, ‚The Political Economy of Rice 
Market Liberalization in Korea‛, Pacific Focus,11:1, 
(Spring 1996), p. 113.  
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เกษตรที่ใหญ่สดุสองกลุม่นัน่คือ สมาคมสหกรณ์
การเกษตรแห่งชาติ (National Agricultural 
Cooperative Federation: NACF) สมาคม
สหก ร ณ์ ก า ร ปศุ สัต ว์ แ ห่ ง ช า ติ  ( National 
Livestock Cooperative Federation: NLCF) 
ได้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างการบริหารครัง้
ใหญ่ โดยในปีค.ศ. 1989 NACF ได้จัดการ
เลือกตัง้ประธานองค์กรเป็นครัง้แรกนบัตัง้แต่มี
การก่อตัง้ ในปีถัดมา NLCF ได้จัดให้มีการ
เลือกตัง้ประธานครัง้แรก และประธานจากการ
เลือกตัง้คนแรกได้ประกาศเป้าหมายส าคัญใน
การบริหารประการหนึ่งว่า ‚จะสกัดกัน้การเปิด
เสรีการน าเข้าสนิค้าปศสุตัว์‛ ในแง่นีเ้ดวิด สไตน์
เบิร์ก (David Steinberg) นกัวิชาการด้านเกาหลี
ศึกษาชาวอเมริกันชีว้่าเป้าหมายของ NLCF 
ขัดแย้งกับนโยบายการค้าของรัฐบาลเป็นครัง้
แรกนบัตัง้แต่ก่อตัง้องค์กรในปีค.ศ. 198130 ซึ่งนี่
อาจกลา่วได้ว่าเป็นจุดเร่ิมของการเปลี่ยนแปลง
ในความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐและภาคเกษตรจาก
แบบอปุถมัภ์เป็น ‚เผชิญหน้า‛31 

ในช่วงนี ส้มาคมธุรกิจเ ร่ิมที่จะมี
บทบาทมากขึน้ และใช้ ‚เงินบริจาคทางการ

                                                           
30 David Steinberg, ‚The Political Economy in 
Microcosm: The Korean National Livestock 
Cooperative Federation‛, Korean Studies, 18, 
(1994). pp. 165-166. 
31 นิธิ เน่ืองจ านงค์, ‚การเมืองว่าด้วยเร่ืองของ (เนือ้) ววั
ในเกาหลีใต้: โลกาภิวัตน์และชาตินิยม‛, วารสาร
สงัคมศาสตร์.  39:1 (มกราคม-มิถนุายน 2551). 

เมือง‛ เพื่อเป็นเง่ือนไขในการชักจูงให้รัฐบาล
ด าเนินนโยบายตามความต้องการของตน 
เหตุการณ์ส าคัญที่ เ กิดขึน้ในช่วงนีค้ือการที่
ประธาน FKI ได้ประกาศงดให้เงินบริจาคแก่
รัฐบาลโนแทอู (Roh Tae-Woo) เพื่อประท้วง
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล และอีกเหตกุารณ์
ห นึ่ ง คื อ ก า ร รณ ร ง ค์ ชิ ง ชั ย ใ น ต า แ ห น่ ง
ประธานาธิบดีของชุงจูยอง ผู้ก่อตัง้บริษัทฮยอน
แดในปีค.ศ. 1992 ซึง่การด าเนินการดงักลา่วชิน
กวางยอง (Shin Kwang-Yeong) แห่ ง
มหาวิทยาลยัชุงองั (Chung-Ang University) 
ได้ชีว้า่เปรียบเสมือนการที่กลุม่นายทนุในเกาหลี
ก่อกบฏต่อรัฐ และภายหลงัที่นายชุงพ่ายแพ้ต่อ
ประธานาธิบดีคิมยองซมั (Kim Young-Sam) 
รัฐบาลได้ตอบโต้ด้วยการจับกุมผู้บริหารบริษัท 
ฮยอนแดจ านวน 109 คน พร้อมทัง้ด าเนินการ
กบัชุงจูยองข้อหาใช้เงินในการเลือกตัง้อย่างผิด
กฎหมาย32 

แม้ว่ากลุ่มผลประโยชน์จะอิสระต่อ
รัฐมากขึน้ แต่กลุม่ผลประโยชน์ โดยเฉพาะกลุ่ม
ธุรกิจที่ต้องการให้รัฐบาลเปิดเสรีทางการค้า ยงั
คอ่นข้างสงวนทา่ทีท่ีจะล๊อบบีต้ามความต้องการ
ของกลุ่มตน เนื่องจากการด าเนินการดังกล่าว
อาจน ามาซึ่งการต่อต้านจากกลุ่มผลประโยชน์
อื่นๆ รวมทัง้ภาคประชาชน ดงัเช่นเมื่อเช จองฮ

                                                           
32 Kwang-Yeong Shin, ‚Democratization and the 
Capitalist Class in South Korea‛, Korean Journal of 
Political Economy, 1:1, (2003). pp. 147-148. 
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ยอน (Chey Jong-Hyon) ประธาน FKI ในขณะ
นัน้ได้พูดต่อสาธารณะในเดือนกุมภาพนัธ์ ค.ศ. 
1993 ว่าการเปิดเสรีตลาดข้าวเป็นสิ่งที่ไม่อาจ
หลี ก เ ลี่ ย ง ไ ด้  อ ง ค์ ก รช า วนา  ไ ด้ อ อกมา
วิพากษ์วิจารณ์ประธานเช อย่างรุนแรง ขณะที่
คณะกรรมาธิการเกษตรแหง่รัฐสภาได้ออกมาขูท่ี่
จะสอบสวนประธานเช ในวนัถัดมารองประธาน 
FKI ต้องออกมาแถลงอย่างเป็นทางการว่า FKI 
ตอ่ต้านการเปิดตลาดข้าว33 

ในภาพรวม เราจะเห็นถึงพฒันาการ
ในโครงสร้างการก าหนดนโยบายสาธารณะของ
ญ่ีปุ่ นและเกาหลีใต้ จากโครงสร้างสามเหลี่ยม
เหล็กที่เป็นอนัหนึ่งอนัเดียวกัน ไปสู่โครงสร้างที่
แตกแยกออกเป็นชิน้ๆ สภาพดงักลา่วก่อให้เกิด
ปัญหาอย่างมากในประเด็นนโยบายที่เก่ียวข้อง
กับหลายเ ร่ือง ดังเช่นนโยบายการค้า การ
เปลี่ยนแปลงที่มีนยัส าคญัในเชิงนโยบายเช่นนี ้
จึงเป็นไปได้ยาก เนื่องจากจ าเป็นต้องได้รับ
ฉันทามติจากโครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กในแต่
ละนโยบายที่มีเป้าประสงค์เชิงนโยบายที่อาจจะ
ไมส่อดคล้องกนั 

 

III. การเมืองว่าด้วยกลุ่มผลประโยชน์ใน
นโยบายข้อตกลงการค้าเสรี 

                                                           
33 Song Min Kim, The Politics of the Two-Level 
Game: US-Korea Agricultural Trade Negotiation 
(Seoul: Yonsei University Press, 1999), p. 175. 

จากลกัษณะโครงสร้างการก าหนด
นโยบายสาธารณะของทัง้สองประเทศที่มี
ลกัษณะแยกส่วนตามประเด็นนโยบาย ท าให้
การเปลี่ยนแปลงที่มีนัยส าคัญในนโยบายที่
เก่ียวข้องกับประเด็นย่อยๆ หลายเร่ือง ดังเช่น
นโยบายการค้าเป็นสิง่ที่เกิดขึน้ได้ยาก หากมีการ
ปรับเปลี่ยนเกิดขึน้มักจะเป็นในเชิงรับ เพื่อ
สนองตอบตอ่สถานการณ์เฉพาะหน้าเท่านัน้  ใน
การเปลี่ยนแปลงนโยบายการค้าไปสู่ข้อตกลง
การค้าเสรีของทัง้สองประเทศในช่วงแรก ดู
เหมือนว่าอุปสรรคภายในโครงสร้างการก าหนด
นโยบายจะยงัคงส่งผลท าให้กระบวนการเจรจา
ด าเนินไปอย่างเช่ืองช้า เช่นเดียวกับระดับการ
เปิดเสรีที่คอ่นข้างจ ากดั  

อย่างไรก็ตามภายหลงัจากที่เผชิญ
อปุสรรคในช่วงแรก ทัง้สองประเทศดจูะสามารถ
ขบัเคลื่อนนโยบายข้อตกลงการค้าเสรีได้อย่าง
รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพมากขึน้ในช่วงเวลา
ต่อมา  ในกรณีของเกาหลีใต้ภายหลงัจากใช้
เวลากว่าสี่ปีในการเจรจาข้อตกลงการค้าเสรีกับ
ประเทศชิลี และใช้ความพยายามถึงสี่ครัง้กว่าที่
รัฐสภาจะให้ความเห็นชอบ ในช่วงเวลาสามปีถดั
จากนี ้เกาหลีใต้ได้ข้อสรุปในข้อตกลงการค้าเสรี
รวมสี่ความตกลง และก าลงัเจรจากับประเทศ
ต่างๆ รวม 41 ประเทศ และก าลงัศึกษาความ
เป็นไปได้กบัอีก 11 ประเทศ34  ในกรณีของญ่ีปุ่ น

                                                           
34 Ministry of Foreign Affairs and Trade (MOFAT), 
2008 Diplomatic White Paper (Seoul: Ministry of 
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ภายหลงัจากข้อตกลงการค้าเสรีกบัสิงคโปร์มีผล
บงัคบัใช้ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2002 และใช้
เวลากวา่สองปีคร่ึงนบัตัง้แตเ่จรจาจนถึงบงัคบัใช้
ข้อตกลงกบัเม็กซิโก (เร่ิมเจรจาพฤศจิกายน ค.ศ. 
2002 มีผลบังคับใช้เมษายน ค.ศ. 2005) 
หลงัจากนัน้สามปีญ่ีปุ่ นได้ลงนามในข้อตกลงกบั
อีกเจ็ดประเทศ/กลุม่ประเทศ รวมทัง้ก าลงัเจรจา
กับอีกเจ็ดประเทศ/กลุ่มประเทศ35  ในส่วนนี ้
ผู้ เขียนจะชีใ้ ห้เห็นถึงการเมืองว่า ด้วยกลุ่ม
ผลประโยชน์เบือ้งหลงัความเปลี่ยนแปลงในการ
ด าเนินนโยบาย รวมทัง้พลวตัในโครงสร้างการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะของทัง้สองประเทศ  

3.1 การเมืองว่าด้วยกลุ่ม
ผลประโยชน์ในข้อตกลงหุ้นส่วนเศรษฐกิจ
ในญี่ปุ่น 

การริเ ร่ิมที่จะเปลี่ยนทิศทางการ
ด าเนินนโยบายการค้าของญ่ีปุ่ นเกิดขึน้ภายใน
หนว่ยงานราชการ ตวัแสดงส าคญัที่มีบทบาทใน
การขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงก็คือกระทรวง
การค้าต่างประเทศและอุตสาหกรรม (Ministry 
of International Trade and Industry: MITI ที่
ต่อมาเปลี่ยนช่ือเป็นกระทรวงเศรษฐกิจการค้า

                                                                         
Foreign Affairs and Trade, Republic of Korea, 
2008), p. 166. 
35 Ministry of Economy, Trade and Industry (METI), 
2008 Report on Compliance by Major Trading 
Partner with Trade Agreements—WTO, FTA/EPA, 
BIT (Tokyo: Ministry of Economy, Trade and 
Industry, 2008).  

และอุตสาหกรรม (Ministry of Economy, 
Trade and Industry: METI) และกระทรวงการ
ตา่งประเทศ นอกจากหน่วยงานราชการแล้ว อีก
หนึ่งตัวแสดงที่มีบทบาทส าคัญในช่วงแรกก็คือ
ภาคเอกชน มาร์ก แมนเกอร์ (Mark Manger) 
แห่ งมหาวิทยาลัยแ ม๊ก กิล ล์  ซึ่ ง ไ ด้ท ากา ร
สมัภาษณ์เจ้าหน้าที่กระทรวง MITI ชีว้า่ในปีค.ศ. 
1998 กระทรวง MITI ได้เร่ิมที่จะให้ความสนใจ
ในเอฟทีเอหลงัจากการรับฟังความคิดเห็นของ
นกัลงทนุญ่ีปุ่ นในเม็กซิโก ที่ได้รับผลกระทบจาก
การเบี่ยงเบนการค้า (trade diversion) จาก
ข้อตกลงเขตการค้าเสรีแห่งทวีปอเมริกาเหนือ 
(North America Free Trade Area: NAFTA) 
โดยในเบือ้งต้นข้าราชการสองคนที่มีบทบาทใน
การริเร่ิมที่จะเปลี่ยนแปลงคือ ทานากะ ฮิโตชิ 
(Tanaka Hitoshi) อธิบดีกรมกิจการเศรษฐกิจ
แห่งกระทรวงการต่างประเทศ และฮาตาเกะยา
มา โนโบรุ (Hatakeyama Noboru) ผู้ ช่วย
รัฐมนตรีกระทรวง MITI36  

แม้ว่าข้าราชการส่วนหนึ่งจะเร่ิมให้
ความสนใจ แตจ่ดุยืนท่ีเป็นทางการของกระทรวง 
MITI ดงัที่ปรากฏในหนงัสือปกขาวของกระทรวง
การค้าระหว่างประเทศและอุตสาหกรรมเร่ือง
การค้าระหว่างประเทศปีค .ศ. 1998 (MITI 

                                                           
36 Mark Manger, ‚Competition and Bilateralism in 
Trade Policy: the Case of Japan’s Free Trade 
Agreements‛, Review of International Political 
Economy, 12:5, (December 2005), pp. 814-815.  
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White Paper on International Trade 1998) 
ยงัคงมีมุมมองต่อข้อตกลงการค้าเสรีในเชิงลบ
นัน่คือมองว่าอาจสง่ผลร้ายต่อการเจรจาการค้า
ระดบัพหภุาคี และการเพิ่มขึน้ของการกีดกนัทาง
การค้า37 ประเด็นเร่ืองข้อตกลงการค้าเสรีได้รับ
ความสนใจมากขึน้อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะ
ในช่วงปลายปีค.ศ. 1998 ภายหลงัการเยือนของ
ประธานาธิบดีคิมแดจุงแห่งเกาหลีใต้ซึ่งในครัง้
นั ้น ทั ้ง ส อ ง ป ร ะ เ ท ศ ต ก ล ง ที่ จ ะ ก ร ะ ชั บ
ความสัมพันธ์ระหว่างกัน และประเด็นเ ร่ือง
ข้อตกลงการค้าเสรีเกาหลีใต้-ญ่ีปุ่ นเป็นหนึ่งใน
หัวข้อที่มีการถกเถียงกัน และน าไปสู่การตัง้
คณะกรรมการร่วมเพื่อท าการศกึษาความเป็นไป
ได้ ในช่วงเวลาใกล้เคียงกนันีป้ระธานาธิบดีเออร์
เนสโต เซดิลโย (Ernesto Zedillo) แห่งเม็กซิโก
ได้เยือนญ่ีปุ่ นพร้อมทัง้เสนอที่จะท าข้อตกลง
การค้าเสรี ซึ่งในเบือ้งต้นทัง้สองฝ่ายตกลงที่จะ
ตัง้คณะกรรมการเพื่อท าการศึกษาความเป็นไป
ได้ในเดือนกมุภาพนัธ์ ค.ศ.1999  

ในระหว่างที่ภาครัฐของญ่ีปุ่ นและ
เม็กซิโกได้ท าการศกึษาความเป็นไปได้ เคดนัเรน 
(Keidanren หรือ Federation of Economic 
Organization) ซึง่เป็นสมาพนัธ์ขององค์กรธุรกิจ
ขนาดใหญ่ที่ทรงอิทธิพลที่สุดในญ่ีปุ่ นได้จัดตัง้
คณะเพื่อท าการศึกษาความเป็นไปได้ของ

                                                           
37 Ministry of International Trade and Industry 
(MITI), MITI White Paper on International Trade 
1998 (Tokyo: MITI, 1998), p. 142. 

ข้อตกลงการค้าเสรีญ่ีปุ่ น-เม็กซิโก และเมื่อวนัที่ 
20 เมษายน ค.ศ. 1999 ได้เสนอรายงานที่มีช่ือ
ว่า รายงานเ ร่ืองผลกระทบที่ เ ป็นไปได้ของ
ข้ อ ต ก ล ง ก า ร ค้ า เ ส รี ญ่ี ปุ่ น -เ ม็ ก ซิ โ ก ต่ อ
อุตสาหกรรมของญ่ีปุ่ น (Report on the 
Possible Effects of a Japan-Mexico Free 
Trade Agreement on Japanese Industry) 
ซึ่ ง ชี ้ใ ห้ เ ห็ น ถึ ง ผลประ โย ช น์ นานัปก า รที่
อตุสาหกรรมญ่ีปุ่ นจะได้รับจากการท าข้อตกลง 
ทัง้ยังคาดหวังว่าทัง้สองประเทศจะท าบรรลุ
ข้อตกลงโดยเร็วที่สดุ38 และได้เสนอตอ่รัฐบาลอีก
ครัง้หนึง่ในเอกสารนโยบายเร่ือง ความทา้ทายใน
การเจรจาองค์การการคา้โลกทีก่ าลงัจะมีข้ึนและ
วาระเชิงนโยบายส าหรับนโยบายการค้าของ
ญ่ีปุ่ นในอนาคต (Challenges for the 
Upcoming WTO Negotiations and 
Agendas for Future Japanese Trade 
Policy)39 

                                                           
38 Keidanren, Report on the Possible Effects of a 
Japan-Mexico Free Trade Agreement on 
Japanese Industry, Available at 
http://www.keidanren.or.jp/english/policy/pol099.ht
ml  
39 Keidanren, Challenges for the Upcoming WTO 
Negotiations and Agendas for Future Japanese 
Trade Policy, Available at 
http://www.keidanren.or.jp/english/policy/pol102/in
dex.html  
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ความคืบหน้าในนโยบายข้อตกลง
การค้าเสรีของญ่ีปุ่ นเกิดขึน้อีกครัง้จากข้อเสนอ
ของสิงคโปร์ในเดือนธันวาคม ค .ศ .  1999 
ภายหลงัการเยือนของนายกรัฐมนตรีโก๊ะ จกตง 
(Goh Chok Tong) ก่อนที่จะมีการตัง้
คณะกรรมการร่วมทวิภาคีเพื่อท าการศึกษา
ความเป็นไปได้ ซึ่งภายหลงัการเยือนเคดันเรน
ยังคงออกแถลงการณ์สนับสนุนใ ห้ทัง้สอง
ประเทศท าข้อตกลงการค้าเสรีระหว่างกัน และ
ต่อมาในวันที่ 18 กรกฎาคม ค.ศ. 2000 เค
ดนัเรนได้ออกเอกสารทา่ทีท่ีมีช่ือวา่ การเรียกร้อง
อย่างเ ร่ง ด่วนให้ด า เ นินนโยบายสนับสนุน
ข้อตกลงการคา้เสรีอย่างจริงจงั: ไปสู่มมุมองใหม่
ในนโยบายการค้า (Urgent Call for Active 
Promotion of Free Trade Agreement: 
Toward a New Dimension in Trade Policy) 
โดยในรายงานได้เสนอกรอบการเปิดเสรีทางการ 
ประเทศที่ควรจะท าข้อตกลงด้วย พร้อมกระตุ้น
ให้รัฐบาลมีบทบาทน าในการผลกัดนัการเจรจา40 

เมื่อรัฐบาลญ่ีปุ่ นตัดสินใจที่จะเร่ิม
การเจรจาข้อตกลงการค้าเสรีกับสิงคโปร์ กลุ่ม
สามเหลี่ยมเหล็กด้านการเกษตรเร่ิมที่จะแสดง
บทบาท แม้วา่ในความเป็นจริงแล้วสงิคโปร์ไม่ได้
เป็นประเทศที่ส่งออกสินค้าเกษตรเป็นหลกั แต่

                                                           
40 Keidanren, Urgent Call for Active Promotion of 
Free Trade Agreements: Toward a New 
Dimension in Trade Policy, Available at 
http://www.keidanren.or.jp/english/policy/2000/033
/proposal.html  

กระทรวงเกษตรฯยังคงยืนกรานให้ตัดสินค้า
เกษตรออกจากรายการเจรจา41 ขณะเดียวกัน
คณะกรรมการวิจัยด้านการค้าสินค้าเกษตรของ
พรรคLDP (LDP’s Research Commission on 
Trade in Agriculture, Forestry and Fishering 
Products) ซึ่งได้ประชุมวนัที่ 3 กันยายน ค.ศ. 
2001 ได้ก าหนดจุดยืนสามประการว่า ประการ
แรกการเจรจาจะต้องไม่สง่ผลในทางลบต่อภาค
เกษตร ประการที่สอง ภาษีน าเข้าสินค้าเกษตร
จะต้องไม่ลดลงจากเดิม เนื่องจากการการลด
ภาษีน าเข้าสินค้าเกษตรต้องเจรจาที่องค์การ
การค้าโลกเท่านัน้ ประการที่สามการเจรจาใน
อนาคตกับประเทศอื่นๆให้ยึดหลกัการดงักล่าว
ข้างต้น42 อยา่งไรก็ตามรัฐบาลซึ่งเกรงว่าหากตดั
สิน ค้ า เกษตรออกจากการ เจ รจาอาจถูก
วิพากษ์วิจารณ์จากนานาประเทศจึงได้ต่อรอง 
โดยจะน าสินค้าเกษตรบางรายการที่ภาษี
ศลุกากรเป็นศนูย์อยู่แล้ว ให้มาอยู่ในรายการลด
ภ า ษี เ ห ลื อ ร้ อ ย ล ะ ศู น ย์  ใ น ท้ า ย ที่ สุ ด

                                                           
41 Hidetaka Yoshimatsu, ‚Japan’s Quest for Free 
Trade Agreements: Constraints from Bureaucratic 
and Interest Group Politics‛, in Mari Pangestu and 
Ligang Song, (eds), Japan’s Future in East Asia 
and the Pacific (Canberra: Asia Pacific Press, 
2007), pp. 87-88. 
42 Michael Sutton, ‚Japan Trade Policy and 
‘Economic Partnership Agreements’: A New 
Conventional Wisdom‛, Ritsumeikan Annual 
Review of International Studies, 4, (2005), p. 126. 
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คณะ ก ร ร ม ก า ร วิ จั ย ข อ ง พ ร ร ค เ ส รี นิ ย ม
ประชาธิปไตยได้ยอมรับในวิธีการดงักลา่ว43 ผล
ของการเจรจาในลกัษณะดงักล่าวแสดงให้เห็น
ว่าโครงข่ายสามเหลี่ยมเหล็กในนโยบายเกษตร
ยงัคงมีอ านาจและอิทธิพลคอ่นข้างมาก 

การขึน้สูต่ าแหนง่นายกรัฐมนตรีของ
โคอิสมุิ จุนอิชิโร (Koizumi Junichiro) เมื่อเดือน
เมษายน ค.ศ.  2001 ไ ด้ส่งผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงในโครงสร้างการก าหนดนโยบาย
อย่างมีนยัส าคญั รัฐบาลโคอิสมุิ ซึ่งมองว่าการ
ด าเนินนโยบายหุ้ นส่วนเศรษฐกิจ (Economic 
Partnership Agreement: EPA)44 เป็นภารกิจ
ด้านการปฏิรูปที่มีความส าคญัในระดบัแรก (‘A’ 

                                                           
43 Nihon Nogyo Shimbun, September 4, 2001. อ้าง
ใน Yoshimatsu, ‚Japan’s Quest for Free Trade 
Agreements‛, p. 88. 
44 ข้อตกลงหุ้ นส่วนทางเศรษฐกิจ (Economic 
Partnership Agreements: EPAs) เป็นค าที่ใช้แทนชื่อ
ข้อตกลงการค้าเสรี (Free Trade Agreements: FTAs) 
เน่ืองจาก METI มองว่าค าว่าข้อตกลงหุ้ นส่วนทาง
เศรษฐกิจอาจสร้างปฏิกิริยาในเชิงลบจากฝ่ายต่อต้าน
การเปิดเสรีทางการค้าภายในประเทศน้อยกว่าค าว่า
ข้อตกลงการค้าเสรี แต่ในทางปฏิบัติแล้วข้าราชการ
กระทรวง METI ถือว่าค าสองค านีแ้ทบไม่แตกต่างกัน ดู
รายละเอียดเพิ่มเติมใน Evgeny Kovrigin and Denis 
Suslov, ‚Japanese FTA Policy in Asia-Pacific: 
Current Situation and Perspectives‛, The Seinan 
Law Review, 39:3, (2006), p. 20. 

list reform)45 ได้พยายามที่จะปรับโครงสร้างการ
ก าหนดนโยบาย  ด้ วยการแ ก้ ปัญหากา ร
ประสานงานในนโยบายระหว่างกระทรวง และ
การลดอิทธิพลของเครือข่ายนโยบายเกษตร 
ความพยายามประการแรกๆ  ที่ จ ะบรรลุ
แก้ปัญหาดังกล่าวคือการตัง้คณะกรรมาธิการ
ข้อตกลงการค้าเสรี (FTA Tokumei Iinkai) ขึน้
ในพรรค LDP และได้แต่งตัง้นุงากะ ฟุกุชิโร 
(Nugaka Fukushiro) ซึ่งเป็นโซกุในด้านการ
พาณิชย์และอุตสาหกรรม ให้ด ารงต าแหน่ง
ประธานคณะกรรมา ธิการ   พันธ กิจของ
คณะกรรมาธิการดงักลา่วคือการท างานร่วมกับ
กระทรวง METI เพื่อวางพืน้ฐานนโยบาย
ข้อตกลงการค้าเสรีของพรรคฯ  

ทั ้ ง นี ้ ก า ร เ กิ ด ขึ ้ น ข อ ง
คณะกรรมาธิการพิเศษว่าด้วยเอฟทีเอในพรรค 
LDP นอกจากเป็นผลมาจากความพยายามใน
การปฏิรูปของนายกรัฐมนตรีโคอิสุมิแล้ว ส่วน
หนึ่งยังเกิดขึน้มาจากบทบาทในการล๊อบบี ้
ของ เคดันเรนอีก ด้วย โย ชิมัตสึ  ฮิ เดทากะ 
(Yoshimatsu Hidetaka) แห่งมหาวิทยาลยัริตสึ
เมคัน เอเชียแปซิฟิก (Ritsumeikan Asia 

                                                           
45 ภารกิจอ่ืนๆ ที่รัฐบาลโคอิสมิุต้องการปฏิรูปเป็นอนัดบั
แรกๆ รวมถึงการปฏิรูปการคลงั การลดกฎระเบียบ การ
ลดค่าใช้จ่ายในงานสาธารณะ (public works) ดู
รายละเอียดเพิ่มเติมใน Aurelia George Mulgan, 
‚Agriculture and Political Reform in Japan: The 
Koizumi Legacy‛, Pacific Economic Papers, No. 
360, (2006), p. 5.  
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Pacific University) ชีว้่าในเดือนพฤษภาคม 
ค.ศ. 2003 เคดนัเรนตดัสินใจที่จะรือ้ฟื้นการให้
เงินบริจาคทางการเมืองภายหลงัจากการยตุิการ
ให้ในเดือนกันยายน ค.ศ. 1993 ในการล๊อบบี ้
พรรค LDP เพื่อให้ช่วยผลกัดนันโยบายข้อตกลง
การค้าเสรี และการประกาศตัง้คณะกรรมาธิการ
พิเศษว่าด้วยเร่ืองเอฟทีเอในพรรค LDP เกิดขึน้
ภายหลงัจากการเข้าพบของผู้บริหารเคดนัเรน46 

อ ย่ า ง ไ ร ก็ ต า ม ก า ร ตั ้ ง
คณะกรรมา ธิการพิ เศษในพรรคเส รีนิยม
ประชาธิปไตย อาจกล่าวได้ว่ายังไม่ประสบ
ความส าเร็จเทา่ที่ควร เห็นได้จากการท่ีโครงสร้าง
สามเหลี่ยมเหล็กด้านการเกษตรสามารถสะกัด
กัน้การเจรจาสินค้าเกษตรในข้อตกลงหุ้ นส่วน
ทางเศรษฐกิจระหว่างญ่ีปุ่ นและเม็กซิ โก47 
หลงัจากความล้มเหลวดังกล่าวนายกรัฐมนตรี
โคอิสมุิได้ประกาศว่า ‚ผมไม่สามารถปล่อยให้

                                                           
46 Hidetaka Yoshimatsu, ‚Japan’s Keidanren and 
Free Trade Agreements: Societal Interests and 
Trade Policy‛, Asian Survey, 45:2, (March/April 
2005), p. 271. 
47 รัฐบาลญ่ีปุ่ นคาดหมายว่าจะได้ข้อสรุปในข้อตกลงกับ
รั ฐ บ าล เ ม็ ก ซิ โ ก ใ น โ อ ก า ส กา ร เ ยื อ น ญ่ี ปุ่ น ข อ ง
ประธานาธิบดีบิเซนเต้ ฟอกซ์ (Vicente Fox) ในเดือน
ตุลาคม ค.ศ. 2546 โดยก่อนหน้าการเยือนหนึ่งเดือน
นายกรัฐมนตรีโคอิสมิุได้ก าชบักบัคณะเจรจาว่า ‚จะต้อง
หาข้อยตุิให้จบได้ (get it done)‛ ดรูายละเอียดเพิ่มเติม
ใน Aurelia George Mulgan, ‚Where Tradition Meets 
Change: Japan’s Agricultural Politics in Transition‛, 
Journal of Japanese Studies, 31:2, (2005), p. 276. 

เป็นเร่ืองของกระทรวงเกษตรฯ และโนรินโซกุอีก
ต่อไป‛48 หลงัจากนัน้เราจะเห็นถึงการแทรกแซง
ของส านกันายกรัฐมนตรี (Kantei) ในการเจรจา
การค้า เร่ิมจากในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 2003 
นายก รัฐมนต รี โคอิสุมิ ไ ด้ ส่ง โชทา โร  ยา ชิ 
(Shotaro Yachi) ผู้ช่วยเลขานกุารคณะรัฐมนตรี
ไปยงักรุงเม็กซิโก ซิตีเ้พื่อหาข้อยุติในการเจรจา 
ต่ อ ม า ใ น เ ดื อ น ธั น ว า ค ม  ค . ศ .  2003 
นายกรัฐมนตรีโคอิสุมิได้สัง่ให้ริเร่ิมการประชุม
รัฐมนตรีที่เก่ียวข้องกับอีพีเอ จากนัน้ ในเดือน
มีนาคม ค.ศ. 2004 รัฐบาลโคอิสมุิจึงได้ตัง้สภา
รัฐมนตรีที่เก่ียวข้องกบัการสนบัสนนุหุ้นสว่นทาง
เศรษฐกิจ (Keizai Renkei Sokushin Kankei 
Kakuryo Kaigi) โดยที่นายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน วัตถุประสงค์หลักของการตัง้สภา
รัฐมนตรีดังกล่าวคือการวางโครงสร้างการ
ตดัสินใจที่ ‚ข้ามผ่าน (bypass)‛ โครงสร้าง
สามเหลีย่มเหลก็ด้านการเกษตร49 

จากการประชุมของสภารัฐมนตรี
นี่ เองที่ท าให้ญ่ีปุ่ นสามารถก าหนดแนวทาง
พื น้ฐานร่วมกันระหว่างหน่วยงานทัง้หมด 
เก่ียวกับการสนับสนุนข้อตกลงอีพีเอได้ส าเร็จ 

                                                           
48 ‘Za Sankuchuari: Jiminto ‘Norin Zoku’, (The 
Sanctuary: LDP ‘Agriculture and Forestry Tribe). 
Sentaku, 30:2, (February 2004), p. 58. อ้างใน 
Mulgan, ‚Agriculture and Political Reform‛, p. 9. 
49 ดรูายละเอียดเพิ่มเติมใน Mulgan, ‚Agriculture and 
Political Reform‛, p. 9. และYoshimatsu. ‚Japan’s 
Quest for Free Trade Agreements‛, p. 91. 
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จากที่ผ่านมาแม้กระทั่งระหว่างกระทรวงที่มี
จุดยืนสนบัสนนุการเปิดเสรี นัน่คือกระทรวงการ
ตา่งประเทศ และ METI (Ministry of Economy, 
Trade and Industry แต่เดิมคือ MITI) ยงัคงมี
จุดยืนที่แตกต่างกัน เป็นต้นว่ากระทรวงการ
ต่างประเทศมองว่ารัฐบาลควรแยกเจรจากบัแต่
ละประเทศสมาชิกของอาเซียน แต่ METI เห็นว่า
ควรเจรจากับอาเซียนทัง้ภูมิภาค50 โดยในการ
ประชุมสภารัฐมนตรีครัง้ที่สามในเดือนธันวาคม 
ค.ศ . 2004 ไ ด้มีการประกาศแนวนโยบาย
พืน้ฐานเก่ียวกับการสนับสนุนอีพี เอ ซึ่งทุก
กระทรวงได้ยอมรับร่วมกนัถึงความส าคญัของอี
พีเอต่อผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประเทศ 
และต่อความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ ทัง้ยังได้
ระบุประเทศและภูมิภาคเป้าหมายที่จะท าการ
เจรจาอีกด้วย51 และรัฐบาลโคอิสมุิได้สัง่ให้ ‚ทุก
กระทรวงและหน่วยงานทั ง้หมดใ ช้ความ
พยายาม ร่วมกันอย่า ง เต็มที่ เพื่ อ ใ ห้บรรลุ
ความส าเร็จโดยเร็ว…ในการเจรจาท าข้อตกลง
ความเป็นหุ้ นส่วนทางเศรษฐกิจและข้อตกลง
การค้าเสรีกบัไทย มาเลเซียและเกาหลใีต้52 

นอกจากการรวมศนูย์โครงสร้างการ
ตัดสินแล้ว นายกรัฐมนตรีโคอิสุมิยังสามารถ

                                                           
50 Yoshimatsu. ‚Japan’s Quest for Free Trade 
Agreements‛, p. 85. 
51 Yoshimatsu, ‚Japan’s Quest for Free Trade 
Agreements‛, pp. 91-92. 
52 Nikkei Weekly, Dec 27, 2004 and Jan 3, 2005, 
อ้างใน Mulgan. ‚Where Tradition Meets‛. p. 277. 

ปรับเปลีย่นทา่ทีของกระทรวงเกษตรฯ จากเดิมที่
มุ่งเน้นนโยบายเชิงรับในการปกป้องตลาด เป็น
การสง่เสริมนโยบายเชิงรุก (seme no nosei) ใน
การขยายตลาดสิน ค้ า เกษตร ญ่ีปุ่ น ไปยัง
ตา่งประเทศอีกด้วย53 ในเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 
2004 กระทรวงเกษตรฯ ได้ประกาศยทุธศาสตร์
หกประการที่จะสนับสนุนข้อตกลงหุ้นส่วนทาง
เศรษฐกิจในด้านเกษตรกับประเทศในเอเชีย
ได้แก่ ประการแรก รักษาสมดุลและของการ
น า เ ข้าอาหารในญ่ีปุ่ น ประการที่สอง เ น้น
หลักการอาหารปลอดภัยส าหรับการน าเข้า
สินค้าอาหาร ประการที่ สาม สนับสนุนการ
ส่งออกสินค้าอาหารญ่ีปุ่ น ประการที่สี่ พัฒนา
สภาพแวดล้อมทางธุรกิจส าหรับอุตสาหกรรม
อาหาร ประการที่ห้า แก้ปัญหาความยากจนใน
พืน้ท่ีชนบท ประการสดุท้าย อนรัุกษ์สิ่งแวดล้อม
โลกและใช้ทรัพยากรอยา่งพอเพียง54  

การแทรกแซงของนายกรัฐมนตรี
และส านักนายกรัฐมนตรี แม้ว่าจะสามารถ
ผลกัดนัให้เกิดการเปลี่ยนแปลงได้ในระดบัหนึ่ง 
แต่หากพิจารณาจากผลลพัธ์ของการเจรจาจะ
เห็นได้วา่กลุม่โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กในด้าน
เกษตรยังคงมีอิทธิพลอยู่ค่อนข้างมาก เห็นได้
จากการท่ีข้อตกลงหุ้นสว่นทางเศรษฐกิจทัง้หมด
ที่มีผลบงัคบัใช้แล้วล้วนแต ่‚กนั (exclude)‛ ข้าว 

                                                           
53 Mulgan. ‚Agriculture and Political Reform‛, p. 9. 
54 Yoshimatsu. ‚Japan’s Quest for Free Trade 
Agreements‛, p. 92. 
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ข้าวสาลี น า้ตาล และผลิตภัณฑ์นมออกจาก
รายการลดภาษี นอกจากนีย้งัจ ากัดโควตาการ
น าเข้าส าหรับเนือ้วัว เนือ้ไก่ เนือ้หมู และส้ม55 
ทัง้นีเ้บือ้งหลังของความเข้มแข็งในโครงสร้าง
สามเหลี่ยมเหล็กด้านการเกษตรก็คือบทบาท
ของกลุม่เกษตรกร นบัตัง้แตท่ี่ประเด็นเร่ืองสนิค้า
เกษตรเร่ิมจะเป็นท่ีถกเถียง เราจะเห็นถึงบทบาท
ที่มากขึน้ของกลุ่มเกษตรกรที่น าโดยสมาคม
ส ห ก ร ณ์ ญ่ี ปุ่ น ห รื อ เ ซ็ น ชู  ( Japanese 
Association of Agricultural Cooperative: 
Zenchu) มิเรยา โซริส (Mireya Solis) 
ผู้ เช่ียวชาญด้านญ่ีปุ่ นแห่งมหาวิทยาลยัอเมริกนั 
ชีว้่าเซ็นชูได้ใช้กลวิธีต่างๆ ในการสะกัดกัน้การ
เปิดเสรีสนิค้าเกษตร ตัง้แต่การให้ข้อมลูข่าวสาร 
การล๊อบบีพ้รรคการเมืองและข้าราชการ การ
เดินทางไปล๊อบบีย้งัต่างประเทศ และการระดม
มวลชน ตวัอย่างการเคลื่อนไหวที่น่าสนใจของ
เซ็นชูอาทิ การส่งตวัแทนเดินทางไปยงัประเทศ
ไทยและเม็กซิโกเพื่อท าการล๊อบบี ้การน ารถ
แทรกเตอร์ออกมาเดินขบวนร่วมกับชาวนากว่า 
3,000 คนในใจกลางกรุงโตเกียวเมื่อวนัที่ 12-13 
มิถุนายน ค.ศ. 2004 เพื่อประท้วงการเจรจา

                                                           
55 Mireya Solis, The Domestic Roots of Japan 
Regionalism: Societal Preferences and the FTA 
Policy Formulation Process, Paper presented at 
the annual meeting of the International Studies 
Association, California, March 26-29, 2008, p. 20. 

ข้อตกลงหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจกับออสเตรเลีย 
เป็นต้น56 

3.2 การเมืองว่าด้วยกลุ่ม
ผลประโยชน์ในข้อตกลงการค้าเสรีใน
เกาหลีใต้ 

การ ริ เ ร่ิม เปลี่ยนแปลงนโยบาย
การค้าในเกาหลีใ ต้ เ กิดขึ น้ โดยข้าราชการ
ภายหลังจากการตัง้ส านัก รัฐมนตรีการค้า 
(Office of the Minister for Trade: OMT) ซึ่ง
เป็นหน่วยงานภายใต้กระทรวงการต่างประเทศ
และการค้า (Ministry of Foreign Affairs and 
Trade: MOFAT) หน่วยงานดงักล่าวซึ่งเต็มไป
ด้วยข้าราชการที่สนบัสนนุนโยบายเปิดเสรีได้ดึง
ภารกิจด้านการค้ามาจากกระทรวงที่เก่ียวข้องไม่
ว่าจะเป็นกระทรวงพาณิชย์ อุตสาหกรรม และ
การพลงังาน (ปัจจุบันเปลี่ยนช่ือเป็นกระทรวง
เศรษฐกิจความรู้ หรือ Ministry of Knowledge 
Economy) หรือกระทรวงการคลงัและเศรษฐกิจ 
(Ministry of Finance and Economy) อีซึงจ ู
(Lee Seungjoo) แห่งคณะรัฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัชงุองัชีว้า่ การดงึภารกิจด้านการค้า
ที่แต่เดิมอยู่กับกระทรวงพาณิชย์ อุตสาหกรรม 
และการพลงังาน ซึ่งเป็นกระทรวงที่เก่ียวข้องกบั
กลุ่มผลประโยชน์หลายกลุ่มภายในประเทศ 
รวมทัง้กลุม่ที่สนบัสนนุการปกป้องตลาด  มาอยู่
กับหน่วยงานที่ เ ก่ียว ข้อง เ ช่ือมโยงกับการ
ต่างประเทศ  ทัง้ยังค่อนข้างปลอด (insulated) 

                                                           
56 Ibid, pp. 20-21. 
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จากแรงกดดนัจากกลุม่ผลประโยชน์ภายใน เป็น
ปัจจัยหนึ่งที่ เอื อ้ต่อการเกิดขึน้ของนโยบาย
ข้อตกลงการค้าเสรี57 

กระบวนการก าหนดนโยบายใน
ช่วงแรกนี เ้ ป็นที่น่าสัง เกตว่าค่อนข้าง เ ป็น
กระบวนการที่จ ากัดภายในระบบราชการ และ
ข า ด ก า ร รู้ เ ห็ น ห รื อ มี ส่ ว น ร่ ว ม จ า ก ก ลุ่ ม
ผลประโยชน์ คิมแท-นยอน (Kim Tae-Nyen) 
ผู้อ านวยการด้านความร่วมมือกับต่างประเทศ
ของสมาคมผู้ ผลิตรถยนต์แห่งเกาหลี (Korea 
Automobile Manufacturers Association) ได้
ให้ทศันะวา่ก่อนหน้าที่รัฐบาลจะท าการเจรจากบั
ชิลี ภาคเอกชนแทบจะไม่รู้เลยว่ารัฐบาลจะท า
การ เจรจา 58 กลุ่มผลประโยชน์ เ ร่ิม เ ข้ามา
เก่ียวข้องในกระบวนการเมื่อประเด็นเร่ืองสินค้า
เกษตรเร่ิมเป็นท่ีถกเถียง โดยในการเจรจาการค้า
รอบที่สี่ ที่การเปิดตลาดสินค้าเกษตรถูกหยิบ
ยกขึน้มาเจรจา กลุ่มเกษตรกรน าโดยสภาองุ่น
แห่งชาติ (National Grape Council) และสภา
แอปเปิลแห่งชาติ (National Apple Council) 
สองตวัแทนกลุม่ที่มีแนวโน้มว่าจะเสียประโยชน์
จากข้อตกลงได้เร่ิมการเคลื่อนไหว โดยได้น า
รายช่ือเกษตรกรหนึ่งแสนรายยื่นต่อรัฐบาล
เพื่อให้ตดัองุ่นและแอปเปิลจากรายการลดภาษี

                                                           
57 สมัภาษณ์วนัที่ 3 กรกฏาคม 2008. 
58 สมัภาษณ์วนัที่ 28 สิงหาคม 2008.  

น าเข้า59  หลงัจากนัน้กระทรวงเกษตรฯ และ
สมาคมสหกรณ์การเกษตรแห่งชาติ ได้ออกมา
แถลงในทิศทางเดียวกันคือ ‚เสนอให้เลื่อนการ
เจรจาในรายการสินค้าเกษตรกับชิลีจนกว่าจะ
บรรลุข้อตกลงกับองค์การการค้าโลกในการ
เจรจาการค้ารอบโดฮา‛60   

หลังจากการที่กลุ่มต่อต้านเร่ิมต้น
เคลื่อนไหว กลุ่มสนับสนุนน า โดยสถาบัน
นโยบายเศรษฐกิจระหว่างประเทศ (Korea 
Institute for International Economic Policy) 
ซึ่งเป็นเสมือนกบัมนัสมองของ OMT ได้ร่วมกับ
สมาคมการค้าหลกัสามแห่งของเกาหลีใต้นัน่คือ 
FKI สมาคมการค้าระหว่างประเทศแห่งเกาหล ี
(Korea International Trade Association: 
KITA) และหอการค้าและอุตสาหกรรมแห่ง
เกาหลี (Korea Chamber of Commerce and 
Industry: KCCI) ออกมาแถลงร่วมกันว่า 
‚เกาหลีจะกลายเป็นประเทศชัน้สามภายในห้า
ถึงสิบปีหากไม่เพิ่มความพยายามในการท าเอฟ

                                                           
59 Se Young Ahn, ‚Dealing with Domestic Conflicts 
in FTA Negotiations: Lessons from Korea-Chile 
FTA and NAFTA‛, in Korea National Committee for 
Pacific Economic Cooperation (KOPEC), 
Broadening the Horizon for Pacific Economic 
Cooperation: Korean Perspective (Seoul: KOPEC, 
2007), p. 54.  
60 Yoo Cheong-Mo, ‚Free Trade accord with Chile 
likely shelved until 2005‛, The Korea Herald, 
February 2, 2002. 
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ทีเอเป็นสองเท่า‛61 การออกรายงานดงักลา่วนบั
ได้ว่าเป็นการเคลื่อนไหวและแสดงจุดยืนครัง้
แรกๆ ของภาคธุรกิจในเกาหลีใต้ อย่างไรก็ตาม
ในภาพรวมอานเซยอง (Ahn Se-Young) แห่ง
มหาวิทยาลยัโซกัง (Sogang University) ชีว้่า
ภาคธุรกิจยังค่อนข้างสงวนท่าที และพยายาม
หลีกเลี่ยงที่จะแสดงการสนบัสนุนอย่างเปิดเผย 
สาเหตุที่เป็นเช่นนีเ้นื่องจากประเด็นดงักล่าวได้
ถูก ‚ท าให้เป็นประเด็นที่อ่อนไหวทางการเมือง
มากเกินไป‛ โดยกลุ่มเกษตรกร ซึ่งได้โจมตี
ข้อตกลงดงักลา่วว่าเป็นการ ‚บชูายญัเกษตรกร
เพื่อประโยชน์ของธุรกิจ‛ 62 ด้วยเหตนุีท้ าให้กลุ่ม
ธุรกิจที่ยังคงมีภาพลักษณ์ในทางลบภายหลัง
วิกฤตเศรษฐกิจพยายามหลกีเลีย่งการกระท าอนั
อาจตกเป็นเป้าหมายของการโจมตี 

ความขดัแย้งที่ด ารงอยู่ระหว่างสอง
ฝ่าย ท าให้การเจรจาไม่อาจเดินหน้าได้และต้อง
หยุดชะงักลงกว่าหนึ่งปี  ภายใต้สภาวการณ์
ดังกล่าวชองวาเด (Cheongwadae) หรือ
ท าเนียบประธานาธิบดี ได้เร่ิมออกมาแทรกแซง
เพื่อหาข้อยุติ โดยในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2002 
ประธานาธิบดีคิมแดจุง (Kim Dae-Jung) ได้สง่
ทตูพิเศษไปยงัเพื่อแสดงให้ชิลีเห็นถึงความตัง้ใจ
จริงของเกาหลใีต้ที่จะหาข้อสรุปให้กบัการเจรจา 

                                                           
61 ‚Isolation from Free Trade accords seen 
reducing Korea’s export‛, The Korea Herald, 
March 2, 2002. 
62 Ahn, ‚Dealing with Domestic Conflicts‛. p. 53.  

หลงัจากนัน้ไมน่านทัง้สองฝ่ายได้เร่ิมเจรจารอบที่
ห้า (สิงหาคม ค.ศ. 2002) และบรรลขุ้อสรุปใน
เดือนตลุาคม ค.ศ. 2002 ประธานาธิบดีคิมได้ลง
จากต าแหน่งในเดือนธันวาคม ค.ศ. 2002 ทิง้
ภาระให้กับประธานาธิบดีคนถัดไปนั่นคือโนม ู
ฮยอน (Roh Moo-Hyun) ในการผ่านข้อตกลง
ดงักลา่วให้กบัรัฐสภาเพื่อให้สตัยาบนั  

ก่ อ นที่ จ ะ เ ร่ิ ม ก ร ะ บ ว นก า ร ใ ห้
สัตยาบันข้อตกลงในรัฐสภา (ระหว่างเดือน
มกราคมถึงมิถุนายน ค.ศ. 2003)  กลุ่มต่อต้าน
ซึ่งได้รวมตัวเป็นสมาพันธ์เกษตรกรแห่งชาติ 
(Korean Nationwide Farmers’ Association 
หรือ Junnong) ได้เร่ิมล๊อบบีใ้นเชิงบังคับกับ
สมาชิกสภาผู้ แทนราษฎร โดยเฉพาะที่มาจาก
เขตชนบท วิธีการที่กลุม่นีล๊้อบบีค้ือการขู่ส.ส.ว่า
หากพวกเขาเห็นชอบกับร่างข้อตกลงฯ พวกเขา
จะถูกลงบัญชีด า (blacklist) ที่กลุ่มเกษตรกร
และองค์กรประชาสงัคมจะท าการรณรงค์เพื่อให้
ประชาชนไม่เลือกพวกเขาในการเลือกตัง้เดือน
เมษายน ค.ศ. 2004 ในที่สดุส.ส.จ านวน 140 
คนได้ร่วมลงนามในค าคดัค้านการให้สตัยาบัน
กบัข้อตกลงและท าให้ร่างข้อตกลงถกูชะลอการ
พิจารณาออกไป63  

                                                           
63 In-sung Lee and Tae-Jeong Lee, The Collision of 
Local Interests and Globalization: The Case of 
Korean Rice Market, Paper presented at the 
Annual Conference of the American Political 
Science Association, Philadelphia, August 31-
September 3, 2006. 
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กา ร เคลื่ อน ไหวค รั ้งนี ข้ อ งกลุ่ ม
เกษตรกรได้ท าให้กลุ่มธุรกิจที่เร่ิมตระหนักใน
ความส าคัญของการท าเอฟทีเอได้เร่ิมออกมา
เคลื่อนไหวเพื่อตอบโต้ โดยในเดือนกรกฎาคม 
ค.ศ. 2003 ห้าสมาคมธุรกิจหลกัของเกาหลีใต้ได้
ยื่นจดหมายเปิดผนึกไปยงัรัฐสภาเพื่อเรียกร้อง
ให้รีบให้สัตยาบันกับข้อตกลง และภายหลัง
จากนัน้สมาคมธุรกิจต่างเร่ิมล๊อบบีส้ .ส. เป็น
รายบุคคล64 และเมื่อรัฐสภาประสบกับความ
ล้มเหลวที่จะให้สัตยาบันหลายต่อหลายครัง้ 
(สามครั ง้ )  ห้าสมาคมธุรกิจได้รวมกันออก
แถลงการณ์วิจารณ์ส.ส. ขณะที่ FKI ได้ออกมา
ประกาศวา่จะจดัท ารายช่ือของส.ส.ที่ตอ่ต้านร่าง
ข้อตกลงและจะสง่เป็นหนงัสอืเวียนไปยงัสมาชิก
ของตน (ซึ่งอาจส่งผลต่อการพิจารณาให้เงิน
สนบัสนุนทางการเมือง)65 ในท้ายที่สุดรัฐสภา
เกาหลีใต้ได้ให้สตัยาบนัต่อข้อตกลงการค้าเสรี
เกาหลีใต้-ชิลีในความพยายามครัง้ที่สี่ แม้จะดู
เหมือนว่า ฝ่ายคัด ค้านจะประสบกับความ
ล้มเหลวในการหยุดยัง้ข้อตกลง แต่ผลของการ
เคลื่อนไหวที่ผ่านมาท าให้รัฐบาลต้องจดัสรรเงิน

                                                           
64 Seo Jee-Yeon, ‚Korea-Chile FTA Must Be 
Approved‛, The Korea Times, Nov 29, 2003. 
65 Byung-Il Choi and Kang-Jin Lee, ‚A Long and 
Winding Road: Ratification of Korea’s First FTA‛, In 
Byung-Il Choi, (ed), Korea and International 
Conflicts: Case Studies Vol. I. (Seoul: Institute for 
International Trade and Cooperation, Ewha 
Womans University, 2005), p. 35. 

กว่า 1.3 ล้านล้านวอนเพื่อชดเชยให้กับกลุ่ม
เกษตรกรที่อาจได้รับผลกระทบจากข้อตกลง  

ภายหลังจากความวุ่นวายในการ

ผ่านร่าง ข้อตกลงในรัฐสภา รัฐบาลโนเ ร่ิม

วางแผนนโยบายเอฟทีเอที่เป็นระบบมากขึน้ โดย

ได้จัดท าแผนการท าเอฟทีเอ (FTA Chujin 

Roadmap maryon) ยทุธศาสตร์ส าคญัของแผน

ดงักล่าวสะท้อนให้เห็นเป็นอย่างดีจากค ากล่าว

ของจองมนุซู (Jeong Mun-Su) ที่ปรึกษาด้าน

เศรษฐกิจของประธานาธิบดีโนว่า ‚เกาหลีใต้

มุ่งเน้นที่จะท าข้อตกลงให้ได้มากที่สุด และเร็ว

ที่สดุเทา่ที่จะเป็นไปได้กบัประเทศที่พร้อมที่จะท า

ข้อตกลงกับเกาหลีใ ต้ ‛66 ทั ง้นี ส้ าห รับ

ประธานาธิบดีโน และผู้ บริหารระดับสูงใน

รัฐบาล เอฟทีเอไม่ได้เป็นเพียง ‚ทางเลือกเชิง

นโยบาย‛ หากแต่เป็น ‚แนวโน้มที่ไม่สามารถ

หลีกเลี่ยงได้‛67 ทัง้ยงัเป็นตวัแบบใหม่ของการ

พฒันาที่จะน าเกาหลีใต้ไปสูส่ถานะของประเทศ

                                                           
66 Jeong Mun-Su, ‚Korea-US FTA: Unavoidable 
Choice in the Age of Globalization‛, July 18, 2006. 
http://16cwd.pa.go.kr/cwd/en/archive/archive_view
.php?meta_id=en_infocus&category=159&navi=inf
ocus&id=82ac1239ca6e6b32045dee75  
67 Seo-Soo Min, ‚FTA Inevitable: President tells 
Farmers‛, The Korea Times, November 11, 2003. 
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ที่พัฒนาแล้วชัน้แนวหน้า น าหน้าญ่ีปุ่ นและทิง้

จีนให้อยูข้่างหลงั68  

เพื่อขับเคลื่อนนโยบายข้อตกลง
การค้าเสรี ประธานาธิบดีโนได้แต่งตัง้เทคโน
แครตผู้สนบัสนนุแนวนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรี
นิยมในต าแหน่งส าคัญ นั่นคือ ฮันดุกซู (Han 
Duck-Soo Han) ในต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังและ
เศรษฐกิจ  ซึ่ ง เ ป็นต าแหน่งที่ดูแลด้านการ
ประสานงานระหวา่งกระทรวงเศรษฐกิจ และคิม 
ฮยอนจง (Kim Hyun-Chong) ในต าแหน่ง
รัฐมนตรีการค้า ขณะเดียวกนัเพื่อแก้ปัญหาด้าน
ก า ร ป ร ะ ส า น ง า น ร ะ ห ว่ า ง ก ร ะ ท ร ว ง 
ประธานาธิบดีโนได้ออกค าสั่งประธานาธิบดี
ฉบบัท่ี 21 เร่ืองขัน้ตอนการจดัท าข้อตกลงการค้า
เสรี  (Daetongyong Hunyong et 
Jayumuyokhyomjong Chekyol Joncha 
Kyujong) ทัง้ยงัได้ตัง้คณะกรรมการสนบัสนุน
ก า ร ท า ข้ อ ต ก ล ง ก า ร ค้ า เ ส รี 
(Jayumuyokhyomjong Chujinwiwonwei) ซึ่ง
คณะกรรมการดงักลา่วได้เปิดช่องทางให้กบัการ
มีส่ วน ร่ วมของตัวแทนกลุ่มผลประ โยช น์
โดยเฉพาะกลุม่ธุรกิจด้วย 

                                                           
68 Roh Moo-hyun, ‚Address on the 61st Anniversary 
of National Liberation, Aug 15, 2006‛, in Office of 
the President, Participatory Government: Selected 
Speeches of President Roh Moo-Hyun. Vol. II. 
(Seoul: Office of the President, ROK, 2008), p. 188. 

แม้ว่าจะมีการก าหนดขัน้ตอนที่ดู
เหมือนจะเปิดกว้างกับการมีส่วน ร่วม แต่ใน
ภาพรวมโครงสร้างการก าหนดนโยบายเอฟทีเอมี
ลกัษณะที่รวมศนูย์ การตดัสนิใจครัง้ส าคญัไม่ว่า
จะเป็น การเปิดเจรจากบัสหรัฐ หรือการก าหนด
แผนการท าข้อตกลงการค้าเสรี ล้วนแล้วแต่มี
ที่ ม า จ า ก ช อ ง ว า เ ด  ภ า ย ใ ต้ ก ล ไ ก ข อ ง
คณะก ร ร ม ก า ร ว่ า ด้ ว ย น โ ยบ า ย ก า ร ค้ า
ต่ า ง ป ร ะ เ ท ศ  ที่ ตั ้ง โ ด ย ป ร ะ ธ า น า ธิ บ ดี 
(Presidential International Economic Policy 
Committee)69  ช่องทางการมีสว่นร่วมจากกลุม่
ผลประโยชน์แม้จะค่อนข้างเปิดกว้างมากขึน้
กว่าเดิม แต่ยงัอยู่ภายใต้การก ากับจากรัฐบาล 
บักแทโฮ (Bark Tae-Ho) คณบดีบัณฑิต
วิทยาลยัการตา่งประเทศ มหาวิทยาลยัแห่งชาติ
โซลตัง้ข้อสงัเกตว่า กลไกต่างๆ ที่ตัง้ขึน้มาไม่ว่า
จะเป็นคณะกรรมการสนบัสนนุการท าข้อตกลง

                                                           
69 คณะกรรมการดงักล่าวตัง้ขึน้ในเดือนสิงหาคม ค.ศ. 
2004 โดยมีประธานาธิบดีโนเป็นประธาน วตัถปุระสงค์
ของการจดัตัง้คือเพื่อเป็นเวทีถกเถียงและให้ค าปรึกษา
กับประธานาธิบดีเร่ืองยุทธศาสตร์นโยบายเศรษฐกิจ
ระหว่างประเทศ คณะกรรมการจะประกอบไปด้วย
รัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง นักวิชาการ และตัวแทนจากภาค
ธุรกิจ ก่อนที่ประธานาธิบดีโนจะประกาศการเจรจากับ
สหรัฐ ได้มีการถกเถียงในเร่ืองดงักล่าวในคณะกรรมการ
แห่งนี ้ ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Lee Hye-Min, 
“Ungrounded opinions disrupting national opinion 
will only disadvantage us in the negotiation‛, 
Gukjeong Buriping, (Government Briefing), July 
18, 2006.  
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การค้าเสรี ค่อนข้างมีบทบาทน้อย เนื่องจาก
วาระเชิงนโยบายล้วนแล้วแต่ถูกก าหนดมาจาก
ชองวาเด70  

นอกจากความพยายามในการ
แก้ปัญหาความร่วมมือระหว่างกระทรวงแล้ว 
รัฐบาลโนยงัพยายามที่จะ ‚ระดม‛ การสนบัสนนุ
จากกลุม่ธุรกิจมากขึน้อีกด้วยอีกด้วย โดยพบว่า 
MOFAT มี ความเ ก่ียว โยงกับการตั ง้
คณะกรรมการวางแผนนโยบายเอฟทีเอ (FTA 
Countermeasure Committee)  ในภาคเอกชน
อีกด้วย โดยการตัง้คณะกรรมการดังกล่าวใน
ภาคเอกชนเพื่อสนับสนุนนโยบายเอฟทีเอของ
รัฐบาลนี ้เป็นหนึ่งในข้อตกลงที่ปรากฏในบนัทึก
ความตกลงเพื่อแลกเปลีย่นความร่วมมือระหว่าง
กระทรวงการต่างประเทศและการค้ากบัสมาคม
ธุรกิจหลกั71 อนึ่ง ความเช่ือมโยงระหว่างภาครัฐ
แ ล ะ ก ลุ่ ม ธุ ร กิ จ ยั ง เ ห็ น ไ ด้ จ า ก ก า ร ที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์ฯ อี ฮีบอม 
(Lee Hee-Beom) ซึ่งด ารงต าแหน่งระหว่าง
เดือนธันวาคม ค.ศ. 2003 ถึงเดือนกุมภาพันธ์ 

                                                           
70 Bark Taeho, Jeyokjueui kyeongchechilsohwa 
hankuk-a Jayumuyokhopjong (FTA) jongchak 
(ภูมิภาคนิยม และนโยบายข้อตกลงการค้าเสรีของ
เกาหลี), Paper presented at the Hankuk kukje 
kyeongje Hakhwei. (Korean International Economy 
Academic Meeting), June 11, 2007, p. 14. 
71 FKI Newsletter, 12, (April 10, 2004). 

2006 ได้รับการเลือกตัง้ให้เป็นประธาน KITA72 
และหลงัจากนัน้จะพบว่า KITA กลายเป็นผู้น า
ในสมาคมธุ ร กิจในการสนับสนุนนโยบาย
ข้อตกลงการค้าเสรีของรัฐบาล รวมถึงบทบาท
ของการเป็นองค์กรที่ประสานความร่วมมือจาก
องค์กรและสมาคมจ านวน 42 แห่งในการก่อตัง้ 
‚พนัธมิตรอุตสาหกรรมสนบัสนุนเอฟทีเอ (FTA 
minkantaechakwewonhwei)‛73 

บทบาทการเคลื่อนไหวของกลุ่ม
พันธมิตรอุตสาหกรรมฯนับได้ว่าค่อนข้าง
สนบัสนนุ และสอดคล้องกบันโยบายของรัฐบาล 
ไมว่่าจะเป็นการร่วมกบัหน่วยงานภาครัฐในการ
ประชาสมัพันธ์ผลดีของการท าเอฟทีเอผ่านสื่อ
ต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการสร้างชุมชนเอฟทีเอไซ
เบอร์ (cyber FTA community) การผลิตการ์ตนู
เอฟทีเอ การรณรงค์ตามท้องถนน การผลิตสื่อ
โฆษณาโต้แย้งกบักลุ่มพนัธมิตรต่อต้านเอฟทีเอ 
การสนบัสนนุให้นกัวิชาการร่วมผลติงานเก่ียวกบั
เอฟทีเอ การผลิตรายการโทรทศัน์ที่เก่ียวกบัเอฟ
ทีเอ การร่วมล๊อบบีส้.ส. การล๊อบบีใ้นประเทศ
สหรัฐ นอกจากนีย้งัร่วมกบัรัฐบาลในการพฒันา 

                                                           
72 Yoo Soh-Jung, ‚Former Commerce Minister Lee 
to Head Trade Association‛, The Korea Herald. 
Feb 23, 2006. 
73 สัมภาษณ์จอง แจฮวา (Jae-Hwa, Jeong) 
ผู้อ านวยการแผนกองค์การการค้าโลกและเอฟทีเอ ของ
สมาคมการค้าระหว่างประเทศแห่งเกาหลี (WTO&FTA 
Department, Korea International Trade 
Association) วนัที่ 22 ตลุาคม 2008 
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‚ตัวแบบการท าธุรกิจภายใต้เอฟที เอ (FTA 
Business Model)‛ การจบัคู่การท าธุรกิจเพื่อ
ขยายตลาดในประเทศภาคีเอฟทีเอ เป็นต้น74 

การเข้าแทรกแซงและการรวมศูนย์
การตดัสนิใจของชองวาเด ในสมยัประธานาธิบดี
โน ส่งผลท าให้แรงต่อต้านภายในระบบราชการ 
โดยเฉพาะจากกระทรวงเกษตรฯ และสมาคม
สหกรณ์การเกษตรแห่งชาติลดน้อยลงอย่างเห็น
ได้ชัด  โดยท่าทีของกระทรวงเกษตรฯ ไ ด้
เปลี่ยนแปลงไปอย่างมากจากเดิมที่ยืนกรานว่า
การเจรจาเปิดเสรีสินค้าเกษตรต้องรอข้อสรุป
จากการเจรจาการค้ารอบโดฮา เป็นการยอมรับ
ว่าการเปิดเสรีภาคเกษตรผ่านเอฟทีเอเป็นสิ่งที่
หลีก เลี่ยงไม่ ไ ด้  และจุดยืนเ ชิงนโยบายได้
เปลี่ยนเป็นการผลักดันให้มีมาตรการรองรับ
ผลกระทบและการปรับโครงสร้างภาคเกษตร75  

                                                           
74 FTA Industry Alliance Booklet, www.yestfta.or.kr 
และสัมภาษณ์อีโทงโบ๊ก (Dong-Bok, Lee) ผู้ จัดการ
ทั่วไปแผนกองค์การการค้าโลกและเอฟทีเอของ KITA 
และผู้ประสานงานของเครือข่ายพันธมิตรอุตสาหกรรม
สนบัสนนุเอฟทีเอ 8 กนัยายน 2008 
75 กรณีตัวอย่างที่ เด่นชัดคือท่าทีของคิมยองจิน 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรฯ คนแรกในรัฐบาลโน ที่
ได้ชื่อว่าเป็นผู้ สนับสนนุการปิดตลาดเกษตรในประเทศ 
และเคยโกนหัวประท้วงรัฐบาลคิมยองซัมเม่ือครัง้ที่
รัฐบาลเปิดตลาดสินค้าเกษตรในการเจรจารอบอรุุกวยัได้
ออกมาเรียกร้องให้รัฐสภาผ่านข้อตกลงการค้าเสรีกับชิลี 
ดู ร ายละ เ อียด เพิ่ ม เติ ม ใน  Lee Chang-Sup, 
‚Contrasting approaches toward market opening‛, 
The Korea Times, June 18, 2003. 

ในขณะท่ีบทบาทของสมาคมสหกรณ์การเกษตร
ที่แต่เดิมเป็นแกนน าการต่อต้านการเปิดเสรีใน
การเจรจากบัชิลี กลบักลายเป็นหนึ่งในสมาชิกผู้
ก่อตัง้กลุม่พนัธมิตรอตุสาหกรรมสนบัสนนุเอฟที
เอ อีกทัง้ประธานของสมาคมสหกรณ์ฯ ยงัด ารง
ต าแหนง่เป็นประธานร่วมของกลุม่พนัธมิตรฯ อีก
ด้วย76  

แม้ว่ารัฐบาลโนจะค่อนข้างประสบ
ความส าเร็จในการลดกระแสการต่อต้านจาก
ภายในระบบราชการ แต่ยังไม่สามารถลดการ
ต่อต้านจากกลุ่มผลประโยชน์และภาคประชา
สงัคมได้ หลงัจากที่รัฐบาลประกาศที่จะเจรจา
กับสหรัฐกลุ่มต่อต้านได้ขยายตัวมากขึน้  โดย
กลุ่ ม เ กษตรก ร  พ รรคกา ร เมื อ ง  เ อ็ น จี โ อ 
นกัวิชาการ ฯลฯ จ านวน 282 องค์กรได้รวมตวั
กันเป็น ‚พันธมิตรประชาชนเกาหลีต่อต้าน
ข้อตกลงการค้าเสรีเกาหลีใต้ -สหรัฐ (Korean 
Alliance Against Korea-US FTA: KoA)‛ การ
รวมตวัดงักลา่วดงัที่คิมอีวา (Kim Aewha) หนึ่ง
ในสมาชิกของ KoA และผู้ อ านวยการแผนก
วิเทศสมัพนัธ์ของเครือข่ายพนัธมิตรขบวนการหวั
ก้าวหน้า (Korean Alliance of Progressive 
Movement) ได้ให้ทศันะ นบัเป็นการรวมตวัของ
ภาคประชาชนครัง้ใหญ่ที่สุดนับตัง้แต่ปี ค .ศ. 
1987 ที่ประชาชนเรียกร้องประชาธิปไตย77  
สาเหตุที่เป็นเช่นนี ้ยูโซจุง (Yoo Soh-Jung) 

                                                           
76 FTA Industry Alliance Booklet. 
77 สมัภาษณ์ วนัที่ 13 สิงหาคม 2008. 
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นกัข่าวอาวโุสแห่งโคเรียเฮรัลด์ (Korea Herald) 
ตัง้ข้อสังเกตไว้คือ ‚ปัจจัยอเมริกัน (American 
factor)‛ มากกว่าที่จะเป็นตัวข้อตกลงการค้า
เสรี78  ซึ่งนี่สอดคล้องกับมุมมองของชวี วองกี 
(Choe Wongi) แหง่สถาบนัการตา่งประเทศและ
ความมั่นคงแห่งชาติ (Institute of Foreign 
Affairs and National Security) ที่มองว่าการ
ต่อ ต้านเ ป็น เ ร่ืองของอุดมการณ์มากกว่า
ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ เนื่องจากหลายกลุ่ม
ที่ต่อต้านดงัเช่นกลุม่สหภาพแรงงานเป็นกลุ่มที่
ได้ประโยชน์จากข้อตกลง79  

แม้ว่าในท้ายที่สุด KoA จะไม่
สามารถสกัดกัน้การเจรจาเอฟทีเอกับสหรัฐได้ 
แต่ผลของแรงกดดันได้ท าให้รัฐบาลต้องยอม
ตามข้อเสนอในหลายประการ80 ไมว่่าจะเป็นการ 
‚กัน‛ ข้าวออกจากรายการลดภาษี และยืด
ระยะเวลาการลดภาษีในสินค้าส าคัญไม่ว่าจะ
เป็นเนือ้หม ู(10 ปี) เนือ้ววั (15 ปี) เนือ้ไก่ (10 ปี) 
แอปเปิล้ (20 ปี) การตัง้กองทนุชดเชยจ านวน 
1.2 ล้านล้านวอนเพื่อจ่ายเงินชดเชยโดยตรง
ให้กบัเกษตรกร และการออกกฎหมายช่วยเหลือ
การปรับตวัทางด้านการค้าในภาคอตุสาหกรรม
การผลิตและบริการ (Act on Trade 

                                                           
78 สมัภาษณ์ วนัที่ 31 กรกฎาคม 2008. 
79 สมัภาษณ์ วนัที่ 23 ตลุาคม 2008. 
80 ดรูายละเอียดเพิ่มเติมใน Address to the Nation by 
Deputy Prime Minister Kwon Okyu on ‚Domestic 
Compensation Measures in Light of the Conclusion 
of KORUS FTA‛, April 2, 2007.  

Adjustment Assistance for Manufacturing 
and Related Service Industries) ซึ่งยนุ ฮอ 
(Yoon Heo) แห่งมหาวิทยาลัยโซกัง ชีว้่า
เปรียบเสมือนการรือ้ฟืน้ ‚นโยบายอตุสาหกรรม‛ 
ขึน้มาอีกครัง้81 

 

IV. บทสรุป 

จากที่ ได้กล่าวมาทัง้หมด เราจะ
สามารถเห็นถึงพลวตัในความสมัพันธ์ระหว่าง
กลุ่มผลประโยชน์และภาครัฐในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะจากโครงสร้าง
สามเหลี่ยมเหล็กที่เป็นอนัหนึ่งอนัเดียวกัน ไปสู่
การแตกกระจายของโครงสร้างใหญ่ เ ป็น
โครงสร้างสามเหลี่ยมเหล็กย่อยๆ ตามประเด็น
นโยบาย และล่าสุดในกรณีของการเปลี่ยน
นโยบายการค้าไปสูก่ารท าเอฟทีเอ เราจะเห็นถึง
ความพยายามของรัฐบาลทัง้สองประเทศที่จะ
สร้างความเป็นอนัหนึ่งอนัเดียวกนัในโครงสร้าง
การก าหนดนโยบายขึน้มาอีกครั ง้หนึ่ง จาก
พลวัตดังกล่าว เราสามารถเห็นได้ทัง้ความ
เปลี่ยนแปลงและความต่อเนื่องในโครงสร้าง
เศรษฐกิจการเมืองของเกาหลีใต้และญ่ีปุ่ น 
ดงัตอ่ไปนี ้

                                                           
81 Heo Yoon, ‚Trade Adjustment Assistance in 
Korea: Theory and Practice‛, in MoonJoong Tcha, 
(ed), The Korean Economy in the Era of 
Globalization: Issues and Policy Implications 
(Seoul: Korea Development Institute, 2007), p. 144. 
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ในแง่ของความเปลี่ยนแปลง เราจะ
สามารถ เห็น ไ ด้ทั ง้ ความ เปลี่ ยนแปลงใน
ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์กับ
ภาค รั ฐ  และความสัม พัน ธ์ ร ะหว่ า ง กลุ่ ม
ผลประโยชน์ด้วยกันเอง ความเปลี่ยนแปลง
ประการแรกที่สามารถสงัเกตได้อย่างเด่นชดันัน่
คือบทบาทที่มีมากขึน้ของผู้น าฝ่ายรัฐบาลของ
ทัง้สองประเทศในลักษณะของผู้ ประสาน
นโยบาย (policy coordinator) ในกรณีของ
ญ่ีปุ่ นนายกรัฐมนตรีโคอิสุมิได้ด าเนินการใน
หลายด้านเพื่อแก้ปัญหาด้านการประสานงาน
ระหวา่งกระทรวง ไมว่า่จะเป็นการผลกัดนัให้เกิด
คณะกรรมาธิการพิเศษด้านเอฟทีเอในพรรค 
LDP การส่งตวัแทนไปเม็กซิโกเพื่อเร่งหาข้อยุติ
ในการเจรจา การจดัตัง้สภารัฐมนตรีเพื่อสง่เสริม
นโยบายอีพีเอ หรือกระทัง่ความพยายามในการ
ปรับท่าทีของกระทรวงเกษตร  การด าเนิน
บทบาทในฐานะผู้ ประสานนโยบายของผู้ น า
ฝ่ายรัฐบาลของทัง้สองประเทศสามารถกลา่วได้
ว่าเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้การ
เปลี่ยนแปลงในนโยบายการค้าสามารถด าเนิน
ไปได้ แม้อาจจะไมร่าบร่ืน แต่ท าให้อปุสรรคที่จะ
มาขวางกัน้ลดลงไม่มากก็น้อย บทบาทดงักลา่ว
ของนายกรัฐมนตรีโคอิสมุิค่อนข้างแตกต่างจาก
นายกรัฐมนตรีที่ผ่านมาของญ่ีปุ่ น ที่ไม่สามารถ
แสดงบทบาทน าในทางนโยบายได้มากนกั ดงัที่
ออเรเลีย จอร์ช มัลแกน (Aurelia George 
Mulgan) ผู้ เช่ียวชาญด้านญ่ีปุ่ นชาวออสเตรเลีย
เคยตัง้ข้อสงัเกตวา่ การเมืองญ่ีปุ่ นนัน้ประสบกบั

ปัญหา ‚การขาดภาวะผู้ น าทางการเมือง 
(political leadership deficit)‛82 

ในกรณีของเกาหลีใต้ก็เช่นเดียวกัน
เราจะเห็นได้ว่าเมื่อเกิดความขัดแย้งระหว่าง 
OMT และกระทรวงเกษตรในการเจรจากับชิล ี
จ น ท า ใ ห้ ก า ร เ จ ร จ า ต้ อ ง ยุ ติ ใ น ร อ บ ที่ สี ่
ประธานาธิบดีคิมแดจุงได้ออกมาแทรกแซงโดย
ส่งตัวแทนไปยังชิลีเพื่อแสดงถึงเจตจ านงทาง
การเมือง และส่งผลท าให้ทั ง้สองประเทศ
สามารถกลับสู่การเจรจาและได้ข้อยุติอย่าง
รวดเร็ว ในท านองเดียวกนั เราจะเห็นถึงบทบาท
ของประธานาธิบดีโนมูฮยอนทัง้ในการผลกัดัน
แผนการท าเอฟทีเอ การวางกรอบแนวทางการ
ประสานงานระหวา่งกระทรวง การแต่งตัง้บคุคล
ที่ท าให้การผลกัดนันโยบายเป็นไปอย่างราบร่ืน
มากขึน้ และการลดกระแสต่อต้านจากกระทรวง
เกษตรฯ   

ความเปลี่ยนแปลงที่ส าคญัประการ
ต่อมานั่นคือที่มาของการเปลี่ยนแปลงใน
นโยบาย กล่าวคือที่ผ่านมาการเปลี่ยนแปลงใน
นโยบายการค้าทัง้ในญ่ีปุ่ นและเกาหลีใต้มักมี
ที่มาจากแรงกดดันจากภายนอก โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งบทบาทของสหรัฐอเมริกา แต่ในการ
เปลี่ยนนโยบายไปสู่ข้อตกลงการค้าเสรีในครัง้นี ้
จะพบว่าปัจจัยภายในประเทศมีส่วนส าคัญ

                                                           
82 Aurelia George Mulgan, ‚Japan’s Political 
Leadership Deficit‛, Australian Journal of Political 
Science, 35:2, (2000). 
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มากกว่า ในญ่ีปุ่ นบทบาทของเคดันเรนนัน้
ค่อนข้างโดดเด่นในการชักจูงให้ทัง้ MITI และ
กระทรวงการต่างประเทศคล้อยตาม รวมถึง
ความพยายามล๊อบบีฝ่้ายต่างๆ เช่นเดียวกับ
บทบาทของนายกรัฐมนตรีโคอิสมุิในการผลกัดนั
การเปลีย่นแปลง ขณะที่ในกรณีของเกาหลใีต้จดุ
เร่ิมของการเปลี่ยนแปลงมีที่มาจากหน่วยงาน
ราชการนัน่คือ OMT และตอ่มาตวัแสดงส าคญัที่
ผลกัดนัการเปลีย่นแปลงก็คือชองวาเด  

 ในแง่ของความสมัพนัธ์ระหวา่งกลุม่
ผลประโยชน์ ความเปลี่ยนแปลงส าคญัที่สงัเกต
ได้ชัดคือ การที่กลุ่มธุรกิจกล้าที่จะล๊อบบีต้าม
ความต้องการของกลุม่ตนมากขึน้ ในอดีตที่ผ่าน
มาดังที่สตีฟเวน เค. โวเกลแห่งมหาวิทยาลัย
แคลิฟอ ร์ เนี ย วิ ทยา เขต เบอ ร์กลี  ที่ ศึ กษา
ความสมัพันธ์ระหว่างกลุ่มธุรกิจอุตสาหกรรม
และกลุม่ผู้บริโภคที่ได้ประโยชน์จากการเปิดเสรี 
และกลุม่เกษตรในญ่ีปุ่ น รวมทัง้ธุรกิจรายย่อยที่
เสยีประโยชน์จากการเปิดเสรี ได้ตัง้ข้อสงัเกตว่า
กลุม่ที่ได้ประโยชน์จากการเปิดเสรีไมไ่ด้เรียกร้อง
ตาม ‚ความต้องการ‛ นัน่คือการล๊อบบีใ้ห้รัฐบาล
เปิดเสรีทางการค้า เนื่องจากมีความสมัพนัธ์และ
เช่ือมโยงกบักลุม่ผู้ เสยีประโยชน์83  กรณีดงักลา่ว

                                                           
83 ดรูายละเอียดเพิ่มเติมใน Steven K. Vogel, ‚Can 
Japan Disengage? Winners and Losers in Japan’s 
Political Economy, and the Ties that Bind Them‛, 
Social Science Japan Journal, 2:1, (1999). และ 
Steven K. Vogel, ‚When Interests Are Not 
Preferences: The Cautionary Tale of Japanese 

นอกจากเกิดขึน้ในญ่ีปุ่ นแล้วยงัเห็นได้ในเกาหลี
ใต้ดงัที่ได้กลา่วถึงแล้วในสว่นท่ีสอง แต่จากกรณี
นโยบายข้อตกลงการค้าเสรีจะเห็นได้ว่ากลุ่ม
ธุรกิจกล้าที่จะแสดงออกซึ่งจุดยืนของกลุ่มตน
อย่างเปิดเผย ทัง้ยงัมีบทบาทในการรณรงค์เพื่อ
ชักจูงให้ประชาชนคล้อยตามอีกด้วย  ในแง่นี ้
อาจกล่าวได้ว่าความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม
ผลประโยชน์ในเกาหลีใต้และญ่ีปุ่ นมีลกัษณะที่
ใกล้เคียงกบัแบบ ‚พหนุิยม‛ มากขึน้ 

ในมิติของความตอ่เนื่อง แรงต่อต้าน
ที่เกิดขึน้ โดยเฉพาะจากโครงสร้างสามเหลี่ยม
เหลก็ในด้านการเกษตร และผลลพัธ์เชิงนโยบาย
ที่สิน ค้า เกษตรยังคงไ ด้ รับการปกป้องอยู่
ค่อนข้างมาก แสดงให้เห็นถึงความเข้มแข็งใน
โครงสร้างดัง้เดิม ออเรเลีย จอร์ช มลัแกน ซึ่งได้
ศึกษาการปฏิรูปภาคเกษตรในญ่ีปุ่ นชีว้่า แม้ว่า
จะเผชิญหน้ากับกระแสการเปิดเสรีแต่ ‚ระบบ
เก่า‛ ยังคงไม่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างเพียง
พอที่ จ ะ น า ไ ปสู่ ก า ร ป ฏิ รู ปอ ย่ า ง เ ต็ ม ที่84 
เช่นเดียวกับในเกาหลีใต้ที่ยูฮยอนซอก (Yu 
Hyun-Seok) แห่งมหาวิทยาลัยคยองฮี ชีว้่า
แม้ว่ากลุ่มเกษตรกรอาจไม่สามารถเข้าถึง
ช่องทางที่เป็นทางการที่จะมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดนโยบายเอฟทีเอ แต่กลุม่เกษตรกรยงัคง

                                                                         
Consumers‛, Comparative Politics, 31:2, (January 
1999).  
84 Mulgan. ‚Where Tradition Meets Change‛, p. 
297. 
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เป็นตวัแสดงวีโต้ (veto player) ที่สามารถใช้
ช่ องทางที่ ไม่ เ ป็นทางการผ่านการชุมนุม
ประท้วง85  ข้อสังเกตที่น่าสนใจในกรณีของ
เกาหลีใต้ ซึ่งแตกต่างจากญ่ีปุ่ นคือ บทบาทของ
องค์กรในภาคประชาสังคมในกระบวนการ
ก าหนดนโยบาย ในกรณีของเกาหลีใต้ บทบาท
ขององค์กรเหล่านีค้่อนข้างจะเด่นชัดในการ
เคลื่อนไหวร่วมกับกลุ่มเกษตรกรในการต่อต้าน
เอฟทีเอ ในขณะที่บทบาทขององค์กรในภาค
ประชาสังคมในญ่ีปุ่ นมักจะจ ากัดอยู่ เพียง
ประเด็นที่เก่ียวข้องกบัการเมืองท้องถ่ิน เช่น เร่ือง
สิง่แวดล้อม การบริโภค การศึกษา หรือคณุภาพ
ชีวิต เป็นต้น86 

ความต่อเนื่องที่ส าคัญอีกประการ
หนึ่งในแง่ของความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐและกลุ่ม
ผลประโยชน์  ซึ่ งท าใ ห้ลักษณะเศรษฐกิจ
การเมืองในเกาหลีใต้และญ่ีปุ่ นแตกต่างไปจาก
กลุ่มประเทศแองโกล-อเมริกันคือ รัฐมีบทบาท
มากกว่าเป็นเพียงแค่กรรมการกลางที่จะด าเนิน
น โ ย บ า ย ต า ม ค ว า ม ต้ อ ง ก า ร ข อ ง ก ลุ่ ม

                                                           
85 Hyun-Seok Yu, ‚Domestic Politics of Korea-Chile 
Free Trade Agreement Negotiation: Institutions and 
the Strategy of Interest Groups‛, Korean Political 
Science Review, 37:4, (2003), p. 354. 
86 ดกูารเปรียบเทียบบทบาทขององค์กรพฒันาเอกชนใน
เกาหลีใต้และญ่ีปุ่ นได้ใน Sook-Jong Lee and Celeste 
Arrington, ‚The Politics of NGOs and Democratic 
Governance in South Korea and Japan‛, Pacific 
Focus, 23:1, (April 2008).  

ผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลมากที่สดุ ในทางกลบักนั
รัฐเป็นตัวแสดงส าคัญที่มีความต้องการของ
ตนเองนั่นคือการพัฒนาอย่างต่อเนื่องของ
ประเทศ  ภายใต้อิทธิพลของกระแสโลกาภิวตัน์ 
ทัง้รัฐบาลเกาหลีใต้และญ่ีปุ่ นตระหนกัดีว่าการ
ปกป้องตลาดอย่างแข็งขันไม่ใช่ทางเลือกเชิง
นโยบายที่เหมาะสมและเป็นไปได้  การที่รัฐบาล
ของทัง้สองประเทศเลือกที่จะเผชิญหน้ากับ
กระแสการเปิดเสรีโดยตรงด้วยการด าเนิน
นโยบายข้อตกลงการค้าเสรีก็ด้วยวตัถปุระสงค์ที่
จะไขวค่ว้าโอกาสที่มากบัความท้าทายเพื่อรักษา
ก้าวย่างของการพัฒนาประเทศ ในแง่นีก้าร
เปลีย่นแปลงนโยบายการค้าไปสูข้่อตกลงการค้า
เสรีอาจเป็นสิง่ที่สะท้อนให้เห็นวา่ทัง้สองประเทศ
ก าลังพยายามที่จะ ‚จัดการกับกระแสโลกาภิ
วตัน์ (managed globalization)‛87 ด้วยนโยบาย
เชิงรุกที่เปิดเสรีทางการค้าส าหรับโอกาสในการ
พฒันา โดยเฉพาะในภาคอตุสาหกรรมหลกัของ
ประเทศ ขณะเดียวกันยงัคงปกป้องหรือเข้าไป
แทรกแซงในบางภาคการผลิตที่อาจจะได้รับ
กระทบในทางลบจากการเปิดเสรี 

ในแง่นี จ้ึ งอาจกล่าวได้ว่าระบบ
เศรษฐกิจการเมืองในเกาหลีใต้และญ่ีปุ่ นยงัคงมี
ค ว า ม แ ต ก ต่ า ง จ า ก ร ะ บ บ พ หุ นิ ย ม อ ยู่

                                                           
87 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน Ulrike Schaede and 
William Grimes, (eds), Japan’s Managed 
Globalization: Adapting to the Twenty-first Century 
(Armonk: M.E. Sharpe, 2003). 
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คอ่นข้างมาก แม้วา่ในความสมัพนัธ์ระหวา่งกลุม่
ผลประโยชน์จะเร่ิมมีลักษณะที่ใกล้เคียงกับ
ระบบพหนุิยมก็ตาม แตใ่นความสมัพนัธ์ระหว่าง
ภาครัฐและกลุ่มผลประโยชน์ยังคงมีลักษณะ
บางประการที่ แตกต่างจากระบบพหุนิยม  
กล่าวคือรัฐในสองประเทศแม้ว่าอาจจะไม ่
‚ปลอด‛ จากอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์โดย
ทัง้หมด แต่ยงัคงสามารถผลกัดนันโยบายตาม
ความต้องการของตน ในขณะที่พยายาม
ประนีประนอมกับความต้องการของกลุ่ม
ผลประโยชน์  ในกรณีของเกาหลีใต้ บทบาทของ
รัฐนัน้ลงลึกไปถึงการเข้าไปบริหารจัดการช่อง
ทางการมีสว่นร่วมของกลุม่ผลประโยชน์ รวมทัง้
ระดมเสียงสนบัสนุนจากบางกลุ่มผลประโยชน์
เพื่อผลกัดันนโยบายอีกด้วย ด้วยเหตุนีเ้ราอาจ
เรียกโครงสร้างการก าหนดนโยบายสาธารณะใน
สองประเทศนีว้่าเป็นแบบ ‚พหุนิยมภายใต้การ
จดัการของภาครัฐ‛ (managed pluralism) หรือ 
‚ภ า คี รั ฐ แ ล ะ สั ง ค ม แ บ บ ใ ห ม่ ‛ ( neo-
corporatism)88 

                                                           
88 แนวคิดเร่ืองภาคีรัฐและสงัคม (corporatism) สื่อให้
เห็ นถึ งนั ยของ รัฐที่ เ ข้ มแ ข็ งและ มีบทบาทน า ใน
กระบวนการก าหนดนโยบาย ตรงกันข้ามกับแนวคิดพหุ
นิยม (pluralism) ที่กลุม่ผลประโยชน์จะมีบทบาทส าคญั 
ในกรณีของญ่ีปุ่ นและเกาหลีใต้ แนวคิดดงักลา่วถกูน ามา
ประยุกต์ใช้เช่นเดียวกัน โดยกรณีของญ่ีปุ่ นที . เจ. เพม
เพลและทสึเนกาวา เคอิชิ (T.J. Pempel and 
Tsunekawa Keiichi) ชีว้่าเศรษฐกิจการเมืองญ่ีปุ่ นมี
ลักษณะ ‚ภาคี รัฐและสังคมที่ ไม่รวมกลุ่มแรงงาน‛ 

 

                                                                         
(corporatism without labor) ดู T.J. Pempel and 
Tsunekawa Keiichi, ‚Corporatism without Labor? 
The Japanese Anomaly‛, in Philippe C. Schmitter 
and Gerhard Lehmbruch, (eds), Trends Toward 
Corporatist Intermediation (Beverly Hills: Sage, 
1979). ในกรณีของเกาหลีใต้ งานของเดนนิส แม็กนามา
รา (Dennis McNamara) ได้รวมบทความของ
นักวิชาการหลายคนที่ประยกุต์แนวคิดเร่ืองภาคีรัฐและ
สังคมในด้านต่างๆ (sectoral corporatism) เช่น 
ภาคอุตสาหกรรม เกษตร ฯลฯ ของรัฐเกาหลีใต้  ด ู
Dennis Mcnama, (ed), Corporatism and Korean 
Capitalism (London: Routledge, 1999). อนึ่งการใช้
ค าว่า ‚ภาคีรัฐและสังคมใหม่‛ (neo-corporatism) ใน
ที่นีเ้พื่อให้มีความแตกต่างจากการใช้แนวคิดดังกล่าว
ของฟาสซิสม์ในชว่งต้นศตวรรษที่ 20  


