
สภาพปัญหา
วันท่ี 23 ฤมภาพัน£ พ.ศ. 2532 โน โรงแรมอิมพีเรยล กชุงโตเกียว ประเทศญ่ียุ่น 

นายเฉยน ฉ เซิน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของจน และนายร5)รัดโอโน รัฐมนตรี 
ประสานงานและเลขาธิการแห่งรัฐของอินโดนีเซีย ร่วมกันแถลงข่าวว่าท้ังสองประเทศ ตกลงจะ 
ร้ือท้ันการสถาปนาความสัมพันธ์ทางการ;(เตข้ันปกติระหว่างกัน ภายหลังจากท่ีไต้ระงับไป เป็น 
เวลาถึง 22 ปี คือ ต้ังแต่ตุลาคม พ.ศ.2510

หลังจากน้ัน ท้ังสองฝ่ายประสบความสำเร่จในการร่วมดำเนินการต้านเทคนิคท่ีจำเป็น 
ต่าง  ๆ มาต้วยดี จนกระท้ังนายอาลี อลาติ'ล รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศของ 
อินโดนีเซีย เดินทางเยือนจนระหว่าง า - 4 กรกฎาคม พ.ศ. 2533 เพ่ือทำความตกลงข้ันสุดท้าย 
และ ในท่ีสุดอินโดนีเซียและจีนก็ท้ันทุ}ความสัมพันธ์ทางการ;(เตระหว่างกันอย่างเป็นทางการ 
ต้ังแต่ วันท่ี 8 สิงหาคม พ.ศ. 2533 เป็นต้นมา 1

ต่อมา นายหล่ีเผิง นายกรัฐมนตรีจีนไต้เดินทางมาเยือนอินโดนีเซียอย่างเป็นทางการ 
ระหว่างวันท่ี 6 - 10 สิงหาคม พ.ศ. 2533 ก่อนท่ีจะต่อไปยังสิงคโปรัระหว่าง 11-13 สิงหาคม 
และ ไทยระหว่าง 13 - 14 สิงหาคม ขณะท่ีประธานาธิบดีรุ:ฮารั£ตของอินโดนีเซียกิไต้เดินทางเยือน 
จีนอย่างเป็นทางการระหว่าง 13 - 19 พฤศจิกายน พ.ศ. 2533 ภายหลังการแวะเข้าร่วมพิธิข้ัน 
ครองราชสมบัติของสมเต้จพระ'จักรพรรดิอากิI'โต แห่งญ่ียุ่น ในการน้ี จีนไต้ยาว่าจะเคารพ 
อธิปไตย และไม่ยุ่งเก่ียวในกิจการภายในของอินโดนีเซีย จะไม่สนับสนุนพรรคคอมมิวนิสต์’ 
อินโดนีเซียและจีนไม่มิข้อรังเกียจท่ีอินโดนีเซีย จะมิความล้มพันธิทางเศรษฐกิจกับไต้หวัน พรัอม 
กันน้ีไต้แต่งต้ังให้ นายเฉียนหยงเหนียน ผู้อำนวยการฝ่ายกิจการต่างประเทศของคณะมนตรี 
แห่งรัฐ (ตำแหน่งเทียบเท่า ครม.) เป็นเอกอัครราช;(เตจีนคนแรกประจำจาการ์ตา เม่ือไต้พ่ืนทุ}
ความสัมพันธ์ต่อกันแล้ว

เหตุการณ์ในอดีตเมื่อ25 ปีท่ีแล้ว ขณะท่ีความสัมพันธ์สามเล้า ระหว่างประธานาธิบดี 
บการัโน พรรคคอมมิวนิสต์’อินโดนีเซีย และกองทัพกำลังตึงเครียด เน่ืองจากคุลอำนาจกำลัง

1. วิทยา สุจริตธนารักษ์, ‘‘อินโดนีเซีย” , เอเชียรายปี 2534 (กชุ-งเทพ : สถาบันเอเชีย 
ศึกษา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2534) หน้า 75 - 82 และ “ Indonesia” Asia Year Book 1991. 
(Hong Kong : Far Eastern Economic Review, 1991), p.88



เปลียนแปลงไปตามความเติบโตของพรรคคอมมิวนิสต์ ขณะ'ทีประธานาธิบดีชุกาf [นกิมืท่าที 
โอนเอียงเข้าหาพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียมากขึ้นทุกที ในวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2508 พรรค 
คอมมิวนิสต์อินโดนีเซีย (Partei Kommunist Indonesia) ณ์ต้ก่อรัฐประหารยึดอำนาจรัฐขึ้นใน 
จาการัตา กองกำลังติดอาวุธของพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซีย ออกจับทุมและลังหารนายทหาร 
ระดับสูงของกองทัพ จนมืนายทหารระดับนายพลเสียชีวิตอย่างน้อยหกคน ทว่ากระแสของ 
สถานการณ์เร่ิมข้อนกลับ เม่ือกองทัพภายใต้การนำของ พล.ต.รุ}ฮารัโต (ยศขณะน้ัน) ^บัญชา- 
การกองกำลังยุทธศาสตรัซ่ึงพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียมิไดัให้ความสำคัญมาก่อน เร่ิมรวมดัว 
กันติดและตอบโต้อย่างรุนแรง ผู้นำคนสำคัญของพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียข้าไม่ถูกจับ 
ซ่ึงต่อมาจะถูกประหารซีวิต กิจะต้องล้ีภัยออกนอกประเทศ ความรุนแรงขนานใหญ่ปะทุข้ึนใน 
อินโดนีเซียระหว่างการกวาดลัางคอมมิวนิสต์ท้ังประเทศซ่ึงไต้ดำเนินต่อไปจนถึงส้ินปี พ.ศ. 2508 
ตัวเลขประมาณการณ์ผู้เสียชีวิตโดยทางราชการนั้นแตกต่างกันไปต้ังแต่ 75,000 - 500,000 คน 2 

อย่างไรกิตาม ผู้ไต้รับผลกระทบมากท่ีสุดคือ ชาวจีนและ/หรืออินโดนีเซียเช้ือสายจีน 
ท้ังน้ีเป็นเพราะกองทัพเช่ือว่าไม่เพียงแต่พวกเช้ือสายจีนเหล่าน้ีส่วนใหญจ่ะเป็นสมาชิกของ 
พรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียแลัว กองทัพยังเช่ืออ ีกต้วยว่าสาธารณรัฐประชาชนจีนมืส่วนเก่ียวข้อง 
หรืออผู่ฒืองหลังเหตุการณ์ความพยายามทำรัฐประหารลรังบัน เพราะพบหลักฐานว่าแผนปฏิบัติ 
การยึดอำนาจของพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียถูกกำหนดข้ึนไม่ก่ีสัปดาห์หลังจากนาย ดี.เอ็น.
ไอดีต ผู้นำพรรคเดินทางกลับจากบักก่ีง กองทัพยึดอาวุธในเรือท่ีเดินทางมาจากจีนไต้ ณ 
ท่าเรือในจาการัตา เต้าหน้าท่ีจีนในกรุงปักก่ิงแถลงถึงเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอินโดนีเซียไต้ในเวลา 
เพียงหกช่ืวโมงหลังเกิดเหตุ และมีท้ังรายช่ือของนายทหารในกองทัพอินโดนีเซียท่ีคาดว่าจะถูก 
ลังหารต้วย และจีนรับบรรดาแกนนำพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซีย ให้ล้ีภัยการเมืองอยู่ในจีนหลัง 
จากถูกกวาดข้างและเป็นฝ่ายฟายแพ้อย่างสม,ถูรณ์แต้ว

อย่างไรก็ดี เม่ือพิจารณาให้ละเอียดแต้ว จีนไม่นำจะอยู่เบ้ืองหลังเหตุการณ์ดังกล่าว 
เพราะสถานการณ์ก่อนการรัฐประหารเป็นประโยซนต่อจีนอยู่แต้วไม่มืความจำเป็นท่ีจีนต้องเปล่ียน 
แปลงสถานการณ์ไปสู่ความไม่แน่นอนในอนาคต หลังเหตุการณ์น้ัน สามารถยึดอาวุธท่ีผลิตใน 
จีนไต้เพียงเลิกน้อยเท่าน้ัน และพรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียมืความเข้มแข็งและเป็นตัวของตัว 
เองสูงจึงไม่นำจะรับคำส่ังจากจีนไต้

2. Leo Suryadinata, “ Indonesia - China Relation : A Recent Breakthrough”, Asian 
Survey. Vol.30, No.7 (July 1990) : 682 - 696 และวิทยา สุจริตธนารักษ์, “อินโดนีเซียยุคใหม่” , 
เอเชียปริท ัศบ ัป็ที่ 2 ฉ บ ับ ท่ี 4,(ก.ค. - ก.ย. 2524) : 1 - 12



แม้กระน้ันกิตาม ประเค้นท่ีว่าจีนอยู่เบ้ืองหลังความพยายามในการทำรัฐประหารจริงหรือ 
ไม้ มีความสำคัญน้อยกว่าประเค้นเร่ืองทัศนคติของผู้น่ากลุ่มใหม่ของอินโดนีเซียแสดงออกต่อจีน 
อย่างไร นับต้ังแต่ประธานาธิบดีชุกา!โนลงนามในคำส่ังมอบอำนาจเค้ดขาดในการบริหาร 
ประเทศให้กับพล.ต.ชุฮา!โต เม่ือ 11 มีนาคม พ.ศ. 2509 กลุ่มนายทหารผู้มีแนวทางต่อต้าน 
คอมมิวนิสต์อย่างแข็งกรัาวกิไค้เปล่ียนแนวนโยบายต่างประเทศในสมัยประธานาธิบดีชุกา!โน 
อย่างขัดเจน โดยเฉพาะการมีความส้มพันธิใกลัชิดกับกลุ่มประเทศคอมมิวนิสต์โดยมีลาธารณรัฐ 
ประซาซนจีนเปินเป้าหมายอันดับหน่ืง ไม่เพียงแต่การกล่าวหาว่าอยู่เบ้ืองหลังรัฐประหารของ 
พรรคคอมมิวนิสต์อินโดนีเซียเท่าน้ัน แต่ความหวาดระแวงอย่างแรงกลัาต่อซาวอินโดนีเซียเซ้ือ 
ลายจีนจำนวนมากในประเทศคือ 450,000 - 600,000 คนในขณะน้ัน ว่าอาจเป็นเครื่องมือบ่อน 
ทำลายความม่ันคงของชาติจากภายนอก ทำให้ความส้มพันธิระหว่างรัฐบาล'ธุดใหมีของ 
อินโดนีเซียกับรัฐบาลจีนไดัเล่ีอมทรามลงเร่ือยมา จนในท่ีสุดอินโดนีเซียจึงประกาศดัดความ 
ส้มพันอัทางการท)ตเม่ือเดือนตุลาคม พ.ศ. 2510 ซ่ึงแม้จะใขัคำว่าระงับแทนคำว่าดัดความส้มพันธิ' 
แต่ไม่มีผลต่างกันในทางปฏิบัติ แม้การค้าอินโดนีเซีย- จีนจะยังดำเนินต่อไป แต่!ใต้องผ่าน 
ประเทศท่ีสาม พรัอมกันน้ัน ความส้มพันธิ’ทางการเมืองและเศรษฐกิจระหว่างอินโดนีเซียกับ 
ไต้หวันกิเท่ืเองฟูข้ึนมาก แม้กระน้ันกิตาม อินโดนีเซียยังคงรับรองรัฐบาลท่ีบักก่ิงว่าเป็นรัฐบาลจีน 
ท่ีถูกต้องตามกฎหมายเพียงรัฐบาลเดียว และมิไค้สถาปนาความส้มพันธิ'ทางการภูตกับไต้หวัน 
แต่อย่างใด

นับต้ังแต่น้ันเป็นต้นมา ความส้มพันธิ’ค้านต่าง  ๆ ระหว่างอินโดนีเซียและจีนกิอยู่ 
ในสภาพเย็นซาเร่ือยมา แม้การข้ึนสู่อำนาจของเต้ิงเส่ียวผิงในจีนต้ังแต่ปี พ.ศ. 2520 และการ 
ใช้นโยบายล่ีทันสมัย จะทำให้กลุ่มนักวิชาการ นักธุรกิจ และกระทรวงต่างประเทศชองอินโดนีเซีย 
เห็นว่าจีนจะไม่เป็นภัยคุกคามทางค้านอุดมการณ์ท่ีท้าทายอำนาจรัฐของอินโดนีเซียอีกต่อไปและ 
น่าจะพิจารณาทบทวนนโยบายความส้มพันอักับจีนเสียใหม่ไค้แต่กลุ่มผู้คัดค้านท้ังฝ่ายกองทัพ 
กลุ่มอิสลาม ยังคงมีขัยชนะในการกำหนดนโยบายเร่ืองน้ีอยู่โดยเฉพาะเม่ือประธานาธิบดีชุฮาร์โต 
เองเป็นผู้คัดค้านรายสำคัญต่อการท่ีนฟูความส้มพันธิ’กับจีน

อย่างไรกิตาม หลังจากภาวะราคานั้ามันในตลาดโลกตกต่ําลงตั้งแต่ทศวรรษท่ีรื่มต้นใน 
พ.ศ. 2523 เป็นต้'นมา อินโดนีเซียซ่ึงพ่ึงรายไค้จากการส่งออกน้ัามันเป็นรายไค้หลัก จำเป็นต้อง 
แสวงหาคู่ค้าอ่ืนเพ่ิมจากท่ีมีอยู่เดิม โดยเฉพาะกับประเทศที่มีสินค้าโภคภัณทั’อื่นในปเมาณมาก 
พอที่พ!'อม1จะแลกเปล่ียนกับน้ัามันของอินโดนีเซีย ซ่ึงความสำคัญของจีนในแง่ของการตอบสนอง 
ความต้องการดังกล่าวกิทวีความสำคัญขึ้นอย่างมาก ในทำนองเดียวกัน จีนเองกิปรารถนาจะ 
ลรัางความส้มพันธิ’อันดีกับอินโดนีเซีย ซ่ึงเป็นประเทศใหญ่ท่ีสุดในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียง- 
ใต้ อันเป็นภูมิภาคที่จีนให้ความสำคัญเพ่ิมข้ึนในแง่ของภูมิยุทธศาลต! โดยเฉพาะหลังเหตุการณ์
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เวียดนาม^กรานกัมพูซาในปี พ.ศ. 2521 และการทำสงครามส่ังสอนเวียดนามในปี พ,ศ. 2522 
ทำทีท้ังสองฝ่ายจึงต่างผ่อนปรนและโอนอ่อนเข้าหากันมากข้ึน

ในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2527 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างประเทศของอินโดนีเซีย 
นายมอศตารั สุๆมาอัดมาตจา ประกาศว่าจะมีการพิจารณาทบทวนรอพ้ืนการค้าโดยตรงกับจีนอีก 
คร้ัง แม้จะระบุว่ายังไม่มีแนวทางในการร้ือพ้ืนความล้มพันธ์ข้ึนปกติกับจีนในอนาคตอันใกล้กิตาม 
ในท่ีสุด เดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2528 ท้ังลองฝ่ายร่วมลงนามในบันทึกความเข้าใจเก่ียวกับการค้า 
โดยตรงระหว่างกัน ท่ีสิงคโปรั นับเป็นสัญญาณอันแรกสุดของการร้ือพ้ืนความล้มพันธ์ในเวลาต่อ 
มา การค้าระหว่างจีนและอินโดนีเซียเพ่ิมข้ึนตามคาดหมาย การส่งออกจากอินโดนีเซียไปจีน 
เพ่ิมจาก 110 ล้านดอลลาflสหรัฐในปี พ.ศ. 2528 เป็น361 ล้านดอลลาf สหรัฐในปี พ.ศ. 2530 
ขณะที่การนำเข้าสินค้าจากจีนในอินโดนีเซียกัเพ่ิมจาก 72 ล้านดอลลารัสหรัฐฯ ใน'ปี'พ.ศ. 2528 
เป็น 250 ล้านดอลลารัสหรัฐ ในปี พ.ศ. 2530 3

นอกจากน้ัน ความล้มพันธ์ค้านการเมืองระหว่างลองประเทศกิเร่ิมมีความคืบหน้าข้ึนอย่าง 
น่าพอใจ นับต้ังแต่คู๋เซียะเฉียน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงต่างประเทศของจีนขณะน้ัน เข้าร่วมการ 
ประชุมกลุ่มประเทศแอฬรกา-เอเชียในวาระครบ 30 ปี ทีบันตุง อินโดนีเซีย เม่ือเดือนเมษายน 
พ.ศ. 2528 อาสี อลาตัล ผู้แทนถาวรของอินโดนีเซียประจำลหประซาชาติ และนานา สุเตรสนา 
อธิบดีกรมการเมือง กระทรวงการต่างประเทศ เข้าร่วมการประชุมลดอาจุธระหว่างประเทศท่ีจัด 
โดยสหประซาชาติ ณ ก^งบักก่ิง เม่ือเดือ14มีนาคม พ.ศ. 2530 หลิวฟูชิง รัฐมนตรีช่วยว่าการ 
กระทรวงการต่างประเทศของจีน เข้าร่วมประชุมว่าค้วยเศรษฐกิจภาคพ้ืนเอเชียแปขิปีกของ 
สหประซาชาติ (ESCAP) ณ ก^จาการีตา เม่ือกลางปี พ.ศ. 2531

อย่างไรก็ดื แม้นักลังเกตุการณ์จำนวนมากจะเห็นพัองค้องกันว่าความล้มพันธ์ระหว่าง 
อินโดนีเซียกับจีนจะกลับเข้าสู่ภาวะปกติในไม่ข้า แต่ไม่มีใครคาดคิดว่าจะเกิดข้ึนในอนาคตอันใกล้ 
ประธานาธิบดีชุฮาร่โตยังไม่ส่งสัญญาณคืบหน้าใด  ๆ เก่ียวกับประเด็นดังกล่าว คำประกาศเร่ือง 
การพ้ืนฟูความล้มพันธิ’สองฝ่ายเม่ือเดือนโเมภาพันธ์พ.ศ. 2532 จึงยังความประหลาดใจให้กับ 
ผู้เผ่าติดตามสถานการณ์ของอินโดนีเซียจำนวนมาก 

ขอบเขตการศกษา
การดัดสินใจกำหนดนโยบายในการพ้ืนฟูความล้มพันธ์ทางการทูตกับสาธารณรัฐ 

ประซาซนจีน เม่ือปี พ.ศ. 2530 น้ัน มีความน่าสนใจสำหรับผู้คืกษาวิชาความล้มพันธ์ระหว่าง 
ประเทศ และผู้ติดตามสถานการณ์ในอินโดนีเซียอย่างน้อยใน 2 แง่บุม กล่าวคือ (1) สะห้อนให้

3. Rizal Sukma, “The Evolution of Indonesia’s Foreign Policy : An Indonesia 
View” , Asian Survey. Vol.35, No.3 (March 1995) : 304 - 315
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เห็นถึงพฤติกรรมของอินโดนีเซียท่ีเข้าลุ่ระยะใหม่ (new phase) ในนโยบายต่างประเทศ ซ่ึงพ?อมท่ี 
จะมีบทบาทเซิงรุกมากข้ึนท้ังในระดับภูมิภาคและในระดับโลก (2) สะท้อนให้เห็นถึงกระบวนการ 
ดัดสินใจกำหนดนโยบายของอินโดนีเซีย ว่ายังคงลอดคห้องกับระบบการเมืองแบบอำนาจนิยมท่ี 
รวมภูนฒ์าารตัดสินใจไว้ท่ีประธานาธิบดีชุฮา?โต เซ่นเดียวกันกับการตัดสินใจในนโยบายลาธารณะ 
อ่ืน  ๆ ของประเทศดัอยพัฒนา (less developed countries - LDCs) ท่ัวไป

หากจะพิจารณาภาพรวมของนโยบายต่างประเทศของอินโดนีเซียในอดีตท่ีผ่านมา กัพอ 
จะให้คำจำกัดความสั้น  ๆไดัว่า เป็นการ “ เหวี่ยง” (swing) กลับไปมาระหว่าง 2 ดัาน คีอ 
นโยบายเซิงรุก (active policy) กับนโยบายเซิงรับ (passive policy) ซ่ึงจะบังเอิญหรึอไม่ก็ตาม ไดั 
สอดคห้องกับความเปล่ียนแปลงทางระบอบการเมืองภายในในซ่วงน้ัน  ๆ ดัวย ในช่วงแรกท่ีระบบ 
การเมืองเป็นประชาธิปไตยเสรีนิยม (liberal democracy) ระหว่างปี พ.ศ. 2488 - 2500 นายโมอัม- 
หมัด อัตตา รองประธานาธิบดีอินโดนีเซียในขณะน้ัน ผู้ซ่ึงถือว่าเป็นรัฐบุรุษคนสำคัญคนหน่ึงใน 
เวลาต่อมา ไดัประกาศหลักการพ้ืนฐานในนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียว่าจะบุ่งเน้นหลักการ 
อิสระและมืบทบาทในกิจการของโลก (bebas dan aktif policy หรือ free and active policy) หลักการ 
ดังกล่าวน้ีท้ังผู้กำหนดนโยบายอินโดนีเซียและนักวิชาการบางส่วนในเวลาต่อมาต่างเห็นว่าเป็นพ้ืน 
ฐานสำคัญในนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียมาโดยตลอด อย่างไรก็ดี ถือไดัว่าในช่วงน้ี นโยบาย 
ต่างประเทศยังคงมืลักษณะเป็นนโยบายเซิงรับ (passive! อยู่ อินโดนีเซียมิไดัเน้นบทบาทของตน 
ในเวทีการเมืองระหว่างประเทศมากนักในทางปฏิบัติ เพียงแต่ยืนยันหลักการไม่โน้มเอียงเข้าเป็น

"  J  ' n 1 0  V

พันธมิตรกับฝ่ายหนีงฝ่ายใดในช่วงสงครามเย็นเท่านัน
ในช่วงต่อมา ประธานาธิบดี1ดูกา?โนรีเร่ิมระบบการเมืองแบบใหม่ ท่ีเรียกกันว่า 

ประชาธิปไตยแบบมืผู้นำ (Guided Democracy) ในปี พ.ศ. 2500 นโยบายต่างประเทศก็เข้าสู่ยุค 
ใหม่ท่ีมืลักษณะเซิงรุก (active) มากข้ึนดัวย มีการเน้นความสำคัญของความลัมพันธิระหว่าง 
ประเทศฝ่ายใต้ดัวยกัน (South - South Relations) ซ่ึงอันท่ีจริงเร่ิมแสดงให้เห็นต้ังแต่การประชุม 
กลุ่มประเทศแอฟรีกา-เอเชีย (Afro - Asian Conference) ท่ีบันคุง อินโดนีเซีย เม่ือปี พ.ศ. 2498 
เป็นต้ใ4มา ประธานาธิบดีชุกา?โนประกาศหลักการจุดยืนซัดเจนในการอยู่ตรงข้ามกับประเทศ 
พันธมิตรตะวันตกหรือประเทศพัฒนาแห้ว (หลักการ Oldefos - Old Established Forces กับ 
Nefos - New Emerging Forces) อินโดนีเซียในช่วงน้ีรีเร่ิมนโยบายต่างประเทศใหม่  ๆมากมาย 
ไม่ว่าจะเป็นการกระซับความลัมพันธิกับกลุ่มประเทศคอมมิวนิลต้ กระซับความลัมพันธิทางการ 
■ คูตกับสหภาพโซเวียต สาธารณรัฐประชาชนจีน เกาหลีเหนือ เวียดนามเหนือ แสดงบทบาทสำคัญ 
ในท่ีประชุมกลุ่มประเทศไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใด (Non - Aligned Movement - NAM) ตลอดจนนโยบาย 
เผชิญหน้ากับมาเลเซีย (Konfrontasi) กรณีรัฐซาราวักและซาบาห็ในปี พ.ศ. 2506 -2507 ซ่ึงแม้



ปัจจัยที่ผลักดันนโยบายเหล่านี้ยังคงเป็นเรื่องที่สามารถนำมาพิจารณาโต้แย้งกันไต้ แต่ประเดัน 
สำคัญคือนโยบายดังกล่าวยังคงส่งผลถึงนโยบายต่างประเทศของอินโดนีเซียในเวลาต่อมา

อย่างไรกิดีหลังเหตุการณ์ 3 0 กันยายนพ.ศ.2508 ประธานาธิบดีรุเการิโน'หมดอำนาจ 
และถูกกักบริเวณในบ้านพัก พล.ต.ชุฮา?โตเข้ารับตำแหน่งประธานาธิบดีพ?อมกับสถาปนาระบบ 
การปกครองท่ีเรียกว่า “ระเบียบใหม่" (New Order) นโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียกัเหว่ียงกลับ 
มายังลักษณะที่เป็นนโยบายเชิงรับ (passive policy) อีกคร้ังหน่ึง ประธานาธิบดีชุฮา?โตให้ความ 
สำคัญสูงสุดกับเสถียรภาพภายในประเทศ ที่จะนำมาซ่ึงการพัฒนาเศรษฐกิจและการกินดีอยู่ดี 
ของประซาซนอันเป็นปัจจัยสำคัญท่ีสุดในการสรัางความชอบธรรม (ligitimacy! ให้กับระบบการ 
ปกครองใหม่ ในช่วงน้ีอินโดนีเซียละท้ิงความสนใจในการมีบทบาทนำในหมู่ประเทศกลุ่มใต้ 
คลายความส้มพันธิท่ีไม่,ให้ประ'โยชน์เฉพาะ,หน้า เช่นกับประเทศคอมมิวนิสต์และประเทศใน 
แอฟริกา หันกลับมาสรัางความลัมพันต์อันดีกับประเทศเพ่ือนบ้าน ร่วมสถาปนาสมาคมความร่วม 
มือในระดับภูมิภาคอันไต้แก่ สมาคมอาเซียน (ASEAN) ในปี พ.ศ. 2510 และนำประเทศไปใกลัชิด 
กับกลุ่มประเทศตะวันตก โดยเฉพาะอย่างย่ิง สหรัฐฯ เพ่ือให้ไต้มาซ่ึงปัจจัยท่ีจำเป็นในการพัฒนา 
ประเทศ และสรัางอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็นเงิน^ เงินช่วยเหลือ การลงทุน 
และเทคโนโลยี หันไปสนใจกับกิจการภายในประเทศโดยลดบทบาทระหว่างประเทศของตนลง แห้ 
แต่ในสมาคมอาเซียน (ASEAN) ซ่ึงตนเป็นประเทศท่ีใหญ่ท่ีสุดในหมู่สมาซิกต้วยกัน กิมิ’ไต้แสดง 
บทบาทหนำทีส่ำคัญเด่นซัดใด  ๆ อย่างท่ีสามารถจะทำไต้ อินโดนีเซียมีนโยบายต่างประเทศใน 
ลักษณะมีบทบาทน้อย (low profile) อยู่เช่นน้ีเป็นเวลาต่อเน่ืองกันเกือบ 20 ปี

นักลังเกตุการณ์หลายรายเห็นพัองต้องกันว่าการเสนอตัวเป็นเจัาภาพจัดการประชุม 
กลุ่มประเทศแอฟริกา-เอเซียในวาระครบรอบ30ปี จากการจัดประชุมคร้ังแรกท่ีบันตุง เม่ือเดือน 
เมษายน พ.ศ. 2528 เป็นสัญญาณแรกท่ีแสดงให้เห็นว่านโยบายต่างประเทศของอินโดนีเซีย 
กำลังจะกลับมามิลักษณะเซิงรุก (active) อีกคร้ัง และสัญญาณในลักษณะเดียวกันน้ีกิมิเพ่ิมขน 
จนซัดเจนในเวลาต่อมา นับต้ังแต่การเข้าร่วมประชุมกลุ่มประเทศไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดอีกคร้ังของ 
ประธานาธิบดีชุฮา?โต ณ กรุงฒลเกรด ประเทศยู่โกสลาเวีย ในเดือนกันยายน พ.ศ. 2532 หลัง 
จากเข้าร่วมเป็นคร้ังสุดท้ายเม่ือปี พ.ศ. 2513 นอกจากน่ึน ยังรณรงค์อย่างจริงจังท่ีจะไต้รับเลือก 
เป็นหัวหนำกลุ่ม ซ่ึงในท่ีสุดกิสามารถเอาชนะนิการากัว ไต้ดำรงตำแหน่งในวาระปี พ.ศ. 2536 - 
2539 รวมท้ิงการเดินทางเยีอนต่างประเทศของประธานาธิบดีชุฮา?โต อย่างบ่อยครั้ง ท้ิงสหรัฐฯ 
สหภาพโซเวียต ยุโรป ลาตินอฌริกา จีนญี่ปีน และเวียดนาม ริเร่ิมให้เงินช่วยเหลือแก่ประเทศใน 
โลกท่ีสาม หลายประเทศในลาตินอเมริกา ตะวันออกกลาง และเอเชียใต้ นอกจากน้ันต้านพทุภาคี 
อินโดนีเซียเป็น$เลนอกรอบบทบาทใหม่ของกลุ่มประเทศไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดในยุคหลังลงครามเย็น 
เม่ือกลุ่มประชุมในปี พ.ศ. 2536 เสนอก่อต้ังเขตการต้าเสรีภายในกลุ่มความร่วมมือทางเศรษฐกิจ



ภูมิภาคเอเชีย - แปชีพก (APEC) ภายในปี พ ศ. 2536 ระหว่างการประชุมทีโบกอf  อินโคนิเชียปิ 
พ.ศ 2537

อินโดนีเซียแลดงธธกขัดเจนถึงความมันใจทีจะดำเนินแนวนโยบายต่างประเทศใหม่ๆ ที 
เหมาะลมกับตนภายใต้สถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป ในการยุบเลิกกลุ่มประเทศผู้ให้ความช่วย 
เหลืออินโดนีเซีย (Inter - Government Group on Indonesia - IGGI) ซึงเคยเป็นแหล่งทีมาใหญ่ของ 
เงินช่วยเหลือต่ออินโดนีเซีย เนืองจากไม่พอใจท่ีเนเธอ!แลนดํซ่ึงเป็นสมาซิกสำคัญของกลุ่มตำหนิ 
อินโดนีเซีย กรณีละเมิดสิทธิมนุษยซน'ในเกาะติมอ! ’ตะ,วัน1ออก แห้วสถาปนากลุ่มความช่วย 
เหลือกลุ่มใหม่ท่ีไม่มีเนเธอf แลนตัเป็นสมาซิกข้ึนมาแทน

ผู้ลังเกตุการณ์ออบายนโยบายทีกลับมาเป็นเซิงรุก (active) อีกคร้ังของอินโดนีเซียว่า เป็น 
เพราะอินโดนีเซียมีความม่ันใจในเสถียรภาพและความม่ันคงภายในของตนทืเกิดข้ึนฟ!อมกับ 
ฅวามเจริญเติบโตและพัฒนาการทางเศรษฐกิจในช่วงลองทศวรรษทีผ่านมา พอทีจะเริมดำเนิน 
การเพ่ือให้บรรลุจุดหมายท่ีอินโดนีเซียคิดว่าตนควรจะมีหริอควรจะเป็นในเวทีระหว่างประเทศไต้ 
ไม่ว่าจะตีความจุดบุ่งหมายน้ันว่าเป็นความต่อเนื่องของวิวัฒนาการนโยบายตางประเทศตามหลัก 
การมิบทบาทและอิสระ (bebas aktif) หรือเป็นการตอบสนองความต้องการของอินโดนีเซียทีมอง 
ตนเองวามีคุณสมบัติพอจะเล่นบทบาทอำนาจขนาดกลาง (middle powers! ในการเมืองโลกก็ 
ตาม และการพ่ืนฟูความลัมพันข้ทางการทตกับจีนในปี พ ศ. 2533 จากเดิมท่ีเคยเห็นว่าเป็น 
ประเทศทีมีศักยภาพต่อการคุกคามเสถียรภาพภายในของตน ก็เป็นกรณีหนีงในหลายกรณีที 
สะท้อนถึงความม่ันใจข้างต้นอย่างซัดเจน

อยางไรก็ดี หากพิจารณาวิวัฒนาการนโยบายตางประเทศตามแนวทางขางต้น ก็คงจะ 
หลีกเลียงคำถามไม่ไต้ว่าในอนาคตนโยบายต่างประเทศของอินโดนีเซียทีดำเนินอยู่ในแนวทาง 
บัจจุบันนี้จะยังคงดำเนินต่อไปถึงเมื่อไร ต้วยปัจจัยอะไรบ้างที่เป็นตัวกำหนดการคงอยู่ หรือการ 
เปลี่ยนแปลงของแนวทางนี้ ซึ่งการจะตอบคำถามดํงกลาวนี้จำเป็นจะต้องให้'ความสำคัญในการ 
ศึกษาในแง่มุมทีสองทีระบุข้างต้น คือ ศึกษาทีมาทีไป ศึกษากระบวนการกำหนดนโยบายตาง 
ประเทศของอินโดนีเซีย ว่ามีปัจจัยอะไรบ้างที่จำเป็นในการเกิดขึ้นและยกเลิกไปของนโยบายต่าง 
ประเทศหนีง ๆ

ก่อนอื่น คงจะต้องทำความเข้าใจกับลักษณะโครงส!างการเมืองการปกครองของ 
“ระเบียบใหม่" (New Order) ของประธานาธิบดีชุฮา!โตก่อน ระบบตังกล่าวเนินในเรืองความ 4

4. ibid, pp.689 - 69า และ Micheai R.J. Vatikiotis, “ Indonesia’s Foreign Policy เท
the า990”, Contemporary Southeast Asia.. Vol.ใ4, No.4 (March 1993) : 353 - 358
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มั่นคงและเสถียรภาพความสงบเรียบรัอยของชาติ อันจะเป็นรากฐานสำคัญท่ีสุดในอันท่ีจะพัฒนา 
ประเทศไปสู่สังคมท่ีม่ังค่ังไต้ ความม่ันคงน้ันจะไต้มาก็ต่อเม่ือมีความเห็นพ้องกันแห่งชาติ 
(national consensus) ที่จะทำให้องค์กรต่าง  ๆ ของรัฐทำงานไต้อย่างราบรื่น มีประสิทธิภาพไต้ 
ประสิทธิผล ส่ิงน้ีเป็นสมมติฐานสำคัญในการดำรงโครงสรัางทางการเมืองของอินโดนีเซียภายใต้ 
ประธานาธิบดีรุ;ฮารัโต ซ่ึงมีผู้อธิบายว่ามีลักษณะเป็นปีรามิดท่ีมีลำดับลดหล่ันกันลงมา มี 
ประธานาธิบดีท่ีมีอำนาจและบทบาทสูงอผู่บนยอดสุด มีกองทัพซ่ึงมีบทบาททางลังคมและการ 
เมืองเป็นพิเศษ นอกเหนือจากการเป็นกลไกของรัฐอยู่รองลงมา กัดมาคือระบบราชการซ่ึงทำ 
หน้าท่ีเป็นผู้เสนอประเต้นสาธารณะต่าง  ๆ แทนมวลซน ซึ่งอยู่ฐานล่างสุดของปิรามิด และถูก 
จำกัดบทบาททางการเมือง ให้คงอยู่ในช่องทางและทางเลือกท่ีรัฐบาลกำหนดให้เท่าน้ัน (floating 
mass)

ดังน้ันจึงพอจะสรุปไต้ว่าภายใต้โครงสรัางเช่นน้ี กระบวนการกำหนดนโยบายต่างประเทศ 
อินโดนีเซียจะเป็นเร่ืองของซนช้ันนำ (elite) กลุ่มเลัก  ๆ ท่ีริเร่ิมและตัดสินใจกันอยู่ในวงแคบ การ 
ตัดสินใจในนโยบายช้ันสุดท้ายจะเป็นเร่ืองของการตัดสินว่าใครอยู่ใกลัชิดดูนย์กลางอำนาจมาก 
กว่ากัน ทั้งนี้ อาจจัดกลุ่มหรีอสถาบันท่ีมีบทบาทหลักในการกำหนดนโยบายต่างประเทศของ 
อินโดนีเซีย ออกเป็น 5 กลุ่มหลัก  ๆไต้แก่ 5 6

1. ตัวประธานาธิบดีเอง ซ่ึงจะเป็นผู้กำหนดกรอบนโยบายอย่างกว้าง  ๆ ท่ีกลไกของ 
รัฐจะเป็นผู้รับไปปฏิบัติ

2. กองทัพ ซึ่งจะเป็นผู้กำหนดนโยบายในทุกประเต้นท่ีเก่ียวต้องกับความม่ันคง ไม่ 
ว่าจะเป็นประเต้นท่ีเก่ียวต้องกับกิจการภายในหรือต่างประเทศก็ตาม

3. กระทรวงการต่างประเทศ จะเป็นผู้กำหนดนโยบายต่างประเทศอย่างเป็นทางการ 
รับผิดชอบรายละเอียดในการปฏิบัติโดยเฉพาะงานประจำในการติดต่อกับนานาประเทศ รวมท้ังรี 
เร่ิมนโยบายหรือประเต้นใหม่  ๆ ยกเว้นในส่วนท่ีเก่ียวต้องกับประเต้นท่ีกองทัพดูแลอยู่

4. เทคโนแครต (technocrat) ซ่ึงมีบทบาทเฉพาะเจาะจงในส่วนท่ีเก่ียวต้องในต้าน 
เทคนิคของนโยบายเศรษฐกิจต่างประเทศ

5. นักวิชาการในสังกัดสถาบันยุทธศาสตรัศึกษาและการระหว่างประเทศ (Center 
for Strategic and International Studies/CSIS) ซ่ึงแม้จะไม่ไต้มีบทบาทในระบบราชการ แต่ก็เป็นท่ี

5. R. William Liddle, “ Soeharto’s Indonesia : Personal Rule and Poltical 
Institution” , Pacific Affairs. Vol.58, No.l (Spring 1985) : 71 - 74

6. Dewi Fortuna Anwer, Indonesia in ASEAN : Foreign Policy and Regionalism 
(Singapore : Institute of Southeast Asian Studies, 1994), Chap.5



ยอมรับกันว่ามีบทบาทในการรเริ่มเสนอนโยบายใหม่  ๆ กลุ่มนี้มักจะถูกมองจากภายนอกว่าเปิน 
ตัวแทนของซนชั้นกลางนักธุรกิจ โดยเฉพาะชาวจีนและผู้ที่ไม่ใช่มุสลิม

ตัวยสมมติฐานซัางตันน้ี เราอาจพิจารณาไตัว่าการริเร่ิมนโยบายท่ีมีลักษณะเซิงรุก (active) 
มากข้ึนของประธานาธิบดีดูฮารัโตในช่วงปลายทศวรรษท่ีเร่ิมตันใน พ.ศ. 2523 เป็นตันมาน้ี แม้ 
อาจจะสอดคลัองกับแนวคิดของกลุ่มท่ีมีบทบาทในการกำหนดนโยบายหน่ึง กิไม่จำเป็นตัองสอด 
คลัองกับแนวคิดของอีกกลุ่มหน่ึง โดยเฉพาะระหว่างกลุ่มผู้กำหนดนโยบายฝ่ายพลเรือนกับกลุ่มผู ้
กำหนดนโยบายฝ่ายทหาร การกล่าวเซ่นน้ีมิไตัหมายถีงกองทัพจะไม่เห็นกับบทบาทแนวทางใหม่ 
ของนโยบายต่างประเทศ แต่จะเห็นไตัว่าการเพ่ิมบทบาทในเวทีระหว่างประเทศของอินโดนีเซียน้ัน 
ต้ังอยู่บนพ้ืนฐานท่ีว่าภายในประเทศมีเสถียรภาพและความม่ันคงดีพอแลัว ซ่ึงพ้ืนฐานอันน้ี มี 
ความเป็นไปไตัว่าจะมีความแตกต่างกันในการรับเ (perceptions) ระหว่างพลเรือนกับกองทัพ 
เพราะประสบการณ์ของฝ่ายหลังในการต่อแพื่อส่ิงท่ีเห็นว่าเป็น บุรณภาพแห่งดินแดน (territorial 
integrity) และความม่ันคงของประเทศกับพรรคคอมมิวนิสต์และชนกลุ่มนัอยต่าง  ๆมาเป็นเวลา 
นานน้ัน ทำให้กลุ่มทหารมักมีแนวโน้มจะขยายกรอบคำจำกัดความของความมั่นคงและมีความ 
อ่อนไหวในประเด็นดังกล่าวมากเป็นพิเศษ แนวคิดของกลุ่มทหารในบางประเด็นจึงไม่สอดคลัอง 
กับแนวคิดของกลุ่มพลเรือน เซ่น การร้ือพ้ืนหรือกระซับความลัมพันธิกับประเทศคอมมิวนิสต์หรือ 
อดีตคอมมิวนิสต์ เซ่น สหภาพโซเวียต เวียดนาม จีน ซ่ึงในขณะท่ีกลุ่มพลเรือนยอมรับกันท่ัวไปว่า 
ลัทธิคอมมิวนิสต์ในทศวรรษท่ีเร่ิมใน พ.ศ. 2533 น้ัน ไม่ใช่ภัยคุกคามท่ีน่ากลัวต่อเอกราชและ 
บุรณภาพของชาติอีกต่อไป แต่กลุ่มกองทัพยังคงตัองการใกลัชิดกับกลุ่มประเทศตะวันตก โดย 
เฉพาะสหรัฐฯ ซ่ึงเป็นผู้สนับสนุนอาจุธรายใหญ่ให้กับกองทัพอินโดนีเซียอยู่ต่อไป

ความแตกต่างท่ีเห็นไตัชัดเจนน้ีเอง ทำให้การยกเอากรณีการพ้ืนทุ}สถาปนาความสัมพันธิ 
ทางการทุ)ตกับจีนในปี พ.ศ. 2533 มาเป็นกรณีศึกษา จึงมีความเหมาะสมที่จะไตัพิจารณาลักษณะ 
กระบวนการกำหนดนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซีย ว่าภายใติโครงลรัางทางการเมืองภายในท่ี 
ดำรงอยู่น้ัน กลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีบทบาทสำคัญในการกำหนดนโยบายซ่ึงมีจุดยืนและแนวทางแตก 
ต่างกันน้ันมีปฎิลัมพันธิกันอย่างไร ในจุดประสงค์เดียวกันคือผลักดันนโยบายตามแนวทางของตน 
ให้เป็นท่ียอมรับและถูกนำไปปฏิบัติเป็นนโยบายสาธารณะไตั ซ่ึงโดยท่ัวไปกระบวนการท่ีเกิดข้ึน 
มักจะเป็นการประนีประนอมระหว่างฝ่ายต่าง  ๆให้เป็นท่ีพอใจกับทุกฝ่าย มากกว่าท่ีจะเป็นการ 
ตัดสินใจตามหลักเหตุผลท่ีควรจะเป็นตามหลักผลประโยชน์แห่งชาติอย่างแท้จริงในท่ีสุด

แนวทางท่ีจะใซัวิเคราะห์กรณีศึกษาน้ีอาจเรืยกไตัว่าเป็นการวิเคราะห์นโยบายต่างประเทศ 
โดยใซัแนวทางการศึกษาแบบการตัดสินใจ (Decision - Making Approach) ซ่ึงมีรายละเอียดท่ีมาท่ี 
น่าสนใจ
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กรอบแนวคิดที่ใช้ในการศึกษา
ในการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศน้ัน นอกจากเราจะมุ่งเน้นอธิบายหรือกำหนด 

หน่วยในการวิเคราะห์ (unit of analysis) ไว้ท่ีระดับระบบความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเพ่ือทำ 
ความเข้าใจรูปแบบหรือกระบวนการของความสัมพันธ์เดยรวม อันเรืยกได้ว่าเป็นการศึกษาระดับ 
มหภาค (macro level) แล้ว อีกแนวทางหน่ึงซ่ึงมีความจำเป็นต่อการศึกษาไม่ยิงหย่อนกว่ากัน ก็ 
คือ การทำความเข้าใจพฤติกรรมของรัฐ ในการตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมระหว่างประเทศ หรือ 
เป็นการศึกษาระดับจุลภาค (micro level) โดยให้ความสำคัญกับการวิเคราะห์นโยบายต่าง 
ประเทศของรัฐน้ันเอง 7

การทำความเข้าใจนโยบายต่างประเทศในช่วงสองถึงสามทศวรรษท่ีผ่านมา นักวิชาการ 
ส่วนใหญ่มุ่งเน้นให้ความสำคัญกับกระบวนการตัดสินใจกำหนดนโยบายเป็นอย่างมาก ซ่ึงเป็นแนว 
ทางท่ีจำเป็นในการตอบคำถามว่า “ทำไม” หรือ “อย่างไร” มากกว่าจะศึกษาแนวพรรณนา 
(descriptive) ว่าเกิด “อะไร” ข้ึนในนโยบายต่างประเทศ ดังท่ีเคยศึกษามาในอดีต

อย่าง1ไรก็ดี เราสามารถจะมองกระบวนการกำหนดนโยบายได้ในสองลักษณะ หรือสอง 
ตัวแบบ (model) ใหญ่  ๆ ด้วยกันคือ ตัวแบบของผู้กระทำหรือผู้แสดงที่มีเหตุผล (rational actor 
model) และตัวแบบของการกระทำที่มิได้มีเหตุผลที่ควรจะเป็น (non - rational actor model)8 

ตัวแบบผู้แสดงที่มีเหตุผล บางครั้งเรียกว่าตัวแบบสัจนิยมที่มีรัฐเป็นศูนย์กลาง (state - 
centric realist) เนื่องจากแนวคิดนี้อธิบายนโยบายต่างประเทศว่าเป็นชุดของการตัดสินใจของรัฐ 
ซึ่งเป็นแนวคิดหรือการกระทำที่มีเป้าหมายแน่ซัด กำหนดเป้าหมายและทางเลือกในการดำเนิน 
นโยบายออกมาได้ตามลำดับความสำคัญหรือความจำเป็นเร่งด่วน สามารถจะชั่งนํ้าหนักข้อดี 
ข้อเสียของทางเลือกแต่ละทางได้โดยพิจารณาถึงความเป็นไปได้ของผลที่จะตามมาจากการ 
กระทำของทางเลือกนั้น และเลือกดำเนินนโยบายที่สอดคล้อง ส่งเสรีม หรือรักษาผลประโยชน์ของ 
ชาติมากที่สุด โดยผู้ทำการตัดสินใจกำหนดนโยบายในนามของรัฐ มีฐานะเสมือนหน่วยการ

7. Brian White, “Analysing Foreign Policy : Problem and Approaches” ใน 
Micheal Clark and Brian White (eds.), Understanding Foreign Policy : The Foreign Policy 
Systems Approach. (Aldershot : Edward Eiger Publisher, 1989), pp.3 - 4

8. Christopher Hill. Theories of Foreign Policy Making for Developing States. 
(New York : Praeger Publisher, 1977), pp.71 - 86 หรือ ว ิว ัฒน์ มุ่งการดี, นโยบายต่างประเทศ 
สหรัฐอเมริกา : โครงสร้าง. กระบวนการและรูปแบบ. (กรุงเทพ : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2533),ห น ้า308
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ตัดสินใจหนึ่งที่มีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน และม่งโต้ตอบกับพฤติกรรมของรัฐอื่น  ๆ ที่มี1จุด 
บระสงคเพืธผลประ'โยซนแห่งชาติสูงสุดเซนเดียวกัน หรือมิผู้เรียกวาเป็นตัวแบบลูกบิลเลียด
บ!!!;ard bail model')

ปัญหาของการศึกษานโยบายต่างประเทศในตัวแบบนี้ คือ ลักษณะการกำหนดนโยบาย 
,ซนนี้มีลักษณะของ แบบอย่างหรอลักษณะในอุดมคติที่ควรจะเป็น ซึ่งในซีวิตจริงมักจะมีความเป็น 
ไปได้น้อยมาก เนืองจากขอจำกัดเกียวกับความลามารถของผู้กำหนดนโยบายในการประเมิน 
สถานการณ์ได้อย่างถูกต้องครบกัวนทุกแง่มูม ภายใต้สถานการณ์ระหวางประเทศในปัจจุบันซึ่ง 
ทั้งซับซ้อนและฟลียนแปลงอยู่ตลอดเวลา เวลาในการตัดสินใจที่มีจำกัด ไม่มีโอกาสพิจารณาทาง 
ลือกหรือข้อติ-ข้อเลีย อย่างครบด้วนลมบูรณ์ได้ ผู้กำหนดนโยบายในโลกแห่งความเป็นจริงไม่ 

ใชใครคนหนึ่งเพียงคนเดียว หรือกลุ้มใดกลุ่มหนึ่งที่คิดและเข้าใจสถานการณ์เหมือน  ๆ กัน แต่จะมี 
ผู้เกียวข้องหลากหลายที่มิภูมิหลัง ความคิด และผลประโยชน์ต่างกัน จนนโยบายที่ออกมานั้นอาจ 
เป็นเพียงผลของการประนีประนอมความแตกต่าง ที่มิใช่ผลจากการพิจารณาสถานการณ์อย่างมี 
เหตุผลอยางที่สมมติ'ไว้9 10 ซึ่งใ[นประเด็ะณ้ีจะ’ใต้กลี'าวถึงอย่างละเอียด'ใน'หัวข้อต่อ  ๆ ไป

อยาง'ไรก็ดี มิได้หมายความว่าการวิเคราะห์แบบตัวแบบผู้แสดงทีมีเหตุผล (rational actor 
model) ไม่มีประโยชน์เนื่องจากลักษณะที่เป็นอุดมคตินี้เอง เราลามารถจะใช้เป็นข้อสมมติฐาน 
เบ้ืองต้นสำ1หรั1บการอธิบายหรือการทำความเข้า,ใจ โดยเฉพาะในกรณีที่เราไม่มีข้อมูลละเอียดพอที่ 
จะเข้าใจพฤติกรรมของรัฐหนีง  ๆ ได้แน่ซัดว่าเกิดซึ๋นจากอะไรกันแน่วิธีเดียวที่เราพอจะคาดคะเน 
ได้'ในกรณีนี้คือ พิจารณาในแง่ของตัวแบบการกระทำที่เมีเหตุผลว่าในสถานการณ์นั้น รัฐน่าจะหรือ 
ควรจะกำหนดนโยบายอยางไรจึงจะตอบสนองผลประโยชน์ของชาติได้มากที่สุด การศึกษา 
นโยบายต่างประเทศในปัจจุบันหลายต่อหลายกรณีกัยังคงใช้วิธีนี้อยู่เป็นสำคัญ

ส่วนอีกแนวทางหนึ่งเป็นแนวทางการศึกษาที่สำคัญที่สุดที่เป็นจุดเริ่มต้นของการศึกษา 
แนวทางอีน  ๆ แตกแขนงออกไปมากมาย และเรียกได้ว่าเป็นแนวทางการศึกษาที่แตกต่างไปจาก 
ตัวแบบผู้แลลงทมเหตุผล ได้แก่ แนวการศกษาการตัดสินใจ (decision - making approach) ซง

9 Brian White. “Analysing Foreign Policy : Problem and Approaches” ใน Micheal 
Clark and Brian White feds.). Understanding Foreign Policy : The Foreign Policy Systems 
Approach. (Aldershot : Edward Eiger Publisher, 1989), pp.11

10 ว ิว ัฒ น ์ Chritopher Hill, Theories of Foreign Policy Making for Developing 
States. (New York : Praeger Publisher, 1977), pp.7  ๆ - 86 หรอ ว ิว ัฒ น ์ม ุ่งการด , นโยบายตาง 
บ?ะเทศสหรัฐอเมริกา : โครงส^าง. กระบวนการและรุปแบุบ. (กรุงเทพ : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ ์ 
มหาวิทยาลัย. 2533) หน้า 310 - 314
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โดยเนือหาแลัวเป็นการศกษาแบบพถติกรรมศาสตร์ (behavioural sciences; ทมาบ!รับ เช้กับการ 
ตัดสินใจในนโยบายต่างประเทศนันเอง ในแนวทางการศึกษาแบบนี้ นโยบายตางประเทศเป็น 
ชุด!ของการตัดสินใจหนึง (series of decisions) โดยกลุ่มบุคคลกลุ่มหนึ่งทีเรืยกว่าผู้กำหนด 
นโยบาย (decision makers) และการตัดสินใจกำหนดนโยบายนั้นมิไต้เป็นการตอบสนองตอ 
ปฏิกิริยาจากภายนอกโดยตรง แต่เป็นการตัดสินใจภายใต้โครงสรัางและสิงแวดลัอมหนึ่งภายใน 
รัฐนั้นเอง ที่ทำให้ผู้กำหนดนโยบายตัดสินใจเลือกทางเลือกหนึ่งแทนที่จะเป็นทางเลือกอื่น "

ส์งกัป (concept) หลักเร่ืองการตัดสินใจน้ีเดิมเป็นแนวคิดท่ีใซ้กันอยู่ในการศึกษาหลายวิชา 
เซน เศรษฐศาสตรี สังคมวิทยา และบริหารธุรกิจ นักวิชาการต้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
รายแรก  ๆ ท่ีนำแนวคิดน้ีมาประยุกต์ใช้กับนโยบายต่างประเทศคือ กลุ่มของริซารีด สไนเดอรี เอซ. 
ดับเบิลยูบรุค และเบอร์ตันซาแปิง 11 12 13 ข่ึงมีความคิดโดยสรุปว่าการกระทำของรัฐคือุ่การกระทำ 
ของบุคคลหรือกลุ่มบุคคลใดกลุมหน่ึงในนามของรัฐ เราสามารถจะศึกษาการตัดสินใจกำหนด 
นโยบายหน่ึงไต้ โดยอาศัยข้ันตอนประกอบท่ีเก่ียวต้อง ต้ังแต่ พิจารณาโครงลรัางองค์กรท่ีทำ 
หนำทีตัดสินใจ (The organization or decision - making) วาประกอบข้ึนต้วยตัวแสดงทังทีเป็น 
บุคคลและหนวยงานใดบ้าง ตัวแสดงเหล่าน้ีมีหน้าท่ีอย่างไรและสัมพันธ์กันในรูปแบบใด ตัวแสดง 
เหลานีมีภูมิหลังและลักษณะของตนอย่างไร (motivation and characteristics of decision - makers) 
ซึงจะมีผลอย่างยิงต่อการรับเและตีความปัญหาของตัวแสดงนัน (perceptions and interpretation 
of decision- makers) ภายใต้กระบวนการกำหนดนโยบายทีเป็นอยู่ (decision - making process)

หลังจากนั้น แนวคิดของนักวิชาการทั้งหลายก็ไต้พัฒนาออกไปในแนวทางการศึกษา 
ตาง ๆมากมาย ที่สำคัญเซ่น งานของแฮโรลัดและมาร์กาเ!ต ลเปราต์ ’3 ที่ช่วยเสริมแนวทางการ 
ศกษากระบวนการตัดสินเจ (decision making approach) ต้วยการเสนอปัจจัยภายนอกจำนวนมาก 
(“milieux”) ที่มีผลต่อการกำหนดนโยบายในทางปฏิบัติการหรือทางจิตวิทยา (operational/

11. White, Ibid, pp.12 - 13 และอู้'ษฎากร เอกแสงศริ. การกำหนดนโยบายต่าง 
บ?ะเทศ : ทฤษฏีและแนววิเคราะห์. (กรุงเทพ : ศูนย์เอกสารทางวิชาการ คณะรัฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยรามคำแหง. 2537), หนำ 7 - 8

12. Richard Snyder, B.w. Bruck, and Burton Sapin, “The Decision - Making 
Approach to the Study of International Politics”. ใน James N. Rosenau (ed), International 
Politics and Foregn Policy. (New York : The Free Press, 1981)

13. Harold and Margaret Sprout, The Ecological Perspectives เท Human Affairs. 
(Prineton, New Jeruy : Princeton University Press, าร74)
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psychological distinction) สวน'งาน,ของโรเบิรัต จาร่วิล 1 ไต้เสนอแนวทางสำคัญเกยวกับปัจจัย 
ทางจิตวิทยา (psychological variables) ที่มีผลต่อผู้กำหนดนโยบายทั้งที่เป็นบุคคลและกลุ่มบุคคล 
ต้วยการยืมเอาความคิดของวิชาจิตวิทยาเกียวกับภูมิหลัง การขัดเกลาทางสังคมและประลบการท! 
ในอดีตของบุคคล ที่มีผลต่อบุคลิกภาพและทัศนคติอันเป็นปัจจัยสำคัญในการตัดสินใจเลือกทาง 
เลือกใดทางเลือกหนึงเท่าที่เป็นอยู นอกจากนั้น ยังมีกลุ่มทฤษฎีองค์กร (organizational and 
cypernatic theory) ซึ่งพูดถึงกระบวนการตัดสินใจในแง่ของการปฏิบัติงานประจำขององค์กรหนึ่ง 
ซงมปัจจัยสำคัญต้านการติดต่อ (communication) การไหลของข้อนุล (inflows of information) 
ตลอดจนโครงสร่างการบริหารองค์กร นักวิชาการที่เริ่มบุกเบิกทฤษฎีนี้คือ คารัล ดับเบิลยู. ดอยซ5 

แนวทางการศึกษาอีกแนวหนึ่งซึ่งมีผู้สนใจมากและเป็นจุดเริ่มต้นให้นักวิชาการความ 
สัมพันอัระหว่างประเทศหันมาวิเคราะห์ตัวแบบการกระทำที่ไม่ไต้มีเหตุผลที่ควรจะเป็น่มากขึ้น คือ 
แนวการศกษาแบบการเมืองในระบบราชการ (bureaucratic/governmental politics” ของเกรแฮม ที. 
แอลลิสัน 14 15 16 ซึ่งไต้เลนอไวิในหนังลือ “Essence of Decision” อันมีชื่ธเลียงและแม้ในภายหลัง 
จะมีงานเขียนจำนวนมากที่ซี้ให้เห็นถึงข้อบกพร่องในการวิเคราะห์ และข้อจำกัดของพลังในการ 
อธิบายของแนวทางการศึกษาแบบนี้ แต่ไม่มีใครปฏิเสธว่าแนวคิดของแอลลิสัน เป็นการบุกเบิก 
ครั้งแรก  ๆ ของการศึกษานโยบายต่างประเทศที่แหวกแนวไปจากการศึกษาตัวแบบผู้แสดงที่มี 
เหตุผล ปฏิเสธแนวทางการศึกษาแบบดังเดิม (traditional aoproach หรือ classical approach) ทีใช้ 
กันมาก่อน อันเป็นคุญปการอย่างมากต่อการสร่างองค์ความเที่สมบุรณ์มากยิงขึ้นในการศึกษา 
วิชานโยบายต่างประเทศ เราจึงควรให้ความสนใจกับแนวทางการศึกษานี้ให้มากขึ้น

แอลลิสัน เสนอเปแบบการวิเคราะห์การตัดสินใจของสหรัฐอเมริกา ในการตอบสนองต่อ 
การติดต้ังขืปนาจุธของสหภาพโซเวียตในคิวบา ท่ีเกิดข้ึนระหว่างวันท่ี 16-28 ตุลาคม พ.ศ. 2505 
หรือท่ีเรืยกกันท่ัวไปว่าวิกฤติการท!ขีปนาจุธในคิวบา (Cuban Missile Crisis) โดยเสนอเป็น3 ตัว 
แบบต้วยกันคือ

า. ตัวแบบการกำหนดนโยบายท่ีอนุมานต้วยเหตุผล (rational policy model)
2. ตัวแทนกระบวนการในลักษณะองค์การ (organizational process model)

14. Robert Jervis. Perception and Misperceptions เท International Politics. 
(Princeton. New Jerry Princeton University Press, 1976), pp.4 - 5.

15. Karl พ. Deutsch, The Nerves of Government. (New York : The Free Press,
1966), pp. 7 - 9.

16. Graham T. Allison. Essence of Decision : Explaining the Cuban Missile Crisis 
(Boston : Little Brown and Co, 1971), pp.า5า - 194.
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3. ตัวแทนการเมืองในระบบราชการ (bueaucratic politics model) และจากท้ังสาม2ป
แบบท่ีแอลลิสันคิดว่าจะช่วยให้วิเคราะห์ไห้อย่างดีท่ีสุด เพราะแต่ละตัวแบบทางทฤษฎีจะอุดช่อง 
ว่างในแต่ละตัวแบบการวิเคราะห์

ตัวแบบท่ีหน่ึง f iเช่นเดียวกับตัวแบบตัวแสดงทีมืเหตุผล,ท่ัว'ไป คือต้ังอยู่บนสมมติฐานที่ว่า 
รัฐบาลเป็นผู้กระทำการแทนรัฐแต่ผู้เดียวในการท่ีจะแห้ปัญหาการเมืองระหว่างประเทศ ซึ่งรัฐบาล 
จะทำการห้วยวิธีคิดอนุมานอย่างมืเหตุผล เพ่ีอให้บรรลุจุดนุ่งหมายซ่ึงตอบสนองต่อผลประโยชน์ 
แห่งชาติของรัฐไห้สูงสุด

ตัวแบบท่ีสอง วิเคราะห์การกระทำของรัฐว่าเป็นผลหรือการกระทำระหว่างองค์กรต่าง  ๆ
ท่ีประกอบกับข้ึนเป็นรัฐบาล โดยมืช่อสมมติฐานว่าองค์กรเหล่าน้ีกระทำการอย่างไม่มีการประสาน 
งานกันมากนัก และการมองปัญหาขององค์กรแต่ละแห่งมักจะเสนอความคิดเห็นต่อุ่.รัฐบาลโดย 
การวิเคราะห์อย่างแคบ  ๆภายในความห้องการขององค์กรเอง ย่ิงไปกว่านั้นยังมืสมมติฐานว่า 
แต่ละองค์กรมิไห้กระทำการวิเคราะห์ปัญหาในแง่ของตัวเท่าน้ัน แต่ยังกระทำการเพ่ีอป้องกัน 
ผลประโยชน์ขององค์กรน้ัน  ๆ ห้วย และมักปฏิบัติในการแห้ปัญหาระยะส้ันมากกว่าการแห้ปัญหา 
ระยะยาว

ตัวแบบท่ีสาม วิเคราะห์ปัญหาการตัดสินใจโดยดูจากกระบวนการต่อรองระหว่างบุคคล 
ในรัฐบาลหรือการเมืองระหว่างขัาราชการระตับสูง ในการวิเคราะห์ แอลลิสันต้ังสมมติฐานว่าใน 
แต่ละองค์กรมีการแข่งขันกันมาก ระหว่างผู้มืส่วนร่วมในการตัดสินใจ ตังน้ัน การตัดสินใจของ 
รัฐบาลเป็นผลมาจากการผลักตันของบุคคลกลุ่มต่าง  ๆ และการตัดสินใจน้ันมิใช่การเลือกโดย 
อนุมานห้วยเหตุผล ในการศึกษาตัวแบบนี้น้ัน ผู้ร่วมตัดสินใจแต่ละคนมักมืจุดสนใจในนโยบาย 
ใหญ่แตกต่างกัน ตังน้ันจึงให้ความสนใจเฉพาะปัญหาในขอบเขตท่ีเขาสนใจ อีกทั้งแต่ละคนยังม ี
ความคิดเห็นและจุดนุ่งหมายเก่ียวกับ ชาติ องค์กร และผลประโยชน์ส่วนบุคคลท่ีแตกต่างกันออก 
ไป หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง การท่ีบุคคลมืผลประโยชน์และความคิดเห็นแตกต่างกัน ต่างคนห้ต่าง 
พยายามผลักตันให้แนวคิดของค,นมืผลก่อให้เกิดนโยบายข้ึนมาตามอำนาจส่วนบุคคลและจาก 
องค์กร ตังน้ันการตัดสินใจจึงเกิดข้ึนจากการต่อรองระหว่างบุคคลและกลุ่มต่าง  ๆภายในรัฐบาล 
การท่ีจะมีการตัดสินใจไปในทางใดทางหน่ึงน้ันข้ึนอยู่กับอำนาจและความสามารถในการผลัก 
ตัน/ต่อรองของแต่ละบุคคล/กลุ่มองค์กร และผลสัพธีท่ีไห้มักจะเป็นทางเลือกท่ีเกิดจากการประนี 
ประนอมท่ีแอลลิสันเรียกว่า ผลสัพธี (resultant) ให้ทุกฝ่ายพอใจ แมับางครั้งจะไม่ตรงกับทางเลือก 
ของฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดเม่ือตอนเร่ิมแรกเลยห้ไห้ และห้ใม่จำเป็นห้องเป็นทางเลือกท่ีเหมาะสมในการ 
รักษาผลประโยชน์แห่งชาติสูงสุดห้ไห้เช่นเดียวกัน

ตัวแบบท่ีสองและลามท่ีแอลลิสันใช่ใน “ Essence of Decision” น่ีเองท่ีเป็นท่ีมาของแนว 
คิด “ การเมืองในระบบราชการ” (bureaucratic politics) ซ่ึงมืนักวิชาการความสัมพันธีระหว่าง
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ประเทศจำนวนมากไต้ใช้เป็นตัวต้ังในการศึกษาเพ่ือทดสอบพลังในการอธิบายเม่ือนำมาปรับใช้ 
อธิบายเหตุการณ์อ่ืนในโลกของความเป็นจริง ซ่ึงข้อสรุปทีไต้น้ันบางคร้ังก็เป็นการเสริมแนวคิดของ 
แอลลิลัน บางคร้ังก็ข้ีให้เห็นถึงข้อจำกัด/บกพร่องของแนวทางการศึกษา แต่เรามีความสนใจท่ีจะ 
นำเอาแนวคิดน้ีมาใช้เป็นเคร่ืองมือหรือกรอบแนวคิดในการศึกษาเพ่ือความเข้าใจอธิบายการท่ีเนยู่ 
ความสัมพันธ์อินโดนีเซีย ■ จีนปีพ.ศ .2533 เนืองจากมีความสอดคลัองกับสทานการณ์ในโลก 
ของความเป็นจริงในกรณีท่ีเราจะทำการศึกษาหลายประการ

ก่อนอ่ืนคงจะต้องแจกแจงรายละเอียดแนวคิดในการศึกษาตามแนวคิดของแอลลิลันให้ 
ละเอียดมากข้ึน 17

ประการแรก เกี่ยวกับองค์กร/กลุ่มบุคคล ที่ทำหน้าที่เกี่ยวกับการกำหนดนโยบายต่าง 
ประเทศ เนื่องจากข้อเท็จจริงที่ว่าเมื่อกล่าวถึงพฤติกรรมของรัฐบาลประเทศหนึ่ง ๆ 4ะเข้าใจไต้ว่า 
รัฐบาลที่กล่าวถึงนั้น มิไต้เป็นองค์กรซึ่งมีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน แต่'จะประกอบต้วย กลุ่ม 
องค์กรต่าง ๆ ซึ่งมีฐานะกึ่งอิสระและเป็นพันธมิตรกันอย่างหลวม ๆ โดยแต่ละองค์กรก็จะมีชีวิต 
ของมันเอง องค์กรเหล่านี้จะทำหน้าที่เบื้องต้นในการเก็บรวบรวมและตีความข้อมุลข่าวสารต่าง ๆ 

เพื่อการประเมินสถานการณ์ พรัอมทั้งเสนอทางเลือกต่าง  ๆ และคาดคะเนเกี่ยวกับผลไต้ผลเสีย 
ที่จะเกิดขึ้น แลัวเสนอขึ้นไปตามลำดับขั้นจนกระทั้งถึงผู้นำระดับสูง ซึ่งในการดำเนินงานตามขั้น 
ตอนต่าง ๆ นั้น แต่ละองค์กรจะมีระเบียบวิธีปฏิบัติที่กำหนดไข้แน่ซัด นอกจากนั้น แต่ละองค์กรก็ 
จะรับผิดชอบเฉพาะต้านใดต้านหนึง และดำเนินการไปอยางค่อนข้างมีอิสระตามระเบียบวิธีการที่ 
มีอยู่ นโยบายต่างประเทศในแง่หนึ่งก็คือผลที่ออกมาจากการปฏิบัติงานขององค์กรตามลักษณะ 
ดังกล่าวนี้มากกว่าจะเป็นผลมาจากการเลือกเอาแนวนโยบายอย่างใดอย่างหนึ่ง เพราะแม้จะมี 
ผู้นำรัฐบาลเป็นผู้ควบคุมเหนือองค์กรเหล่านี้ แต่ก็จะทำหน้าที่ในลักษณะประลานทัศนะข้อคิดเห็น 
ขององค์กรต่าง ๆ มากกว่าจะมีอำนาจควบคุมในรายละเอียดอย่างใกลัชิดจริงจัง

ซ่ึงองค์กรหรือหน่วยงานของรัฐมีลักษณะเฉพาะหลายประการท่ีสามารถมีอิทธิพลต่อการ 
กำหนดนโยบายคือ

1. หน่วยงานเหล่าน้ีมีบุคคลากรหลักเป็นข้าราชการอาชีพ ซ่ึงมีประเพณีและระบบ
ลวามเช่ือท่ีเป็นลักษณะเฉพาะของตนท่ีถูกหล่อหลอมมาจากกระบวนการของการเข้าลุ่หน่วยงาน 
น้ัน ๆ หรือการปีกอบรมและกระบวนการเล่ือนฐานะในองค์กร ทำใหบุ้คลากรเหล่าน้ีมักมองบัญหา 
ในมุมแคบท่ีเก่ียวกับหน้าท่ีความรับผิดชอบของตน

17. 1๒1 pp. า44 - า84 ; เขียน ธีระวิทย์, การกำหนดนโยบายต่างประเทศเปรียบ
เทียบ. (กรุงเทพ : คณะรัฐศาลตริ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539), หน้า 12 - 18 และ วิวัฒน์,
อัางแลัว. หน้า 315 - 321



16

2. องคไารเหล่าน้ีมีความโน้มเอียงไปในทางท่ีจะปกป้องและส่งเสริมผลประโยชน์ของ 
ตนเอง ซ่ึงไต้แก่ การคงอยู่ การขยายตัว และการมีอิทธิพลในการกำหนดนโยบาย องค์การมัก 
จะคิดว่าปัญหาท่ีตนรับผิดชอบอยู่น้ั'นมีความสำคัญ ซึ่งหมายถึงทำให้ตนเองมีความสำคัญไปตัวย 
ผลประโยชน์แห่งชาติบางคร้ังแยกไม่ออกจากผลประโยชน์ขององค์กร

3. จากการแบ่งงานกันทำให้หน่วยงานของรัฐบาล ทำให้บางครั้งมีการแบ่งพวกแบ่ง 
ฝ่ายและแข่งขันกันเอง

4. หน่วยงานของรัฐมีการควบคุมบังคับบัญชากันตามสำดับชั้น ซ่ึงแมัว่าโดยหลัก 
การแลัวจะทำให้มีประสิทธิภาพในการควบคุมกันตามสายงาน แต่กิมักทำให้ผู้ใต้บังคับบัญชา 
ไม่เป็นตัวของตัวเอง มักจะเสนอข้อนุลและข้อเสนอแนะท่ีคาดว่าจะตรงกันหรือเป็นทุพอใจของ 
ผู้บังคับบัญชา ทำให้การรับ!และประเมินสถานการณีขาดตกบกพร่อง

5. การมีระเบียบวิธีปฏิบัติงานท่ีเป็นมาตรฐาน ซ่ึงแมัว่าจะมีจุดประสงค์เพ่ือให้เกิด 
ประสิทธิภาพในการผลิตผลงาน แต่ผลข้างเคียงในทางปฏิบัติกิคือ ทำให้มีความเปล่ียนแปลงยาก 
และเป็นสาเหตุหน่ึงของความเฉ่ือยในการปฏิบัติงาน และมีความไม่เต็มใจท่ีจะมีความรับผิดชอบ 
ใหม่  ๆ เพ่ิมข้ึนอีก ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรจึงมีแนวโน้มของเสถียรภาพมากกว่าความเปล่ียนแปลง

6. บุคลากรเหล่าน้ีมีแนวโน้มท่ีจะถือว่าข้ อมลและเร่ืองท่ีเก่ียวกับหน้าท่ีของตนเป็น 
เร่ืองลับหรือเคลัดลับทางวิชาชีพท่ีจะไม่เปิดเผยให้กับใครไตัง่าย  ๆ เพราะการเกิบส่ิงต่าง  ๆ เหล่าน้ี 
ไว้เป็นความลับจะมีผลในทางส่งเสริมฐานะและอิทธิพลของตน

ประการท่ีลอง ปฏิลัมพันธิระหว่างองค์กรเหล่าน้ันในฐานะท่ีมาของการกำหนดต่าง 
ประเทศ เร่ิมตันจากข้อเท็จจริงท่ีว่ามีการกระจายหน้าท่ีและความรับผิดชอบเก่ียวกับนโยบายต่าง 
ประเทศ และในเม่ือบุคคลท่ีประกอบกันข้ึนเป็นหน่วยงานต่าง  ๆของรัฐท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบใน 
เร่ืองน้ีต่างเป็ใ4มนุษย์ท่ีมีความต้องการความกิาวหน้าในหน้าที่การงานของตนตามปกติทั่วไป ซ่ึง 
ความกัาวหน้าเหล่าน้ันมักผูกพันอย่างใกลัชิดกับการขยายฐานะและเกียรติภูมิของหน่วยงานของ 
ตนตัวย การแข่งขันระหว่างหน่วยงานและองค์กรต่าง  ๆจึงเป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ไต้

นอกจากน้ัน ผลประโยชน์ เซ่นอำนาจและเกียรติภูมิ ระบบความเช่ือ ประเพณีเฉพาะ 
และลักษณะการดำเนินงานของหน่วยงาน ทำให้หน่วยงานต่าง  ๆรับ! เข้าใจ และมีท่าทีต่อ 
ประเต็นปัญหาแตกต่างกันไป หรือท่ีแอลลิลัน เรืยกว่า “Where you stand depends on where you 
S it”  น้ัน คือฐานะและบทบาทของผู้มีส่วนร่วมกำหนดนโยบายมักจะเป็นตัวกำหนดการรับ! การ 
ประเมินสถานการณี และวิธีการในการจัดการกับปัญหาท่ีดำเนินอยู่ นอกจากน้ัน แต่ละฝ่ายยังมี 
กระแสกดดันท่ีต้องเผชิญแตกต่างกันออกไปอีกตัวย เซ่น ประธานาธิบดีอาจจะเป็นห่วงภาพพจน์ 
และช่ือเลียงความนิยมของตนในหภู่ประชาชน กองทัพอาจจะเป็นห่วงเก่ียวกับขวัญและกำลังใจ 
ของกำลังพล ขณะท่ีกระทรวงการต่างประเทศอาจจะกังวลเก่ียวกับการเรียกรัองของมิตรประเทศ



จะเห็นไต้ว่าต้วนมีอิทธิพลท่ีทำให้ท่าทีของแต่ละฝ่ายไม่เหมือนกัน และ กระบวนการกำหนด 
นโยบายก็อาจจะต้องมีการต่อรอง ใช้อิทธิพลท่ีทำให้ท่าทีของแต่ละฝ่ายไม่เหมือนกัน และ 
กระบวนการกำหนดนโยบายก็อาจจะต้องมีการต่อรอง ใช้อิทธิพล และใช้กลยุทธิ'ต่าง  ๆ เพ่ือให้ 
แนวทางท่ีฝ่ายตนต้องการประสบผลหรือไต้รับการยอมรับให้มีการปฏิบัติเป็นแนวนโยบายของชาติ 
ซึ่งวิธีการท่ีใช้ในกระบวนการน้ีอาจมีไต้หลายวิธีต้วยกัน เช่น การรวมกลุ่ม1หรือพันธมิตรเพึอสนับ 
ลนุนหรือต่อต้านข้อเสนอแนะทางนโยบายอย่างใดอย่างหน่ึง การให้ข่าวสารบางอย่างท่ีจะมีผลใน 
การสรัางความยุ่งยากลำบากใจให้กับฝ่ายตรงข้าม การเก็บข้อ35เลข่าวสารบางอย่างใช้โดยไม่เผย 
แพร่แก่หน่วยงานอ่ืนเพ่ือไม่ให้ฝ่ายน้ันมีโอกาสไต้ใช้อิทธิพล หรือแม้กระท่ังการกระจายข่าวลือเพ่ือ 
สรัางความเพ่ือมเสียแก่ฝ่ายตรงข้าม รวมท้ังการปล่อยข่าวแก่พ่ือมวลชนเพ่ือสรัางประชามติในการ 
สนับสนุนหรือต่อต้านข้อเสนอแนะตามนโยบายอย่างใดอย่างหน่ึงในทางท่ีเป็นประโอซน์แก่ตน

จะเห็นไต้ว่าการกำหนดนโยบายต่างประเทศในโลกแห่งความเป็นจริงน้ัน ยากท่ีจะเป็น 
ไปตามกระบวนการพิจารณาต้วยเหตุผลอย่างท่ีเราระบุไว้ข้างต้น แม้กระท่ังพิจารณาของผล 
ประโยชน์แห่งชาติเองยังยากท่ีจะมีความเห็นพ้องต้องกันไต้แต้ว เพราะผลประโยชน์ของกลุ่ม 
ผลประโยชน์ขององค์กรและสถาบันหรือแม้กระท่ังผลประโยชน์ส่วนตนมักจะทำให้การรับเและ 
ทัศนคติเก่ียวกับผลประโยชน์ของชาติผิดเพ้ียนกันไป การกำหนดทางเลือกในการดำเนินนโยบาย 
ต่างประเทศก็ย่อมจะไต้รับอิทธิพลจากผลประโยชน์ต่าง  ๆ เหล่าน้ีไปต้วย องค์การหรือหน่วยงาน 
ต่าง ๆ ย่อมต้องการจะเลือกใช้แนวนโยบายท่ีเก้ือหนุนหรือสอดคต้องกับผลประโยชน์ของตนจึง 
พยายามใช้อิทธิพลผลักดันแนวทางน้ัน ขณะท่ีกลุ่มอ่ืน  ๆอาจจะไม่เห็นต้วยแต้วพยายามผลักดัน 
แนวทางของตนบ้าง ต้วยเหตุผลเดียวกันน้ันเอง ดังน้ัน บ่อยคร้ังท่ีนโยบายของชาติออกมาใน 
ลักษณะท่ีเป็นผลจากการประนิประนอม ระหว่างกลุ่มและฝ่ายต่าง  ๆภายในกระบวนการกำหนด 
นโยบาย ซ่ึงเป็นพ่ืงท่ียอมรับกันไต้ทุกฝ่าย โดยไม่จำเป็นต้องเป็นพ่ืงท่ีกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงหรือบุคคลใด 
บุคคลหน่ึงต้ังใจไว้แต่แรกว่าจะให้เป็นแนวนโยบายของชาติก็ไต้ และก็ไม่จำเป็นต้องเป็นทางเลือก 
ท่ีดีท่ีสุดในการรักษาส่งเสริมผลประโยชน์ของชาติต้วยเช่นกัน

วัตฤป?ะสงค์ไนถา5:รทษว
จากสมมติฐานเบ้ืองต้นของแนวทางการดีกษาท่ีวิทยานิพนธิฉบับน้ีจะเลือกใช้เพ่ือทำ 

ความเข้าใจนโยบายต่างประเทศของอินโดนีเซียกรณีท้ัน,ลุ่ความลัมพ้นธิ’กับจีนปี พ.ศ. 2533 น้ัน 
จะไต้ทำการดีกษาในรายละเอียดจากหลักฐานท่ีปรากฏเพ่ือแสดงให้เห็นว่ากลุ่มต่าง  ๆภายใต ้
โครงสรัางกระบวนการกำหนดนโยบายของอินโดนีเซีย แสดงออกถงความแตกต่างกันในการรับเ 
เร่ืองเป้าหมายและแนวทางในการไปลุ่ผลประโยชน์ของชาติ และต่างฝ่ายต่างผลักดันนโยบายท่ี 
สอดคต้องกับผลประโยชน์ของตนออกมา โดยเฉพาะระหว่างกลุ่มผู้กำหนดนโยบายฝ่ายพลเรือน 
คอ กระทรวงการต่างประเทศ นักธุรกิจ และนักวิชาการ กับกลุ่มผู้กำหนดนโยบายฝ่ายทหาร และ
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ตัวประธานาธิบดี นโยบายต่างประเทศอินโดนีเซีย ในบุมมองท่ีศึกษาน้ี เป็นผลผลิตของกระบวน 
การต่อรองและประนีประนอมระหว่างกลุ่มผู้กำหนดนโยบายตังกล่าวหรือไม่อย่างไร

ตังน้ันจึงจะไตัทำการศึกษาอย่างเป็นระบบถึงข้ันตอนของการกำหนดนโยบาย เพ่ือแสดง 
ให้เห็นว่าโครงสรัาง องค์ประกอบ และสถาบัน ที่สำคัญของการกำหนดนโยบายต่างประเทศ 
อินโดนีเซียภายใต้ระบบการปกครองของประธานาธิบดีชุฮาf t ตน้ันเป็นอย่างไร และโครงส!ๆงทาง 
อำนาจภายใต้ระบบน้ีมืผลต่อบทบาทและปฎิส้มพันธิ’ระหว่างกลุ่มต่าง  ๆอย่างไร จนในท่ีสุดไต้ 
นโยบายการสถาปนาความส้มพันธิกับสาธารณรัฐประชาชนจีนออกมาในท่ีสุด 

สมมตฐๆนภาร f i  กษๆ
การตัดสินใจพ้ืน^ความส้มพันธิทางการทุตสาธารณรัฐประชาชนจีนของอินโดนีเซีย เม่ือ 8 

สิงหาคม พ.ศ. 2533 เป็นผลจากการตัดสินใจข้ันสุดท้ายของประธานาธิบดีชุฮา!โตใเนํกระทรวง 
การต่างประเทศและกองทัพจะพยายามผลักตันข้อเสนอนโยบายท่ีแตกต่างกันตามจุดยืนของตน 
แต่โครงส!างการรวมพูนบัอำนาจทำให้ประธานาธิบดีสามารถใช้สถาบันทางการเมืองและกลไก 
ของรัฐ เป็นเคร่ืองมือในการดำเนินนโยบายตามความประสงค์ของตนโดยเฉพาะในช่วงที่กองทัพ 
ซึ่งคัดค้านนโยบายตังกล่าวกำลังสุญเสียสถา'นภาพและอำนาจของตน 

วิรีภๆ?สิกษๆแฟิะนํๆเสนอ
วิทยานิพนธิเร่ืองน้ีจะใช้กรอบทฤษฎีความส้มพันธิระหว่างประเทศเร่ืองการกำหนด 

นโยบายแบบการเมืองในระบบราชการเป็นเคร่ืองมือในการวิเคราะเซิงพรรณา โดยอาศัยข้อมูล 
เอกสารท้ังในระดับปฐมภูมิและทุติยภูมิโดยเฉพาะจากส่ือมวลซน ท่ีเก่ียวข้องกับการกำหนด 
นโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียกรณีการพ้ืน'^ความส้มพันธิทางการทุตกับสาธารณรัฐประชาชน 
จีนเม่ือ 8 สิงหาคม พ.ศ. 2533 ท้ังน้ีจะนำเสนอเน้ีอหาตามลำดับหลังจากบทท่ี 1 ดังน้ี

บทท่ีสอง จะพูดถึงโครงส!างทางการเมืองของ “ระเบียบใหม่” ในอินโดนีเซีย เพ่ือเป็นพ้ืน 
ฐานสำหรับทำความเข้าใจการกำหนดนโยบายท่ีจะศึกษาในบทถัดไป โดยเร่ิมต้นจากกฎหมายพื้น 
ฐานที่กำหนดโครงส!างอำนาจทางการเมืองน่ันคือ รัฐธรรมมูญ และพิจารณาว่า สถาบันทางการ 
เมืองกับกลไก1ของรัฐมืบทบาท1 อำนาจหนำท่ีอย่างไร ระบุว่าสถาบันและกลไกเหล่าน้ีตัวใดบัางท่ี 
มืบทบาทเป็นตัวแสดงในการกำหนดนโยบายต่างประเทศของอินโดนีเซีย ตลอดจนพิจารณาว่า 
ตัวแสดงดังกล่าวมืปฎิส้มพันธิกันอย่างไรภายใต้บริบททางการเมืองในห้วงเวลาท่ีศึกษา

บทท่ีสาม จะเร่ิมต้นวิเคราะห์การกำหนดนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซีย กรณีพ้ืน'ทุ!ค'วาม 
ส้มพันธิทางการท)ตกับสาธารณรัฐประชาชนจีน เม่ือ 8 สิงหาคม พ.ศ. 2533 โดยในช่วงแรกจะ 
บรรยายถึงพัฒนาการความส้มพันธิ’ระหว่างอินโดนีเซียกับจีน และข้ันตอนของการพ้ืนทุเความ 
ส้มพันธิ’ทางการทุตระหว่างกันว่าดำเนิ'นมาอย่างไร ส่วนในช่วงหลังจะวิเคราะห์ปัจจัยตามข้อเท็จ
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จริงท่ีทำให้เกิดการท่ีi นทุเความล้มพั'นย์,ฯ ขึ้นมาว่ามีอะไรบ้าง และปัจจัยเหล่าน้ันสามารถอธิบาย 
สมมติฐานท่ีต้ังไว้ไห้อย่างไร

บทท่ีส่ี จะลf ปเน้ือหาของการศึกษาท่ีผ่านมาเพ่ีอให้เห็นการพิสูจน์สมมติฐานท่ีต้ังไว้ 
ตลอดจนอธิบายแนวโน้มของการกำหนดนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียในอนาคต

ประโยชน์ในทารด?กษา
การยกเอากรณีดังกล่าวข้ึนมาทำการศึกษาอย่างเป็นระบบ นอกจากจะช่วยให้เข้าใจการ 

ทำงานของกระบวนการกำหนดนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียแห้ว ยังอาจเป็นประโยชน์ใน 
การพิจารณาแนวโน้มในอนาคตไห้อีกห้วย เม่ือเราพิจารณาเห็นว่าการกำหนดนโยบายต่าง 
ประเทศจะมีลักษณะอย่างไรย่อมข้ึนอผู่กับกระบวนการทางการเมืองภายในน้ันเอง โครงส!ๆง 
อำนาจและความล้มพันย์ระหว่างกลุ่มผู้กำหนดนโยบายท่ีจะเปล่ียนแปลงไปม่ือมืผู้กำหนดนโยบาย 
หน่ึง  ๆ ต้องวางมือจากอำนาจ โครงส!1างทางการเมืองท่ีจะเกิดข้ึนน้ัน ย่อมมืผลกระทบต่อกระบวน 
การกำหนดนโยบายอย่างหลีกเล่ียงไม่ไห้ หากระบบการเมือง'ในยุคหลัง■ ฐฮาf t ตเป็นระบบเสรินิยม 
ท่ีมืพรรคการเมืองหลากหลายแข่งขันดันให้ไห้ริบคะแนนนิยม เสนอทางเลีอกใหม่  ๆในนโยบาย 
ต่างประเทศ กระบวนการกำหนดนโยบายกิจะเปิดกว้างให้กลุ่มผลประโยชน์จำนวนมากข้ึนเข้ามา 
มืส่วนร่วมอย่างกว้างขวางและหลากหลายขึ้น แต่หากกระบวนการเมืองในยุคหลัง•ฐฮาร่โตเป็น 
ระบบอำนาจนิยมท่ีกองทัพสืบทอดการยุมอำนาจอย่างเป๋ดเส?จเหมือนเช่นในอสืตท่ีผ่านมา 
กระบวนการกำหนดนโยบายกิจะยังคงอยู่ในหพู่ผู้ใกห้ชิดศูนย์กลางอำนาจเหมือนเช่นเคย นโยบาย 
ต่างประเทศภายใต้โครงสริางเช่นน้ืกิคงจะตั้งอยู่บนสมมติฐานท่ีมาจากทัศนคติท่ีมืต่อตนเองและ 
ต่อโลกภายนอกของกลุ่มทหาร ช่ึงกิจะทำให้มืแนวทางและลักษณะเฉพาะของแนวนโยบายของ 
ตนเองต่างหากไปอีกแนวทางหน่ึง

การใข้กรณีศึกษาเร่ืองการท่ีเนฟูสถาปนาความล้มพันย์ทางการพูตดับสาธารณรัฐ 
ประซาซนจีนปี พ.ศ. 2533 มาอธิบายและทำความเข้าใจการกำหนดนโยบายต่างประเทศ 
อินโดนีเซียนอกจากจะเป็นประโยชน์ในการเพ่ิมพูนองค์ความf l นห้านกิจการต่างประเทศของ 
อินโดนีเซียแห้ว ยังอาจล่งผลในทางห้อมในการประเมินทิศทาง (directions) ของการเปล่ียนแปลง 
ในโครงสริางการกำหนดนโยบายในอนาคตเม่ือโครงสริางการเมืองภายในเปล่ียนแปลง ตลอดจน 
แนวโน้มของนโยบายต่างประเทศอินโดนีเซียในศตวรรษท่ี 21 ซึ่งย่อมล่งผลกระทบต่อภูมิภาค 
เอเชียแปชิทิเกโดยรวม และแน่นอนต่อไทยห้วย
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