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บทคัดย่อ

บทความนี้แนะน�ำและส�ำรวจการขยายตัวของความร่วมมือระหว่างประเทศ 

ผ่านแนวคดิ regime complex ในงานวชิาการด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศและ

การบริหารจัดการระดับโลก ซึ่งเป็นแนวคิดที่เสนอให้พิจารณาปัจจัยการเพิ่มขึ้น  

เกี่ยวพัน หรือซ้อนทับกันขององค์การระหว่างประเทศหลายองค์การและกฎเกณฑ์

ระหว่างประเทศจ�ำนวนมากที่ร่วมกันในการจัดการประเด็นปัญหาระดับโลก บทความนี้

ใช้วธิกีารศกึษาเอกสารและวรรณกรรมทางวชิาการ และได้ยกกรณศีกึษาของระบอบ

พลงังานน�ำ้มนั ระบอบการสังเกตการณ์การเลอืกตัง้ และ ระบอบทรพัยากรพนัธกุรรมพชื 

มาเป็นตัวอย่างเพื่อท�ำความเข้าใจแนวคดิ regime complex และบทความนี้ยังพจิารณา

ความร่วมมอืระหว่างองค์การระหว่างประเทศรูปแบบใหม่ ๆ ด้วย เช่น การยอมรับ

อ�ำนาจขององค์การระหว่างประเทศอื่น และการประสานปทัสถานระหว่างองค์การ

ระหว่างประเทศ ซึง่อาจจะเป็นหวัข้อการศกึษาหรอืวจิยัทีน่่าสนใจเกีย่วกบัความร่วมมอื

ระหว่างประเทศในอนาคต

ค�ำส�ำคัญ: ระบอบระหว่างประเทศ Regime Complex องค์การระหว่างประเทศ  

ความร่วมมอืระหว่างประเทศ
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From International Regime to Regime Complex: Direction 

and Dynamics of Studying International Cooperation

Benjamas Nillsuwan2

ABSTRACT

This article introduces and explores the expansion of international cooperation 

through the concept or framework of ‘regime complex,’ which has been studied 

in international relations and global governance literature. ‘Regime complex’ is a 

framework that proposes the consideration of the increasing numbers, linkages, 

and overlaps of formal international organizations and international agreements 

that co-govern a global problem. Through the documentary research, this article 

uses the oil-energy regime complex, election monitoring regime complex, and 

plant-genetic resources regime complex as the examples to understand the 

concept. The article also examines new forms of international cooperation, such 

as institutional deference and rules/norms coordination by international organizations, 

which might be interesting future research topics.

Keywords: International Regime, Regime Complex, International Organization, 

International Cooperation
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บทน�ำ

ดูเหมอืนว่าความร่วมมอืระหว่างประเทศในโลกปัจจุบันได้ขยายตัวมากขึ้นใน

หลายมติ ิความร่วมมอืระหว่างรฐันัน้ ส่วนหนึง่จะเหน็ได้จากปรมิาณการร่วมมอืผ่าน

องค์การระหว่างประเทศ (international organizations-IOs) หรือสถาบันระหว่าง

ประเทศ (international institutions) โดยรัฐสมาชิกท�ำการตัดสินใจร่วมกันเพื่อ 

แก้ปัญหา อย่างไรก็ด ีองค์การระหว่างประเทศมักมพีันธกจิในเรื่องใดเรื่องหนึ่งโดย

เฉพาะ เช่น ประเด็นการลดการแพร่ขยายอาวธุนวิเคลยีร์ การค้า การเงนิ สิง่แวดล้อม 

สิทธิมนุษยชน หรือการพัฒนา ซึ่งในโลกที่รัฐและตัวแสดงต่าง ๆ มีความสัมพันธ์

หลายประเด็น นโยบายต่อประเด็นหนึ่งอาจส่งผลกระทบหรือดูเหมือนเป็นไปคนละ

ทศิทางกับประเด็นอื่น ๆ  เช่น การส่งเสรมิความร่วมมอืทางการค้าการลงทุน อาจมุ่ง

ไปที่การสนับสนุนภาคธุรกิจจึงอาจไม่ได้ค�ำนึงถึงการส่งเสริมการรักษาสิ่งแวดล้อม 

หรือ มาตรการปกป้องนักลงทุนระหว่างประเทศอาจสวนทางกับทิศทางการพัฒนา

สังคมและชุมชนของประเทศผู้รับการลงทุน เป็นต้น

การศึกษาเกี่ยวกับความร่วมมือระหว่างประเทศด้วยแนวคิดระบอบระหว่าง

ประเทศ (International regime) ได้ขยายตัวกว้างขวางขึ้นเช่นกัน เมื่อภายหลัง

สงครามโลกมสัีนตภิาพและมคีวามร่วมมอืกันในหลายประเด็น ส�ำหรบัประเด็นปัญหา

ซับซ้อนของโลกสมัยใหม่ที่ต้องอาศัยหลายมิติมุมมองในการแก้ปัญหา การศึกษา

ระบอบระหว่างประเทศกไ็ด้ขยายตวัมาเป็นการศกึษา international regime complex 

(หรือ complexes) หรือ ระบอบหลายระบอบที่มีความเกี่ยวพันหรือทับซ้อนกัน  

(Raustiala & Victor, 2004; Drezner, 2009; Morin & Orsini 2013a; Murphy & 

Kellow, 2013) นอกจากนี้ งานศกึษาในระยะหลัง เกี่ยวกับองค์การระหว่างประเทศ

และนโยบาย เริ่มกล่าวถงึค�ำว่า ‘institutional interaction’ (Oberthür & Stokke, 2011) 

และ ‘institutional interplay’ (Sommerer & Tallberg, 2019) โดย ‘institutional interaction’ 

อาจแปลได้ว่า “ปฏิสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน” เช่นเดียวกับ ‘institutional interplay’  

ที่มีความหมายคล้ายกัน ทั้งสองวลีมีสาระส�ำคัญคือการที่องค์การหรือสถาบัน

ระหว่างประเทศมีปฏิสัมพันธ์ต่อกัน หรือมีการติดต่อสื่อสาร ประสานงานเกี่ยวกับ

ประเด็นปัญหาหนึ่ง ๆ ที่ต่างฝ่ายต่างก็ท�ำงานอยู่ในประเด็นนั้น ในภาวะที่องค์การ

ระหว่างประเทศที่มจี�ำนวนเพิ่มขึ้น และเมื่อหลายองค์การที่มพีันธกจิต่างกันเริ่มเข้า

มาเกี่ยวข้องในกระบวนการตัดสนิใจต่อปัญหาหนึ่ง ๆ ใน international regime complex 
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ทิศทางการเปลี่ยนแปลงขององค์ความรู้หรือกระบวนทัศน์จากการพิจารณา

ระบอบระหว่างประเทศ มาเป็นการมองภาพที่กว้างขึ้นของ international regime 

complex จะเห็นได้อย่างเป็นรูปธรรม หากพิจารณาจากหลายข้อเท็จจริง อาทิเช่น 

การเพิ่มจ�ำนวนขึ้นของสนธสิัญญาใหม่ ๆ ในอัตราเร็วมาก (Orsini et al., 2013, p. 27) 

จ�ำนวนขององค์การระหว่างประเทศ รวมทั้งองค์กรย่อยต่าง ๆ ที่แตกออกมาจาก

องค์การเหล่านัน้เพิม่จ�ำนวนสงูถงึ 2,400 องค์การ และองค์การทีเ่ข้ามาเกี่ยวข้องกบั

การเมอืงระหว่างประเทศเพิม่สงูขึ้นถงึ 37,000 องค์การ ส่วนข้อตกลงระหว่างประเทศ

มจี�ำนวนถงึ 200,000 ข้อตกลง (Drezner, 2013, p. 280) หรอืจากข้อพพิาทที่เกดิ

ขึ้นจริงของประเทศต่าง ๆ ที่ปรากฎหลายแง่มุมของปัญหาด้วยกัน ตัวอย่างเช่น 

ประเด็นการค้า-สิ่งแวดล้อมในข้อพิพาททางการค้าขององค์การการค้าโลก (WTO) 

ในกรณีข้อพิพาท US-Shrimp ซึ่งมีที่มาจากการที่สหรัฐอเมริกาออกนโยบาย 

ห้ามการน�ำเข้ากุง้จากประเทศทีส่หรฐัฯเหน็ว่าใช้วธิกีารจบักุ้งโดยไม่ปกป้องเต่าทะเล

ตาม Section 609 ของกฎหมาย Endangered Species Act ของสหรัฐฯ สะท้อนให้เห็น

ว่าในการค้าระหว่างประเทศปัจจุบันมีการใช้เหตุผลด้านการอนุรักษ์มาเกี่ยวข้องกับ

การห้ามน�ำเข้าสินค้า หรือตัวอย่างกรณีที่สหภาพยุโรปมีนโยบายแก้ไขและป้องกัน

ปัญหาการท�ำประมงที่ผดิกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม หรอืที่เรยีก

กันว่า Illegal, Unreported and Unregulated (IUU) fishing จึงออกใบเตือนและมี

มาตรการคว�ำ่บาตรสนิค้าประมงจากประเทศคูค้่าทีส่่งออกสนิค้าประมงไปยงัสหภาพ

ยุโรปซึ่งมีการใช้เครื่องมือจับปลาที่ผิดกฎหมายหรือใช้แรงงานทาส รวมถึง

ประเทศไทยด้วย ตัวอย่างเหล่านี้สะท้อนให้เห็นว่าปัจจุบันการตดิต่อสัมพันธ์ระหว่าง

ประเทศจะต้องค�ำนงึถงึหลายประเดน็ด้วยกนั โดยเฉพาะอย่างยิง่ ประเด็นการอนุรักษ์

ธรรมชาติและการเคารพสิทธิมนุษยชนต้องได้รับการพิจารณามากขึ้น มิใช่เพียงแต่

จะค�ำนงึถงึรายได้ทางเศรษฐกจิเพยีงด้านเดยีว 

นอกจากนี้ จากการสบืค้นบทความวชิาการในระยะสามถงึสี่ปีมานี้ จะพบว่า

นกัวชิาการความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศและกฎหมายระหว่างประเทศได้น�ำประเด็น

ปัญหาทีพ่บในระดับระหว่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในด้านการค้าและสิง่แวดล้อม 

มาศกึษาในลกัษณะทีเ่ชือ่มโยงกนัมากขึ้น เช่น ในการศกึษาข้อตกลงแลกเปลี่ยนสทิธิ

พิเศษทางการค้า (preferential trade agreements-PTAs) ต่าง ๆ พบว่ามีจ�ำนวน 

ข้อก�ำหนดว่าด้วยมาตรการรักษาสิ่งแวดล้อม (environmental clauses) เพิ่มมากขึ้น

กว่าในอดตีเป็นจ�ำนวนมากหลงัทศวรรษ 1990 เป็นต้นมา (Morin, Dür, & Lechner, 2018) 

และยังมีอีกหลายกรณีศึกษาที่สะท้อนว่ามีความเกี่ยวพันของการเจรจาการค้ากับ
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ปทัสถานด้านสิ่งแวดล้อม เช่น สหภาพยุโรปใช้ PTAs เป็นช่องทางแพร่กระจาย

มาตรฐานด้านสิ่งแวดล้อมในด้านเชื้อเพลิงชีวภาพ (Poletti & Sicurelli, 2015)  

ส่วนสหรฐัอเมรกิา ใช้ PTAs เป็นเครื่องมอืในการใช้ก�ำหนดกฎเกณฑ์ทีเ่ฉพาะเจาะจง

ในด้านการอนรุกัษ์สตัว์ใกล้สญูพันธ์ุทีเ่ข้มงวดมากกว่าระบอบระหว่างประเทศทีม่อียู่ 

(คอืระบอบที่องิอยู่กับ Convention on International Trade in Endangered Species 

of Wild Fauna and Flora-CITES) (Jinnah & Lindsay, 2016) หรอืการระบพุนัธสญัญา

ด้านพันธกุรรมพชื (genetic resources) อย่างชดัเจนใน PTAs (Morin & Gauquelin, 2016) 

ตัวอย่างเหล่านี้แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการในกิจกรรมของรัฐที่มีการน�ำระบอบอื่น ๆ 

ที่นอกเหนอืไปจากระบอบการค้าเข้ามารวมในการตกลงการค้า เป็นต้น

อย่างไรก็ด ีงานศกึษาเกีย่วกบัประเดน็ระหว่างประเทศทีเ่ริม่ทับซ้อนคาบเกีย่ว

กันมากขึ้นเรื่อย ๆ นี้ ยังคงอยู่ในช่วงเริ่มต้น และยังต้องอาศัยการถกเถยีง บวกกับ

การพิจารณารายละเอียดของหลักฐานเชิงประจักษ์ของแต่ละปัญหาอีกพอสมควร 

บทความนี้จึงหวังว่าจะเป็นจุดเริ่มต้นของการแนะน�ำและท�ำความรู้จักกับแนวคิด 

regime complex ในเบื้องต้นก่อน 

บทความนี้มจีดุประสงค์ในการพจิารณาการขยายตวัของความร่วมมอืระหว่าง

ประเทศในปัจจุบัน โดยมุ่งให้สนใจไปที่ความร่วมมืออย่างเป็นทางการ (formal) 

ระหว่างรฐั และความร่วมมอืของตวัแสดงอืน่ที่มใิช่รฐั ดงัทีแ่นวคดิเสรนียิมเชงิสถาบัน 

(liberal institutionalism) ในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศได้เสนอไว้ แต่ได้ขยาย

ขอบเขตของการศกึษาระบอบระหว่างประเทศออกไปด้วยการศกึษา regime complex 

บทความนี้ใช้การค้นคว้าทางเอกสารและตรวจสอบวรรณกรรมทางความสัมพันธ์

ระหว่างประเทศและการบริหารจัดการระดับโลก โดยท�ำการส�ำรวจใน 2 ประการ 

ประการแรกได้แก่ การส�ำรวจ regime complex ในงานวิชาการด้านนโยบายและ

ความร่วมมือระหว่างประเทศ ถูกน�ำมาใช้อธิบายความร่วมมือระหว่างประเทศ

อย่างไรบ้าง ประการที่สอง คอืการส�ำรวจพัฒนาการของการท�ำงานในปัจจุบันของ

สถาบนัหรอืองค์การระหว่างประเทศ ว่าเป็นไปอย่างไรในการบรหิารจัดการระดับโลก 

(global governance) และพัฒนาการเหล่านัน้ส่งผลอย่างไรต่อความร่วมมอืระหว่าง

ประเทศ

ค�ำว่า “องค์การระหว่างประเทศ” ในบทความนี้ หมายความถงึ องค์การที่จัด

ตัง้ขึ้นเป็นทางการ (formal organization) ซึ่งเป็นองค์การที่มรีัฐบาลเป็นสมาชกิ ซึ่งใน

ภาษาอังกฤษยังใช้อกีค�ำหนึ่งด้วย คอื intergovernmental organization (IGOs) หรอื
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องค์การระหว่างรฐับาล ในบทความนี้จะใช้ค�ำว่า “องค์การระหว่างประเทศ” ส่วนค�ำว่า 

“สถาบนัระหว่างประเทศ” ทีป่รากฎในทีน่ี้ หมายความกว้างกว่าค�ำว่าองค์การระหว่าง

ประเทศ โดยรวมเอาระบอบระหว่างประเทศ สนธิสัญญา หรือชุดของปทัสถาน

ระหว่างประเทศที่รัฐใช้ร่วมกันเข้ามาด้วย แต่ในบางส่วนของบทความ จะใช้ค�ำว่า 

“สถาบัน” เพื่อสื่ออย่างรวม ๆ ถึงความร่วมมือของตัวแสดงทั้งรัฐและมิใช่รัฐ  

ตามแนวคดิเสรนียิมเชงิสถาบัน (Neoliberal institutionalism)3

การเติบโตขึ้นของกลุ่มระบอบระหว่างประเทศ (International Regime  

Complexes)

ในหัวข้อนี้จะพิจารณาถึงเหตุปัจจัยที่น�ำมาสู่การเกิดของ regime complex  

จากการศึกษาวรรณกรรมทางวิชาการ โดยในบทความนี้ ค�ำว่า regime complex  

หรอื international regime complex ทีพ่บในบทความนี้หมายถงึสิง่เดยีวกัน (ส่วนใหญ่

ค�ำว่า international จะถูกละเอาไว้ ส�ำหรบังานในสาขาความสมัพนัธ์ระหว่างประเทศ 

น่าจะเป็นที่เข้าใจได้ว่า regime ที่ก�ำลังกล่าวถึงอยู่นี้ คือ international regime)  

เหตุปัจจัยหนึ่งที่ก่อให้เกดิ regime complex ขึ้น เป็นผลมาจากการเพิ่มจ�ำนวนของ

กฎหมาย หรอืกลุ่มของกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศที่มลีักษณะเป็นเชงิเทคนคิมากขึ้นเรื่อย ๆ  

ในโลกยคุใหม่ทีร่ฐัต้องเผชญิกบัปัญหาใหม่ ๆ  รัฐจ�ำต้องขยับขยายขอบเขตของระบอบ

ระหว่างประเทศทีม่อียูอ่อกไป ราวสองทศวรรษทีผ่่านมา นกัวชิาการด้านความร่วมมอื

ระหว่างประเทศเช่น Aggarwal (1998) Abbott and Snidal (1998) รวมทั้ง  

Busch (2007) อภปิรายแนวคดิเกีย่วกบัความเชือ่มโยง เป็นเครอืข่าย และซ้อนทบักัน 

(linkages, nesting and overlapping) ของความร่วมมือที่มีลักษณะเป็นทางการ  

การศึกษาความร่วมมือระหว่างประเทศเริ่มหันมาให้ความสนใจแก่ธรรมชาต ิ

ของระบอบระหว่างประเทศซึง่นับวนัจะซบัซ้อนยิง่ขึ้น รฐัอาจจ�ำเป็นต้องตัง้ระบอบใหม่ 

หรือกระท่ังปรับเปลี่ยนตัวองค์การระหว่างประเทศที่มีอยู ่ ให ้ท�ำงานรับใช  ้

จุดประสงค์ของการแก้ปัญหาได้ดยีิ่งขึ้น (Stein, 2008, p. 216) 

เหตปัุจจยัทีส่อง คอื การเพิม่จ�ำนวนขององค์การระหว่างประเทศ รวมทัง้ปทสัถาน 

(norms) และกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศที่เผยแพร่ผ่านการท�ำงานขององค์การเหล่านัน้ 

เช่น สิทธิมนุษยชน การปกป้องทรัพย์สินทางปัญญา ความปลอดภัยด้านอาหาร 

3 ส�ำหรับววิาทะและข้อเสนอที่มกีารถกเถยีงว่าอะไรคอื “สถาบันระหว่างประเทศ” 
ในวรรณกรรมความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ โปรดด ูDutfield (2007, pp. 1-22).
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(Raustiala & Victor, 2004, p. 277) แทนที่จะศกึษาองค์การระหว่างประเทศไปทลีะ

องค์การ นักวิชาการจ�ำนวนหนึ่งรวมทั้งนักวิชาการเศรษฐศาสตร์การเมืองระหว่าง

ประเทศ (FAO, 2017, p. 16) ได้เริ่มศกึษาระบอบระหว่างประเทศในลกัษณะเป็นกลุ่ม 

ซึง่แสดงให้เห็นว่าเริม่มคีวามรบัรูว่้าประเด็นปัญหาหนึง่ ๆ  ระหว่างประเทศนัน้มหีลาย

องค์การหรอืสถาบันเข้ามาเกี่ยวข้องเชื่อมโยง หรอืทับซ้อนกัน Raustiala and Victor 

(2004) เป็นนักวชิาการกลุม่แรกทีใ่ช้ค�ำว่า ‘regime complex’ ในบทความ The Regime  

Complex for Plant Genetic Resources โดยอธบิายว่า คอื “กลุ่มสถาบันที่เหลื่อมซ้อน

ทับกันและไม่มีล�ำดับขั้นของอ�ำนาจสูงกว่ากัน ท�ำหน้าที่ดูแลจัดการประเด็นปัญหา

เรื่องใดเรื่องหนึ่ง” ความเหลื่อมซ้อนทับดังกล่าวอาจหมายถึง หน้าที่ พันธกิจ  

หรอืกฎเกณฑ์ 

Alter and Meunier (2009) ได้อธบิายเพิ่มเตมิต่อมาเกี่ยวกับแนวคดิ ‘regime 

complexity’ ว่าหมายถงึปรากฏการณ์ที่มีหลายระบอบระหว่างประเทศด�ำรงอยู่ด้วยกัน 

(หมายถงึเรือ่งหนึง่ ๆ  ทีม่คีวามเกีย่วพนักบัหลายประเด็น) โดยมคีวามเชือ่มต่อ บรรจบ 

หรอืขนานกันไป โดยไม่มรีะบอบใดมลี�ำดับชัน้สูงกว่า (Alter & Meunier, 2009, p. 13) 

Alter and Meunier ใช้ค�ำว่า ‘complexity’ ซึ่งแปลว่าความซับซ้อน และมุ่งเน้นอธบิาย

ในเชงิปรากฏการณ์ ในขณะที่นักวชิาการคนอื่นใช้ ‘complex’ หรอื ‘complexes’ ที่มี

ความหมายเป็นค�ำนาม ซึ่งหมายถงึระบอบที่คาบเกี่ยวกันหลายระบอบ

ทัง้สองนยิามข้างต้นต่างชี้ให้เหน็ถงึความรบัรู้ของนกัวชิาการว่าความซับซ้อน

ของระบอบระหว่างประเทศในปัจจุบันเกี่ยวข้องขององค์การระหว่างประเทศ  

หรอืสนธสิญัญาทีม่ากกว่าหนึง่ขึ้นไป และดงัทีเ่ห็นพ้องต้องกนัเป็นส่วนใหญ่ว่าระเบยีบ

ระหว่างประเทศอยูใ่นสภาวะไร้ศูนย์กลางอ�ำนาจหรอืสภาวะอนาธปิไตย ดงันัน้ระบอบ

ระหว่างประเทศหลายระบอบที่มาเกี่ยวพันกันยิ่งขึ้นนั้นก็ไม่มีอ�ำนาจศูนย์กลาง ไม่มี

ล�ำดับชั้นของอ�ำนาจของระบอบใดที่สูงกว่าเช่นกัน (Alter & Raustiala, 2018,  

pp. 17-47) การที่องค์การระหว่างประเทศ (มีรัฐเป็นสมาชิก) เพิ่มจ�ำนวนมาก  

ย่อมไม่น่าแปลกใจทีก่ฎเกณฑ์และความตกลงต่าง ๆ  ขององค์การเหล่านี้จะคาบเกีย่ว

หรือทับซ้อนกันทั้งด้านหน้าที่ (functional scope) และขอบเขตพื้นที่ (geographical 

scope) (Sommerer & Tallberg, 2019, p. 402) จากค�ำอธบิายดังกล่าว จะเห็นได้ว่า 

องค์การระหว่างประเทศและรัฐในฐานะตัวแสดงในการเมอืงระหว่างประเทศ ถูกถอื

เป็นตัวแสดงหลักใน regime complexes และมกีารขยาย กระจายตัวออกไป

ตัวอย่างแรก ๆ ที่ regime complex ถูกน�ำเสนอเห็นได้จากงานของ Colgan, 

Keohane, & Van de Graff (2012) ซึ่งใช้แนวคดิ regime complex ในการวเิคราะห์ 
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เชงิประวตัศิาสตร์เพือ่ตคีวามการเปลีย่นแปลงเชงิสถาบนัของระบอบพลงังานน�้ำมนั 

(oil-energy regime complex) โดยชี้ให้เห็นความเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญในสถาบันที่

ดูแลประเด็นพลังงาน โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่ตัวแสดงในระบอบเกิดมีผลประโยชน์

ทีไ่ม่ตรงกนัและความไม่พอใจจนมองหาช่องทางในการสร้างสถาบนัใหม่ขึ้น (Colgan, 

Keohane, & Van de Graff, 2012, pp. 117-143) Oran Young (2012) น�ำเสนอว่า

แนวคดิ regime complex ว่าเป็นแนวทางที่น่าสนใจและเสมอืนเครื่องมอืช่วยพัฒนา

ความร่วมมือในประเด็นที่ไม่เคยมีความร่วมมือกันมาก่อน อย่างเช่น การบริหาร

จัดการพื้นที่อาร์กตกิ (Young, 2012, pp. 391-407)

ส�ำหรับเหตุปัจจัยที่สาม Morin and Orsini (2013) ได้เสนอเพิ่มเตมิว่า การที่

ระบอบระหว่างประเทศมีแนวโน้มที่จะมีปริมาณเพิ่มมากขึ้นเป็นเพราะมีการเจรจากัน 

หรอืหาวธิรีับมอืกับความตงึเครยีด (tension) ที่เกดิขึ้นในระบอบระหว่างประเทศมากขึ้น 

ยกตัวอย่างเช่น ในระบอบระหว่างประเทศว่าด้วยการปกป้องความหลากหลายทาง

ชวีภาพ (international regime complex for biodiversity protection) ประกอบไปด้วย

ระบอบว่าด้วยสัตว์อพยพ (migratory species) ซึ่งเป็นระบอบที่มอีงค์การท�ำงานบน

พื้นฐานของอนุสัญญาสหประชาชาตวิ่าด้วยชนดิพันธุ์ที่มกีารเคลื่อนย้ายถิ่นหรอื UN 

Convention on Migratory Species of Wild Animals (CMS) ค.ศ.1979 และยังมรีะบอบ

สายพันธุ์ที่ก�ำลังจะสูญพันธุ์ ระบอบการล่าวาฬ และระบอบว่าด้วยการจัดการพื้นที่

ชุ่มน�ำ้ เป็นต้น ความร่วมมอืระหว่างประเทศของระบอบเหล่านี้มดีจูะมคีวามก้าวหน้า

ไปมากขึ้นตามทีน่กัวชิาการด้านระบอบคาดไว้ แต่เป็นไปในลกัษณะทีห่ลกัการ ปทสัถาน 

กฎและกระบวนการปฏบิัตติ่าง ๆ  ภายในองค์การหลักของระบอบเหล่านี้อาจจะขัดกัน

หรือไม่ลงรอยกัน ก่อให้เกิดความตึงเครียดขึ้นและความทับซ้อนของหลายประเด็น

กลายเป็นสิ่งที่เรยีกว่า regime complex (Morin & Orsini, 2013b, p. 12) 

มีแนวคิดที่คล้ายกันกับแนวคิด regime complex นี้ในงานของ Morse and 

Keohane (2014) ซึ่งเรียกว่า “พหุภาคีนิยมโต้แย้ง” (contested multilateralism)  

โดยอธิบายว่าค�ำนี้หมายถึงได้ทั้งยุทธศาสตร์หรือสถานการณ์ของตัวแสดงใน 

ความขดัแย้งในความร่วมมอืแบบพหภุาค ีเหน็ได้จากการก่อตวัเป็นกลุ่มพนัธมติรขึ้น

แล้วหาทางเปลี่ยนกฎเกณฑ์ภายในสถาบันหรือองค์การนั้นลงเสีย ทั้งโดยวิธีที่เป็น

ทางการหรอืไม่เป็นทางการ (Morse & Keohane, 2014, p. 386) ภาวะเช่นนี้เกดิขึ้น

จากความไม่พอใจในกฎเกณฑ์ที่มีอยู่แต่เดิมในองค์การระหว่างประเทศที่บริหาร

จดัการเรือ่งนัน้ ตัวแสดงอาจใช้วธิขู่ีว่าจะลาออกจากองค์การ หรอืขู่ว่าจะตัง้องค์การ

ใหม่ขึ้นเพื่อจัดการกับปัญหาเดมิ (Morse & Keohane, 2014, pp. 385-412)
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ผู้เขียนบทความมีความเห็นว่า ข้อสันนิษฐานเกี่ยวกับปรากฏการณ์โลกาภิวัตน์

ทางเศรษฐกจิและภาวะพึง่พงิซึง่กนัและกนัอย่างซบัซ้อน (complex interdependence) 

ที่ Keohane and Nye (1977) ได้เสนอไว้ก็น่าจะเป็นช่องทางในการหาค�ำตอบที่ดใีห้

กับค�ำถามนี้ได้เช่นกัน กล่าวคอื การเชื่อมโยงกันและพึ่งพงิกันในทางเศรษฐกจิที่มากขึ้น

ในระดับระหว่างประเทศน�ำไปสู่ความจ�ำเป็นที่รัฐจะต้องมีหลายช่องทางองค์การ

ระหว่างประเทศไว้แก้ไขปัญหา รวมถึงต้องมีเครือข่ายอย่างไม่เป็นทางการระหว่าง

รัฐและตัวแสดงอื่นเพื่อจัดการกับปัญหาการขัดกันทางผลประโยชน์ (conflicts of 

interest) ในโลกที่มภีาวะพึ่งพาอาศัยกันอย่างสลับซับซ้อนเช่นนัน้ ไม่มลี�ำดับอ�ำนาจ 

(hierarchy) ที่ชัดเจนของประเด็นระหว่างประเทศต่าง ๆ (Keohane & Nye, 1977,  

pp. 19-31)

ในประเด็นนี้ ผู้เขยีนขอเสนอเพิ่มเตมิว่า regime complex มคีวามเป็นไปได้ที่

จะมีเหตุปัจจัยมาจากความขัดแย้งกันของปทัสถาน และกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ 

(conflicts of international norms or rules) ด้วย เหตปัุจจยันี้ส่วนหนึง่อาจมาจากสภาวะ

การขัดกันของปทัสถาน (conflict of norms) ในกฎหมายระหว่างประเทศ ซึ่งบรรดา

นักวิชาการด้านกฎหมายระหว่างประเทศ เช่น Pauwelyn (2003) ได้ชี้ว่ามีปัญหา 

การขัดกันระหว่างปทัสถานต่าง ๆ ในกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายอื่น ๆ 

เช่น กฎหมาย WTO (conflicts of norms in public international law) โดยมปีัจจัยต่าง ๆ 

ที่น�ำมาสู่สภาวะดังกล่าว มีความกังวลว่าอาจไม่สามารถจัดล�ำดับอ�ำนาจกฎหมาย

เหล่านี้ได้เพราะรฐัทัง้หลายเหน็ไม่ตรงกนัเรือ่งกฎหรอืองค์การใดทีค่วรมอี�ำนาจเหนอื

กว่า ตวัอย่างทีเ่ห็นได้ชดัเจน คอืกรณขีองกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศในระบอบการค้า

ในโลกปัจจุบันที่อาจมีส่วนขัดแย้งกันกับปทัสถานด้านสิทธิมนุษยชนและสิทธิด้านอื่น ๆ 

ของมนุษย์ เช่น การปกป้องทรัพย์สินทางปัญญาที่ให้ความคุ้มครองอยู่เจ็ดประเภท

ตามข้อตกลงทรปิส์ของ WTO ซึง่ปทสัถานนี้ถกูวพิากษ์วจิารณ์และต่อต้านโดยประเทศ

ก�ำลงัพฒันาซึง่ส่วนใหญ่เป็นผูน้�ำเข้าเทคโนโลยว่ีาเป็นปทสัถานทีมุ่ง่คุม้ครองผูค้ดิค้น

และประดิษฐ์เทคโนโลยีในสินค้าจากประเทศที่พัฒนาแล้ว จนละเลยมิติในด้าน 

ความสามารถในการแข่งขัน และความสามารถในการเข้าถึงสินค้าส�ำคัญ เช่น 

ยารักษาโรคที่มีราคาแพงอันเป็นผลมาจากสิทธิบัตรยา ซึ่งส่งผลกระทบในด้าน

สุขภาพและสทิธมินุษยชนของประชากรในประเทศก�ำลังพัฒนา

ค�ำถามพื้นฐานที่น่าสนใจค�ำถามหนึ่งที่เกิดขึ้น คือ ในระดับของข้อมูล 

เชิงประจักษ์ บรรดาระบอบระหว่างประเทศทั้งหลายเหล่านั้นแย้งกันจริงหรือไม่ 

เพราะระบอบต่าง ๆ ที่ถูกสร้างขึ้นมานั้นล้วนเพื่อแก้ปัญหาใดปัญหาหนึ่งมิใช่หรือ  
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การอธิบายว่าระบอบระหว่างประเทศเหล่านั้นย้อนแย้งกันนั้นฟังขึ้นหรือน่าเชื่อถือ

เพียงใด? จากการส�ำรวจงานวิชาการในเบื้องต้นส�ำหรับบทความนี้ผู้เขียนพบว่า  

ในการจะตอบค�ำถามดงักล่าวมปีระเด็นทีต้่องท�ำความเข้าใจก่อนว่า งานวชิาการเกีย่วกบั 

regime complexes มักไม่ได้แสดงภาพในท�ำนองว่าระบอบระหว่างประเทศเหล่านัน้

มคีวามขัดแย้งกันโดยตรง แต่จะอธบิายในเชงิทีว่่าการจะเข้าใจประเดน็ปัญหาทีซ่บัซ้อน

หนึ่ง ๆ  นัน้ หากใช้เพยีงการวเิคราะห์ระบอบระหว่างประเทศหนึ่ง ๆ  อาจไม่เพยีงพอ แต่

ควรใช้ regime complex จึงจะได้ภาพที่กว้างกว่า ดังที่ Alter and Raustiala (2018) 

อธิบายว่า หากสามารถระบุหรือเจาะจงลงไปว่า หนึ่ง มีสถาบันระหว่างประเทศ 

ซึง่รวมถงึสนธสิญัญา ความตกลง และองค์การระหว่างประเทศใดทีเ่กีย่วข้องกบัประเดน็

ปัญหาหนึ่ง ๆ ออกมา สอง ระบุความสัมพันธ์ของตัวสถาบันและองค์การเหล่านั้น 

และสาม หาค�ำตอบว่าตวัระบอบอันซบัซ้อนนัน้จะส่งผลลพัธ์ทางการเมอืงทีโ่ดดเด่น

หรอืแตกต่างอย่างไรออกมา (Alter & Raustiala, 2018, p. 3) สิ่งเหล่านี้ประกอบกัน

ขึ้นมาเป็น regime complex และการมสีมาชกิภาพ พันธกจิและกฎเกณฑ์ ปทัสถาน 

หรอืแนวปฏบิัตทิี่ต่างกันขององค์การเหล่านัน้เอง เป็นที่มาของความขัดแย้งระหว่าง

องค์การภายในระบอบ และความทับซ้อนดังกล่าวอาจน�ำไปสู่การส่งเสริมกัน  

หรือแข่งขันช่วงชิงกันในการมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจและพฤติกรรมของตัวแสดง 

ในการรับมอืกับประเด็นปัญหาใดปัญหาหนึ่งก็ได้

ดงัทีม่กีารเพิม่จ�ำนวนขึ้นขององค์การและกฎเกณฑ์ในระบอบระหว่างประเทศ

ที่ซับซ้อนขึ้นที่เรยีกว่า regime complex นัน้ นักวชิาการท�ำการระบุระบอบที่ซับซ้อน

ดังกล่าวด้วยการถือว่าไม่เพียงแต่องค์การระหว่างประเทศและกลุ่มเอกชนระหว่าง

ประเทศเท่านัน้ที่ถูกถอืว่าเป็นสิ่งที่ Raustiala and Victor (2004) เรยีกว่า “ระบอบ

แกนกลาง” (elemental regimes) แต่ยังรวมถงึสนธสิัญญาระหว่างประเทศที่ส�ำคัญ 

หรือกฎระหว่างประเทศที่เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นเครื่องมือก�ำกับความร่วมมือ

ระหว่างรัฐในเรื่องดังกล่าว นักวิชาการบางคนยังได้นับเอาองค์การระหว่างประเทศ

ในระดับภูมภิาคเข้ามารวมใน regime complex ของบางประเด็นด้วย

โดยสรุป องค์ประกอบหลักในการพิจารณา regime complex หนึ่ง ได้แก่ 

ระบอบแกนกลาง (สถาบันหรอืองค์การระหว่างประเทศ) ซึ่งไม่มลี�ำดับชัน้อ�ำนาจสูง

กว่ากัน แต่ด�ำรงอยู่ร่วมกันในการจัดการประเด็นปัญหาระหว่างประเทศ สภาพเช่นนี้

อาจส่งผลต่อยทุธศาสตร์หรอืกลยทุธ์ของตวัแสดงในการตดัสนิใจในระบอบแกนกลาง

ในทางลบ (ขัดแย้งกัน) หรอืในทางบวก (การแบ่งงานกันท�ำของสถาบันหรอืองค์การ

ระหว่างประเทศ) (Alter & Raustiala, 2018, p. 5; Gehring & Faude, 2013, p. 120)
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Regime complexes ของหลายประเด็นในความร่วมมอืระหว่างประเทศ

	 ในส่วนนี้บทความจะน�ำเสนอตัวอย่าง regime complex ของประเด็นปัญหา

ระหว่างประเทศบางประเด็นที่น่าสนใจที่พบในงานวิชาการเกี่ยวกับระบอบระหว่าง

ประเทศ ดังแสดงในตารางด้านล่าง ซึ่งแสดงรายละเอยีดว่าการศกึษาแต่ละ regime 

complex มสี่วนที่สามารถช่วยท�ำความเข้าใจสภาวะความร่วมมอืระหว่างประเทศใน

โลกปัจจุบันได้อย่างไรบ้าง

ตาราง 1 ตัวอย่าง Regime complexes และองค์การระหว่างประเทศ/ 

สนธิสัญญาระหว่างประเทศในระบอบพลังงานน�้ำมัน ระบอบ 

การสังเกตการณ์การเลอืกตั้ง และ ระบอบทรัพยากรพันธุกรรมพชื

Regime 
complex

องค์การระหว่างประเทศ 
(IOs) / สนธสิัญญา
ระหว่างประเทศ

ตัวย่อ  
(Acronyms)

ปี ค.ศ.ที่เริ่มมี
บทบาท

ด้าน

พลังงาน

น�ำ้มัน

(Oil-Energy)

International Atomic 
Energy Agency

IAEA 1957

Organization of Petroleum 
Exporting Countries

OPEC 1960

Organization for Economic 
Cooperation and  
Development

OECD 1961

Organization of Arab 
Petroleum Exporting 
Countries

OAPEC 1968

Latin American Energy 
Commission

OLADE** 1973

International Energy 
Agency

IEA 1974

The Group of Seven G7 1976
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ตาราง 1 (ต่อ)

Regime 
complex

องค์การระหว่างประเทศ 
(IOs) / สนธสิัญญา
ระหว่างประเทศ

ตัวย่อ  
(Acronyms)

ปี ค.ศ.ที่เริ่มมี
บทบาท

International Energy 
Forum IEF 1991

Energy Charter Treaty ECT 1994

The Group of Eight G8 1997

The African Energy 
Commission AFREC 2001

International Partnership 
on Energy Efficiency 
Cooperation

IPEEC 2009

International Renewable 
Energy Agency IRENA 2010

การ

สังเกตการณ์

การเลอืกตัง้   

(Election 

Monitoring/ 

observation)

United Nations UN 1950s-1980s

Commonwealth Secretariat CS 1960s

Organization of American 
States OAS 1962

Council of Europe COE 1974

African Union AU 1989

Southern African  
Development Community SADC 1992

European Union EU 1993

Organization for Security 
and Cooperation in Europe OSCE 2000s

Commonwealth of 
Independent States CIS 2003

Economic Community of 
West African States ECOWAS 2006
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ตาราง 1 (ต่อ)

Regime 
complex

องค์การระหว่างประเทศ 
(IOs) / สนธสิัญญา
ระหว่างประเทศ

ตัวย่อ  
(Acronyms)

ปี ค.ศ.ที่เริ่มมี
บทบาท

ทรัพยากร

พนัธกุรรมพชื 

(Plant 

Genetic 

Resources)

International Convention 
for the Promotion of  
New Varieties of Plants

UPOV*** 1961

The Consultative Group on 
International Agriculture 
Research (Gene Bank)

CGIAR 1971

Food and Agriculture 
Organization FAO 1983

Convention on Biological 
Diversity CBD 1992

World Trade Organization WTO 1994

หมายเหตุ: *ยุตกิารท�ำงานไปแล้ว **ตัวย่อจากภาษาสเปน ***ตัวย่อจากภาษา

ฝรั่งเศส

ที่มา: Pratt, 2018; Kelly, 2009; Raustiala & Victor, 2004; Colgan, Keohane, & 

Van de Graff, 2012

Oil-energy regime complex	

จากตาราง 1 เช่น งานศึกษาที่ท�ำการวิเคราะห์ประวัติศาสตร์ของระบอบ

พลังงานน�้ำมันของโลกโดยการศกึษา oil-energy regime complex ชี้ให้เห็นถงึการ

ก�ำเนดิขี้นและเปลีย่นแปลงในเชงิสถาบนัของระบอบพลงังาน (เชื้อเพลงิน�ำ้มนั) ในช่วง

ระยะเวลา 40 ปี ซึ่งบอกถึงลักษณะของความไม่สอดคล้องกันในระบอบ  

ความเกีย่วข้องของรฐัและจ�ำนวนขององค์การทีเ่กีย่วข้องในระยะทีศ่กึษาบอกถงึการ

เปลี่ยนแปลงในเชิงสถาบัน อันเป็นผลมาจากความไม่พอใจ (dissatisfaction) ของ 

ผูก้�ำหนดนโยบาย และสร้างระบอบให้ซบัซ้อนขึ้นเป็น regime complex ความไม่พอใจ

ดงักล่าวอาจน�ำไปสูก่ารเปลีย่นแปลงทัง้นโยบาย เช่นการทีก่ลุม่โอเปก (Organization 

of Petroleum Exporting Countries-OPEC) ซึ่งเป็นกลุ่มประเทศผู้ส่งออกน�้ำมัน
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ปิโตรเลียม ตัดสินใจเปลี่ยนแปลงนโยบายจากการจ�ำกัดปริมาณการส่งออกน�้ำมัน

ปิโตรเลยีมมาสู่การส่งออกสู่ตลาดโลกมากขึ้น หรอื การเปลี่ยนแปลงเชงิโครงสร้าง

สถาบัน เช่น การสร้างหรือริเริ่มองค์การใหม่ขึ้นมาคือ องค์การพลังงานสากล  

(International Energy Forum-IEF) ซึง่มสีมาชกิจ�ำนวน 70 ประเทศ (รวมถงึกลุ่มโอเปก 

ยกเว้น อนิโดนเีซยี ลเิบยี กาบอง คองโก) และจะเห็นได้ว่า เป็นองค์การที่มสีมาชกิ

ทับซ้อน (overlapping membership) กับกลุ่มโอเปกด้วย ทัง้สองความเปลี่ยนแปลง

เป็นผลมาจากความไม่พอใจของตวัแสดงในระบอบในตลาดพลังงานโลกในช่วงเวลาหนึง่ 

Oil-energy regime complex เป็นกลุ่มของระบอบที่หมายความรวมถงึตลาด

การค้าปิโตรเลียมของโลก และยังรวมไปถึงแหล่งพลังงานประเภทอื่นที่ถูกน�ำมาใช้

และซื้อขายกนัระหว่างประเทศ ในงานของ Colgan, Keohane, & Van de Graff (2012) 

นยิามให้ศูนย์กลางของ regime complex นี้คอืความร่วมมอืทางพลังงานระหว่างรัฐ 

(international energy cooperation) โดยเฉพาะประเทศ G7 และ G8 และองค์การ

ระหว่างประเทศทีเ่ป็นทางการ แต่ไม่รวมถงึเอกชน การรวมตวัของกลุม่องค์กรธรุกจิ 

หรือองค์การระดับภูมิภาค และองค์การระหว่างประเทศที่ด�ำเนินกิจกรรมเกี่ยวข้อง

กับพลังงานแต่ไม่มีเป้าหมายในด้านพลังงาน โดยในสมัยก่อนหน้าทศวรรษ 1970  

โลกยงัไม่มโีครงสร้างความร่วมมอืด้านพลงังานระหว่างประเทศทีช่ดัเจนนกั นอกจาก

ทบวงการพลังงานปรมาณูระหว่างประเทศ (International Atomic Energy Agency-IAEA) 

ซึ่งถูกตั้งขึ้นที่กรุงเวียนนาในปี 1957 โดยมีที่มาคือความหวาดกลัวภัยของอาวุธ

นิวเคลียร์ และความต้องการศึกษาหาแหล่งพลังงานใหม่ที่นอกเหนือไปจากน�้ำมัน 

เดิมทีนั้นแหล่งพลังงานหลัก คือ ถ่านหิน ซึ่งประเทศในยุโรปมีเก็บในคลังมากมาย

และการค้าถ่านหินระหว่างประเทศยังมีปริมาณน้อย จึงไม่จ�ำเป็นต้องมีกฎเกณฑ์

ระหว่างประเทศ แต่ต่อมา รฐัในยโุรปเริม่เปลีย่นแหล่งพลังงานทีใ่ช้ขับเคลือ่นเศรษฐกจิ

จากถ่านหนิมาเป็นน�ำ้มันปิโตรเลยีม เหล่าประเทศทีบ่รโิภคน�ำ้มนัในยโุรปมกีารรวมตวั

กนัอยูภ่ายในกลุม่องค์การเพือ่ความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการพฒันา (Organization 

for Economic Cooperation and Development-OECD) และสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ

การสะสมน�้ำมันในคลังและการแยกสัดส่วนน�้ำมันขึ้นใช้ภายในยุโรปเท่านัน้ (Colgan, 

Keohane, & Van de Graff, 2012, p. 123)

ตลาดน�ำ้มันโลกเป็นบรบิทส�ำคัญในระบอบพลังงาน โดยตลาดอยู่ในภาวะที่มี

ผู้ขายน้อยราย (oligopolistic) อยู่ราว 25 ปี โดยสหรัฐอเมรกิาในช่วงหนึ่งเป็นผู้ผลติ

น�ำ้มนัปิโตรเลยีมรายใหญ่ของโลกและท�ำหน้าทีค่วบคมุปรมิาณการผลติตลาดน�้ำมนั

และราคาขาย จนกระทั่งกลุ่มประเทศโอเปก น�ำโดยเวเนซุเอลาและซาอุดอิาระเบยี
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ได้ตัง้กลุ่มขึ้นเพื่อลดการพึ่งพงิบรษิัทน�้ำมันขนาดใหญ่ที่ครองตลาดโลกอยู่ รวมทัง้มี

จุดมุ่งหมายที่จะเก็บภาษีและค่าสิทธิ (royalty fees) หลังปี 1973 เป็นต้นมา  

กลุ่มโอเปกเริม่ประสบความส�ำเรจ็ในการคานอ�ำนาจควบคมุปรมิาณการผลติน�ำ้มนั

และราคาขายในตลาดโลก ภายหลังเหตุการณ์วกิฤตน�ำ้มันในปี 1973-1974 สหรัฐฯ

พยายามผลักดันให้มีองค์การระหว่างใหม่ คือ ทบวงพลังงานระหว่างประเทศ  

(International Energy Agency-IEA) เพื่อป้องกันสภาวะการขาดแคลนน�ำ้มันฉับพลัน 

(oil supply disruptions) ที่อาจเกิดขึ้นได้อีกจากการปิดล้อมทางการค้า (embargo) 

และการตัดก�ำลังการผลิต ในขณะเดียวกัน ระหว่างนั้นองค์การระดับภูมิภาคเช่น 

Organization of Arab Petroleum Exporting Countries (OLADE) ก็ถูกตัง้ขึ้น รวมทัง้

กลุ่ม G7 ก็เริ่มหันมาสนใจประเด็นพลังงานมากขึ้น เหตุการณ์ราคาน�ำ้มันพุ่งขึ้นสูง

สองระลอกในทศวรรษ 1970 ท�ำให้ประเทศต่าง ๆ เริ่มหันเหออกจากแหล่งอุปทาน

น�ำ้มันจากโอเปก (Colgan, Keohane, & Van de Graff, 2012, pp. 123-126) อกีปัจจัย

หนึ่งที่ส่งผลต่อระบอบ ก็คือนโยบายลดการควบคุมราคาน�้ำมันในสหรัฐอเมริกา

ระหว่างปี 1979-1981 ก็มสี่วนส�ำคัญท�ำให้ราคาน�้ำมันลดลง

กลุ่มโอเปกเองก็ได้ปรับตัวด้วยการก�ำหนดโควตาการผลิตน�้ำมันปิโตรเลียม

ในปี 1982 และ 1983 แต่แล้วมาตรการก�ำหนดโควตาก็ไม่ยั่งยืนเมื่อเกิดสงคราม

ระหว่างสองประเทศผู้ผลิตน�้ำมันรายใหญ่ที่สุดของโอเปกขึ้น (อิรักและอิหร่าน)  

ท้ายที่สุดซาอุดิอาระเบียก็ตัดสินใจยกเลิกโควตา และปล่อยให้ปริมาณน�ำ้มันออกสู่

ตลาดจ�ำนวนมหาศาล ในขณะทีก่ลุ่มประเทศโอเปกเป็นองค์การทีม่กัจะมปัีญหา คอื

รัฐสมาชิกมักจะละเมิดมติโควตาการผลิตน�ำ้มันอยู่เสมอ IEA ซึ่งถูกตั้งขึ้นมารับมือ

กบัปัญหาขาดแคลนอปุทานน�ำ้มนัอย่างฉบัพลนั แต่กลบัเสมอืนถกูแช่แขง็ไว้อนัเนือ่ง

มาจากโครงสร้างการลงคะแนนเสียงที่ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงในองค์การ  

(Van de Graff, 2012, p. 236) ต่อมาในทศวรรษ 1990 ความรเิริ่มร่วมมอืครัง้ใหม่ก็

เกดิขึ้น คอื องค์การพลังงานสากล (IEF) ในปี 1991 และสนธสิัญญา Energy Charter 

Treaty (ECT) ในปี 1994 ส�ำหรับองค์การ IEF นั้นมีลักษณะที่น่าสนใจคือการให ้

ความส�ำคัญในการรับฟังเสยีงของประเทศส่งออกน�ำ้มันนอกกลุ่มโอเปก เช่น รัสเซยี 

บราซิล เม็กซิโก และประเทศน�ำเข้าน�ำ้มันรายใหญ่นอกกลุ่ม IEA เช่น อินเดีย จีน 

แอฟรกิาใต้ และประเทศก�ำลังพัฒนาอื่น ๆ 
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ต่อมาเมือ่เข้าสูศ่ตวรรษใหม่ แหล่งพลงังานน�ำ้มนัปิโตรเลยีมและก๊าซธรรมชาติ

เริ่มถูกจับตามองว่าน่าจะไม่มั่นคง จงึเกดิความร่วมมอืเป็นองค์การพลังงานทดแทน

ระหว่างประเทศ (International Renewable Energy Agency-IRENA) ขึ้นในปี 2010 

เป็นหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ประสานงานในประเด็นพลังงานหมุนเวยีน นอกจากนี้กลุ่ม 

G8 ยังได้ร่วมกันก่อตั้งความร่วมมือในด้านประสิทธิภาพการใช้พลังงานหรือ  

International Partnership on Energy-Efficiency Cooperation (IPEEC) ในปี 2008  

ในเวลาต่อมา องค์การ IEA ได้ปรับเปลี่ยนวาระขององค์การไปให้ความสนใจใน

ประเดน็การเปลีย่นแปลงสภาพภูมอิากาศและเข้าหากลุม่ประเทศทีม่ใิช่สมาชกิมากขึ้น 

ขณะเดยีวกัน สนธสิัญญาระหว่างประเทศอย่าง ECT กลับไม่ส่งผลต่อความร่วมมอื

ที่ดนีักเนื่องจากประเทศผู้เล่นที่ส�ำคัญอย่างสหรัฐฯ คงไว้ซึ่งข้อสงวน (reservations) 

ในสนธิสัญญา ส่วนรัสเซียไม่ได้ให้สัตยาบันต่อสนธิสัญญาและในที่สุดก็ถอนตัวออกไป

ในปี 2009 (Colgan, Keohane, & Van de Graff, 2012, pp. 128-130) 

งานเกี่ยวกับ oil-energy regime complex ได้สะท้อนให้เห็นแง่มุมเกี่ยวกับ

ระบอบพลังงานน�้ำมันของโลกในสามประการ ประการแรก เหตุปัจจัยที่ก่อให้เกิด 

regime complex ซึง่มหีลายองค์การถกูตัง้ขึ้นทดแทนหรอืขึ้นมาแข่งขนักับองค์การเดมิ 

อาจเกิดมาจากความไม่พึงพอใจในระบอบที่เป็นอยู ่และสะท้อนความพึงใจ  

(preferences) ของตวัแสดงรฐั โดยเฉพาะรฐัทีม่บีทบาทหลัก (major states) เป็นปัจจยั

ที่น�ำมาสู่การเปลี่ยนแปลงในระบอบระหว่างประเทศ จะเห็นได้ว่านักวิชาการมักจะ

พิจารณาให้แกนกลางของระบอบนี้อยู่ที่องค์การระหว่างประเทศที่เป็นทางการ  

โดยหลักแล้วคือกลุ่มโอเปก และ องค์การ IEA รวมถึงประเทศที่มีบทบาทหลัก 

ในตลาดน�ำ้มันโลก (5 อนัดบัรฐัทีน่�ำเข้าและส่งออกมากทีสุ่ดซึง่เปลีย่นไปในแต่ละช่วงเวลา) 

และอีกหลายองค์การที่เกี่ยวข้องในระบอบ การจะเข้าใจการเปลี่ยนแปลงของ 

การปกครองด้านพลงังาน จะต้องพจิารณาว่าองค์การใดและกลุ่มประเทศใดอยู่เป็น

แกนกลางของระบอบในช่วงเวลาหนึ่ง ๆ  ประการที่สอง บรบิทของราคาน�ำ้มันในตลาดโลก

ทีส่งูขึ้นหรอืต�ำ่ลง หรอืผลประโยชน์ทางวตัถทุีจ่บัต้องได้ทีสู่ญเสยีไปเป็นปัจจยัส�ำคญั

ทีก่่อความไม่พอใจของผูผ้ลติส่งออกหรอืผูน้�ำเข้าทีม่ต่ีอ oil-energy regime complex 

และประการที่สาม แต่ละองค์การระหว่างประเทศในระบอบ ต่างมปีัญหาเฉพาะตัว

ทีส่่งผลต่อพฤตกิรรมของตวัแสดงซึง่ส่วนใหญ่เป็นรฐัสมาชกิ นอกจากนี้ บางองค์การ

ในระบอบได้ปรับเปลี่ยนทิศทางท�ำให้ประเด็นพลังงานเข้าไปเกี่ยวพันกับประเด็น 

สิ่งแวดล้อมมากขึ้นกว่าในอดตี
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Election monitoring regime complex 	

ส�ำหรับตัวอย่างที่สองจากตาราง คือระบอบสังเกตการณ์เลือกตั้งระหว่าง

ประเทศ ระบอบนี้เป็นอกีหนึ่ง regime complex ที่น่าสนใจที่น�ำมาอภปิราย เนื่องจาก

โดยทั่วไปแล้วการเลือกตั้งผู้น�ำหรือตัวแทนของรัฐหนึ่ง มักจะเข้าใจกันว่าเป็นเรื่อง

ภายในของแต่ละรัฐ แต่ในความเป็นจริง การเลือกตั้งที่จัดขึ้นภายในประเทศหนึ่ง  

กลับเป็นที่สนใจแก่ประเทศเพื่อนบ้านหรือมิตรประเทศอื่นที่คบค้าสมาคมกันอยู่  

ว่าทศิทางของผลการเลอืกตัง้จะเป็นอย่างไรและการเลอืกตัง้จดัขึ้นด้วยความซือ่ตรง 

โปร่งใสหรอืไม่ มากน้อยเพยีงใด โดยเฉพาะอย่างยิง่ในยคุโลกาภวิตัน์ทีข้่อมลูข่าวสาร

เดนิทางอย่างรวดเร็ว 

การสงัเกตการณ์การเลอืกตัง้ถอืได้ว่าเป็นเครือ่งมอืหนึง่ในการท�ำให้การเลอืกตัง้

เป็นไปอย่างมคุีณภาพและช่วยสร้างความม่ันใจและความไว้วางใจให้แก่กระบวนการ

ทางประชาธิปไตย รวมทั้งเพิ่มความชอบธรรมให้แก่รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง  

โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ประเทศทีเ่พิง่ผ่านพ้นความขัดแย้งหรอืสงครามระหว่างกลุม่ต่าง ๆ  

มาย่อมจะมีบรรยากาศของความคลางแคลงใจในระบบการเมืองและกระบวนการ

เลือกตั้ง อาจกล่าวได้ว ่า การสังเกตการณ์เลือกตั้งนั้นมีคุณูปการต่อการ 

สร้างสันตภิาพ (peacebuilding) (United Nations, 2005a, p. 75) การสังเกตการณ์

เลือกตั้งโดยสหประชาชาติ (United Nations) หรือองค์การที่มิใช่รัฐ ถือได้ว่าเป็น

ประโยชน์แก่ประเทศที่ขาดก�ำลังคนหรือความเข้มแข็งที่จะจัดการสังเกตการณ ์

การเลือกตั้งในประเทศของตน หรือในกรณีที่ความเป็นกลางของผู้สังเกตการณ์ 

จากภายในประเทศถูกสงสัยเคลอืบแคลง โดยเฉพาะประเทศที่เพิ่งผ่านความขัดแย้ง

หรอืประเทศประชาธปิไตยเกดิใหม่ (United Nations, 2005a, pp. 75-76)

อย่างไรก็ดี ในยุคที่สงครามเย็นจบลงและมีการจัดการเลือกตั้งขึ้นในหลาย

ประเทศ หลายรัฐปฏิเสธที่จะให้มีการสังเกตการณ์เลือกตั้งโดยมีสหประชาชาต ิ

มบีทบาทครอบง�ำ (Kelly, 2009, p. 59) งานของ Kelly (2009) ชี้ให้เห็นว่า regime 

complex ของการสังเกตการณ์เลือกตั้งเริ่มขึ้นในช่วงปี 1975-2004 ช่วงเวลานั้นมี

การเลอืกตัง้จ�ำนวน 385 ครัง้ ที่ถูกเข้าไปสังเกตการณ์โดยองค์กรหลักถงึ 18 องค์กร 

โดยจ�ำนวนของการเลือกตั้งที่มีองค์กรเข้าไปสังเกตการณ์มากกว่าหนึ่งองค์กร 

มจี�ำนวนเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว ความร่วมมอืของนานาชาตใินประเด็นนี้น่าสนใจตรงที่

มลีักษณะของการอาสา (voluntary) ในการเข้าไปท�ำหน้าที่และอาจจะยุตหิน้าที่หาก

ไม่เห็นด้วยกับข้อมตหิรอืข้อตกลงร่วมกันของกลุ่มอาสาสมัครที่เข้าไป (Kelly, 2009, 

p. 60) ส่วนใหญ่แล้วองค์การต่าง ๆ  เหล่านี้มักจะท�ำหน้าที่โดยแยกจากกันเป็นอสิระ  
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จากการเพิ่มจ�ำนวนขึ้นขององค์กรทีท่�ำหน้าทีจ่บัตาการเลอืกตัง้ท�ำให้เกดิเป็น regime 

complex ของการสังเกตการณ์เลอืกตัง้ ในช่วง 1950-1980 องค์การสหประชาชาติ

ท�ำหน้าที่ในการควบคุมดูแลการเลือกตั้งในดินแดนที่ไม่มีอธิปไตย (non-sovereign 

territories) ในปี 1962 The Organizations of American States (OAS) เป็นองค์การ

ระหว่างประเทศระดับภูมิภาคองค์การแรกที่เริ่มท�ำการสังเกตการณ์ในการเลือกตั้ง

บางครัง้ จากนัน้ Commonwealth Secretariat ที่เริ่มท�ำการสังเกตการณ์เลอืกตัง้ใน

อาณานิคมของจักรวรรดิอังกฤษ ความต้องการให้มีการสังเกตในสถานที่เลือกตั้ง 

เพิม่สงูขึ้นอย่างเมือ่สงครามเยน็จบลง แต่ปรากฏว่าข้อถกเถยีงหลกัเกีย่วกับองค์การ

ทีท่�ำหน้าทีก่ารสงัเกตการณ์เลอืกตัง้คอื ควรให้สหประชาชาตเิป็นองค์การทีม่บีทบาท

หลักหรือไม่ โดยรัฐในยุโรปหลายรัฐเห็นว่าควรที่จะให้สหประชาชาติรับบทบาทน�ำ 

ในการเข้าไปสังเกตการณ์เลือกตั้ง ในขณะที่อีกหลายรัฐต้องการให้รักษาหลักการ

การไม่แทรกแซงและอธปิไตยเป็นส�ำคัญ (Kelly, 2009, p. 61)

ในงานศกึษาของ Kelly ได้ชี้ให้เห็นว่า การมหีลายองค์การหรอืเครอืข่ายภาค

เอกชนเข้ามาเกี่ยวข้องในการสังเกตการณ์เลือกตั้งมีประโยชน์ในบางประการ  

เช่น ประการแรก เป็นการสนับสนุนหรือเสริมแรง (reinforce) ในเชิงบวกต่องานที่

องค์การอื่นก�ำลังด�ำเนินการ ประการที่สอง การมีหลายองค์การเข้าร่วมอาจช่วย 

หลกีเลีย่งสภาวะชะงกังนัหรอืความวุน่วายในการประกาศผลการเลอืกตัง้ ส่วนผลกระทบ

ทางลบทีอ่าจเกดิขึ้นจากการมหีลายองค์การท�ำงานในระบอบดังกล่าวก็คอื เกดิการแข่งขัน

ระหว่างองค์การเพือ่ช่วงชงิ ไม่ว่าจะเป็นงบประมาณและทรพัยากรต่าง ๆ  ความสนใจ 

หรอือทิธพิล (Alter & Meunier, 2009, p. 5) ดังตัวอย่างที่พบได้จากการเลอืกตัง้ใน

กัมพูชา (1998) และกายอานา (2001) (Kelly, 2009, p. 62) การมหีลายองค์การที่

อาจจะท�ำหน้าที่ทับซ้อนกันโดยขาดการประสานงาน (coordination) และแบ่งปัน

ข่าวสาร (information sharing) ที่เพียงพอในระดับองค์กร อาจจะน�ำมาสู่การขาด

ประสทิธภิาพและยุทธศาสตร์การท�ำงานแบบผดิทศิทาง (Cooley & Ron, 2002, pp. 

5-39) อย่างไรกด็ ีหากองค์การสงัเกตการณ์เลอืกตัง้หลายองค์การเกดิความขดัแย้งกนั 

เช่น ใช้วิธีประเมินผลที่ต่างกัน ก็อาจท�ำให้รัฐบาลที่หวังชนะเลือกตั้งใช้เป็นช่องทาง

สร้างกระแสบดิเบอืนให้ใช้ผลประเมนิคะแนนที่เป็นคุณแก่ฝ่ายของตนได้ 

ผู ้เขียนบทความมองว่าการศึกษาด้วย regime complex ได้ชี้ให้เห็นทั้ง 

คุณประโยชน์และความท้าทายของการมีหลากหลายองค์การด้านการสังเกตการณ์

เลือกตั้ง ในด้านคุณประโยชน์ หากองค์การทั้งหลายมีฉันทามติ (consensus)  

ในการท�ำงาน การตรวจสอบผลการเลอืกตัง้โดยองค์การทัง้หลายเหล่านัน้ ย่อมจะมี
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อิทธิพลต่อความชอบธรรมของตัวบุคคลที่ได้รับการเลือกตั้งและปทัสถานของ

ประชาธปิไตย ในขณะที่ในด้านความท้าทายของระบอบสังเกตการณ์การเลอืกตัง้ใน

ต่างประเทศ คอื ความซ้อนทับขององค์การในระบอบ สะท้อนนัยยะของการแข่งขัน

ช่วงชงิการยอมรับเชือ่ถอืขององค์การเหล่านัน้ ซึ่งประเดน็นี้เป็นประเดน็ทีม่กัถกูมอง

ข้ามไป รวมทั้งน�ำไปสู่การตั้งค�ำถามต่อไปว่า ในการเลือกตั้งในอนาคตต่อไปนั้น 

จะหลกีเลี่ยงการแข่งขันระหว่างองค์กรสังเกตการณ์การเลอืกตัง้ได้อย่างไร 

เมื่อหันกลับมามองการเลอืกตัง้ทั่วไปของประเทศไทยเมื่อวันที่ 24 มนีาคม 2019 

ที่ผ ่านมานั้นจะพบว่า มีองค์การทั้งจากภายในและภายนอกประเทศเข้ามา

สังเกตการณ์การเลือกตั้ง องค์การภายในประเทศ ได้แก่ มูลนิธิองค์กรกลางเพื่อ

ประชาธิปไตยหรือพีเน็ต (PNET) และ We Watch เป็น 2 กลุ่มที่มีขนาดใหญ่ที่สุด  

We Watch นัน้ส่งผู้สังเกตการณ์กว่า 4,000 คน เข้ามาใน 72 จังหวัด (AP News, 2019) 

ส�ำหรบัองค์การจากต่างประเทศทีเ่ข้ามามบีทบาทโดดเด่น ได้แก่ เครอืข่ายเอเชยีเพือ่

การเลอืกตัง้เสร ีหรอื แอนเฟรล (Asian Network for Free Elections-ANFREL) ในการ

เลือกตั้งครั้งนี้แอนเฟรลได้ส่งผู้สังเกตการณ์เข้ามาเพียง 34 คน แอนเฟรลนั้นเป็น

องค ์การที่ท�ำงานบนหลักการส�ำคัญของปฏิญญาว่าด ้วยหลักการส�ำหรับ 

การสังเกตการณ์การเลือกตั้งระหว่างประเทศ (Declaration of Principles for  

International Election Observation) ซึ่งเป็นปฏญิญาที่ถูกผลักดันผ่านการรเิริ่มอย่าง

ไม่เป็นทางการในปี 2001 ของกลุม่ภาคประชาสงัคม National Democratic Institute (NDI) 

และหน่วยงานหนึ่งของสหประชาชาติคือ the United Nations Electoral Assistance 

Division (UNEAD) ปฏิญญาถูกน�ำเข้าสู่การประชุมสหประชาชาติที่นิวยอร์กและ

วอชงิตัน ซึ่งจัดร่วมโดย The Organization of American States (OAS) และ NDI และ

ในที่สุดได้รับการยอมรับ ณ สหประชาชาต ิแอนเฟรลเป็นผู้ลงนามรับรองปฏญิญา

ว่าด้วยหลกัการและหลกัปฏบิตัสิ�ำหรับการสงัเกตการณ์การเลอืกตัง้ระหว่างประเทศ

เพียงรายเดียวที่ได้รับการอนุญาตให้มาสังเกตการณ์การเลือกตั้งทั่วไปของไทยใน 

ปี 2019 (Arguelles et al., 2019, pp. 33-34; p. 58) ปฏญิญาดังกล่าวนี้ถอืว่าเป็น

มาตรฐานที่จากระบบของสหประชาชาต ิ(UN system) 

แม้ว่ามาตรฐานในการเลอืกตัง้มาจากระบบของ UN ทว่ามคีวามเป็นไปได้ว่า

หาก UN จะเข้ามาท�ำหน้าที่เอง ประเทศที่จัดการเลือกตั้งอาจจะไม่รู้สึกยินดีนัก

เนือ่งจากรูส้กึว่าถกูควบคมุหรอืครอบง�ำ แต่หากเป็นองค์การเอกชนระหว่างประเทศ

อื่น ๆ เข้ามาท�ำหน้าที่สังเกตการณ์ บรรยากาศทั่วไปอาจจะดูผ่อนคลายกว่า ดังนัน้ 

ระบอบการสังเกตการณ์เลอืกตัง้ที่มหีลายองค์การที่มใิช่ UN เข้ามา ดูเหมอืนจะส่ง
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ผลในทางดีต่อประเทศไทย ทั้งนี้ ในการสังเกตผลคะแนนการเลือกตั้งในครั้งนี้  

ทกุองค์การทัง้ในและจากต่างประเทศได้รายงานไปในทศิทางเดยีวกนัว่าเป็นกระบวน

การเลือกตั้งดูจะมีช่องโหว่และไม่สมบูรณ์แบบ หากใช้มุมมอง regime complex  

จากกรณีการเลือกตั้งไทยครั้งนี้ การยอมให้หลายองค์กรหรือเครือข่ายเข้ามา

สังเกตการณ์นั้นมีคุณประโยชน์ต่อประชาชนไทยในแง่ที่รายงานขององค์การเหล่านี้

เป็นแหล่งข้อมูลให้ประชาชนได้เป็นอย่างดีว่าการจัดการเลือกตั้งได้เป็นไปตาม

มาตรฐานระหว่างประเทศหรอืไม่อย่างไร4 

การศึกษาความร่วมมือระหว่างประเทศโดยมุ่งสนใจที่ตัวสถาบันระหว่าง

ประเทศ (international institutions) อาจน�ำใช้แนวทางของระบอบระหว่างประเทศ 

(international regime) ซึ่งได้แยกย่อยหัวข้อออกมาเป็น regime complex มาศกึษาได้

ในหลายประเด็น โดยเฉพาะอย่างยิ่งได้รับความนิยมในกลุ่มประเด็นการบริหาร

จัดการสิ่งแวดล้อมโลก (global environmental governance) (Morin & Orsini, 2013b, 

p. 563) เป็นแนวทางที่น่าจะสามารถให้ภาพเข้าใจที่กว้างขึ้นเกี่ยวกับความเชื่อมโยง

กันของหลายองค์การระหว่างประเทศหรือสนธิสัญญาความร่วมมือระหว่างรัฐใน

ประเดน็ปัญหาหนึง่ การระบอุงค์การทีเ่กีย่วข้อง น�ำไปสูก่ารวเิคราะห์ต่อไปว่าองค์กร

ใดที่เป็นศูนย์กลางการตัดสนิใจในช่วงเวลาหนึ่ง หรอืก�ำลังครอบง�ำความเป็นไปของ

ประเดน็ส�ำคญัของระบอบระหว่างประเทศหนึง่ จากตวัอย่างข้างต้น ช่วยน�ำไปสูค่วาม

เข้าใจความสัมพันธ์ในเชิงร่วมมือของตัวแสดงในโลกที่ซับซ้อนขึ้นในปัจจุบันว่า 

ตัวแสดงไม่ได้อยู่ในภาวะอนาธิปไตย (anarchy) หรือมีระบอบที่สอดคล้องกันไป 

เสียทั้งหมด (coherent regime) หากแต่เป็นลักษณะที่เรียกว่า regime complex  

เสยีมากกว่า (Colgan, Keohane, & Van de Graff, 2012, p. 138)

4 ดูข้อมูลเพิ่มเตมิได้ที่ รายงานการเลอืกตัง้ทั่วไปของประเทศไทย พ.ศ. 2562 
ของแอนเฟรล (https://anfrel.org/anfrel-2019-thai-general-election-mission-report, 
www.pnetforum.org และwww.wewatchthailand.org) 
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Plant genetic resources regime complex

ส�ำหรับอีกตัวอย่างหนึ่งที่บทความชิ้นนี้น�ำมาส�ำรวจ เป็นระบอบทรัพยากร

พนัธกุรรมพชื (Plant Genetic Resources-PGR) ซึง่เป็นระบอบระหว่างประเทศระบอบ

แรก ๆ ที่ถูกน�ำมาศกึษาภายใต้กรอบ regime complex โดยงานของ Raustiala and 

Victor (2004) ได้ชี้ให้เห็นอย่างน่าสนใจว่า regime complex เป็นผลมาจากอทิธพิล

ของการตรากฎหมาย (legalization) จ�ำนวนมากในการเมืองโลก ซึ่งกฎหมายใน

ประเด็นปัญหาระหว่างประเทศคนละประเด็นอาจเกิดความไม่สอดคล้องกัน (legal 

inconsistencies) และเป็นเรื่องยากที่จะมาหลอมรวมเข้าในการตกลงคราวเดียว  

นักเจรจาความตกลงระหว่างประเทศจงึมกัจะใช้วธิหีลกีเลีย่งความไม่สอดคล้องทาง

กฎหมายโดยยอมรับหลักหรือกฎเกณฑ์แบบกว้าง ๆ เอาไว้ก่อน เพื่อเปิดช่องว่าง

ส�ำหรับการตีความได้หลายแบบในขั้นตอนการบังคับใช้กฎในภายหลัง การศึกษา

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างระบอบ (regime interactions) ผ่านกรณีศึกษาของระบอบ

ทรัพยากรพันธุกรรมพืช เช่นเดียวกันกับสองตัวอย่างข้างต้นในบทความนี้ เริ่มด้วย

การพยายามระบ ุ“ระบอบแกนกลาง” ออกมา ในกรณขีองระบอบ PGR นัน้งานศกึษา

เริ่มจากการพิจารณาพัฒนาการของระบบสิทธิในทรัพย์สิน (property rights)  

กล่าวคือ แรกเริ่มเดิมที ทรัพยากรที่เกี่ยวกับพันธุกรรมของพืช ไม่ว่าจะเป็นยีน  

เมล็ดพันธุ์ หรือสารสกัดจากพืช ถูกถือว่าเป็น “มรดกของมวลมนุษยชาติที่ทุกคน

สามารถใช้ได้และไม่มีผู ้ใดเป็นเจ้าของ” เป็นเวลาหลายศตวรรษที่ระบบสิทธ ิ

ในทรัพย์สินใช้ระบบ “common heritage system” ซึ่งให้ถือว่าพืชพันธุ ์ไม่ว่า 

จากธรรมชาติหรือถูกปรับปรุงแล้วล้วนเป็น “มรดกร่วม (common heritage)  

ของมนุษยชาติ” หรือเรียกอีกอย่างว่าเป็นระบบที่เปิดให้เข้าถึงได้อย่างอิสระ (open  

access) ภายใต้ปทัสถานนี้ ตัวอย่างพืชบางชนิดอาจเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนได้  

แต่ทรัพยากรพันธุกรรม (genetic resources) โดยตัวของมันเองไม่เป็นเจ้าของ 

โดยปัจเจกบุคคลหรือรัฐ ดังนั้นมนุษยชาติมีสิทธิในการเข้าถึงพันธุ์พืชต่าง ๆ และ 

โดยทัว่ไปแล้ว รัฐจะไม่ห้ามใครเกบ็ตวัอย่างเมลด็พชืหรอืเดด็ตวัอย่างพชืไป แต่ต่อมาเมือ่

ปทัสถานในด้านสิทธิในทรัพย์สินเปลี่ยนแปลงไปเมื่อพันธุ์พืชที่มีอยู่ตามธรรมชาต ิ

ถกูน�ำมาปรบัปรงุเพือ่ใช้ในการเกษตรทีม่กีารจดัการและเพิม่มลูค่า ทกุวนันี้ทรพัยากร

พันธกุรรมพชืถกูประกาศให้เป็นสมบตัขิองรฐัอธปิไตย (sovereign property) และเป็น

ทรัพย์สนิส่วนบุคคล (Raustiala & Victor, 2004, pp. 277-280)
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ในศตวรรษที่ 20 ระบบสทิธใินทรัพย์สนิมกีารเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะหลัง

ทศวรรษ 1990 บางรัฐเริ่มมองพันธุ์พืชภายในรัฐว่าเป็นสมบัติของรัฐอธิปไตย และ

เริ่มเจรจาข้อตกลงระหว่างประเทศให้รัฐอื่นปฏบิัตเิช่นเดยีวกัน เรยีกว่าเป็นแนวทาง 

“property rights approach” โดยบางรัฐก�ำหนดให้ทรัพย์สินดังกล่าวตกเป็นของรัฐ 

แต่มีอีกหลายรัฐที่ยอมให้พันธุ์พืชภายในรัฐมีเจ้าของได้ โดยให้มีการสร้างระบบ

ทรัพย์สินของเอกชนขึ้นมาและแนวทางนี้เริ่มกลายเป็นปทัสถาน (norm) ขึ้นมา  

ในสหรัฐอเมริกามีบริษัทเอกชนที่สามารถพัฒนาเมล็ดพันธุ์แซงหน้าหน่วยงานรัฐไป

ตั้งแต่ทศวรรษ 1920 ต่อมาในทศวรรษ 1970-1980 มีการก้าวกระโดดครั้งใหญ ่

ด้านไบโอเทคโนโลยีและพันธุวิศวกรรมส่งผลให้เชื่อกันว่าทรัพยากรพันธุ์พืชที่มีอยู่

มากมาย หากถูกค้นพบจะสามารถเป็นแหล่งรายได้มหาศาล ความเป็นไปทั้งหมด 

ส่งแรงกดดันให้เกิดความต้องการมีระบบปกป้องทรัพย์สินทางปัญญา (Intellectual 

property-IP) ในระดับของการเจรจาระหว่างประเทศ ประเทศก�ำลังพัฒนาต้องการ

ให้มกีลไกทีร่ฐัสามารถควบคมุนกันวตักรรมด้านพันธกุรรมพชืให้แบ่งปันผลประโยชน์

กบัรฐั ในขณะทีรั่ฐอตุสาหกรรมสนบัสนนุแนวทางแบบตลาดเสรมีากกว่า (Raustiala & 

Victor, 2004, pp. 282-283) 

จากการศกึษา plant genetic regime complexes ของ Raustiala and Victor  

ชี้ให้เห็นว่าแกนกลางของระบอบพันธุกรรมพืชมีอยู่ 5 องค์การ/สนธิสัญญา (ดังที่

แสดงในตาราง 1) โดยมีการเปลี่ยนแปลงแนวคิดที่น�ำมาใช้พิจารณาประเด็นปัญหา

ในระบอบ เดมิทนีัน้องค์การอาหารและการเกษตรแห่งสหประชาชาต ิ(FAO) และ The 

Consultative Group on International Agriculture Research (CGIAR) อยู่ภายใต้ระบบ

มรดกร่วมมาก่อน แต่ต่อมาได้เปลี่ยนมาเป็นระบบสิทธิในทรัพย์สินในความควบคุม

ของรัฐอธปิไตยเช่นเดยีวกับอนสุญัญาว่าด้วยความหลากหลายทางชวีภาพ (Convention 

on Biological Diversity- CBD) ตามมาด้วยอนุสัญญาว่าด้วยสหภาพระหว่างประเทศ

เพือ่การคุ้มครองพันธ์ุพชืใหม่ (UPOV) และข้อตกลง TRIPS เป็นระบบสทิธใินทรพัย์สนิ

ของเอกชนและชุมชนตามมา (ได้รับอทิธพิลมาจากในสหรัฐฯและสหภาพยุโรปภายใต้

แนวทางเน้นตลาด) (Raustiala & Victor, 2004, p. 285)

ในกรณขีองระบอบ PGR นัน้ นกัวชิาการพบว่า ความเปลีย่นแปลงหรอืก้าวหน้า

ทางเทคโนโลยีเป็นตัวขับให้แนวคิดหรือแนวทางที่ใช้กับระบอบเกิดการเปลี่ยนแปลง 

และการเปลี่ยนแปลงจากภายในประเทศมหาอ�ำนาจเช่นสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง ระบอบสิทธิในทรัพย์สินและทรัพย์สินทางปัญญาในสหรัฐฯ ส่งผลให้เกิด 

การเปลี่ยนแปลงระบอบ หรอืขยายตัวหรอืไปในระดับระหว่างประเทศได้ เหตุการณ์
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ที่เด่นชัดที่สุดเหตุการณ์หนึ่งในสหรัฐฯ เกดิขึ้นในช่วงทศวรรษ 1920 เมื่อนักปรับปรุง

พันธุ์สามารถสร้างพชืพันธุ์ผสม (hybrid plants) ขึ้นได้ ทว่าลักษณะเด่นของพชืพันธุ์

นี้จะสูญไปในรุ่นลูกหลาน กลุ่มอุตสาหกรรมไบโอเทคโนโลยกีารเกษตร จงึเรยีกร้อง

การคุ้มครองพันธุ์พืชที่มีการประดิษฐ์ขึ้นมาในลักษณะของทรัพย์สินทางปัญญา  

อีกหนึ่งการเปลี่ยนแปลงที่ส�ำคัญคือการที่ในหลายประเทศเริ่มให้ความคุ้มครอง 

“สทิธนิักปรับปรุงพันธุ์พชื” (plant breeders’ rights) โดยห้ามลอกพันธุ์โดยตรงแต่ให้

สามารถใช้พันธุ์พืชที่ผ่านการปรับปรุงแล้วโดยผู้อื่นได้ ในระดับระหว่างประเทศ 

แนวทางแบบสิทธิในทรัพย์สินถูกน�ำมาใช้ครั้งแรกในประเด็นพันธุกรรมพืชผ่าน

อนุสัญญา UPOV (ฉบับ 1961)5 ซึ่งท�ำให้แนวคดิสทิธนิักปรับปรุงพันธุ์พชืถูกบรรจุลง

ในกฎหมายระหว่างประเทศ ดังนั้นพันธุ์พืชที่ผ่านการดัดแปลงหรือปรับปรุงแล้ว 

(worked PGR) จงึถกูคุม้ครองในประเทศภาคสีมาชกิ ในขณะทีพ่นัธุพ์ชืตามธรรมชาต ิ

(raw PGR) ยังสามารถถูกเข้าถงึได้ทั่วโลกตามระบบมรดกร่วม

ในราวทศวรรษ 1970 เกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่อีกครั้งเมื่อมีเทคโนโลยี

สารพันธุกรรม หรือดีเอ็นเอ (DNA) ซึ่งท�ำให้นวัตกรรมด้านทรัพยากรพืชถูกขยาย

ขอบเขตออกไปอีกอย่างกว้างขวาง น�ำไปสู่แรงจูงใจของการปกป้องทรัพย์สินทาง

ปัญญาที่เข้มงวดมากยิ่งขึ้นในบรรดาประเทศอุตสาหกรรม (ซึ่งมีการกระจุกตัวของ

การครอบครองนวัตกรรมการปรับปรุงยีนของพืช) ในจุดนี้เริ่มเกิดกระแสต้านทาน

อนุสัญญา UPOV โดยกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาน�ำโดยประเทศละตินอเมริกา  

ท�ำปฏญิาณร่วม “1983 FAO Undertaking” ในวาระการประชุมองค์การอาหารและ

การเกษตรแห่งสหประชาชาตใินเดอืนพฤศจกิายน ปี 1983 (FAO 1983) โดยประกาศ

และเน้นย�้ำนิยามของทรัพยากรพันธุ์พืช (ทั้งที่ปรับปรุงแล้วและมีอยู่ตามธรรมชาติ) 

ว่าเป็นมรดกร่วมของมนุษยชาติ กลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาซึ่งครอบครองพื้นที่ส่วน

ใหญ่ที่มีความหลากหลายทางชีวภาพ (biodiversity) เรียกร้องให้ทรัพยากรพันธุ์พืช

ทั้งหมดต้องคงไว้ซึ่งความเป็นมรดกร่วมของมวลมนุษยชาติ ซึ่งกลุ่มประเทศ

อุตสาหกรรมตกลงที่จะให้ raw PGR ยังสามารถเข้าถงึได้อย่างเสรตีามระบบมรดก

ร่วมเดมิ แต่ปฏเิสธที่จะให้เข้าถงึ worked PGR ที่ถอืเป็นนวัตกรรมโดยไม่มคี่าใช้จ่าย 

(Raustiala & Victor, 2004, p. 288)

5 อนุสัญญา UPOV ฉบับแรกคอื ฉบับที่ลงนามในปี 1961 และมฉีบับแก้ไขอกี
ในปี 1972, 1978 และ 1991 ฉบับที่เข้มงวดที่สุดคอื UPOV 1991
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ทว่าในที่สุด ระบบมรดกร่วมของโลกก็มาถึงจุดสิ้นสุดลงอย่างไม่คาดคิด  

โดยในทศวรรษ 1980 รฐัจ�ำนวนมากเริม่เหน็ความจ�ำเป็นของการปกป้องสิง่แวดล้อม

ทีเ่สือ่มโทรมลง อนัน�ำไปสูอ่นสุญัญาว่าด้วยความหลากหลายทางชวีภาพ (CBD) ในปี 1992 

ในการประชุมสหประชาชาตทิีร่โิอ (UN Rio Summit) กลุม่ประเทศอตุสาหกรรมเสนอ

ให้น�ำประเดน็ปัญหาในป่าฝนเขตร้อนถกูท�ำลายมาเชือ่มโยงกับความหลากหลายทาง

ชีวภาพ กลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาซึ่งมีความอ่อนไหวอยู่แล้วในเรื่องการกลัวถูกเข้า

มาเอาเปรยีบจากประเทศพัฒนาแล้ว จงึตอบสนองด้วยนโยบายการควบคมุพื้นทีป่่า

อย่างเข้มงวดโดยรัฐ ท�ำให้ในเวลาต่อมา มุมมองของกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาเอง

เปลีย่นไปจากทีต่อ้งการให้ความหลากหลายทางชวีภาพทีต่นม ีเป็นมรดกร่วมของโลก 

กลายเป็นมองว่าการปิดล้อมควบคุมให้เป็นทรัพย์สินของประเทศน่าจะให้ 

ผลประโยชน์แก่ประเทศของตนได้มากที่สุดและไม่ถูกละเมิดเอาไปใช้โดยชาติอื่น 

หรอืที่เรยีกกันว่าโจรสลัดชวีภาพ (biopiracy) (Raustiala & Victor, 2004, p. 289)  

จะเหน็ได้ว่า ผลประโยชน์ของกลุม่ประเทศก�ำลังพฒันาในประเด็นนี้มกีารเปลีย่นแปลง

ไป เห็นได้จากเอกสาร FAO มีการเพิ่มภาคผนวกแนบท้ายความตกลงใน 1991  

อย่างชัดเจนว่า “รัฐมีสิทธิอธิปไตย (sovereign rights) เหนือทรัพยากรพันธุ์พืช” 

ซึ่งต่างแนวทางไปจากปฏิญาณที่เคยตกลงกันในปี 1983 Undertaking โดยสิ้นเชิง  

ในทศวรรษ 1980 จงึเป็นช่วงเวลาทีป่ทสัถาน หรอื norm เดมิในระบอบพนัธกุรรมพชื

ระหว่างประเทศที่จัดให้ทรัพยากรพันธุกรรมพชืในธรรมชาต ิ(raw PGR) เป็นสมบัติ

ของมนุษยชาติได้เปลี่ยนแปลงไปสู่ปทัสถานใหม่ที่สถาบันระหว่างประเทศทั้งสอง 

(CBD และ FAO) มาเห็นพ้องต้องกันในที่สุด คือเป็นสมบัติภายใต้ความควบคุม 

ของแต่ละรัฐ โดยรัฐก�ำลังพัฒนาหันมาใช้การถือสิทธิเหนือทรัพยากรพันธุกรรมพืช

ของตนเป็นเครื่องต่อรองกับประเทศพัฒนาแล้ว (Raustiala & Victor, 2004,  

pp. 289-290) 

ขณะเดียวกัน กฎเกณฑ์ส�ำหรับการค้าระหว่างประเทศ รวมทั้งกฎปกป้อง

ทรัพย์สินทางปัญญา (intellectual property) ก็ถูกบรรจุเข้าเป็นวาระในการเจรจา 

การค้าโลก โดยกลุ่มอตุสาหกรรมบนัเทงิ (เพลงและภาพยนตร์) ยา และอตุสาหกรรม

ความรู้ด้านอื่น ร่วมกันผลักดันอย่างแข็งขันให้มีการปกป้องทรัพย์สินทางปัญญา 

อย่างเข้มแข็งจริงจังมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อได้รับการผลักดันจากรัฐบาล

สหรัฐอเมริกาจึงเกิดเป็นข้อตกลงทริปส์ใน WTO ในที่สุด ภายใต้ข้อตกลงทริปส์นั้น 

มกีฎเกณฑ์เฉพาะทีเ่กีย่วข้องกบัทรพัยากรพันธุกรรมพชืคอืให้มกีารปกป้องด้วยสทิธบิตัร

หรือใช้ระบบกฎหมายเฉพาะ (sui generis) ทศวรรษ 1990 เป็นช่วงเวลาที่ระบอบ
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พันธุกรรมพชืในโลกเปลี่ยนจากระบบมรดกร่วม เข้าสู่ยุคแห่งการถูกท�ำให้กลายเป็น

ทรพัย์สนิ (propertization) โดยเฉพาะอย่างยิง่ในสหรฐัฯ และยโุรป แม้จะเป็นช่วงเวลา

ทีห่ลายรัฐยงัคงถกเถยีงกันว่ากระบวนดงักล่าวจะท�ำได้ไกลแค่ไหน หรอืท�ำให้เรว็ยิง่ขึ้น

ได้อย่างไร

“ระบอบแกนกลาง” ในระบอบพันธกุรรมพชื ทีก่ล่าวมาได้แก่ UPOV, CBD, FAO 

และข้อตกลงทรปิส์ใน WTO ที่น่าสังเกตคอื องค์การหรอืสถาบันที่เป็นเวทเีจรจาใน

ประเด็นนี้ ถูกครอบง�ำหรอืมกีลุ่มอ�ำนาจน�ำในองค์การเป็นคนละกลุ่มกัน เช่น UPOV 

เป็นทีป่ระชมุของนักสร้างนวตักรรมปรบัปรงุพนัธ์ุ FAO เป็นฟอรัม่หรอืเวทขีองรฐัมนตรี

เกษตรจากประเทศต่าง ๆ ในขณะที่ CBD เต็มไปด้วยรัฐมนตรีจากกระทรวงด้าน 

สิ่งแวดล้อม ส่วนเวทีเจรจาข้อตกลงทริปส์นั้นผู ้เข ้าร่วมมักเป็นนักกฎหมาย 

ด้านทรัพย์สนิทางปัญญาและนักเจรจาการค้า งานศกึษาเกี่ยวกับระบอบ PGR แสดงให้

เหน็ว่าจ�ำนวนทีเ่พิ่มขึ้นของสถาบนัหรอืองค์การระหว่างประเทศในประเดน็ปัญหาหนึง่

นัน้ควรได้รับความสนใจ เนื่องจากมันถูกโยงใยเต็มไปด้วยกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ

จ�ำนวนมากใช้ร่วมกันในการแก้ปัญหา เช่น กฎหมายระหว่างประเทศในด้านการค้า 

สิ่งแวดล้อม หรอืสทิธมินุษยชน ซึ่งกฎเกณฑ์เหล่านี้ไม่มลี�ำดับชัน้ของอ�ำนาจที่สูงกว่ากัน 

ดงันัน้ กฎเกณฑ์ทีต่กลงกนัในเวทหีรอืการเจรจาเรือ่งหนึง่อาจไปพาดพงิ หรอืกระทัง่

ท้าทายกฎเกณฑ์ในอกีเวทหีนึ่งของประเด็นปัญหาอื่นได้ (Raustiala & Victor, 2004, 

p. 295) นักเจรจาจากรัฐบาลของหลายประเทศเริ่มเรียนรู้ว่าการเจรจาระหว่าง

ประเทศในกรอบของกฎหมาย เช่น ในกรณีอนุสัญญาว่าด้วยความหลากหลาย 

ทางชวีภาพ (เป็นต้น) ไม่สามารถท�ำได้บน “กระดานอันว่างเปล่า” อกีต่อไป หากแต่

ต้องรวบรวมความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบักฎหมาย และปทสัถานทัง้ด้านการค้า เกษตร 

สาธารณสุข ทรัพย์สินทางปัญญา สิทธิชนพื้นเมือง ฯลฯ ก่อนจะเข้าสู่เวทีเจรจา 

(Orsini, Morin, & Young, 2013, pp. 27-28)

ลักษณะร่วมของทั้งสาม regime complexes ที่บทความนี้ได้หยิบยกมาเป็น

ตัวอย่างมอียู่สามประการ ประการแรก ระบอบระหว่างประเทศที่ซับซ้อนมอีงค์การ

หรอืสถาบันระหว่างประเทศจ�ำนวนมาก ประการที่สอง องค์การเหล่านัน้มสีมาชกิภาพ

ที่ทับซ้อนกันในบางส่วน และประการที่สาม ใน regime complex เราจะพบลักษณะ

ของความแตกต่างหรือไม่สอดคล้องกัน (divergence) ของปทัสถานและกฎเกณฑ ์

ที่มีแนวโน้มที่อาจเป็นปัญหาได้อันเนื่องจากความขัดกันของตัวปทัสถานหรือกฎ  

เป็นที่เข้าใจได้ว่าตัวแสดงมีแนวโน้มที่จะเลือกหันเหไปอิงกับปทัสถานและกฏที่ท�ำให้

ตนได้ประโยชน์ มใิช่เสยีประโยชน์ ดงันัน้ ส่วนมากแล้ว regime complex จะมลีกัษณะ
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ของความขัดกันของปทัสถานหรือกฎเกณฑ์ในระดับที่สูง ยกเว้นในระบอบ

สังเกตการณ์เลือกตั้งที่ผู้เขียนมองว่ายังไม่ชัดเจนว่ามีปทัสถานที่ขัดกันจนอาจก่อ

ปัญหา ลักษณะร่วมดังกล่าวของทั้งสาม regime complex อาจสรุปออกมาได้ดัง

ตาราง 2 

ตาราง 2 การมลีักษณะร่วมของทั้งสาม regime complexes: ระบอบพลังงาน

น�้ำมัน ระบอบการสังเกตการณ์การเลอืกตั้ง และ ระบอบทรัพยากร

พันธุกรรมพชื

Regime complex การมหีลาย
องค์การหรอื

สถาบัน (Multiple 
institutions/

organizations)

สมาชกิภาพของ
องค์การหรอื

สถาบันม ี
ความทับซ้อน    
(Overlapped 
membership)

ความแตกต่างของ
ปทัสถานที่อาจเป็น
ปัญหา (Problematic 

norms/rules  
divergence)

พลังงานน�้ำมัน มี มี มี

การสังเกตการณ์ 
เลอืกตัง้

มี มี ไม่ชัดเจน

ทรัพยากร
พันธุกรรมพชื

มี มี มี

ที่มา: ผู้เขยีน

การศกึษาความร่วมมอืระหว่างประเทศภายใต้กรอบ regime complex เสนอ

ให้พจิารณาองค์การหรอืสถาบนัหลกัทัง้หมดทีม่อี�ำนาจหน้าทีใ่นการจดัการประเดน็

ปัญหาหนึ่ง การพิจารณาถึงที่มา และการเปลี่ยนแปลงไปของสถาบันเหล่านั้น  

รวมถึงปัจจัยที่เกี่ยวข้อง เช่น อิทธิพลของกฎหมายภายในประเทศมหาอ�ำนาจ  

การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลย ีการเข้ามามสี่วนร่วมขององค์การที่มใิช่รัฐ ล้วนส่งผล

ต่อการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ ปทัสถานใน regime complex ทัง้นี้ในแต่ละ regime 

complex ต่างกม็รีายละเอยีดปลกีย่อยและผลลพัธ์ทีป่รากฎออกมาค่อนข้างเฉพาะตวั 

ดังนั้น จึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาปัจจัยของประเด็นปัญหานั้น ๆ โดยละเอียด  
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งานศกึษาของแต่ละ regime complex อาจไม่สามารถน�ำมาเปรยีบเทยีบกันได้โดยตรง

ซึ่งนับเป็นความท้าทายที่ยังรอการศกึษาต่อไป

Regime complex ที่ถูกน�ำมาศึกษาโดยนักวิชาการ ยังมีอีกในหลายประเด็น

และมแีง่มุมต่าง ๆ ที่ถูกอธบิาย ไม่ว่าจะเป็นระบอบความมั่นคง (Hofmann, 2009) 

การจัดการผู้ลี้ภยั (Betts, 2009) การค้าภายใต้ WTO และข้อตกลงสทิธพิเิศษ (Davis, 2009) 

การค้ากับสิทธิมนุษยชนในยุโรป (Halfner-Burton, 2009) มาตรฐานทางเคม ี 

การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ สิ่งแวดล้อม โจรสลัด การเก็บภาษี ความมั่นคง

ทางอาหาร การลดการปล่อยก๊าซเรอืนกระจก ความปลอดภยัทางชวีภาพ การต่อต้าน

การก่อการร้าย การพัฒนาที่ยั่งยนื (ดูเพิ่มเตมิใน Orsini, Morin, & Young, 2013, pp. 27-39)

Regime complex: พหุสถาบัน เวทเีจรจาหลากหลาย และพลวัตของระบอบ

ระหว่างประเทศ

Regime complex ถอืว่าเป็นแนวทางใหม่ที่ถูกน�ำมาใช้พจิารณาความร่วมมอื

ระหว่างประเทศและระบอบระหว่างประเทศที่ซับซ้อนขึ้นในโลกปัจจุบัน ซึ่งเกี่ยวพัน

กับสนธิสัญญาระหว่างประเทศและองค์การระหว่างประเทศที่มีจ�ำนวนมากกว่า 

หนึ่ง แนวทางพจิารณาแบบ regime complex อยู่ในกลุ่มส�ำนักทฤษฎ ี“สถาบันนยิม

เสรีนิยมใหม่” (neoliberal institutionalism) ที่นอกจากยอมรับให้รัฐเป็นศูนย์กลาง 

ของกจิกรรมในความสัมพันธ์ระหว่างประเทศแล้ว ยังให้ความส�ำคัญแก่สถาบันหรอื

องค์การระหว่างประเทศที่เป็นทางการ โดยมองว่ารัฐจะได้รับผลประโยชน์จากการ

สร้างสถาบันให้มีประสิทธิภาพ (Sterling-Folker, 2010, p. 115) ดังที่สถาบันนิยม

เสรนียิมใหม่มุง่พจิารณาไปทีส่ามอปุสรรคของความร่วมมอื ได้แก่ การเจรจาต่อรอง 

(bargaining) การไม่ท�ำตามที่ได้ตกลง (defection) และความเป็นอสิระ (autonomy) 

(Sterling-Folker, 2010, pp. 202-207) อาจกล่าวได้ว่า แนวคดิ regime complex 

เป็นแนวทางที่เน้นพจิารณาสองอุปสรรคแรก ส�ำหรับอุปสรรคแรก regime complex 

อาจช่วยขยายให้เห็นถึงปัญหาในการเจรจาต่อรองระหว่างประเทศ ในกรณีที่หาก 

ตัวแสดงพบว่าการเจรจาต่อรองในระบอบที่ด�ำรงอยู่ขณะนั้นมีความยากล�ำบาก  

หรือกฎเกณฑ์ที่ใช้กันอยู่ท�ำให้ต้องเสียเปรียบ ตัวแสดงจะตอบสนองอย่างไรบ้าง 

ส�ำหรับอุปสรรคที่สอง regime complex ให้ความสนใจในประเด็นที่ว่าในกรณทีี่เกดิ

ปัญหาการไม่ท�ำตามที่ตกลงกันไว้ในความร่วมมือ ตัวแสดงมีปฏิสัมพันธ์และ 

ตอบสนองกันอย่างไรบ้าง ตัวแสดงต่าง ๆ ในระบอบท�ำอย่างไรที่ท�ำให้การต่อรอง

ของตนอยู่ในสถานะที่ดขีึ้น
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Regime complex จากการศกึษาตัวอย่างของหลายประเด็นปัญหาที่ยกมาใน

บทความนี้ ได้ช่วยขยายความเข้าใจเกี่ยวกับระบอบระหว่างประเทศในการบริหาร

จัดการระดับโลกในอีกหลายประการ ประการแรก คือ การจะเข้าใจก�ำเนิดและ 

ความเปลี่ยนแปลงของระบอบระหว่างประเทศหนึ่งได้นั้น มีความจ�ำเป็นที่จะต้อง

พจิารณาตัวแสดงที่หลากหลาย (Orsini, Morin, & Young, 2013, p. 17) ทัง้ที่เป็นรัฐ

และทีน่อกเหนอืไปจากรฐั ในขณะทีรั่ฐยงัคงมบีทบาทหลกัในการตดัสนิใจทางนโยบาย 

ทีส่�ำคญั ตวัแสดงอืน่ทีม่ใิช่รฐักม็บีทบาทและอทิธพิลต่อพฤตกิรรมของรฐัในประเดน็

ปัญหาระหว่างประเทศด้วย 

ประการที่สอง regime complex ให้เห็นความส�ำคัญแก่พื้นฐานทางกฎหมาย

ที่รองรับความร่วมมอืระหว่างประเทศ ซึ่งจากการศกึษาข้อมูลเชงิประจักษ์ในหลาย

ระบอบจะพบความหลากหลาย (multiplicity) ความเชื่อมโยงหรือเป็นเครือข่าย  

(nesting) รวมทัง้ความทับซ้อนเหลื่อม (overlapping) ของกฎเกณฑ์ที่รัฐตกลงใช้ร่วม

กันในประเด็นปัญหาระหว่างประเทศหนึ่ง ดังที่นักวิชาการเสรีนิยมใหม่ได้เคยชี้ว่า  

การเจรจาระหว่างประเทศนับจากหลังทศวรรษ 1990 มีการท�ำให้เป็นกฎหมาย  

(legalization) หรอื การเจรจา “อย่างสอดคล้องกับกฎหมาย”ที่เพิ่มมากขึ้น และกลายมา

เป็นประเด็นส�ำคัญในการวเิคราะห์แนวเสรนียิมใหม่ (อ้างใน Sterling-Folker, 2010, 

p. 122) regime complex สะท้อนเพิม่เตมิในประเดน็ทีว่่า ในการบรหิารจดัการระดบัโลก

ในปัจจบุนัเคลือ่นตัวมาอยูบ่นพื้นฐานของพหุสถาบนัทีอ่งิกบักฎหมายระหว่างประเทศ

มากขึ้น และระบอบระหว่างประเทศก็มีลักษณะของพลวัตที่เปลี่ยนแปลงไปได ้

เช่นเดียวกับกฎหมายระหว่างประเทศ เนื่องจากมีทั้งพื้นที่และโอกาสให้แก่ตัวแสดง 

(รัฐ และองค์การ) หลากหลายที่จะอาจเข้าไปจัดการ หรอืสร้างกฎเกณฑ์ใหม่เกี่ยวกับ

ประเด็นปัญหาหนึ่งในช่วงเวลาหนึ่ง 

ประการที่สาม ใน regime complex ยังคงเป็นเรื่องของการขับเคลื่อนด้วย 

ผลประโยชน์ของตัวแสดง (Orsini, Morin, & Young, 2013, p. 36) และการมหีลาย

สถาบันที่เกี่ยวข้องยังน�ำไปสู่กลยุทธ์ทางการเมืองของตัวแสดงใน complex ที่อาจ

แสวงหาเวทเีจรจาที่หลากหลาย เช่น forum shopping หรอื venue shopping 

แนวทางศึกษาด้วย regime complex จึงเหมาะที่จะน�ำมาใช้อธิบายประเด็น 

ที่มีหลายแง่มุมและเกี่ยวพันกับกฎหมายที่ซับซ้อน (เช่น ระบอบพันธุกรรมพืชและ

สทิธบิตัรเมลด็พนัธุ์ การค้ากบัการพฒันา การค้ากบัสิง่แวดล้อม ฯลฯ) โดยมไิด้ไปหกัล้าง

ทฤษฎีระบอบระหว่างประเทศที่มีแต่เดิม หากแต่ชี้ให้เห็นความไม่สมบูรณ์ของ 

แนวความคดิระบอบระหว่างประเทศทีม่มีาก่อนหน้าว่าขาดมุมมองทีส่ะท้อนการกระจกุตัว
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ของสถาบนั หรอืความเชือ่มโยงของสถาบนัระหว่างประเทศหลายสถาบนัในประเดน็

ปัญหาที่มหีลายมติ ิ(Raustiala & Victor, 2004, p. 295)

ทิศทางของการศึกษาความร่วมมือในระบอบระหว่างประเทศ: เมื่อองค์การ

ระหว่างประเทศหันมาประสานงานกัน

จากงานศกึษา regime complex ได้จุดประกายอันเป็นที่น่าสนใจว่า ความร่วมมอื

ระหว่างประเทศโดยเฉพาะด้านที่ไม่ใช่ความมั่นคง (เช่น การค้า สาธารณสุข  

การรับมอืภัยพบิัต ิฯลฯ) ก็ก้าวไปในระดับที่การท�ำงานขององค์การระหว่างประเทศ

ที่รับผิดชอบในหลายประเด็นที่รัฐมีภาระผูกพันตามกฎหมายระหว่างประเทศนั้น  

การปฏิบัติงานขององค์การระหว่างประเทศมีการสร้างความเชื่อมโยงและท�ำงาน

อย่างเป็นเครอืข่ายมากขึ้น ในยุคที่องค์การระหว่างประเทศเริ่มมจี�ำนวนเพิ่มมากขึ้น 

จะเหน็ได้ว่า หลายองค์การระหว่างประเทศเริม่มวีธิปีฏบิตัแิบบ “การทตูประสานงาน” 

(liaison diplomacy) กันมากขึ้น เช่น WTO เข้าไปมสีถานะผู้สังเกตการณ์ในองค์การอื่น

กว่า 31 องค์การ และ IGOs อื่น ๆ มากกว่า 60 องค์การก็เข้ามาสังเกตการณ์ใน 

หน่วยงานย่อยของ WTO (หรอือกีตัวอย่างหนึ่ง ในการประชุมเกี่ยวกับสภาวะอากาศ

เปลีย่นแปลงของสหประชาชาตใินปี 2010 มผีู้เข้าร่วมซึง่เป็นตวัแทนจาก IGOs อืน่มา

เข้าร่วมเป็นจ�ำนวนมาก) (Orsini, Morin, & Young, 2013, p. 28) นักวชิาการเริ่มให้

ความสนใจต่อการหลอมรวม (convergence effect) จากการกระจายตัวที่เพิ่มมาก

ขึ้นขององค์การหรอืสถาบันระหว่างประเทศ (Sommerer & Tallberg, 2019) จากงาน

วิชาการความสัมพันธ์ระหว่างองค์การระหว่างประเทศมีพัฒนาการความร่วมมือ

ระหว่างในรูปแบบใหม่ ซึ่งตัวอย่างที่จะยกมากล่าวถงึ ได้แก่ การยอมรับอ�ำนาจของ

องค์การระหว่างประเทศอื่น และการประสานกฎหรือปทัสถานระหว่างองค์การ

ระหว่างประเทศ 

 
การยอมรบัอ�ำนาจขององค์การระหว่างประเทศอืน่ (Institutional deference)

งานศึกษาในกลุ่ม regime complex เชื่อมโยงให้เห็นว่าผลของความซับซ้อน

ของระบอบระหว่างประเทศต่อพัฒนาการความร่วมมือระหว่างรัฐภายใต้องค์การ

ระหว่างประเทศ ดงัจะพบได้ในกรณทีีเ่กดิภาวะขดัแย้งทางกฎหมายระหว่างประเทศ

ซึง่ในบรบิททีม่อีงค์การระหว่างประเทศจ�ำนวนมากในปัจจบัุน เช่น จากงานของ Pratt 

(2018) ชี้ให้เห็นถึงความเป็นไปได้ของ “การประสานงานกันของสถาบันระหว่าง

ประเทศ” (interinstitutional coordination) ในขณะที่นักวชิาการเช่น Abbott et al. (2015) 
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มแีนวโน้มทีจ่ะมองในทางลบว่า ความหลากหลายของกฎเกณฑ์และองค์การระหว่าง

ประเทศ ว่าน�ำมาสู่การกระจดักระจายหรอืความไม่เป็นหนึง่เดยีวกัน (fragmentation) 

ของกฎหมายซึง่น่าจะบัน่ทอนความร่วมมอืระหว่างประเทศ แต่ปรากฏว่าในทางปฏบิตั ิ

กรณีที่มีกฎหมายที่ขัดแย้งกัน (jurisdictional conflicts) หรือไม่สอดคล้องกันของกฎ 

(inconsistent rules) การท�ำงานขององค์การระหว่างประเทศกลับมกีารยอมรับอ�ำนาจ

ขององค์การระหว่างประเทศอื่นเพื่อสามารถหาทางออกให้ข้อขัดแย้งทางกฎหมาย

นั้น รวมทั้งเป็นการแบ่งงานกันท�ำในบรรดาสถาบันและองค์การทั้งหลายภายใน 

regime complex การยอมรบันบัถอืเอากฎหมายหรอืกฎเกณฑ์ทีส่ถาบนัหรอืองค์การ

ระหว่างประเทศอื่นตกลงหรือวางรากฐานเอาไว้มาใช้ เป็นวิธีที่พบได้มากที่สุด  

(Pratt, 2018, pp. 1-2) Pratt อธบิายว่า ในกรณขีอง international regime complex 

มีหลายองค์การระหว่างประเทศท�ำงานในประเด็นปัญหาหนึ่ง กฎเกณฑ์ของหลาย

องค์การระหว่างประเทศมโีอกาสขัดแย้งหรอืทับซ้อนกันได้ แต่ในสภาวะอนาธปิไตย 

วิธีของการยอมรับเอากฎเกณฑ์ขององค์การระหว่างประเทศอื่นมาใช้ ท�ำให้รัฐ

สามารถหลกีเลีย่งภาวะทีก่ฎเกณฑ์ระหว่างประเทศจะขดัแย้งกนัเองได้ เป็นการแบ่งงาน

กันท�ำซึ่งก่อให้เกิดประโยชน์ต่อความร่วมมือของรัฐ การวิเคราะห์ของ Pratt มอง 

regime complex ในทางบวกว่าอาจมคีุณูปการต่อความร่วมมอืระหว่างประเทศ

การยอมรับเอากฎเกณฑ์ขององค์การอื่นมาใช้อาจเป็นได้สองแบบ รูปแบบ 

ที่หนึ่ง เป็นการยอมรับกฎขององค์การระหว่างประเทศอื่นมาใช้อย่างเป็นทางการ  

(มกีารอ้างองิ ระบุเป็นลายลักษณ์อักษร) ก็เช่น กรณขีองระบอบต่อต้านการก่อการร้าย 

(counterterrorism regime complex) ในปี 2005 ที่คณะมนตรีความมั่นคงแห่ง 

สหประชาต ิ(United Nations Security Council-UNSC) มข้ีอมต ิ1617 (United Nations, 

2005b) เพื่อลงโทษ (sanctions) ด้านการเงินและการเดินทางของกลุ่มอัลกออิดะห์

และกลุ่มก่อการร้ายที่เกี่ยวข้อง แทนที่คณะมนตรคีวามมั่นคงจะออกกฎข้อบังคับต่าง ๆ 

ในด้านการเงินเพื่อต่อต้านการก่อการร้าย ตามแต่ก�ำลังอ�ำนาจและความคิดของ

สมาชิกในขณะนั้น แต่กลับยอมรับให้ไปใช้มาตรฐานระหว่างประเทศที่มีอยู่แล้วของ 

Financial Action Task Force (FATF) ซึ่งถูกก่อตั้งขึ้นในปี 1989 โดยรัฐมนตรีของ  

38 ประเทศสมาชกิ มจีุดประสงค์ในการสร้างมาตรฐานทางกฎหมายและมาตรการ

ท�ำงานเพื่อรับมอืการฟอกเงนิ ธุรกรรมทางการเงนิที่อุดหนุนการก่อการร้าย และภัยต่าง ๆ  

ต่อความมั่นคงปลอดภัยของระบบการเงินระหว่างประเทศ FATF มีลักษณะเป็น

องค์การระหว่างประเทศทีม่คีวามเป็นทางการน้อยกว่า ไม่มสีนธสัิญญาก่อตัง้รบัรอง 

และไม่มีอ�ำนาจในทางกฎหมายระหว่างประเทศ ซึ่งในกรณีนี้สภาพของอนาธิปไตย
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ซึ่งไม่มีศูนย์กลางอ�ำนาจปกครองในระดับระหว่างประเทศ ท�ำให้สมาชิกของคณะ

มนตรีความมั่นคงสามารถดึงเอาองค์กรที่ท�ำหน้าที่ เฉพาะด้าน คือ FATF  

เข้ามาเกี่ยวข้องกับการท�ำงานภายใต้องค์การที่มีกฎหมายระหว่างประเทศผูกพันได้ 

กล่าวได้ว่า เป็นการดงึเอาทรพัยากรทีส่หประชาชาตไิม่ได้มอียู ่มาใช้ให้เกดิประโยชน์

ต่อสหประชาชาต ิ(Pratt, 2018, pp. 1-3) นอกจากนี้ การรวมกลุ่มระหว่างประเทศอื่น ๆ 

เช่น APEC ก็ยอมรับเอากฎของ FATF มาใช้ด้วยเช่นกันแทนที่จะออกแบบ 

กฎของตนขึ้นเอง ในเรื่องของความปลอดภัยทางการบิน องค์การระหว่างประเทศ

อย่าง องค์การของรฐัอเมรกินั (Organization for American States- OAS) หรอืองค์การ

ว่าด้วยความมั่นคงและความร่วมมือในยุโรป (The Organization for Security and 

Cooperation in Europe-OSCE) ที่มีนโยบายต่อต้านการก่อการร้ายออกมา ก็ได้

ประกาศให้น�ำเอากฎของ International Civil Aviation Organization (ICAO) มาใช้กับ

รัฐสมาชกิ (Pratt, 2018, pp. 8-9)

รูปแบบที่สอง เป็นการที่องค์การระหว่างประเทศหนึ่งรับนับถือเอากฎของ

องค์การระหว่างประเทศอืน่มาปฏบิตัอิย่างไม่เป็นทางการ พบได้จากกรณขีองระบอบ

สังเกตการณ์เลือกตั้ง เช่น สหภาพยุโรป (EU) ใช้วิธีประเมินการเลือกตั้งในเนปาล 

ปี 2008 บนพื้นฐานของกรอบกฎหมายเลอืกตัง้ที่ OSCE และ สภายุโรปใช้ (EUEOM, 

2008, p. 15) การท�ำงานขององค์การระหว่างประเทศหลายแห่ง เริ่มถูกสังเกตว่ามี

การหยิบยืมเอาทรัพยากร แนวคิด แนวปฏิบัติระหว่างกันมาใช้ท�ำงานของตน  

หรอืกล่าวได้ว่าเป็นอทิธพิลระหว่างกัน

การประสานกฎ ปทสัถาน มาตรฐานระหว่างองค์การ (Rules/Norms Coordination): 

ตัวอย่างความร่วมมอืสามฝ่าย WIPO-WTO-WHO 

การท�ำงานร่วมกันขององค์การระหว่างประเทศในประเด็นอันซบัซ้อน สามารถ

พบได้จากตวัอย่างอนัน่าสนใจของความร่วมมอืระหว่างสามองค์การระหว่างประเทศ

ในกรณขีองความร่วมมอืระหว่างองค์การทรัพย์สนิทางปัญญาโลก (WIPO) องค์การ

การค้าโลก (WTO) และองค์การอนามัยโลก (WHO) ในประเด็นทรัพย์สนิทางปัญญา

ทีเ่กีย่วกับการค้าและกระทบต่อการสาธารณสขุ กล่าวคอื จากการทีก่ฎหมายเกีย่วกบั

การปกป้องทรพัย์สนิทางปัญญาทีเ่กีย่วกบัการค้าภายใต้ข้อตกลงทรปิส์ทีม่ผีลบงัคบั

ใช ้ใน WTO นับตั้งแต่ป ี 1995 ส่งผลให้ประเทศสมาชิก WTO ต้องให้ 

ความคุ้มครองแก่สทิธบิัตรยารักษาโรคในฐานะสนิค้า ซึ่งต่อมาก็ได้ส่งผลกระทบต่อ

ราคายาและการเข้าถึงยาของประชากรในรัฐสมาชิก ประเด็นดังกล่าวก่อให้เกิด 
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การวพิากษ์วจิารณ์ไปทั่วโลกว่าข้อตกลงทรปิส์ใน WTO นัน้ ส่งผลกระทบในทางลบ

ต่อสาธารณสขุของผูค้นจ�ำนวนมาก โดยเฉพาะอย่างยิง่ ประชากรทีย่ากจนในประเทศ

ก�ำลังพัฒนา 

ประเดน็เรือ่งสทิธบิตัรยาในการค้าโลกซึง่กระทบการเข้าถงึยาของผูค้นจ�ำนวนมาก 

และมแีนวโน้มทีจ่ะไปสูว่กิฤตทางสาธารณสขุหากประชาชนไม่สามารถจ่ายเงนิซื้อยา

รักษาโรคติดต่อหรือโรคร้ายแรง ขอบเขตของพันธกิจของทั้งสามองค์การ (รวมถึง

องค์การอื่นด้วยเช่น สหประชาชาติ) ระหว่างประเทศดังกล่าวมีความทับซ้อนกันไป

มาอยูใ่นระบอบทรพัย์สนิทางปัญญา (Intellectual property regime complex) ประเดน็

ดังกล่าวเป็นประเด็นที่มคีวามขัดแย้งสูง เนือ่งจากแม้ว่าโดยหลกัจะเกีย่วข้องกบัการ

ปกป้องทรัพย์สินทางปัญญาในเชิงการค้า แต่ประเด็นยารักษาโรคก็ไปเกี่ยวพันกับ

ชีวิตของผู้คนอันเป็นเรื่องที่นอกเหนือไปจากการค้า ความรับรู้ว่าสิทธิบัตรยาส่งผล 

กระทบต่อราคายาปรากฏชัดเจนใน WTO ในปี 2001 ที่มกีารประกาศปฏญิญาโดฮา 

(Doha Declaration on the TRIPS Agreement and Public Health) 

นบัเป็นความก้าวหน้าทีส่�ำคญัของการแก้ไขประเดน็ดงักล่าวในระบอบระหว่าง

ประเทศด้านทรัพย์สินทางปัญญา เมื่อปี 2012 เป็นต้นมา เริ่มมีความชัดเจนว่า 

ทั้งสามองค์การระหว่างประเทศได้ท�ำความร่วมมอืสามฝ่าย (trilateral cooperation) 

ในการศกึษาประเดน็ทีเ่ชือ่มโยงเอาทัง้นโยบายสาธารณสุข ทรพัย์สนิทางปัญญาและ

การค้า (Public health, IP and trade) เข้าด้วยกัน ในเอกสาร Trilateral Study  

WIPO-WTO-WHO เรือ่ง Promoting Access to Medical Technologies and Innovation: 

Intersection Between Public Health, Intellectual Property and Trade (WHO, WIPO, & 

WTO, 2012) เป็นตัวอย่างหนึ่งของผลของความร่วมมือขององค์การหลักในระบอบ

เพือ่ทีจ่ะรบัมอืกบัความยุง่ยากของประเดน็การเข้าถงึยาทีม่สีทิธบิตัร ซึง่ได้กลายเป็น

ปัญหาของประเทศก�ำลังพัฒนาหลาย ๆ  ประเทศที่ไม่สามารถซื้อหายาที่มรีาคาแพง 

อันเป็นผลมาจากสิทธิบัตรยาและอ�ำนาจต่อรองที่น้อย ท�ำให้ประชาชนของ 

บางประเทศไม่สามารถบรรลเุป้าหมายในการพฒันาหรอืปรบัปรงุคณุภาพสาธารณสขุ

ได้

นอกจากนี้ ทั้งสามองค์การยังจัดประชุมเชิงเทคนิคร่วมกัน (joint technical 

symposium) ในหลายประเดน็ทีส่�ำคญัส�ำหรบัอนาคต เช่น การน�ำนวัตกรรมมาต่อกร

กับโรคดื้อยา หรือการใช้นวัตกรรมเพื่อเป้าหมายในการพัฒนาอย่างยั่งยืน (WIPO, 

2019) การเคลื่อนไหวดังกล่าวเป็นพัฒนาการที่ส�ำคัญของระบอบระหว่างประเทศที่

แสดงให้เห็นว่า องค์การระหว่างประเทศและรัฐ เริ่มรับรู้และตระหนักมากขึ้นว่า 
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ความพยายามแก้ปัญหาที่มีร่วมกันปัญหาหนึ่งไม่ได้ถูกจ�ำกัดไว้ด้วยวิธีคิดของกรอบ
กฎหมายใดกฎหมายเดยีว (เช่น การค้า การปกป้องทรัพย์สนิทางปัญญา การลงทุน) 
ที่อาจละเลยผลกระทบด้านอื่น (เช ่น สุขภาพ การพัฒนา สิทธิมนุษยชน  
การเปลี่ยนแปลงสภาวะอากาศของโลก ทรัพยากรสัตว์ใกล้สูญพันธุ์ ฯลฯ) อกีต่อไป 
อย่างไรก็ดี มีข้อสังเกตว่าความร่วมมือระหว่างองค์การระหว่างประเทศในครั้งนี้ 
ดูเหมือนว่าจะน�ำโดย WHO ดังนั้นจึงไม่น่าแปลกใจที่มีการน�ำประเด็นสาธารณสุข 
มาตั้งต้นในการพิจารณาประเด็นปัญหา และนัยยะที่ตามมาคือนโยบายด้านการค้า
หรอืการปกป้องสทิธิใ์นนวตักรรม ควรจะต้องหันมาปรบัเข้าหาเป้าหมายเพือ่ประโยชน์

ในด้านอื่นมากขึ้น มใิช่เน้นพจิารณาแต่ผลประโยชน์ทางการค้าเท่านัน้

สรุป
บทความนี้ได้ท�ำการส�ำรวจใน 2 ประการ ประการแรกเป็นการส�ำรวจ regime 

complex ในงานวิชาการด้านนโยบายและความร่วมมือระหว่างประเทศ ว่าแนวคิด 
ดงักล่าวถกูน�ำมาใช้อธบิายความร่วมมอืระหว่างประเทศอย่างไรบ้าง โดยสรปุ regime 
complex หรอื กลุ่มระบอบระหว่างประเทศที่เชื่อมโยง ทับซ้อนกันนัน้เป็นพัฒนาการใหม่ ๆ  
ของแนวคิดในการท�ำความเข้าใจความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ หรือความร่วมมือ
ระหว่างประเทศในประเด็นปัญหาหนึ่ง ๆ ในโลกปัจจุบันที่มสีลับซับซ้อนมากขึ้นกว่า
ในอดตีเป็นอย่างยิง่ ส�ำหรบัเหตปัุจจยัของการเกดิ regime complex ทีส่รุปได้จากงาน
ศึกษาทางวิชาการของบทความนี้ ได้แก่ การเพิ่มจ�ำนวนของกฎหมายหรือกลุ่ม 
กฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ การเพิ่มจ�ำนวนขึ้นขององค์การระหว่างประเทศ  
ความตึงเครียดในการเจรจาที่เกิดจากระบอบระหว่างประเทศหลายระบอบ และ 
ความไม่สอดคล้องกันของปทัสถานระหว่างประเทศ เหตุปัจจัยอื่น ๆ นอกเหนือไป
จากนี้ ยังเป็นสิ่งที่น่าสนใจที่รอให้มกีารศกึษาต่อไป

จากทัง้สามตวัอย่าง regime complex ทีบ่ทความนี้ยกมาเป็นตวัอย่าง ลกัษณะร่วม
ของ regime complex ได้แก่ การมหีลายองค์การหรอืสถาบัน สมาชกิภาพที่ทับซ้อน
กันขององค์การในระบอบ และความแตกต่างของปทัสถานที่อาจเป็นปัญหา  
การศึกษาความร่วมมือระหว่างประเทศภายใต้กรอบ regime complex เสนอให้
พิจารณาองค์การหรือสถาบันแกนกลางทั้งหมดที่มีอ�ำนาจหน้าที่ในการจัดการ
ประเด็นปัญหาหนึง่ การพจิารณาถงึทีม่า และการเปลีย่นแปลงไปของสถาบนัเหล่านัน้ 
รวมถึงปัจจัยที่เกี่ยวข้อง เช่น อิทธิพลของกฎหมายภายในประเทศมหาอ�ำนาจ  
การเปลีย่นแปลงทางเทคโนโลย ีการเข้ามามสี่วนร่วมขององค์การทีม่ใิช่รฐั ล้วนส่งผลต่อ

การเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑ์ ปทัสถานใน regime complex ทั้งนี้ ส�ำหรับพลัง 
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การอธบิายของ regime complex นัน้ จะเห็นได้ว่าในแต่ละ regime complex ต่างก็ม ี
รายละเอยีดปลกีย่อยและผลลพัธ์ทีป่รากฎออกมาค่อนข้างเฉพาะตัว ดังนัน้ จงึจ�ำเป็น
ต้องพจิารณาปัจจยัของประเดน็ปัญหานัน้ ๆ  โดยละเอยีด งานศกึษาของแต่ละ regime 
complex มคีณุลกัษณะร่วมกนัอยูแ่ต่อาจไม่สามารถน�ำมาเปรยีบเทยีบกันได้โดยตรง 
งานศกึษา regime complex ในความร่วมมอืระหว่างประเทศ น่าจะเป็นจุดเริ่มต้นที่
จะน�ำไปสูก่ารวเิคราะห์ไปถงึกลยทุธ์และเทคนคิวธิทีีตั่วแสดงในความสมัพนัธ์ระหว่าง
ประเทศจะใช้ในการอยูร่่วมกนัและนับเป็นความท้าทายทีร่ออยูใ่นการขยายองค์ความรู้
ในประเด็นนี้ต่อไป

ส�ำหรับการส�ำรวจประการทีส่อง คอืการส�ำรวจพฒันาการของการท�ำงานใน
ปัจจุบันของสถาบันหรือองค์การระหว่างประเทศ ว่าเป็นไปอย่างไรในการบริหาร
จัดการระดับโลกและพัฒนาการเหล่านั้นส่งผลอย่างไรต่อความร่วมมือระหว่าง
ประเทศ บทความได้น�ำเสนอทศิทางของความร่วมมอืกันในระบอบระหว่างประเทศ 
ดังมีตัวอย่างอันได้แก่ การยอมรับอ�ำนาจขององค์การระหว่างประเทศอื่น ๆ  
และการประสานกฎปทัสถาน มาตรฐานระหว่างองค์การ ทัง้สองพัฒนาการสะท้อน
ให้เห็นว่า ตัวแสดงอันได้แก่ รัฐและองค์การระหว่างประเทศเริ่มรับรู้มากขึ้นเรื่อย ๆ  
ถึงความส�ำคัญของการหลอมรวมเข้าด้วยกันมากขึ้นเพื่อสามารถรับมือกับประเด็น
ปัญหาระดับโลกที่มหีลายแง่มุมที่ต้องค�ำนงึถงึ

ส�ำหรับผู้ที่สนใจศึกษางานด้าน regime complex ในความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ ภายใต้บรบิททีม่รีฐัไทยเป็นตวัแสดงหนึง่ในระบอบระหว่างประเทศและต้อง
เผชญิปัญหาร่วมกับตวัแสดงและรฐัอืน่ ๆ  ต่อไปนัน้ สามารถเลอืกหยบิประเด็นปัญหา
ระหว่างประเทศที่มลีักษณะซับซ้อนขึ้นมาศกึษาได้ อาทเิช่น ระบอบการสาธารณสุข
ของโลก ระบอบสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลงในระดับโลก ระบอบการจัดการน�ำ้ 
ข้ามพรมแดน ระบอบต่อต้านการค้ามนษุย์ หรอื ระบอบการย้ายถิน่ฐานของประชากร
โลกในยุคใหม่ เป็นต้น เพื่อท�ำความเข้าใจถึงปัจจัยที่ท�ำให้แต่ละระบอบเหล่านั้น 
มคีวามซบัซ้อนหรอือาจมช่ีองทางการด�ำเนนินโยบายหลายระดบั เพือ่จะได้สามารถ
ประเมินแนวโน้มของผลลัพธ์ที่เกิดจากความซับซ้อนเหล่านั้น ว่าอาจน�ำไป 
สู่การบรหิารจัดการระดับโลกที่เป็นหนึ่งเดยีวกันได้มากยิ่งขึ้น หรือกลับก่อให้ยิ่งเกดิ
การกระจดักระจายและไม่สอดคลอ้งกนัของกฏระเบยีบทีใ่ช้แก้ปัญหาเหล่านัน้มากขึ้น 
รวมทัง้อาจศกึษาพฒันาการใหม่ ๆ  ของนวตักรรมทางด้านนโยบายในการปฏสัิมพันธ์
ระหว่างองค์การหรอืสถาบนัระหว่างประเทศในการท�ำงานร่วมกันมากขึ้นในปัจจบุนั 
ซึ่งน่าจะเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาหรือปรับปรุงความร่วมมือของตัวแสดงใน 

ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศต่อไป
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