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บทคัดย่อ

การแข่งขันระหว่างยุทธศาสตร์ข้อริเริ่มหน่ึงแถบหน่ึงเส้นทาง (Belt and Road Initiative: BRI) ของจีน และ
ยุทธศาสตร์อินโด-แปซิฟิกที่เสรีและเปิดกว้าง (Free and Open Indo-Pacific: FOIP) ของญี่ปุ่นนั้น ได้มีการใช้
ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาอย่างเป็นทางการ (Official Development Assistance: ODA) เป็นกลไกส�าคัญ 
ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ ซึ่งวรรณกรรมส่วนใหญ่น�าเสนอการเปล่ียนแปลงยุทธศาสตร์กับหลักการ ODA ใน 
ภาพรวม โดยไม่ได้สะท้อนว่าเป็นผลมาจากยุทธศาสตร์อย่างชัดเจน ยังไม่ครอบคลุมแนวทางการด�าเนินงาน ODA 
พร้อมทั้งยังไม่มีการเปรียบเทียบลักษณะ ODA ของจีนและญี่ปุ่นหลังจากการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ บทความนี้
ต้องการจะเติมเต็มช่องว่างวรรณกรรมด้วยการศึกษาความแตกต่างของยุทธศาสตร์ BRI ของจีน และยุทธศาสตร์ 
FOIP ของญ่ีปุ่นท่ีส่งผลต่อความแตกต่างของลักษณะ ODA โดยพบว่า ถึงแม้ยุทธศาสตร์ BRI ของจีนส่งผลอย่าง
ชัดเจนต่อการเปลี่ยนแปลงในหลักการและโครงสร้างก็ตาม แต่กลับไม่เกิดการปรับเปล่ียนเม่ือน�าไปปฏิบัติ ใน 
ขณะที่ ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นกลับไม่ส่งผลต่อการปรับหลักการตลอดจนแนวทางการด�าเนินการ ODA เท่าใด
นกั ทัง้นี ้ผลจากการปรบัยทุธศาสตร์ในระดบัทีแ่ตกต่างกันดงักล่าวได้แสดงให้เหน็ลกัษณะ ODA ทีย่งัคงแตกต่างกนั
ระหว่างจีนและญี่ปุ่นไม่ว่าจะเป็นแนวคิดเรื่องผลประโยชน์ระหว่างประเทศผู้ให้และประเทศผู้รับ และการพิจารณา
ประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของการให้ ODA
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Abstract

The strategic competition between “the Belt and Road Initiative” of China and “the Free and 
Open Indo-Pacific” of Japan sheds the lights on the role of the Official Development Assistance 
(ODA) as one of the core driving mechanisms. Despite that, the existing literatures merely offer 
the study of the changing of such strategies impacting on broad ODA principles. With this regard, 
the ODA implementation with the comparison of ODA characteristics between China and Japan 
have not been sufficiently covered.This study aims at fulfilling the literature gap by illustrating 
the difference between China’s BRI and Japan’s FOIP affecting on the difference of ODA 
characteristics. Although BRI has caused the explicit changes on ODA principles and institutional 
settings, the ODA implementation has not been realized such change. In contrast, FOIP of Japan has 
not produced any significant change on ODA principles, institutional settings and implementation. 
With such various degree of changes, the ODA characteristics of China and Japan remain different 
in terms of the interests of donor-recipient countries and the efficiency-effectiveness. 
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บทนำ�
บทบาทของญ่ีปุ่นและจีนท่ีส่งผลต่อประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ก�าลังอยู่ในช่วงที่มีความท้าทาย 

อีกครั้งหนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาจากการเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตร์และนโยบายที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง 

ภายหลังจากการที่จีนประกาศยุทธศาสตร์หนึ่งแถบหนึ่งเส้นทาง (Belt and Road Initiative: BRI) ในปี ค.ศ. 2013 

ซึง่นกัวชิาการในกลุม่สภาพจรงินยิมเชงิโครงสรา้ง (Structural Realism) มองวา่เปน็แรงผลกัส�าคญัใหญ้ีปุ่น่ประกาศ

ยุทธศาสตร์อินโด-แปซิฟิกที่เสรีและเปิดกว้าง (Free and Open Indo-Pacific: FOIP) ในปี ค.ศ. 2016 (Scott, 

2019) นอกจาก FOIP แลว้ ยงัพบหลายนโยบายทีส่อดรบัในการสะทอ้นฉากทศันก์ารแขง่ขนักนัเพ่ือรกัษาฐานอ�านาจ 

ในภูมิภาคนี้ หรือเป็นการแก้เกมส์เศรษฐกิจการเมืองระหว่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นด้านการค้าระหว่างประเทศ 

ผ่านความตกลงท่ีครอบคลุมและก้าวหน้าส�าหรับหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจภาคพื้นแปซิฟิก (Comprehensive and 

Progressive Agreement of Trans-Pacific Partnership: CPTPP) ที่มีญี่ปุ่นเป็นแกน ซึ่งบ่อยครั้งมักถูกจับให้เป็น 

การแกเ้กมสกั์บความตกลงพนัธมติรทางการคา้ระดบัภมูภิาค (Regional Comprehensive Economic Partnership: 

RCEP) ท่ีจนีมบีทบาทส�าคญั ในสว่นของดา้นการพฒันานัน้ การแขง่ขนัสามารถสะทอ้นผา่นบทบาทของธนาคารพฒันา

แห่งเอเชีย (Asian Development Bank: ADB) ที่ญี่ปุ่นมีอิทธิพลสูงและการเกิดขึ้นของธนาคารเพื่อการลงทุนใน

โครงสร้างพื้นฐานแห่งเอเชีย (Asian Infrastructure Investment Bank: AIIB) ที่ริเริ่มโดยจีน

ทั้งนี้ การคาดการณ์ถึงการเปลี่ยนแปลงเรื่องดุลแห่งอ�านาจ (Balance of Power) ในภูมิภาคส่งผลให้ญี่ปุ่น 

ปรับนโยบายเพื่อถ่วงดุล/สร้างดุลอ�านาจจากภายนอก (External Balancing) ผ่านการขยายขอบข่ายพันธมิตร 

ที่ไม่จ�ากัดเพียงสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และอินเดีย แต่ยังรวมถึงอาเซียน สหราชอาณาจักร และฝรั่งเศส พร้อม

ไปกับการถ่วงดุล/สร้างดุลอ�านาจจากภายใน (Internal Balancing) ผ่านความพยายามของญี่ปุ่นในการเสริมสร้าง

อ�านาจของตนเอง (Scott, 2019) ความพยายามที่หลากหลายของญี่ปุ่นน�ามาสนับสนุนการกล่าวอ้างว่ายุทธศาสตร์ 

FOIP มีเพื่อเหตุผลทางอ�านาจและอิทธิพลในภูมิภาค เช่น (1) การสร้างพันธมิตรระหว่างประเทศที่เรียกว่า กรอบ

ความร่วมมือด้านความม่ันคงของประเทศโลกเสรี (Quadrilateral Security Dialogue: Quad) ที่ประกอบไป

ด้วยญี่ปุ่น ออสเตรเลีย อินเดีย และสหรัฐอเมริกา ซึ่งถูกมองว่าเป็นการปรับความสมดุลทางอ�านาจผ่านการหา

พันธมิตรทั้งในและนอกภูมิภาคเอเชีย (Jain, 2019; Satake, 2019) (2) การยึดและเผยแพร่หลักการของ FOIP 

ที่ไม่สอดคล้องกับแนวทางของจีน ไม่ว่าจะเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ความอิสระเสรี และหลัก 

นิติธรรมเพื่อสะท้อนการพัฒนาบทบาทการเป็นผู้สร้างบรรทัดฐาน (Norm Setting) ของญี่ปุ่น (Hosoya, 2019) 

และ (3) มิติทางด้านเศรษฐกิจนั้น มองว่า FOIP เป็นยุทธศาสตร์ทางภูมิเศรษฐกิจที่จะแข่งขันกับ BRI ของจีน โดย 

ใหท้างเลอืกในการใหค้วามชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันาอยา่งเปน็ทางการ (Official Development Assistance: ODA) 

ในภูมิภาค (Brewster, 2018; Maslow, 2018)

ในทางปฏิบัติ การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาอย่างเป็นทางการ (ODA) ถือเป็นกลไกส�าคัญใน 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์หลักอย่าง BRI จีน และ FOIP ญี่ปุ่น พร้อมทั้งเป็นอีกหนึ่งภาพสะท้อนการแข่งขันเพื่อ 

ถ่วงดุล/สร้างดุลได้เช่นเดียวกัน ถึงแม้จะมีความส�าคัญดังกล่าว แต่วรรณกรรมส่วนใหญ่ในปัจจุบันกลับน�าเสนอ 

การเปลี่ยนแปลงยุทธศาสตร์กับหลักการ ODA ในภาพรวม เช่น แนวคิดที่กล่าวว่ายุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นไม่ใช่

เรื่องใหม่แต่อย่างใด เนื่องจากหลักการด�าเนินงานไม่ได้แตกต่างจากในอดีตมากนัก โดยเฉพาะในประเด็น ODA เพื่อ

การพัฒนาสาธารณูปโภค ซึ่งยังไม่ได้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบ ODA ที่เป็นการเฉพาะส�าหรับ FOIP (Koga, 2019; 

Palit & Sano, 2018) ในขณะที่ อีกกลุ่มมองว่ายุทธศาสตร์ท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงและสร้างอัตลักษณ์ของตนเอง 
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โดยน�าเสนอว่ายุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นมีผลให้เกิดการปรับลดกระบวนการยื่นกู้ ลดเงื่อนไขการค�้าประกัน และ

การพัฒนาการให้ทุนเป็นแบบรัฐร่วมเอกชน (Public-Private Partnership) โดยยังสะท้อนรูปแบบความสัมพันธ์

แบบประเทศพัฒนาแล้วกับประเทศก�าลังพัฒนา (Developed Country to Developing Country) ในขณะที่ 

ยุทธศาสตร์ BRI ของจีน ส่งผลให้มีการปรับแผนการด�าเนินงาน การขับเคลื่อนผ่านรัฐวิสาหกิจ พร้อมทั้งบทบาทของ

ธนาคารเพือ่การลงทนุโครงสรา้งพืน้ฐานแหง่เอเชีย (AIIB) แตย่งัคงสะทอ้นลกัษณะการใหข้องจนีเสมือนความสมัพนัธ์

แบบประเทศก�าลงัพฒันากบัประเทศก�าลงัพฒันา (Developing Country to Developing Country) ซึง่เหน็ไดจ้าก

การที่มีความยืดหยุ่นเกี่ยวกับเงื่อนไขต่าง ๆ ในประเทศผู้รับ (Hong, 2018; Law & Yuen, 2018)

อยา่งไรกต็าม วรรณกรรมดงักลา่วยงัไมเ่พยีงพอท่ีจะเห็นรายละเอยีดแนวทางการด�าเนนิงาน ODA วา่เป็นผล

จากการปรับยุทธศาสตร์หรือไม่ และยังไม่สะท้อนการเปรียบเทียบผลของการปรับยุทธศาสตร์ระหว่างจีนและญี่ปุ่น

บทความนี้ตอ้งการแสดงผลการศกึษาความแตกต่างของยทุธศาสตร ์BRI ของจีน และยทุธศาสตร์ FOIP ของ

ญีปุ่น่ทีส่ง่ผลตอ่ความแตกตา่งของลกัษณะ ODA โดยแบง่การน�าเสนอออกเปน็ 4 สว่น ไดแ้ก ่(1) จนี: ยทุธศาสตร ์BRI 

ที่ส่งผลต่อ ODA (2) ญี่ปุ่น: ยุทธศาสตร์ FOIP ที่ส่งผลต่อ ODA โดยสะท้อนผ่านการเปลี่ยนแปลงหลักการ โครงสร้าง

การตัดสินใจ พร้อมทั้งแนวทางการด�าเนินงาน ซึ่งการน�าเสนอในช่วงเวลาต่าง ๆ จะสามารถแสดงให้เห็นว่ามีองค์

ประกอบใดที่ยึดถือปฏิบัติอย่างต่อเนื่องหรือเปลี่ยนแปลงไป (3) การเปรียบเทียบความแตกต่างของลักษณะ ODA 

ของจีนและญี่ปุ่น และ (4) สรุป

1. จีน: ยุทธศ�สตร์ BRI ที่ส่งผลต่อ ODA
ยุทธศาสตร์ BRI ได้รับการพูดถึงในวงกว้างทั้งในแง่ของยุทธศาสตร์ของประเทศจีนที่ส่งผลต่อภูมิรัฐศาสตร์ 

และภูมิเศรษฐศาสตร์ ซึ่งมีการน�าเสนอครั้งแรกในปี ค.ศ. 2013 เมื่อครั้งที่ประธานาธิบดี Xi Jinping เดินทางเยือน

ประเทศคาซัคสถาน ซึ่งจีนเน้นย�้าว่าต้องเปิดกว้าง ไม่ปิดกั้น และสันติ โดยสามารถสะท้อนผ่านหลักการด�าเนินการ 

ส�าคัญ 5 ประการ ได้แก่ (1) การเคารพอ�านาจอธิปไตยซึ่งกันและกัน (2) การไม่รุกรานซึ่งกันและกัน (3) การไม่

แทรกแซงกจิการภายในซึง่กนัและกนั (4) ความเสมอภาคและผลประโยชนร์ว่มกนั และ (5) การอยูร่ว่มกันอยา่งสนัต ิ

(Peaceful Coexistence) ซึ่งหลักการดังกล่าวนั้น จีนพยายามจะเน้นย�้าเพิ่มเติมว่ายุทธศาสตร์นี้เปิดรับทุกประเทศ 

โดยไมก่ดีกนัประเทศใดออกจากความรว่มมอื พรอ้มเนน้ในเรือ่งผลประโยชนท์ีจ่ะเกิดกับทุกฝา่ย (Win-Win Situation) 

โดยจีนจะไม่เข้าไปก้าวล่วงในกิจการในประเทศแต่อย่างใด (SCC, 2015) ซึ่งหลักการนี้จะไปสะท้อนอย่างสอดรับกับ 

การด�าเนินนโยบายด้านการให้ ODA ต่อไป

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงความร่วมมือที่ BRI ให้ความส�าคัญ 5 ด้าน ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ ได้แก่  

(1) การประสานนโยบาย (Policy Coordination) (2) การเชื่อมต่อโครงสร้างพื้นฐาน (Facilities Connectivity) 

(3) การค้าอย่างไม่มีอุปสรรค (Unimpeded Trade) (4) การบูรณาการทางการเงิน (Financial Integration) และ 

(5) สายสัมพันธ์ของประชาชนถึงประชาชน (People-to-People Bond) (SCC, 2015) พบว่าจีนใช้ ODA เป็นกลไก

ส�าคญัในการขบัเคลือ่น โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในดา้นที ่2 การเชือ่มตอ่โครงสร้างพืน้ฐาน เพือ่บรรลยุทุธศาสตร ์BRI ทัง้นี ้

มหีลายโอกาสทีป่ระธานาธบิด ีXi Jinping ไดก้ลา่วถงึบทบาทของการใหค้วามชว่ยเหลือ ซึง่หนึง่ในนัน้คือ สุนทรพจน์

เปิด Belt and Road Forum ครั้งที่ 1 ในปี ค.ศ. 2017 ที่กล่าวถึงการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของจีนที่จะ

ให้กับประเทศและองค์กรระหว่างประเทศที่ได้เข้าร่วม เพื่อช่วยผลักดัน BRI “In the coming three years, China 

will provide assistance worth RMB 60 billion to developing countries and international organizations 
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participating in the Belt and Road Initiative to launch more projects to improve people's well-being.... 

China will provide relevant international organizations with US$1 billion to implement cooperation 

projects that will benefit the countries along the Belt and Road.” (FMPRC, 2017)

ยุทธศาสตร์ BRI ของจีนส่งผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงในการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาในหลากหลาย

ส่วนซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวอาจมากน้อยแตกต่างกันไป ไม่ว่าจะเป็นหลักการในการให้ความช่วยเหลือเพื่อ 

การพัฒนา โครงสร้าง และแนวทางการน�าไปปฏิบัติ ดังนี้

1.1 ก�รเปลี่ยนแปลงของหลักก�ร ODA ของจีน

หลกัการ ODA ของจนีถกูจดัท�าใหส้อดรบักบัยทุธศาสตร ์BRI ดงัจะเหน็ได้ชดัเจนจากรายงานปกขาวฉบบัที ่3 

ที่มีชื่อว่า China International Development Cooperation in the New Era ซึ่งเป็นเสมือนธรรมนูญแนวทาง

การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของจีนนั้น ได้กล่าวไว้ทั้งในส่วนความจ�าเป็นของการปรับปรุงรูปแบบการให้ 

ODA ของจีนเพื่อการบรรลุเป้าหมายยุทธศาสตร์ BRI “China entered a new era after the 18th National 

Congress of the Communist Party of China (CPC) in 2012. President Xi Jinping has considered 

China’s responsibilities from a global perspective, and proposed the vision of a global community 

of shared future and the Belt and Road Initiative.... In response to the call of the times, China 

has been upgrading its foreign assistance to a model of international development cooperation, 

taking on new initiatives and achieving greater results in this new era.” นอกจากนั้น ยังกล่าวเน้นย�้า

เพิ่มเติมว่า BRI เป็นแพลตฟอร์มส�าคัญส�าหรับการใช้ ODA พร้อมทั้งยกตัวอย่างการให้ ODA ภายใต้กรอบ BRI ที่

ผ่านมาด้วย “Belt and Road cooperation is a major platform. The Silk Road Economic Belt and the 

21st Century Maritime Silk Road are significant public goods China offers to the whole world and 

a major platform for international development cooperation. China has joined hands with other 

countries to promote policy, infrastructure, trade, financial and people-to-people connectivity, to 

build the Belt and Road…” (SCC, 2021)

ทั้งนี้ ในส่วนนี้จะกล่าวถึงพลวัตการปรับ ODA ในช่วงเวลาต่างๆ เพื่อให้เห็นการเปลี่ยนผ่านไปสู่หลักการ 

หลังการประกาศ BRI พร้อมทั้งแสดงให้เห็นความแตกต่างของหลักการ ดังนี้  

จากการท่ีจีนทะยานข้ึนมาเป็นผู้เล่นรายใหญ่ในการให้ ODA ผ่านยุทธศาสตร์ BRI น้ัน ส่งผลให้มีนักวิชาการ

หลายส่วนต้ังค�าถามเกี่ยวกับหลักการในการด�าเนินงานดังกล่าว ซ่ึงเป็นที่ทราบกันดีว่าจีนไม่ได้เป็นประเทศสมาชิก

ในคณะกรรมการความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ภายใต้การอุปถัมภ์ขององค์การเพื่อความร่วมมือและการพัฒนา

ทางเศรษฐกิจ (Development Assistance Committee- Organization for Economic Co-operation and 

Development: DAC-OECD) ท่ีถือเป็นหน่วยงานหลักในการก�าหนดแนวทางและสร้างบรรทัดฐานการให้ความ 

ช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาอย่างเป็นทางการมาอย่างยาวนาน 

แมจ้นีไมไ่ดเ้ปน็สมาชิกดงักลา่ว แตไ่มไ่ดห้มายความวา่จนีไม่มหีลักการในการใหค้วามช่วยเหลอืเพือ่การพฒันา 

แต่อย่างใด โดยเริ่มตั้งแต่ปี ค.ศ.1964 นายกรัฐมนตรี Zhou Enlai ได้กล่าวถึงหลักการ 8 ประการส�าหรับการให้

ความช่วยเหลือในต่างประเทศของจีน (Eight Principles for China’s Foreign Policy) ซึ่งเน้นในประเด็นความ 

เสมอภาค ผลประโยชนร์ว่มกนั และการไมแ่ทรกแซงกจิการภายในประเทศ (Kobayashi, 2008; Law & Yuen, 2018)



62 วารสารเครือข่ายญี่ปุ่นศึกษา ปีที่ 12 ฉบับที่ 1 มิถุนายน 2565 |  jsn Journal Vol. 12 No. 1 June 2022

หลักการ 8 ประการดังกล่าวถูกใช้อ้างอิงเป็นหลักการพ้ืนฐานของจีนมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบัน (OECD, 

n.d.) ถึงแม้จะมีการปรับเปลี่ยนไปบ้าง แต่เนื้อหาสาระส�าคัญยังคงเดิมคือ การเน้นย�้าถึงหลักการความเสมอภาค 

ผลประโยชน์ร่วมกัน และการไม่แทรกแซงกิจการภายใน (Pan, 2015) ดังจะเห็นได้จากรายงานปกขาวเกี่ยวกับการ

ให้ความช่วยเหลือต่างประเทศของจีนฉบับที่ 1 (The 2011 White Paper of China’s Foreign Aid) ที่น�าเสนอใน 

ปี ค.ศ. 2011 เนื่องในวาระโอกาสเฉลิมฉลอง 60 ปีของการให้ความช่วยเหลือของจีน ซึ่งเน้นให้เห็นว่าจีนมีรูปแบบ

การให้ที่มีลักษณะเฉพาะผ่านความร่วมมือแบบประเทศก�าลังพัฒนากับประเทศก�าลังพัฒนา (South-South Co-

operation) โดยบรรจุ 5 แนวทางหลักไว้ ได้แก่ (1) การช่วยเหลือที่มุ่งเน้นให้ประเทศผู้รับสามารถพัฒนาศักยภาพ 

ไดด้ว้ยตนเอง (2) การไมก่�าหนดเงือ่นไขทางการเมอืง (3) ยดึหลกัความเสมอภาค ผลประโยชนร์ว่มกนั และการพฒันา

รว่มกนั (4) ค�านงึถงึสภาพความเปน็จรงิโดยพยายามหาสิง่ทีด่ทีีส่ดุ และ (5) ใหค้วามใส่ใจกบัการปฏิรปูและนวตักรรม 

(Information Office of the State Council of the People’s Republic of China, 2011)

ต่อมา รายงานปกขาวฉบับที่ 2 ที่ประกาศในปี ค.ศ. 2014 นอกจากจะเป็นการน�าเสนอความก้าวหน้าของ 

การด�าเนินงานแล้ว ในภาพรวมยังคงเน้นถึงหลักการในการให้ความช่วยเหลือเช่นเดิม ได้แก่ การไม่มีการก�าหนด

เงือ่นไขทางการเมอืง การไมแ่ทรกแซงกจิการภายใน ความเสมอภาค และผลประโยชนร์ว่มกนั (Information Office 

of the State Council of the People’s Republic of China, 2014)

อย่างไรก็ตาม รายงานฉบับนี้ได้เพิ่มการเน้นประเด็นท่ีนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ทางเศรษฐกิจมากขึ้น 

ซึ่งแตกต่างจากรายงานฉบับปีก่อนหน้าคือปี ค.ศ. 2011 โดยรายงานปกขาวปี ค.ศ. 2011 กล่าวอย่างชัดเจนว่าหนึ่ง

ในวัตถุประสงค์หลักของการให้ความช่วยเหลือมีไว้เพื่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ “China has been doing 

its best to provide foreign aid, to help recipient countries to ..... promote their economic growth 

and social progress.” (Information Office of the State Council of the People’s Republic of China, 

2011) ในขณะที ่รายงานปกขาวฉบบัที ่2 ในป ีค.ศ. 2014 กลบัเนน้ความส�าคญัในมติทิีไ่มใ่ชท่างเศรษฐกจิมากขึน้ ซึง่ 

เน้นไปที่การบรรเทาความยากจนและการพัฒนาการด�ารงชีพ  “It has endeavored to integrate the interests 

of the Chinese people with people of other countries, providing assistance to the best of its ability 

to other developing countries within the framework of South-South cooperation to support and 

help other developing countries, especially the least developed countries (LDCs), to reduce 

poverty and improve livelihood.” (Information Office of the State Council of the People’s Republic 

of China, 2014; Min, 2020)

ส�าหรับฉบับล่าสุด รายงานปกขาวฉบับที่ 3 ที่มีชื่อว่า China International Development Cooperation 

in the New Era ที่น�าเสนอในปี ค.ศ. 2021 นั้น ได้เน้นให้เห็นว่าการช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นส่วนหนึ่งของ

ยุทธศาสตร์ BRI ถึงแม้ในภาพรวมจีนยังคงยึดตามหลักการเดิมที่เคยมีมา แต่สิ่งที่จีนมีการปรับเปลี่ยนหรือเน้นขึ้นมา

ใหมค่อื การปรบัหลกัการผลประโยชนร่์วมกนัทีเ่นน้เรือ่งการพฒันาในประเทศผูร้บั การกลา่วย�า้ถงึการมปีระสทิธภิาพ-

ประสิทธิผลของโครงการ รวมทั้งการเอ่ยถึงเป้าหมายที่สอดรับกับประชาคมโลก เช่น การบรรเทาความยากจน การ

เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ เป็นต้น 

ซึ่งถึงแม้ว่าเป้าหมายเหล่านั้นจะเคยบรรจุไว้ก่อนในรายงานปกขาวปี ค.ศ. 2014 แต่เป็นครั้งแรกที่รายงาน

ฉบับนี้น�าไปยึดโยงกับเป้าหมายของสหประชาชาติ 
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โดยหลักการ 8 ข้อในรายงานปกขาวฉบับที่ 3 (SCC, 2021; UNDP, 2021) ได้แก่

1) Respecting each other as equals 

 เคารพประเทศอื่นอย่างเสมอภาค ซึ่งหลักการน้ียังคงให้ความส�าคัญกับการไม่แทรกแซงกิจการภายใน 

 และการไม่น�าความแตกต่างทางการเมืองมาเป็นเงื่อนไข

2) Doing the best we can to help

 พยายามชว่ยเหลอืใหด้ทีีส่ดุ ซึง่เนน้ถงึความรว่มมอืระหวา่งประเทศก�าลังพฒันากบัประเทศก�าลังพฒันา 

 ที่เป็นมิตรที่ดีต่อกัน

3) Focusing on development and improving people’s lives

 มุง่เนน้การพฒันาและยกระดบัคณุภาพชวีติมนษุย ์โดยใหค้วามส�าคญักบัความตอ้งการของประเทศผูร้บั 

 เป็นหลัก ซ่ึงครอบคลุมมิติท่ีมากกว่าการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็น การบรรเทาความยากจน 

 การศึกษา การรักษาพยาบาล การเกษตร หรือแม้แต่การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ

4) Providing the means for independent development

 จดัหาวธิกีารส�าหรบัการพฒันาท่ีเป็นอิสระ ซึง่ใหค้วามส�าคญักบัการแบง่ปนัประสบการณแ์ละเทคโนโลย ี

 ที่ช่วยให้เกิดการพัฒนาด้วยตนเอง

5) Conducting effective cooperation in diverse forms

 ด�าเนินความร่วมมือที่มีประสิทธิผลในรูปแบบที่หลากหลาย

6) Ensuring delivery and sustainability

 มุง่มัน่ในการสง่มอบและความยัง่ยนื เพ่ือชว่ยในการรกัษาชือ่เสยีงและความนา่เชือ่ถอืของโครงการทีจ่นี 

 ให้ความช่วยเหลือน้ัน จีนจะให้ความส�าคัญตลอดโครงการ เช่น การพัฒนาทักษะการบริหารโครงการ 

 การให้ปรึกษาเกี่ยวกับการช�าระหนี้ เป็นต้น 

7) Being open and inclusive to promote exchanges and mutual learning เปิดกวา้งและครอบคลมุ 

 เพื่อสนับสนุนให้เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรู้ร่วมกัน 

8) Advancing with the times and breaking new ground

 การรุดหน้าตามกาลเวลาและค้นหาสิ่งใหม่ 

จากหลักการท้ัง 8 ข้อในรายงานปกขาวฉบับท่ี 3 จะแสดงให้เห็นถึงหลักการท่ีจีนยังคงยึดถือปฏิบัติต้ังแต่เดิม ไมว่า่

จะเปน็ในสว่นของความเสมอภาค และการไมแ่ทรกแซงกจิการภายใน ดงัทีไ่ดป้รากฏในขอ้ 1 เคารพซึง่กนัและกนัอยา่ง

เทา่เทยีม (Respecting each other as equals) นอกจากนัน้ มส่ีวนทีจ่นีปรบัหลักการเล็กนอ้ยในประเดน็ผลประโยชน์

รว่มกนั (Mutual Benefits) ทีแ่ตเ่ดมิประเดน็นีก้อ่ใหเ้กดิขอ้วพิากษว์จิารณว์า่การให้ความชว่ยเหลือของจนีนัน้กลับส่ง

เสรมิใหเ้กดิการขยายตวัทางการค้าและการลงทนุของจีนในประเทศทีไ่ดร้บัความชว่ยเหลอืมากกวา่ประโยชนท์ีเ่กดิกับ

ประเทศผูร้บั ซึง่ประเดน็นีพ้บวา่ จนีไดป้รบัหลกัการเปน็จนีจะพยายามอยา่งทีส่ดุในการชว่ยเหลอื (Doing the best 

we can to help) ดงัทีป่รากฏอยูใ่นขอ้ 2 พรอ้มทัง้สะทอ้นไดชั้ดเจนเพิม่ขึน้อกีครัง้ในส่วนของรปูแบบการด�าเนนิการวา่ 

การให้ความช่วยเหลือของจีนซ่ึงจีนจะพยายามให้ดีท่ีสุดน้ันเป็นไปเพ่ือการพัฒนาร่วมกัน (Common Development) 

โดยไม่ได้เน้นเรื่องผลประโยชน์ดังแต่เดิม อย่างไรก็ตาม รูปแบบการให้ดังกล่าวยังคงด�าเนินการภายใต้ความสัมพันธ์
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ระหว่างประเทศก�าลังพัฒนากับประเทศก�าลังพัฒนา (South-South Cooperation) ซึ่งแตกต่างจากลักษณะของ

ประเทศพัฒนาแล้วกับประเทศก�าลังพัฒนา (North-South Cooperation) (SCC, 2021)

ในรายงานปกขาวฉบับท่ี 3 ยังสะท้อนให้เห็นการเปลี่ยนแปลงจากหลักการเดิมที่ผ่านมา โดยเพ่ิมในส่วน

ของการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของโครงการจากจีนในข้อ 5 ที่กล่าวว่าความร่วมมือจะด�าเนินการอย่าง

มีประสิทธิผลในรูปแบบที่หลากหลาย (Conducting effective cooperation in diverse forms) และข้อ 6 มุ่ง

มั่นในการส่งมอบและความยั่งยืน (Ensuring delivery and sustainability) ที่สะท้อนให้เห็นว่าจีนให้ความส�าคัญ 

กับการส่งมอบโครงการโดยค�านึงถึงประเทศผู้รับด้วย นอกจากนั้น จีนได้ขยายหลักการให้สอดรับกับประชาคมโลก

ซึ่งเป็นส่วนที่จีนไม่ได้เคยกล่าวถึงอย่างชัดเจนมาในเอกสารก่อนหน้านี้ ดังปรากฏในข้อ 3 เน้นเรื่องการพัฒนาและ

ยกระดับคุณภาพชีวิตมนุษย์ (Focusing on development and improving people’s lives) ซึ่งในหลักการนี้ได้

กล่าวถึงประเด็นที่ตรงกับสิ่งที่ประชาคมโลกให้ความสนใจอยู่หลายส่วน เช่น การบรรเทาความยากจน การบรรเทา

สาธารณภัย การเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ และการช่วยเหลือเพื่อมนุษยธรรม

โดยสรปุ ยทุธศาสตร ์BRI สง่ผลใหเ้กดิการเปลีย่นแปลงในหลกัการการใหค้วามชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันาของ

จนีอย่างชดัเจน ทัง้นี ้เปน็ระยะเวลาเกอืบ 50 ปทีีจ่นียึดหลกัการ 8 ประการของนายกรฐัมนตรี Zhou Enlai ในการให้

ความช่วยเหลอืเพือ่การพฒันาระหวา่งประเทศ เมือ่บรบิทการแข่งขนัดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศเปลีย่นแปลง

ไปพร้อมกับการประกาศยุทธศาสตร์ BRI ท�าให้จีนจ�าเป็นต้องปรับหลักการด�าเนินงานตามไปด้วย 

ถึงแม้ยังคงมีหลักการบางประการที่จีนยังยึดมั่นโดยไม่เปลี่ยนแปลงไป ได้แก่ ความเสมอภาค ผลประโยชน์

ร่วมกัน และการไม่แทรกแซงกิจการภายในประเทศก็ตาม แต่จะเห็นได้ว่าการเกิดขึ้นของยุทธศาสตร์ FOIP ของ

ญี่ปุ่นที่เน้นเรื่องคุณภาพของการพัฒนาสาธารณูปโภค ประกอบกับข้อวิพากษ์วิจารณ์จากนักวิชาการต่างๆ ถึงความ

ช่วยเหลือของจีนที่ไม่ก่อให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนในประเทศผู้รับ จึงท�าให้หลักการที่ถูกน�าเสนอในรายงานปกขาว

ฉบับล่าสุดนี้ ปรับเปลี่ยนไปโดยเพิ่มการเน้นย�้าถึงการให้ความส�าคัญของประสิทธิภาพและประสิทธิผลของโครงการ

จากจีน การปรับหลักการผลประโยชน์ร่วมกันโดยยังคงไว้ซึ่งอัตลักษณ์ความร่วมมือระหว่างประเทศก�าลังพัฒนา 

กับประเทศก�าลังพัฒนา พร้อมทั้งเป็นครั้งแรกในสมุดปกขาวที่เอ่ยถึงการขยายหลักการให้สอดรับกับประชาคมโลก

ต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เป้าหมายของสหประชาชาติว่าด้วยการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Development 

Goals: SDGs) ไว้ด้วย

1.2 ก�รเปลี่ยนแปลงโครงสร้�งก�รดำ�เนินง�น ODA ของจีน

ยุทธศาสตร์ BRI นอกจากจะท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในหลักการที่ให้ความส�าคัญกับคุณภาพของโครงการ

และการเข้าร่วมกับประชาคมโลกแล้ว ยังเป็นแรงผลักดันที่ส่งผลให้เกิดการปรับโครงสร้างการด�าเนินงานของ ODA 

อีกด้วย ซึ่งการปรับเปลี่ยนน้ียิ่งเป็นการสะท้อนให้เห็นว่าการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเป็นกลไกส�าคัญ 

ของยุทธศาสตร์ BRI โดยจากเดิมที่กระทรวงพาณิชย์ถือเป็นหน่วยงานหลักในการดูแลการให้ความช่วยเหลือเพื่อ 

การพฒันาแบบทวภิาค ีปรบัมาสูก่ารจดัตัง้หนว่ยงานทีร่บัผิดชอบในดา้นนีอ้ยา่งบรูณาการเรยีกวา่ ส�านกัความรว่มมอื

ระหว่างประเทศเพื่อการพัฒนาของจีน (China International Development Cooperation Agency: CIDCA) 

ในปี ค.ศ. 2018 จึงท�าให้โครงสร้างการให้ความช่วยเหลือแตกต่างออกไปจากเดิม

1) โครงสร้างการให้ ODA ก่อนยุทธศาสตร์ BRI      

ในช่วงทศวรรษ 1990 เมื่อสงครามเย็นสิ้นสุดลง ไปพร้อมกับการทะยานขึ้นของการเติบโตเศรษฐกิจจีนนั้น  
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ความชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันาถกูน�ามาใชเ้ปน็เครือ่งมอืในการขยายตลาดการค้าและการลงทนุในต่างประเทศไดอ้ยา่ง

เต็มที่ จากบริบทดังกล่าวส่งผลให้มีการปรับโครงสร้างการด�าเนินงาน ODA ของจีน ด้วยการจัดตั้งระบบประสาน

งานระหว่างกระทรวง (Inter-ministry Coordination System) ขึ้น ซึ่งระบบนี้ประกอบไปด้วยหลายกระทรวงที่

เกีย่วขอ้งกบัการใหค้วามชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันา โดยก�าหนดใหก้ระทรวงพาณชิยเ์ปน็แกนกลางในการเช่ือมประสาน

ดังกล่าว (Cheng, 2019)    

กระทรวงพาณิชย์ (Ministry of Commerce)1 อยู่ในฐานะแกนกลางเชื่อมประสานของระบบนี้ เนื่องจาก 

ความสอดรับกับหลักการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาที่สนับสนุนให้เกิดประโยชน์ร่วมกัน (Mutual Benefits) 

ระหว่างจีนและประเทศผู้รับ หรือกล่าวอีกนัยยะหนึ่งคือ ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของจีนไปพร้อมกับการ

ขยายการค้าและการลงทุนในประเทศผู้รับด้วยนั้น จึงท�าให้กระทรวงพาณิชย์ที่ดูแลรับผิดชอบในส่วนของเศรษฐกิจ 

เขา้มามบีทบาทหลกัในเรือ่งนี ้โดยมีหนา้ทีใ่นการก�าหนดนโยบายความชว่ยเหลอืตา่งประเทศ (Foreign Aid) ก�าหนด

มาตรการหรือกฎระเบียบที่เกี่ยวข้อง การจัดท�างบประมาณ การบริหารจัดการโครงการ ตลอดจนการติดตามดูแล

การด�าเนินโครงการ (Information Office of the State Council of the People’s Republic of China, 2011; 

Kobayashi, 2008)

นอกจากกระทรวงพาณิชย์แล้ว ยังมีอีก 2 กระทรวงหลักที่ท�าหน้าที่ส�าคัญในระบบน้ี ได้แก่ กระทรวง 

การต่างประเทศ (Ministry of Foreign Affairs) และกระทรวงการคลัง (Ministry of Finance) โดยกระทรวงการ

ต่างประเทศประสานงานกับกระทรวงพาณิชย์ในการก�าหนดนโยบายและการจัดท�างบประมาณ ODA ให้สอดคล้อง

กบันโยบายการต่างประเทศของจีนในภาพรวม ในขณะที ่กระทรวงการคลงัประสานงานกบักระทรวงพาณชิยใ์นดา้น 

การจัดท�างบประมาณ โดยรับผิดชอบในส่วนของการจัดสรรงบประมาณให้กับธนาคารที่เกี่ยวข้องและหน่วยงาน 

ระดับพหุภาคีที่ให้ ODA (Rudyak, 2019) ส�าหรับการประสานงานและการบริหารจัดการในประเทศผู้รับนั้น 

สถานทูตและสถานกงสุลจีนในต่างประเทศมีบทบาทส�าคัญในการด�าเนินงานและติดตามการท�างานในพื้นที่ 

(Information Office of the State Council of the People’s Republic of China, 2011)

ในกรณีของการให้เงินกู้แบบผ่อนปรน (Concessional Loan) ซ่ึงเป็นอีกรูปแบบหน่ึงของการให้ความช่วยเหลือ 

เพื่อการพัฒนาอย่างเป็นทางการน้ัน จะมีบทบาทของธนาคารเพื่อการส่งออกและน�าเข้าแห่งจีน (Export-Import 

Bank of China: Exim Bank) ท่ีจัดต้ังข้ึนในปี ค.ศ. 1994 และข้ึนตรงกับคณะมนตรีรัฐกิจ/สภารัฐกิจจีน (State Council) 

รบัผดิชอบในสว่นนีโ้ดยประเมินความเปน็ไดข้องโครงการ การเบกิจา่ยเงนิกู ้การบรหิารเครดติ พรอ้มทัง้การเกบ็เงนิตน้ 

และดอกเบี้ย (Information Office of the State Council of the People’s Republic of China, 2011)

ดังรูปที่ 1 แสดงให้เห็นโครงสร้างการให้ ODA ของจีนก่อนปี ค.ศ. 2018 ที่กระทรวงพาณิชย์เป็นแกนกลาง 

โดยมีกลไกสถานทูตจีนในต่างประเทศช่วยบริหารในประเทศผู้รับ ในขณะที่ ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน�าเข้า 

แห่งจีน เข้ามามีบทบาทในกรณีเงินกู้ผ่อนปรน

1 ในปี ค.ศ. 2003 กระทรวงการค้าระหว่างประเทศและความร่วมมือทางเศรษฐกิจ (Ministry of Foreign Trade and Economic Cooperation) ได้ปรับองค์กรและเปลี่ยนชื่อ
ใหม่เป็นกระทรวงพาณิชย์ (Ministry of Commerce)
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รูปที่ 1 โครงสร้างการให้ ODA ของจีนแบบทวิภาคีก่อน ค.ศ. 2018

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน

2) โครงสร้างการให้ ODA หลังยุทธศาสตร์ BRI      

ยุทธศาสตร์ BRI ที่ประกาศขึ้นในปี ค.ศ. 2013 ซึ่งให้ความส�าคัญกับการพัฒนาสาธารณูปโภคในพื้นที่แถบ 

และเส้นทางที่จีนก�าหนดไว้น้ัน ส่งผลอย่างชัดเจนกับนโยบาย ODA ของจีน โดยท�าให้มีการปรับเปล่ียนโครงสร้าง

หน่วยงานที่รับผิดชอบครั้งส�าคัญผ่านการจัดตั้งหน่วยงานใหม่ในปี ค.ศ. 2018 ที่มีชื่อว่าส�านักความร่วมมือระหว่าง

ประเทศเพื่อการพัฒนาแห่งจีน (China International Development Cooperation Agency: CIDCA) โดย 

เข้ามารับผิดชอบภาพรวม ODA ในส่วนของการประสานงานและบริหารงานแทนบทบาทกระทรวงพาณิชย์ซึ่งมีมา

ตั้งแต่ทศวรรษ 1990  

ทั้งนี้ วัตถุประสงค์การจัดตั้ง CIDCA นับเป็นอีกการสะท้อนภาพให้เห็นการเปลี่ยนแปลงการด�าเนินงาน  

ODA ของจีน เพื่อให้สอดรับกับยุทธศาสตร์ BRI ดังที่นาย Wang Yi มนตรีแห่งรัฐ (State Councilor) ได้กล่าวไว้ 

ในสุนทรพจน์พิธีเปิด CIDCA ในปี ค.ศ. 2018 ว่า ความรับผิดชอบหลักของ CIDCA คือ การตอบสนองต่อวาระ

ทางการทูตและยุทธศาสตร์ BRI โดยมองว่าบทบาท CIDCA จะมีความส�าคัญในการน�าพา ODA ของจีนสู่เป้าหมาย

ใหม่ในยุคใหม่ของจีน “The CIDCA’s main responsibilities include giving play to the important role of 

foreign aid in major country diplomacy, and better serving the country’s overall diplomacy agenda 

and the Belt and Road Initiative. The agency should fully implement the important remarks of 

President Xi Jinping, also general secretary of the CPC Central Committee, and always uphold the 

Party’s centralized and unified leadership over foreign aid work… We should never forget why we 

started, so we will be able to carry forward the fine traditions of China’s foreign aid and usher in 

new achievements in this field in the new era.” (CIDCA, 2018a)

CIDCA ข้ึนตรงกับหน่วยบริหารที่มีอ�านาจสูงสุดของประเทศ คือ คณะมนตรีรัฐกิจ/สภารัฐกิจจีน (State 

Council) โดยอยู่ในสถานะกระทรวงรอง (Deputy Ministry) ซึ่งไม่เทียบเท่ากับสถานะกระทรวง (Ministry) 

                     เงินให้เปล่า                                                   เงินกู้ผ่อนปรน                                                        

กระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงการคลัง

Exim Bank สถานทูตจีน

ประเทศผู้รับ

กระทรวงพาณิชย์

สถานทูตจีน

ประเทศผู้รับ

กระทรวง
การต่างประเทศ

กระทรวง
การต่างประเทศ
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มีภารกิจในการก�าหนดยุทธศาสตร์ แผนงาน และนโยบายส�าหรับความช่วยเหลือในต่างประเทศ การประสานและ

ใหค้�าแนะน�าส�าหรบัประเดน็ความชว่ยเหลือในตา่งประเทศ พรอ้มทัง้การบรหิารและประเมนิผลการด�าเนนิโครงการ 

(Cheng, 2019; CIDCA, 2018b)

ทั้งนี้ การปรับโครงสร้างโดยการจัดตั้ง CIDCA มีวัตถุประสงค์ 3 ประการหลัก ได้แก่ การแยกวัตถุประสงค์

ของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาออกจากวัตถุประสงค์เชิงพาณิชย์ การปรับให้สอดคล้องกับหลักการที่จีนก�าลัง 

มุ่งสู่สากลในการให้ ODA พร้อมทั้งการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบการให้ ODA

หนึ่ง การแยกวัตถุประสงค์ของความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาออกจากวัตถุประสงค์ในเชิงพาณิชย์: หลักการ 

8 ประการส�าหรับการให้ความช่วยเหลือในต่างประเทศของจีน (Eight Principles for China’s Foreign Policy) 

ที่ยังคงถูกใช้อ้างอิงเป็นหลักการพ้ืนฐานของจีนมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบันนั้น (OECD, n.d.) ถึงแม้จะมีการ 

ปรบัเปลีย่นไปบา้งตามกาลเวลา แตเ่นือ้หาสาระส�าคญัยงัคงเดมิคือ การเนน้ย�า้ถงึหลักการความเสมอภาค ผลประโยชน์

ร่วมกันและการไม่แทรกแซงกิจการภายใน (Pan, 2015) โดยหลักการดังกล่าวท�าให้เกิดข้อวิพากษ์วิจารณ์ถึงการ 

ให้ความช่วยเหลือที่แอบซ่อนผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของจีน โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลักการ “ผลประโยชน์ร่วมกัน” 

(Mutual Benefits) ที่แม้ในรายงานปกขาวฉบับล่าสุด ปี ค.ศ. 2021 ได้ปรับเปลี่ยนค�าเป็นการพัฒนาร่วมกัน 

(Common Development) หรือความพยายามอย่างดีที่สุดของจีนในการให้ความช่วยเหลือ (Doing the best 

we can to help) ก็ตาม แต่จีนยังคงชี้ให้เห็นว่ารูปแบบการให้นี้ยังอยู่ภายใต้กรอบประเทศก�าลังพัฒนากับประเทศ 

ก�าลังพฒันา ซึง่ยงัมนียัยะทีแ่สดงใหเ้หน็วา่การใหค้วามชว่ยเหลอืของจนีนัน้นอกจากประเทศผูร้บัจะไดป้ระโยชนแ์ลว้ 

จีนในฐานะประเทศก�าลังพัฒนาท่ีเป็นผู้ให้สมควรท่ีจะมีส่วนในการได้ประโยชน์จากการขยายการค้าและการลงทุน 

ในประเทศผู้รับด้วยเช่นกัน การวิพากษ์วิจารณ์มีมากข้ึนจนถูกมองว่าความช่วยเหลือจากจีนไม่ได้ก่อให้เกิด 

ผลประโยชน์ร่วมกันตามท่ีจีนพยายามกล่าวอ้าง แต่เป็นจีนเพียงฝ่ายเดียวที่ได้ประโยชน์ ในขณะที่ประเทศผู้รับ 

เสียประโยชน์ เนื่องจากตกอยู่วังวนของการทูตแบบกับดักหนี้(Debt Trap Diplomacy) ที่ประเทศผู้รับไม่สามารถ

ชดใชค้นืหนีไ้ด ้พรอ้มทัง้อาจตกเปน็ประเทศในอาณานคิมของจนีตามแนวคดิลทัธอิาณานคิมใหม ่(Neocolonialism) 

ได้ (Cheng, 2019)

นอกจากน้ี การท่ีกระทรวงพาณิชย์มีบทบาทเป็นแกนกลางในการบริหารจัดการ ODA ตลอดช่วงที่ผ่านมา 

ท�าให้ภาพความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาแยกไม่ออกจากการขยายการค้าและการลงทุน พร้อมทั้งยิ่งท�าให้เห็นว่า 

ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของจีนกลายเป็นตัวหลักในการใช้สานความสัมพันธ์ 

การตัง้ CIDCA ขึน้มารบัผดิชอบภาพรวม ODA ในทกุรปูแบบไมว่า่จะเปน็ เงนิใหเ้ปลา่ (Grant) เงนิกูไ้มม่ดีอกเบีย้ 

(No-interest Loan) และเงินกู้ผ่อนปรน (Concessional Loan) ในขณะที่ กระทรวงพาณิชย์ยังคงรับผิดชอบ

การบริหารจัดการที่เป็นความช่วยเหลือด้านการพาณิชย์ในบางรูปแบบ เช่น เครดิตผู้ซื้ออัตราพิเศษ (Preferential 

Buyer’s Credits) หรือ การลงทุนในตราสารทุนเพ่ือการพัฒนา (Equity Investment for Development Purpose) 

ซึ่งการปรับอ�านาจหน้าท่ีดังกล่าวท�าให้ลดภาพความช่วยเหลือต่างประเทศเพื่อการพาณิชย์ของจีนให้น้อยลง หรือ

กล่าวอีกนัยยะหนึ่งคือเป็นความพยายามที่จะแยกภาพความช่วยเหลือที่ให้เพื่อการพัฒนาในประเทศผู้รับ ออกจาก

เป้าหมายทางการค้าการลงทุนของจีน (Cheng, 2019)

สอง การปรับให้สอดคล้องกับหลักการที่จีนก�าลังมุ่งสู่สากลในการให้ ODA: การที่ก่อนหน้าน้ีจีนเรียกว่า 

เป็นความช่วยเหลือในต่างประเทศ (Foreign Aid) ซึ่งด�าเนินการโดยกระทรวงพาณิชย์ ภายใต้ความรับผิดชอบ 

ของกรมความช่วยเหลือส�าหรับต่างประเทศ (Department of Aid to Foreign Countries) ได้สะท้อนให้เห็น
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นัยยะท่ีก่อให้เกิดการวิพากษ์ว่าจีนไม่ได้มองว่าความช่วยเหลือที่ให้น้ีจะต้องก่อให้เกิดการพัฒนาในประเทศผู้รับ 

(Rudyak, 2019) 

การตัง้ CIDCA ปรบัชือ่เรยีกหน่วยงานนีอ้ยา่งชัดเจนวา่เปน็ส�านกัความร่วมมือระหวา่งประเทศเพือ่การพฒันา

จงึเปน็การแสดงใหเ้หน็วา่จนีไดป้รบัทศันะการใหค้วามชว่ยเหลือทีมุ่ง่ใหเ้กดิการพฒันาในประเทศผู้รบัดว้ย พรอ้มกนั

นี ้ยังสอดรบักบัหลกัการทีป่ระกาศในรายงานปกขาวฉบบัที ่3 China International Development Cooperation 

in the New Era ในปี ค.ศ. 2021 ที่จีนขยายหลักการ ODA ให้สอดรับกับประชาคมโลกต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

เป้าหมายของสหประชาชาติว่าด้วยการพัฒนาอย่างยั่งยืนอีกด้วย

สาม การเพิม่ประสทิธภิาพและประสทิธผิลของระบบการให ้ODA: มลูคา่การให้ ODA ของจนีสงูขึน้อยา่งตอ่

เนือ่ง จนสามารถจดัอยูใ่นฐานะประเทศผู้ใหร้ายใหม ่(Emerging Donor) ไดก้อ่นทีจ่ะมกีารประกาศยทุธศาสตร ์BRI 

ต่อมา เมื่อยุทธศาสตร์ BRI ส่งผลให้การพัฒนาสาธารณูปโภคเป็นแนวทางหลัก จึงยิ่งมีการคาดการณ์ว่างบประมาณ

ส�าหรับ ODA จะเพิ่มต่อไปในอนาคต 

ความส�าคญัทีเ่พิม่ข้ึนของ ODA อาจไมส่อดรบักบัการบรหิารงานทีม่อียูเ่ดมิ ซึง่ระบบการบรหิารจดัการเปน็เพยีง 

การประสานงานระหวา่งกระทรวง โดยมกีระทรวงพาณชิยเ์ปน็แกนกลาง เนือ่งจากความแตกตา่งของเปา้หมายและ

ตัวชี้วัดความส�าเร็จการด�าเนินงานของแต่ละกระทรวงไม่เหมือนกันและในบางครั้งอาจขัดแย้งกัน ดังเช่นการแข่งขัน

ที่เกิดระหว่างกระทรวงพาณิชย์และกระทรวงการต่างประเทศในอันที่จะมีบทบาทในการควบคุมการให้ ODA นี้ 

จึงท�าให้เป้าหมายของนโยบาย ODA ไม่ชัดเจน นอกจากน้ัน การที่ยุทธศาสตร์ BRI มีการจัดตั้งและประสานงาน

กับหน่วยงานระดับพหุภาคีใหม่ เช่น ธนาคารเพื่อการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานแห่งเอเชีย (AIIB) และ ธนาคารเพื่อ 

การพัฒนาใหม่ (New Development Bank) จึงท�าให้เกิดความท้าทายต่อระบบการประสานงานแบบเดิมที่ยังไม่มี

เจ้าภาพมารองรับความร่วมมือกับหน่วยงานใหม่เหล่านี้  

ในการนี้ บทบาทของ CIDCA เข้ามาช่วยมองภาพรวมอย่างบูรณาการ พร้อมให้ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

แก่รัฐบาล ซึ่งโครงสร้างการประสานงานแบบเดิมไม่สามารถตอบสนองได้อย่างเต็มที่ เนื่องจากปัญหาในด้าน 

การขาดการบรูณาการของการเกบ็รวบรวมขอ้มลู และศกัยภาพในการวจิยัทีต่อ้งมคีวามเชีย่วชาญเฉพาะในประเดน็

การให้ ODA นอกจากนั้น ภารกิจของ CIDCA ในด้านการติดตามประเมินผลการด�าเนินงานยังสามารถช่วยให้เกิด

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการตรวจสอบและลดปัญหาการทุจริตคอร์รัปชันได้ด้วย (Cheng, 2019; Rudyak, 

2019)

ถึงแม้จะมีการจัดตั้ง CIDCA ขึ้นมาเพื่อบูรณาการการให้ ODA และขจัดอุปสรรคต่างๆ ก็ตาม แต่ CIDCA 

เขา้มาท�าหนา้ท่ีในสว่นของการประสานงานและการบรหิารงานเปน็หลกั โดยในส่วนของการด�าเนนิโครงการยงัคงอยู่

ในความรับผิดชอบของกระทรวงพาณิชย์และกระทรวงที่เกี่ยวข้องอื่น ๆ  ต่อไป (Lynch, Andersen, & Zhu, 2020)
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รูปที่ 2 โครงสร้างการให้ ODA ของจีนแบบทวิภาคีหลัง ค.ศ. 2018

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน ปรับปรุงจาก Lynch, Andersen, & Zhu (2020)

รูปที่ 2 แสดงให้เห็นโครงสร้างการให้ ODA ที่เปลี่ยนแปลงไปเมื่อเกิด CIDCA โดยในส่วนของการก�าหนด 

นโยบายและการอนมุตัโิครงการนัน้ CIDCA จะเปน็ผูร้บัผดิชอบ เม่ือโครงการไดร้บัการอนมุติัและน�าไปด�าเนนิการนัน้ 

จะรับผิดชอบโดยกระทรวงพาณิชย์ ต่อมาเมื่อสิ้นสุดโครงการ CIDCA จะเข้ามามีบทบาทอีกครั้งในการประเมิน 

ผลโครงการ ทั้งนี้ ส�านักงานที่ปรึกษาด้านเศรษฐกิจและการพาณิชย์ที่ประจ�าในประเทศผู้รับ (Economic and 

Commercial Counselor’s Office) ซึง่สงักดัภายใตก้ระทรวงพาณชิยจ์ะด�าเนนิการประสานงานและบรหิารจดัการ 

ในประเทศผู้รับ เช่น การรับข้อเสนอโครงการ การเจรจา การดูแลการด�าเนินโครงการ และการรายงานผลกลับไปยัง 

กระทรวงพาณิชย์ เป็นต้น ทั้งนี้ กระทรวงพาณิชย์ยังคงมีอ�านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ ในขณะที่ 

ส�านักงานที่ปรึกษาฯ เป็นเพียงหน่วยในการจัดการบริหารเท่านั้น อย่างไรก็ตาม การด�าเนินงานในประเทศผู้รับนั้น 

ส�านักงานที่ปรึกษาฯ ไม่เพียงจะต้องมีความสัมพันธ์กับกระทรวงพาณิชย์เท่านั้น แต่ยังต้องมีความสัมพันธ์กับ 

สถานทูตซึง่อยูภ่ายใต้กระทรวงการต่างประเทศอกีดว้ย โดยการน�าสง่รายงานตา่งๆ ของส�านกังานทีป่รกึษาฯ จ�าเปน็

ต้องผ่านสถานทูตก่อนที่จะส่งต่อไปยังกระทรวงพาณิชย์เสมอ ส�าหรับกรณีของเงินกู้ผ่อนปรนนั้น Exim Bank ของ

จีนจะเข้ามาร่วมในการประเมินผลโครงการรวมถึงการเบิกจ่ายเงินกู้ ส�าหรับบริษัทที่รับด�าเนินโครงการในประเทศ

ผู้รับนั้น ส่วนใหญ่เป็นรัฐวิสาหกิจจีนและบริษัทจีน (Lynch, Andersen, & Zhu, 2020; Zhang & Gutman, 2015)

1.3 แนวท�งก�รดำ�เนินง�น ODA ของจีน

เมื่อยุทธศาสตร์ BRI ส่งผลให้หลักการการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาเปล่ียนแปลงไป ในขณะท่ี 

โครงสรา้งการด�าเนนิงานมกีารปรบัปรงุดว้ยการจัดตัง้หนว่ยงานใหมอ่ยา่ง CIDCA กต็าม แตเ่มือ่มาพจิารณาแนวทาง

การด�าเนนิงาน ODA ของจนีทีเ่ก่ียวขอ้งกับประเทศผูร้บั กลบัยงัไมพ่บการเปลีย่นแปลงอยา่งมีนยัยะส�าคญัแตอ่ยา่งใด 

ในทางปฏิบัตินั้น การให้ ODA ของจีนยังคงมีลักษณะเฉพาะตัว ไม่ว่าจะเป็นการเน้นผลประโยชน์ร่วมกันที่จีนยังคง

ตอ้งมสีว่นไดรั้บ ซึง่สะทอ้นผา่นการสรา้งความเปน็เจา้ของของประเทศผูรั้บทีค่ลมุเครอื และการพจิารณาประสทิธภิาพ

และประสิทธิผลที่ยังประสบกับความท้าทาย ดังนี้ 
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1) การด�าเนินการในประเทศผู้รับ: การสร้างความเป็นเจ้าของของประเทศผู้รับที่คลุมเครือ

ความเป็นเจ้าของของประเทศผู้รับนั้น เป็นสิ่งที่จีนกล่าวถึงตั้งแต่การออกรายงานสมุดปกขาวฉบับที่ 1 ใน 

ปี ค.ศ. 2011 และ ฉบับที่ 2 ในปี ค.ศ. 2014 ซึ่งมุ่งหวังให้ความช่วยเหลือจากจีนนั้นสามารถช่วยให้ประเทศผู้รับ 

พัฒนาตนเองได้ แนวทางนี้ได้มีการเน้นย�้าภายหลังจากการประกาศ BRI ในรายงานปกขาวฉบับที่ 3 ในปี ค.ศ. 2021 

ข้อ 4 ที่กล่าวไว้ว่าจีนจะจัดหาวิธีการเพื่อให้เกิดการพัฒนาที่เป็นอิสระและยั่งยืน (SCC, 2021)

อย่างไรก็ตาม การน�าไปปฏิบัติของแนวทางนี้ยังคงเกิดข้อวิพากษ์ในหลายส่วนถึงผลในอันที่จะช่วยให้ 

ประเทศผู้รับสามารถพัฒนาตนเองได้อย่างอิสระ เนื่องจากการที่ ODA ของจีนยังเป็นในรูปแบบของความช่วยเหลือ

ที่มีพันธะผูกพัน (Tied Aid) ซึ่งเป็นการให้ความช่วยเหลือโดยที่มีการจ�ากัดให้ด�าเนินการจัดซ้ือจัดจ้างจากบริษัท 

ของประเทศจีนเท่านั้น ความช่วยเหลือของจีนน้ันยังมีข้อก�าหนดในเรื่องของก�าลังแรงงานจากจีนท่ีใช้ในการด�าเนิน

โครงการ ข้อก�าหนดในการใช้เทคโนโลยีจากจีนในส่วนของการออกแบบและการให้บริการให้ค�าปรึกษาโครงการ 

การถ่ายทอดเทคโนโลยีที่ไม่ได้มีการระบุอย่างละเอียดในเอกสารทางการของโครงการ การน�าเข้าสินค้าจากจีน 

ที่เก่ียวข้องกับโครงการ ไปจนถึงประเด็นการให้ความช่วยเหลือจากจีนกลับก่อให้เกิดกับดักหนี้ (Debt Trap) ซึ่ง 

เกิดจากการที่จีนให้ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินกู้โดยไม่ค�านึงถึงความสามารถในการช�าระหน้ีของประเทศผู้รับ 

และเมื่อประเทศผู้รับไม่สามารถใช้คืนได้ จะท�าให้เกิดการก่อหนี้ทบหนี้หรือให้จีนสามารถใช้หนี้ที่เพิ่มพูนนี้เป็น 

ข้อต่อรองทางด้านการเมืองและเศรษฐกิจต่อไป (Ghossein, Hoekman & Shingal, 2018; Law & Yuen, 2018; 

Lynch, Andersen, & Zhu, 2020)

2) ประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล: การประเมินผลโครงการที่แม้จะไม่ซับซ้อนแต่มีความท้าทายด้านคุณภาพ

จีนให้ความส�าคัญกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือในต่างประเทศมากขึ้น ซึ่ง

เป็นหลักการที่ไม่ได้มีการเน้นในรายงานปกขาว 2 ฉบับเดิม (ค.ศ 2011 และ ค.ศ. 2014) แต่กลับพบการกล่าวถึง 

อย่างชัดเจนในรายงานปกขาวฉบับล่าสุด (ค.ศ. 2021) ในข้อที่ 5 ว่าด�าเนินความร่วมมืออย่างมีประสิทธิผลใน 

รูปแบบที่หลากหลาย (Conducting effective cooperation in diverse forms) นอกจากนั้น บทบาทของ CIDCA 

ทีจ่ดัตัง้ขึน้มานัน้ ไดม้กีารกลา่วไวอ้ยา่งชดัเจนในภาระหนา้ท่ีว่าตอ้งประเมนิผลการน�าไปปฏบิติัในโครงการตา่งๆ ดว้ย 

ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าจีนให้ความส�าคัญมากขึ้นกับผลการด�าเนินงาน (SCC, 2021)

ในการด�าเนินโครงการนั้น ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความช่วยเหลือจากจีนได้รับการพิจารณา 

จากนกัวชิาการในหลากหลายดา้น ไมว่า่จะเปน็เรือ่งขัน้ตอนการอนมุตัแิละบรหิารโครงการท่ีไมซ่บัซอ้น ความรวดเรว็

ในการอนุมัติโครงการ มูลค่าการลงทุนที่ได้เปรียบ การตอบสนองต่อความต้องการของผู้รับ อย่างไรก็ตาม ผลลัพธ์ 

ของโครงการยงัคงมคีวามท้าทายในเรือ่งของคณุภาพ (Aroonpipat, 2018; Law & Yuen, 2018; Sato, et al., 2011) 

ทั้งนี้ จะเห็นได้ว่ายุทธศาสตร์ BRI ของจีนส่งผลอย่างชัดเจนทั้งการปรับหลักการโดยเน้นในเรื่องของ 

ผลประโยชน์ของประเทศผู้รับ และประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของการให้ ODA พร้อมทั้งการปรับโครงสร้าง 

การด�าเนนิงานโดยจดัตัง้ CIDCA ข้ึน อยา่งไรก็ตาม การปรบัดงักลา่วยงัไมส่่งผลถงึการน�าไปปฏบิติั โดยพบวา่แนวทาง 

การด�าเนนิงานของจนียงัคงเนน้ถงึผลประโยชนท์ีจี่นไดร้บั พรอ้มทัง้ยงัมคี�าถามเกีย่วกบัประสทิธภิาพและประสทิธผิล

การด�าเนินงานอยู่

2. ญี่ปุ่น: ยุทธศ�สตร์ FOIP ที่ส่งผลต่อ ODA
ยทุธศาสตร์ FOIP ของญีปุ่่น ไดร้บัการประกาศอยา่งเปน็ทางการโดยนายกรัฐมนตร ีShinzo Abe ทีก่ารประชุม 
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นานาชาตขิองโตเกยีวเรือ่งการพฒันาแอฟรกิาครัง้ที ่6 (The Sixth Tokyo International Conference on African 

Development) ในปี ค.ศ. 2016 โดยเน้นในเรื่องของหลักนิติรัฐ การค้าที่เสรีและเป็นธรรม พร้อมทั้งให้ความส�าคัญ

อย่างชัดเจนกับการเชื่อมโยงผ่านการลงทุนเพื่อการพัฒนาสาธารณูปโภคที่มีคุณภาพ (MOFA, 2020) ซึ่งการด�าเนิน

ยุทธศาสตร์ดังกล่าวของญ่ีปุ่นน้ัน หลายฝ่ายได้ต้ังข้อสังเกตว่าเป็นความพยายามที่จะสนองตอบต่อยุทธศาสตร์ BRI 

ของจีนอย่างชัดเจน ทั้งนี้ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการให้ ODA หรือไม่ อย่างไร 

มีรายละเอียดดังนี้ 

2.1 ก�รเปลี่ยนแปลงของหลักก�ร ODA ของญี่ปุ่น

ODA ส�าหรับการพัฒนาสาธารณูปโภคของญี่ปุ่นมีความส�าคัญในยุทธศาสตร์ FOIP อย่างชัดเจน โดยเฉพาะ

เมื่อพิจารณาจากการที่ญี่ปุ่นได้น�าแนวคิดนี้กลับมาผลักดันอีกครั้งในช่วงการบริหารงานสมัยที่ 2 ของนายกรัฐมนตรี 

Shinzo Abe ทั้งนี้ ในการบริหารงานสมัยแรกนั้น แนวคิดการไหลไปพร้อมกันของสองทะเล (Confluence of Two 

Seas) ที่ถึงแม้จะสะท้อนภาพอินโด-แปซิฟิกก็ตาม แต่ยังไม่มีนโยบายการผลักดันที่สะท้อนโอกาสทางเศรษฐกิจ 

อย่างชัดเจน ต่อมาเมื่อมีการบริหารงานในสมัยที่ 2 การประกาศยุทธศาสตร์ FOIP มาพร้อมกับโอกาสทางเศรษฐกิจ

โดยเอ่ยถึงการพัฒนาสาธารณูปโภคในต่างประเทศตามแนวพื้นที่ที่ยุทธศาสตร์นี้ครอบคลุมอย่างเปิดเผยและชัดเจน 

ซึง่ในสว่นนีเ้องท�าใหเ้กิดแรงผลกัดนัและไดร้บัแรงสนบัสนนุจากหลายฝา่ยในเวลาต่อมา และส่งผลให ้ODA เปน็กลไก

ขับเคลื่อนที่ส�าคัญ (Pascha, 2020)

การเร่ิมต้นและวิวัฒนาการของญ่ีปุ่นกับการพัฒนาสาธารณูปโภคในต่างประเทศน้ัน อาจกล่าวได้ว่าเช่ือมโยงกับ 

การใหค้วามชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันา ซึง่มตีัง้แตใ่นชว่งหลงัสงครามโลกครัง้ที ่2 โดยหลกัการ ODA มกีารเปลีย่นแปลง 

ในช่วงเวลาต่างๆ แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าการปรับเปลี่ยนนั้นเกิดขึ้นก่อนที่ญี่ปุ่นจะประกาศยุทธศาสตร์ FOIP หรือ 

อาจกล่าวได้ว่ายุทธศาสตร์ FOIP ไม่ได้มีส่วนในการปรับหลักการ ODA แต่อย่างใด โดยหลักการ ODA ในช่วงเวลา

ต่างๆ ที่เปลี่ยนแปลงมีเหตุปัจจัย ดังนี้

1) ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ค.ศ. 1992 (1992 ODA Charter)

ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาของญี่ปุ่นก่อร่างสร้างตัวตั้งแต่หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ในรูปแบบของการ 

จ่ายค่าปฏิกรรมสงคราม การขยายตัวของการให้ ODA ซึ่งรวมถึงการให้เพ่ือพัฒนาสาธารณูปโภคในต่างประเทศ 

ด�าเนนิไปจนท�าใหญ้ีปุ่น่ขึน้แทน่เปน็ประเทศผูใ้หอ้นัดบัตน้ๆ ของโลกในป ีค.ศ. 1989 อยา่งไรกต็าม การเตบิโตนีก้ลบั 

มาพร้อมกับเสียงวิพากษ์วิจารณ์ที่มีมากขึ้นถึงประโยชน์ที่เกิดจากการให้น้ีกลับส่งผลดีต่อญี่ปุ่นมากกว่าประเทศ

ผู้รับ โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาจากลักษณะของการให้ความช่วยเหลือแบบมีข้อผูกผันกับญี่ปุ่น (Tied Aid) ซึ่งส่งผล

ต่อการขยายการค้า การลงทุน และอิทธิพลทางเศรษฐกิจของญี่ปุ่นเองที่มีมากขึ้น (Furuoka, Lo, & Kato, 2007; 

Nagase, 2005)

ดว้ยเหตนุีเ้องจงึท�าใหญ้ีปุ่น่ประกาศธรรมนญูการใหค้วามชว่ยเหลอืเพือ่การพฒันา (ODA Charter) ขึน้เปน็

ฉบับแรกในปี ค.ศ. 1992 เพื่อสะท้อนบทบาทของญี่ปุ่นในฐานะประเทศผู้ให้ที่มีความรับผิดชอบต่อประชาคมโลก 

โดยรวม พร้อมทั้งไม่ได้ให้ความส�าคัญต่อผลประโยชน์ของญี่ปุ่นเพียงอย่างเดียว ทั้งนี้จะเห็นได้ว่า หลักการทั้ง 

4 ข้อ ของญี่ปุ่นในการให้ความช่วยเหลือได้เน้นอย่างชัดเจนถึงการธ�ารงไว้ซึ่งหลักการสากลอย่างประชาธิปไตย 

สิทธิมนุษยชนและการพัฒนาเศรษฐกิจแบบกลไกตลาด ในขณะที่ค�านึงถึงมุมมองของประเทศผู้รับเป็นส�าคัญ 

(MOFA, 1992)
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2) ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ค.ศ. 2003 (2003 ODA Charter)

เมื่อญี่ปุ่นเผชิญกับปัญหาเศรษฐกิจตั้งแต่ช่วงปลายทศวรรษ 90 จนท�าให้เกิดการชะลอตัวทางเศรษฐกิจ

อย่างต่อเนื่อง ซึ่งส่งผลให้เกิดมีการตัดทอนงบประมาณในส่วนของการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาออก 

อย่างมาก ในขณะเดียวกัน ส่งผลให้เกิดการปฏิรูปการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนาโดยให้เน้นเร่ืองประสิทธิภาพ 

และประสิทธิผลของโครงการมากขึ้น ซึ่งสอดรับกับบริบทที่ปริมาณหรืองบประมาณสนับสนุนในส่วนนี้ลดลง

การปรับเปลี่ยนดังกล่าวสะท้อนในธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือ ค.ศ. 2003 ที่เน้นในวัตถุประสงค์อย่าง

ชดัเจนวา่ การให ้ODA มไีวเ้พือ่ความมัน่คงและเจรญิรุง่เรอืงของญีปุ่น่เอง ซึง่แตกต่างไปจากธรรมนูญฉบบักอ่นหนา้ที่

ให้ความส�าคัญกับความม่ันคงและความเจริญของโลก รวมทั้งการพัฒนาตนเองของประเทศก�าลังพัฒนาที่เป็นผู้รับ 

(Furuoka, Lo, & Kato, 2007; Nagase, 2005)

“The objectives of Japan's ODA are to contribute to the peace and development of the 

international community, and thereby to help ensure Japan's own security and prosperity.” (MOFA, 

2003)

ถึงแม้วัตถุประสงค์จะมีการเปลี่ยนแปลงไปก็ตาม แต่หลักการการพิจารณาให้ ODA ในโครงการพัฒนา

สาธารณูปโภคญี่ปุ่นยังคงหลักการไว้คงเดิมทั้ง 4 หลักการ ได้แก่ (1) การรักษาและพัฒนาสิ่งแวดแล้อม (2) การไม่มี

วัตถุประสงค์เพื่อการทหารหรือเพิ่มความขัดแย้งระหว่างประเทศ (3) การติดตามประเทศผู้รับที่น�าไปใช้เกี่ยวกับ 

การทหาร และ (4) การสนับสนุนประชาธิปไตย เศรษฐกิจแบบกลไกตลาด สิทธิมนุษยชน นอกจากนั้น การด�าเนิน

งานยังคงยึดรูปแบบเดิมที่มีการหารือกับประเทศผู้รับ (Policy Dialogue) ในการริเริ่มและด�าเนินโครงการ

3)  ธรรมนูญการให้ความช่วยเหลือเพ่ือการพัฒนา ค.ศ. 2015 (Development Cooperation Charter 2015)

ญี่ปุ่นได้มีการปรับธรรมนูญที่เกี่ยวกับการให้ความช่วยเหลืออีกครั้งในปี ค.ศ.2015 เนื่องจากแผ่นดินไหว 

ครั้งใหญ่ของญี่ปุ่นในปี ค.ศ. 2011 ที่ส่งผลต่อข้อจ�ากัดทางงบประมาณที่มีมากขึ้นไปจากเดิม นอกจากนั้น ยังมี

กระแสทางเศรษฐกิจใหม่เกิดขึ้นในญ่ีปุ่นตั้งแต่ช่วงปี ค.ศ. 2010 โดยผู้ประกอบการในภาคการผลิตขนาดเล็กและ 

ขนาดกลาง (Small and Medium Enterprise) แสดงความสนใจในการออกไปแสวงหาโอกาสและตลาดใหม่ 

ในต่างประทศ โดยผู้ประกอบการเหล่านี้ยินดีที่จะรับความเส่ียงและประสงค์ที่จะเร่ิมการผลิตในต่างประเทศ 

โดยปราศจากการสนับสนุนจากกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ (Conglomerate) ด้วย ซ่ึงการออกไปในลักษณะน้ีแทบจะ 

ไม่เคยเกิดขึ้นเลยในอดีตท่ีผ่านมา กระแสน้ีเองเปิดโอกาสให้รัฐบาลญี่ปุ่นมองเห็นความเป็นไปได้ในการเชื่อมโยง 

ODA พร้อมกับการสนับสนุนผู้ประกอบการเหล่านี้ให้มีโอกาสขยายธุรกิจในต่างประเทศ ทั้งน้ี ในช่วงการบริหาร

งานของนายกรัฐมนตรี Shinzo Abe จึงได้เห็นความส�าคัญของ ODA และการพัฒนาสาธารณูปโภคทั้งในนโยบาย 

การพัฒนาเศรษฐกิจแบบอาเบะโนมิกส์ และยุทธศาสตร์ FOIP (Furuoka, Lo, & Kato, 2007; Law & Yuen, 2018) 

ถึงแม้บริบทท่ีเปลี่ยนแปลงไปจะส่งผลให้มีการปรับหลักการ ODA ของญี่ปุ่นบางส่วนก็ตาม แต่ยังมี

วัตถุประสงค์และหลักการบางส่วนท่ีญ่ีปุ่นยังคงยึดถือปฏิบัติตามเดิมไม่แตกต่างจากธรรมนูญก่อนหน้า ได้แก่ 

วัตถุประสงค์ของการให้ ODA เป็นไปเพื่อผลประโยชน์ของญี่ปุ่นและประชาคมโลก “a peaceful, stable and 

prosperous international community is increasingly intertwined with the national interests of Japan.” 

นอกจากนัน้ หลกัการ 4 ประการยงัคงถกูเอย่ถงึเชน่เดมิ ไมว่า่จะเปน็ในเรือ่งของ (1) การรกัษาและพัฒนาส่ิงแวดล้อม 

(2) หลกีเลีย่งการใชค้วามรว่มมือเพือ่การพฒันา โดยมวัีตถปุระสงคเ์พือ่การทหารหรือเพิม่ความขดัแย้งระหว่างประเทศ 

(3) การติดตามประเทศผู้รับที่น�าไปใช้เกี่ยวกับการทหาร และ (4) การสนับสนุนประชาธิปไตย และสิทธิมนุษยชน



73สุนิดา อรุณพิพัฒน์ | Sunida Aroonpipat

ในส่วนที่ธรรมนูญมีการปรับเปลี่ยนจากฉบับก่อนหน้าอย่างชัดเจนใน 2 ประเด็น ได้แก่ (1) การกล่าวเน้น 

ถงึหลกัความมัน่คงของมนษุย ์(Human Security) ซึง่สะทอ้นใหเ้หน็ความพยายามของญ่ีปุน่ในอนัทีจ่ะด�าเนนินโยบาย

ให้เป็นไปตามหลักการสากลที่ประชาคมโลกอย่างองค์กรสหประชาชาติให้ความส�าคัญ โดยความมั่นคงของมนุษย์นี้ 

ขยายขอบเขตจากภาพกว้างท่ีเน้นความม่ันคงอันเกิดจากการพัฒนาผ่านโครงการสาธารณูปโภค ไปสู่ความมั่นคง

ของชุมชนและท้องถิ่นด้วย (JCN, 2008) และ (2) การเน้นในเรื่องของคุณภาพ ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของ

ความร่วมมือเพื่อการพัฒนาอย่างมีรายละเอียดมากข้ึน (Jain, 2019) ซึ่งในส่วนนี้เองสะท้อนให้เห็นภาพที่สอดรับ 

กบัยทุธศาสตร ์FOIP ทีถ่กูน�าเสนอในเวลาตอ่มาหลงัจากการประกาศใชธ้รรมนญูป ีค.ศ. 2015 โดยเฉพาะในประเดน็

การพัฒนาสาธารณูปโภคท่ีมีคุณภาพเป็นอย่างดี ท้ังนี้ จะเห็นได้จากการให้ความส�าคัญกับการเติบโตที่มีคุณภาพ 

ในประเทศผู้รับ (Quality of Growth) ซึ่งถูกจัดล�าดับอยู่เป็นอันดับแรกของการพิจารณาให้ความช่วยเหลือ 

นอกจากนั้น ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของความร่วมมือเพื่อการพัฒนาถูกยกระดับมาเป็นหลักการส�าคัญใน 

การด�าเนินงาน (Principles for Effective and Efficient Development Cooperation) โดยญี่ปุ่นให้ความส�าคัญ

ในทุกกระบวนการด�าเนินงานตลอดจนการติดตามผลงาน 

โดยสรปุ ถงึแมห้ลกัการ ODA จะมกีารปรบัเปลีย่นไปกต็าม แตก่ารเปลีย่นนัน้ไมไ่ดเ้กดิจากยทุธศาสตร ์FOIP  

แต่อย่างใด แต่กลับเกิดจากเหตุและปัจจัยอื่นท่ีเก่ียวโยงกับความพร้อมของญี่ปุ่นในแต่ละช่วงเวลา ซึ่งธรรมนูญ 

ฉบับล่าสุดในปี  ค.ศ. 2015 ที่เน้นประสิทธิภาพ ODA และการพัฒนาในประเทศผู้รับนั้น เป็นผลจากความต้องการ

ในการใช้ ODA ขับเคลื่อนเศรษฐกิจของญี่ปุ่นและความพร้อมของ SMEs ในการออกสู่ต่างประเทศเป็นหลัก ทั้งนี้ 

อาจกล่าวได้ว่าจุดเด่นและความพร้อมของ ODA ญี่ปุ่นถูกดึงไปใช้ในการออกแบบยุทธศาสตร์ FOIP มากกว่าการที่

ยุทธศาสตร์ FOIP จะส่งผลต่อการปรับหลักการ ODA

2.2 ก�รเปลี่ยนแปลงโครงสร้�งก�รดำ�เนินง�น ODA ของญี่ปุ่น

ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นนั้น แม้ว่าจะไม่ได้ส่งผลให้เกิดการปรับโครงสร้างการให้ ODA ครั้งใหญ่ก็ตาม 

แต่ท�าให้มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการด�าเนินการท่ีน่าสนใจบางส่วนมากขึ้น โดยเฉพาะในส่วนของความร่วมมือ

ระหว่างรัฐและเอกชนในการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนาสาธารณูปโภค (Public-Private Partnership: PPP) 

ทั้งนี้ โครงสร้างการบริหาร ODA นั้นได้รับการเปลี่ยนแปลงครั้งส�าคัญไปเมื่อปี ค.ศ. 2008 โดยเป็นการรวมอ�านาจ

หน้าที่บางส่วนของ JICA (Japan International Cooperation Agency) เข้ากับ JBIC (Japan Bank for Interna-

tional Cooperation) จึงท�าให้เมื่อมีการประกาศยุทธศาสตร์ FOIP ได้ใช้โครงสร้างการบริหารดังกล่าว และส่งผล 

ให้เกิดการปรับกระบวนการให้ ODA ที่อาศัยความร่วมมือกับเอกชน โดยแต่ละช่วงเวลามีโครงสร้าง ดังนี้ 

1) โครงสร้างการให้ ODA ก่อนปี ค.ศ. 2008

ODA ของญี่ปุ่นที่ด�าเนินมาตั้งแต่ช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ในปี ค.ศ. 1954 นั้น ได้มีการก่อร่างความเป็น

สถาบันอย่างชัดเจนเมื่อมีการจัดตั้งองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งญี่ปุ่น หรือ JICA ขึ้นในปี ค.ศ. 1974 

ซึ่งอยู่ภายใต้กระทรวงการต่างประเทศ ต่อมา JICA ได้ออกมาเป็นองค์กรอิสระ โดยยังอยู่ในการก�ากับและติดตาม

ของกระทรวงการต่างประเทศ ในปี ค.ศ. 2003 ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูปการบริหาร

ราชการของญี่ปุ่น เพื่อหวังจะเพิ่มประสิทธิภาพและความยืดหยุ่นของการบริหารงานให้มากขึ้น (JICA, 2003)

ดังรูปที่ 3 ในระดับนโยบายนั้น กระทรวงการต่างประเทศเป็นแกนกลางในการก�าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้อง

กับ ODA โดยประสานงานกับกระทรวงที่เกี่ยวข้องอื่นๆ ซึ่ง JICA เป็นหน่วยปฏิบัติงานการให้ ODA ในรูปแบบของ 
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เงินให้เปล่า (Grant) และความร่วมมือทางวิชาการ (Technical Cooperation) ส�าหรับกรณีของเงินกู้ (Loan) นั้น 

จะมีกระทรวงการคลังเข้ามาดูแลงบประมาณในระดับนโยบาย ในขณะที่ JBIC ท�าหน้าที่ในระดับปฏิบัติที่เกี่ยวข้อง

กับความช่วยเหลือในรูปแบบเงินกู้ (Nagase, 2005)

รูปที่ 3 โครงสร้างการให้ ODA ของญี่ปุ่นแบบทวิภาคีก่อน ค.ศ. 2008

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน

2) โครงสร้างการให้ ODA หลังปี ค.ศ. 2008      

โครงสร้างการบริหารการให้ ODA ของญ่ีปุ่นเกิดขึ้นก่อนจะมีการประกาศยุทธศาสตร์ FOIP โดยมีการ

เปลี่ยนแปลงครั้งส�าคัญในปี ค.ศ. 2008 เนื่องจากการด�าเนินงานที่มีหลายหน่วยงาน โดยเฉพาะบทบาทของ JICA 

และ JBIC ที่แม้จะมีการแบ่งบทบาทหน้าท่ีจากรูปแบบการให้ทุนที่แตกต่างกันก็ตาม แต่กลับก่อให้เกิดปัญหา 

การขาดการบูรณาการและกระจัดกระจายของทิศทางและการด�าเนินงาน จึงท�าให้มีการควบรวมส่วนที่เกี่ยวข้อง

กับความช่วยเหลือแบบเงินกู้ (Loan) ของ JBIC เข้ามาอยู่ภายใต้ JICA ในปี ค.ศ. 2008 ทั้งนี้ท�าให้ JICA รับผิดชอบ 

ทั้ง 3 รูปแบบหลักของการให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา ได้แก่ เงินให้เปล่า เงินกู้ และความร่วมมือทางวิชาการ 

เพื่อให้เกิดการด�าเนินงานอย่างบูรณาการได้มากขึ้น เช่น การให้ความช่วยเหลือแบบให้เปล่าหรือเงินกู้เพื่อสร้าง

โครงสร้างพื้นฐานสามารถด�าเนินการต่อเน่ืองได้ด้วยการให้ความร่วมมือทางวิชาการในระยะถัดไปอย่างเป็นระบบ 

(Furuoka, Lo, & Kato, 2007; JICA, 2008)   

ดังรูปที่ 4 ในระดับนโยบายนั้นกระทรวงการต่างประเทศยังคงเป็นแกนกลางในการพิจารณาภาพรวม 

การให้ ODA ของญี่ปุ่น ซึ่งแน่นอนว่ากระทรวงการต่างประเทศต้องประสานกับกระทรวงการคลังในเรื่องการจัดการ

งบประมาณ และกระทรวงเศรษฐกจิ การคา้ และอตุสาหกรรม (METI) ในเรือ่งผลประโยชนท์างเศรษฐกจิดว้ย ส�าหรบั

ในทางปฏิบัติ JICA เป็นหน่วยงานหลักในการด�าเนินการให้ความช่วยเหลือทั้ง 3 รูปแบบ (JICA, 2008)
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รูปที่ 4 โครงสร้างการให้ ODA ของญี่ปุ่นแบบทวิภาคีหลัง ค.ศ. 2018

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน

นอกจากโครงสร้างการบริหารการให้ ODA จะเปลี่ยนแปลงแล้ว รูปแบบการด�าเนินการมีการปรับเปลี่ยน 

คร้ังส�าคญัอกีด้วย โดยเฉพาะความรว่มมอืระหวา่งรฐัและเอกชนในการใหค้วามช่วยเหลอืเพ่ือการพฒันาสาธารณปูโภค

ในต่างประเทศ (Public-Private Partnership: PPP) ซึ่งสะท้อนได้จากการที่ JICA จัดตั้งส�านักงานส�าหรับ 

ความร่วมมอืกบัภาคเอกชน (Office for Private Sector Partnership) ในป ีค.ศ. 2008 ทัง้นี ้อาจกลา่วไดว้า่รปูแบบ 

การให้ความช่วยเหลือกับภาคเอกชนโดยตรงเพื่อสนับสนุนกิจกรรมในต่างประเทศนี้ไม่น่าจะเกิดขึ้นได้เลย 

เมื่อพิจารณาจากอดีตการด�าเนินงานท่ีผ่านมาของ JICA แต่เน่ืองจากศักยภาพ SMEs ของญี่ปุ่นที่พร้อมขยายสู่ 

ตลาดตา่งประเทศ พรอ้มทัง้พบวา่มลูคา่การลงทนุของญีปุ่น่ในประเทศก�าลงัพฒันามาจากภาคเอกชนกวา่รอ้ยละ70 

จึงท�าให้ญี่ปุ่นเห็นโอกาสขยายการให้ ODA ในรูปแบบใหม่ที่แตกต่างจากการให้ความช่วยเหลือระหว่างรัฐกับรัฐ 

(ประเทศผู้ให้-ประเทศผู้รับ) ตามที่เคยเป็นมาในอดีต (JICA, n.d.; Law & Yuen, 2018)

ในปี ค.ศ. 2012 ส�านักงานดังกล่าวได้ยกระดับเป็นกองความร่วมมือและการเงินกับภาคเอกชน (Private 

Sector Partnership and Finance Department) ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่สอดคล้องกับรัฐบาลญี่ปุ่นให้ความส�าคัญกับ

การขับเคลื่อนการด�าเนินธุรกิจ SMEs ในต่างประเทศ พร้อมทั้งแนวทางการพัฒนาสาธารณูปโภคที่มีคุณภาพ ซึ่ง 

การน�าเสนออย่างชัดเจนไว้ในนโยบายอาเบะโนมิกส์ และกล่าวถึงในยุทธศาสตร์ FOIP ในเวลาต่อมา (Kikuchi & 

Unzaki, 2019)

2.3 แนวท�งก�รดำ�เนินง�น ODA ของญี่ปุ่น 

จากชว่งเวลาท่ีญีปุ่น่มกีารประกาศใชย้ทุธศาสตร ์FOIP ในป ีค.ศ. 2016 นัน้ สะทอ้นใหเ้หน็วา่การปรบัหลักการ 

และการปรบัโครงสรา้งทีเ่กีย่วกบั ODA ไดม้กีารปรบัมากอ่นการประกาศใชย้ทุธศาสตร ์FOIP แลว้ ซึง่ในสว่นนีท้ีแ่สดง

แนวทางการด�าเนินงาน ODA ได้สะท้อนให้เห็นเช่นเดียวกันว่า ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นกลับไม่ส่งผลต่อการปรับ

หลกัการและแนวทางการด�าเนนิการ ODA แตอ่ยา่งใด ดังนัน้ลักษณะ ODA ของญีปุ่น่จงึยงัคงเอกลักษณไ์ด ้ไมว่า่จะเปน็ 
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การเน้นให้ประเทศผู้รับพึ่งพาตนเองได้ และประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของ ODA ที่พัฒนาอย่างเป็นระบบมาต่อ

เนือ่ง ในการนี ้อาจกลา่วไดว้า่แนวทางการด�าเนนิงาน ODA ทีเ่นน้ประสทิธภิาพ-ประสทิธผิลนีส้ง่ผลตอ่การออกแบบ

ยทุธศาสตร ์FOIP ทีใ่หค้วามส�าคญักบัการพฒันาสาธารณปูโภคทีม่คุีณภาพมากกวา่การทีย่ทุธศาสตร ์FOIP ส่งผลตอ่ 

การเปลี่ยนแปลง ODA

1) การด�าเนินการในประเทศผู้รับ: การพึ่งพาตนเองของประเทศผู้รับที่ยังไม่ได้รับการพิสูจน์

การพึ่งพาตนเองของประเทศผู้รับ (Self-reliance/Self-help) เป็นแนวทางการให้ ODA ที่ญี่ปุ่นยึดถือมา 

โดยตลอด ทัง้นีน้อกจากจะไดม้กีารก�าหนดอยา่งชัดเจนในธรรมนญูการให้ ODA ค.ศ. 2015 แล้ว ยงัสะทอ้นผ่านการให ้

ความช่วยเหลือในรูปแบบเงินกู้ท่ีญี่ปุ่นเชื่อว่าจะสามารถสร้างแรงกระตุ้นให้ประเทศผู้รับช่วยเหลือและพึ่งพาตนเอง

ไดม้ากกวา่การใหใ้นรปูแบบเงนิใหเ้ปลา่ จากสถติพิบวา่สดัสว่นการใหใ้นรูปแบบเงนิใหเ้ปล่าของญีปุ่น่ต�า่กวา่ประเทศ

ผู้ให้อื่นในกลุ่ม OECD โดยช่วงปี ค.ศ.1990-2000 ญ่ีปุ่นมีสัดส่วนการให้เงินให้เปล่าที่เฉลี่ยร้อยละ 40 ในขณะที่ 

เยอรมนีร้อยละ 70 และฝรั่งเศสร้อยละ 80 (Furuoka, Lo, & Kato, 2007; Law & Yuen, 2018)

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ การให้เงินกู้เพื่อหวังให้เกิดการพึ่งพาตนเองหรือบรรเทาปัญหาทางเศรษฐกิจ 

ในประเทศผูรั้บนัน้ กลบัยงัไมไ่ดม้รีายงานการศกึษาทีม่ายนืยนัถงึความสมัพนัธด์งักลา่วไดอ้ยา่งชดัเจน ในขณะเดยีวกนั 

สัดส่วนการให้เงินให้เปล่าจากประเทศผู้ให้รายใหม่อย่างจีนกลับมีมากขึ้นภายใต้ยุทธศาสตร์ BRI จึงยิ่งส่งผลให้เกิด

ความท้าทายและการแข่งขันในรูปแบบการให้ของญี่ปุ่นต่อไป (Woods, 2008) 

2) ประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล: การประเมินผลโครงการกับภาระที่เพิ่มขึ้น

ญี่ปุ่นในฐานะสมาชิก DAC-OECD จึงมีแนวทางในการประเมินผลการด�าเนินโครงการที่เป็นระบบ หรือ

การพิจารณาประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือ (Aid Effectiveness) ที่เน้นการประเมินผลผลิตและผลลัพธ์ 

ที่สะท้อนการพัฒนาในประเทศผู้รับอย่างแท้จริง โดยประกอบไปด้วย 5 ประการ ได้แก่ (1) Ownership-ความเป็น 

เจ้าของของประเทศผู้รับ (2) Alignment- การประสานนโยบายและการด�าเนินงานระหว่างประเทศผู้ให้และผู้รับ 

(3) Harmonization การกลมกลืนระหว่างประเทศผู้ให้และผู้รับ (4) Managing for Results-การจัดการแบบมุ่ง 

ผลสัมฤทธิ์ และ (5) MutualAccountability-การตรวจสอบร่วมกัน (MOFA, 2010) ซึ่งการด�าเนินงานนี้สะท้อน 

การสอดรับกับการพัฒนาสาธารณูปโภคที่มีคุณภาพ ภายใต้ยุทธศาสตร์ FOIP 

อยา่งไรกต็าม ในทางปฏบิตั ิระบบนีอ้าจก่อใหเ้กิดภาระกบัประเทศผูรั้บ ซ่ึงมาพร้อมกบัคา่ใชจ้า่ยในการบรหิาร

จัดการที่เพิ่มขึ้นโดยไม่จ�าเป็น ทั้งนี้ เนื่องจากเงื่อนไขและตัวชี้วัดที่ถูกก�าหนดขึ้นให้ประเทศผู้รับต้องด�าเนินการตาม 

พรอ้มทัง้กระบวนการทีเ่นน้การหารอืและการมสีว่นรว่มทีม่ากขึน้เพือ่ใหป้ระเทศผูใ้หส้ามารถตดิตามการด�าเนนิงาน

ให้บรรลุประสิทธิผลของการให้ความช่วยเหลือนั้น กลับส่งผลให้เกิดขั้นตอน ค่าใช้จ่าย และภาระที่มากขึ้นจนท�าให้

ความช่วยเหลือจากประเทศผู้ให้รายใหม่น่าดึงดูดมากกว่าของญี่ปุ่น (Woods, 2008) 

ทัง้นี ้จะเหน็ไดว้า่ยทุธศาสตร ์FOIP ของญีปุ่น่ไมไ่ดม้ผีลใหเ้กดิการปรบัเปลีย่นหลกัการ โครงสรา้งการบริหาร

งาน และแนวทางการด�าเนินงาน ODA เท่าใดนัก โดยพบว่าการปรับเปลี่ยนครั้งส�าคัญที่เกี่ยวข้องนั้นกลับเกิดก่อน

ที่จะมีการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ FOIP ในทางตรงข้าม จุดเด่นของ ODA ญี่ปุ่นกลับมีส่วนที่ท�าให้รัฐบาลออกแบบ

ยุทธศาสตร์ FOIP โดยดึงจุดเด่นดังกล่าวไปใช้ในการขับเคล่ือนยุทธศาสตร์ ไม่ว่าจะเป็นการเน้นให้ประเทศผู้รับ 

พึ่งพาตนเอง และการเน้น ODA ท่ีมีประสิทธิภาพ-ประสิทธิผล ซึ่งสอดรับอย่างชัดเจนกับแนวทางการส่งเสริม 

การลงทุนในต่างประเทศเพื่อการพัฒนาสาธารณูปโภคอย่างมีคุณภาพ ภายใต้ยุทธศาสตร์ FOIP
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3. ก�รเปรียบเทียบคว�มแตกต่�งของลักษณะ ODA ของจีนและญี่ปุ่น
จากผลการศึกษาขา้งตน้ถงึยทุธศาสตร ์BRI ของจนี และยทุธศาสตร ์FOIP ของญีปุ่น่ นัน้ พบวา่ การปรบัยทุธศาสตร ์

ที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศนั้น ส่งผลต่อเนื่องแตกต่างกัน โดยยุทธศาสตร์ BRI ของจีนส่งผล 

อย่างชัดเจนต่อการเปลี่ยนแปลงหลักการและโครงสร้างการบริหาร ODA แต่ในแนวทางการด�าเนินงานกลับยังไม่

เห็นผลการเปลี่ยนแปลงชัดเจนนัก ในขณะที่ ยุทธศาสตร์ FOIP ของญี่ปุ่นกลับไม่ส่งผลต่อการปรับหลักการไปจนถึง

แนวทางการด�าเนินการ ODA เน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นทั้งในส่วนของหลักการ โครงสร้าง และแนวทาง

การให้ ODA ที่มีคุณภาพนั้น เกิดขึ้นก่อนที่จะมีการประกาศยุทธศาสตร์ FOIP 

ทัง้นี ้จงึสง่ผลใหลั้กษณะ ODA ยงัคงความเฉพาะตวัทีส่ะทอ้นความแตกตา่งกนัระหวา่งจนีและญีปุ่น่ โดยเฉพาะ 

มุมมองการด�าเนินการในประเทศผู้รับที่จีนยังคงเน้นผลประโยชน์ร่วมกัน ในขณะท่ีญี่ปุ่นยังคงให้ความส�าคัญ

กับการพึ่งพิงตนเองของผู้รับ นอกจากนั้นยังมีประเด็นเรื่องประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่จีนมีความยืดหยุ่นใน 

การพิจารณา ในขณะที่ญี่ปุ่นมีการด�าเนินงานอย่างเป็นระบบ ดังตารางที่ 1 

ต�ร�งที่ 1 ยุทธศาสตร์ BRI และ FOIP กับการเปลี่ยนแปลง ODA

ประเด็น BRI จีน FOIP ญี่ปุ่น

หลักการ - ในส่วนหลักการที่เปลี่ยนไปนั้น มีเพิ่ม
  เรื่องความสอดคล้องกับหลักการของ 
  ประชาคมโลก และประเด็นประสิทธิภาพ 
  และประสิทธิผลในการให้ความช่วยเหลือ

- ในส่วนหลักการที่เปลี่ยนไปนั้นเกิดก่อนการประกาศ   
  ยุทธศาสตร์ FOIP โดยเน้นในเรื่องคุณภาพ ประสิทธิภาพ
  และประสิทธิผลในการให้ความช่วยเหลือ 

โครงสร้าง - การจัดตั้ง CIDCA เพื่อเป็นศูนย์รวมใน 
  การบริหารจัดการการให้ความช่วยเหลือ 
  เพื่อการพัฒนา

- การปรับโครงสร้างนั้น เกิดก่อนการประกาศยุทธศาสตร์ FOIP 
  ได้แก่ การปรับ JICA เพื่อบูรณาการการให้ความช่วยเหลือ 
  ในทุกรูปแบบและการจัดตั้งกองความร่วมมือและการเงิน 
  กับภาคเอกชน เพื่อให้การสนับสนุนภาคเอกชนในการพัฒนา 
  สาธารณูปโภคในต่างประเทศ

การด�าเนินการ
ในประเทศผู้รับ 

- มีความพยายามในการสร้างเป็นเจ้าของ 
  ให้กับประเทศผู้รับ 
- แต่ยังคงมีคลุมเครือในการปฏิบัติที่ยังไม่่ได้ 
  มีการก�าหนดถึงการถ่ายทอดเทคโนโลยีและ 
  การมีส่วนร่วมของประเทศผู้รับอย่างชัดเจน 

- มุ่งให้ประเทศผู้รับสามารถพึ่งพาตนเองได้ (Self-help) 
- อย่างไรก็ตาม การด�าเนินงานที่เกี่ยวข้องนี้ยังไม่ได้มีการพิสูจน์ 
  หาความสัมพันธ์อย่างกว้างขวางว่าก่อให้เกิดผลดังกล่าวได้มาก 
  น้อยเพียงใด

ประสิทธิภาพ-
ประสิทธิผล 

- การประเมินผลโครงการที่ไม่ซับซ้อนและ 
  รวดเร็ว 
- แต่ยังคงมีข้อวิพากษ์ในเรื่องคุณภาพ 
  การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา 
  ด้านสาธารณูปโภค

- การประเมินผลโครงการที่เป็นระบบและรอบด้าน 
  โดยยึดหลักสากล 
- แต่ยังมีข้อวิพากษ์ในเรื่องภาระของประเทศผู้รับที่เพิ่มขึ้น

ที่มา: สรุปโดยผู้เขียน
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4. สรุป 
การประกาศยุทธศาสตร์ BRI ของจีน ในปี ค.ศ. 2013 ส่งผลให้เกิดฉากทัศน์การแข่งขันจากญี่ปุ่นเพื่อสร้าง

และรักษาดุลแห่งอ�านาจในภูมิภาค โดยสะท้อนอย่างชัดเจนผ่านการประกาศยุทธศาสตร์ FOIP ในปี ค.ศ.2016 

ความพยายามในเรื่องดุลแห่งอ�านาจดังกล่าวด�าเนินการผ่านหลายรูปแบบทั้งจากนโยบายเพื่อถ่วงดุลจากภายใน 

และภายนอก ทีด่�าเนนิการในหลากหลายมติไิมว่า่จะเปน็ความมัน่คง การสร้างบรรทดัฐานทางความคิด และเศรษฐกจิ 

ทั้งนี้ การให้ความช่วยเหลือเพื่อการพัฒนา (ODA) นับเป็นอีกเครื่องมือหนึ่งในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์เพื่อถ่วงดุล 

อ�านาจในภมูภิาค โดยทางเลอืกในการให ้ODA ทีม่ลีกัษณะแตกตา่งกนัของจีนและญีปุ่น่สะทอ้นถงึรูปแบบการดงึดดู

ประเทศผู้รับเพื่อสร้างพันธมิตรในภูมิภาคที่แตกต่างกันออกไป 

การศกึษานีพ้บวา่ ถงึแมจ้นีมกีารปรบัหลกัการและโครงสรา้งการบรหิาร ODA ใหส้อดรบักบัยทุธศาสตร ์BRI 

กต็าม แตย่ทุธศาสตรก์ลบัไมไ่ดส้ง่ผลมากนกัในการปรับการน�าไปปฏบิตั ิในขณะที ่ยทุธศาสตร ์FOIP ของญีปุ่น่ ไมไ่ด ้

ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งหลักการ โครงสร้างการบริหาร ODA และการน�าไปปฏิบัติอย่างมีนัยส�าคัญแต่อย่างใด 

ทัง้นี ้ระดบัของการปรบั ODA ใหส้อดรับกับยทุธศาสตรท์ีแ่ตกตา่งกนัดงักลา่ว แสดงใหเ้หน็วา่จนีและญีปุ่น่ยงัมรีปูแบบ 

การให ้ODA ทีแ่ตกตา่งกนัไมว่่าจะเปน็ในประเดน็ความพยายามทีใ่หป้ระเทศผู้รบัพึง่พาตนเอง และระบบการประเมนิ

ประสิทธิภาพ-ประสิทธิผลของการให้ ODA ซึ่งส่งผลต่อแรงดึงดูดในการสร้างพันธมิตรกับประเทศผู้รับที่มีทางเลือก

ในการรับ ODA จากจีนและญี่ปุ่นต่อไป 

อยา่งไรกต็าม การศกึษานีเ้นน้การน�าเสนอรปูแบบและกระบวนการ ODA ทีถ่กูปรับ เพือ่สะทอ้นความพยายาม 

ในการด�าเนินงานของจีนและญ่ีปุ่นให้สอดรับกับการเปล่ียนแปลงยุทธศาสตร์ประเทศเพ่ือสร้างดุลแห่งอ�านาจ 

เปน็ส�าคญั ดงันัน้จงึยงัตอ้งอาศยัการศกึษาวจิยัตอ่ยอดเพิม่เติมเพือ่พจิารณาถงึผลกระทบของการปรบัรปูแบบ ODA 

ที่มีต่อการสร้างและรักษาดุลแห่งอ�านาจระหว่างจีนและญี่ปุ่นผ่านมุมมองของประเทศผู้รับในอนาคต  
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