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รายงานการศึกษาส่วนบุคคลฉบับนี้มี เป้าหมายเพ่ือศึกษาแนวทางในการเ พ่ิมขีด

ความสามารถของกระทรวงการต่างประเทศในการวิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศระยะยาวที่จะมี
นัยส้าคัญทางยุทธศาสตร์ต่อประเทศไทย เพ่ือเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการก้าหนดนโยบายและวางแผน
ยุทธศาสตร์การต่างประเทศเชิงรุกได้อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นตามวิสัยทัศน์ที่จะเป็น “องค์กรน้าใน
การขับเคลื่อนนโยบายการต่างประเทศไทยเพ่ือผลประโยชน์ของชาติ” ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็วในยุคการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่ 4 และการแข่งขันระหว่างมหาอ้านาจที่จะทวีความเข้มข้น
และซับซ้อนมากขึ้นเรื่อย ๆ รวมทั้งความจ้าเป็นที่กระทรวงการต่างประเทศจะต้องแก้ไขปัญหาเร่งด่วน
เฉพาะหน้าและบริหารจัดการภารกิจที่มีปริมาณและขั้นตอนจ้านวนมากในแต่ละวัน  

รายงานฉบับนี้ได้ใช้กรณีศึกษาบทบาทของ Office of Net Assessment (ONA) ซึ่งเป็น
หน่วยงานคลังสมองภายในส้านักงานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ที่มีหน้าที่วิเคราะห์
แนวโน้มทางความม่ันคงระยะยาวที่ส้าคัญส้าหรับสหรัฐ ฯ ในลักษณะ long–term, future–focused, 
deep–thinking เพ่ือพิจารณาแนวทางที่จะน้าบทเรียนของ ONA มาประยุกต์ใช้ในการเพ่ิมขีด
ความสามารถของกระทรวงการต่างประเทศ โดยได้ศึกษาทั้งภูมิหลัง ขอบเขตภารกิจ โครงสร้าง
องค์กร แนวคิดและแนวทางการท้างาน บทบาทส้าคัญของ ONA ในการพัฒนายุทธศาสตร์ทางทหาร
ของสหรัฐฯ บทเรียนที่มีประโยชน์ส้าหรับการพัฒนากระทรวงการต่างประเทศ และความท้าทาย 
ในการประยุกต์ใช้บทเรียนดังกล่าวกับกระทรวงการต่างประเทศด้วยเหตุผลเชิงโครงสร้างองค์กร 
นโยบาย วัฒนธรรมการท้างาน ผลประโยชน์และขีดความสามารถของสหรัฐฯ กับไทยที่ต่างกัน 

ผลการศึกษาพบว่า 
1. ONA ได้ช่วยให้กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ มี institutional capability ที่จะมองไปใน

อนาคตระยะยาว ซึ่งเป็นที่มาของการเปลี่ยนแปลงและนวัตกรรมต่างๆ ที่เป็น game changer อย่าง
สม่้าเสมอ แม้ว่าจะเป็นองค์กรราชการที่มีขนาดใหญ่ที่สุดของสหรัฐฯ และจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหา
เฉพาะหน้ารายวันทั่วโลกก็ตาม 

2. การน้ารูปแบบ (model) ของ ONA มาใช้โดยตรง (adopt) กับกระทรวงการต่างประเทศ 
ท้าได้ยากเม่ือค้านึงถึงบริบทและความท้าทายที่แตกต่างกัน  

3. อย่างไรก็ดี สามารถน้าบทเรียน (lessons learned) ของ ONA มาประยุกต์ใช้ (adapt) 
กับกระทรวงการต่างประเทศได้ เพ่ือช่วยให้กระทรวงฯ มีขีดความสามารถในการวิเคราะห์แบบ long–
term, future–focused, deep–thinking ที่เป็นระบบ ต่อเนื่อง และ institutionalized ซึ่งจะช่วย
ให้ประเทศไทยสามารถมีนโยบายต่างประเทศเชิงรุกได้มากยิ่งขึ้น  



จ 

ข้อเสนอแนะหลักส้าหรับกระทรวงการต่างประเทศเพ่ือบรรลุเป้าหมายข้างต้นคือ 
1. Supporting Leadership : การสื่อสารเจตนารมณ์ที่ชัดเจน การสนับสนุนอย่างเต็มที่

และต่อเนื่องจากผู้น้าองค์กรจะมีความส้าคัญที่สุดในการก้าหนดทิศทางการพัฒนาและผลักดันการเพ่ิม
ขีดความสามารถขององค์กร 

2.  Supporting Organizational Culture : การสร้างวัฒนธรรมองค์กรที่ให้คุณค่าและ
ความส้าคัญกับการวิ เคราะห์เชิงลึกเกี่ยวกับแนวโน้มระหว่างประเทศในอนาคตและวางแผน
ยุทธศาสตร์ระยะยาว โดยการสื่อสารเจตนารมณ์ที่ชัดเจนและการผลักดันจากผู้น้าองค์กรจะมี
ความส้าคัญอย่างมากส้าหรับการสร้างวัฒนธรรมองค์กรดังกล่าว  

3.  Supporting Institutional Capability : จัดตั้ง “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์แนวโน้ม
ระหว่างประเทศ” ซึ่งปรับมาจากกลุ่มงานความมั่นคงระหว่างประเทศ ภายใต้ส้านักนโยบายและแผน 
เพ่ือเป็นกลไกภายในที่จะช่วยให้ผู้น้าองค์กรสามารถ keep the long–term on the agenda โดยมี
ภารกิจส้าคัญคือ วิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศที่ส้าคัญในระยะยาวและเชิงลึก และเป็นศูนย์กลาง
ข้อมูลเชิงลึก (Information Fusion Center) ของกระทรวงการต่างประเทศ เพ่ือน้ามาสังเคราะห์เป็น
ข้อมูลพื้นฐานส้าหรับการก้าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ต่างประเทศที่รอบด้าน  

ในท้ายที่สุดนี้ ผู้ เขียนเชื่อมั่นว่า ด้วยเจตนารมณ์ที่แน่วแน่จากผู้น้าองค์กรที่ จะผลักดัน 
การพัฒนาองค์กรในทิศทางดังกล่าวและการสนับสนุนจากภายในองค์กร การด้าเนินการตามข้อเสนอแนะ
ในรายงานการศึกษาฉบับนี้จะสามารถเกิดขึ้นได้ ดังค้ากล่าวว่า “if there is a will there is a way” 
และจะเป็นการลงทุนที่คุ้มค่าส้าหรับอนาคต 



ฉ 

กิตติกรรมประกาศ 
 

ผู้เขียนได้รับแรงบันดาลใจในการท้ารายงานการศึกษาฉบับนี้จากประสบการณ์ที่มีโอกาสได้
รู้จักและร่วมงานกับผู้ที่เกี่ยวข้องกับ Office of Net Assessment (ONA) ของกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ในช่วงที่ผู้เขียนประจ้าการอยู่ที่สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงวอชิงตัน ท้าให้ทราบแนวคิดและ
แนวทางการท้างานที่น่าสนใจของหน่วยงานดังกล่าว โดยเฉพาะการวิเคราะห์เชิงลึกเกี่ยวกับแนวโน้ม
ในอนาคตระยะยาวเพื่อเป็นพื้นฐานส้าหรับการตั ้งค้าถามเกี ่ยวกับทิศทางของยุทธศาสตร์  
ทางการทหารของสหรัฐฯ ในปัจจุบันว่าก้าลังเดินไปในทิศทางที่ถูกต้องและสอดคล้องกับแนวโน้ม 
ในอนาคตหรือไม่ และจ้าเป็นต้องด้าเนินการปรับเปลี่ยนอย่างไร โดยเปรียบเทียบกับแนวทางและ
ศักยภาพของประเทศอ่ืน ๆ  

ด้วยแรงบันดาลใจดังกล่าว ประกอบกับการที่บทบาทของ Office of Net Assessment ยัง
ไม่เป็นที่รู้จักมากนักในประเทศไทย ผู้เขียนจึงเล็งเห็นประโยชน์ที่จะศึกษาบทเรียนจาก Office of 
Net Assessment ว่าจะสามารถน้ามาประยุกต์ใช้กับกระทรวงการต่างประเทศไทย เพ่ือเพ่ิมขีด
ความสามารถของกระทรวงฯ ในการวิเคราะห์แนวโน้มระยะยาวที่จะมีนัยส้าคัญทางยุทธศาสตร์ต่อ
ประเทศไทย เพ่ือเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการก้าหนดนโยบายและวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศ  
เชิงรุกได้อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึนได้อย่างไร  

ผู้เขียนขอขอบคุณอาจารย์ที่ปรึกษาทั้ง 3 ท่านคือ ศาสตราจารย์ กิตติคุณ ดร. ไชยวัฒน์ ค้้าชู 
เอกอัครราชทูต ดร. จริย์วัฒน์ สันตะบุตร และผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. อัครเดช ไชยเพ่ิม ส้าหรับ
ก้าลังใจที่ให้กับผู้เขียน และค้าแนะน้าและข้อคิดท่ีเป็นประโยชน์ในการจัดท้าการศึกษานี้  

ผู้เขียนขอขอบคุณบุคคลต่าง ๆ ที่ให้การสนับสนุนข้อคิดเห็นและข้อมูลที่มีประโยชน์อย่างยิ่ง
ในการจัดท้าการศึกษานี้ โดยเฉพาะเอกอัครราชทูต สีหศักดิ์ พวงเกตุแก้ว อดีตปลัดกระทรวงการ
ต่างประเทศ เอกอัครราชทูต ดร. อนุสนธิ์ ชินวรรโณ ผู้อ้านวยการศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ สถาบัน
การต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ อธิบดีอาจารี ศรีรัตนบัลล์ อธิบดีกรมเอเชียตะวันออก รวมถึ ง 
คุณชนม์วิพัฒน์ จ่างตระกูล หัวหน้าฝ่ายนโยบายและแผนยุทธศาสตร์ และคุณธัญธิดา หวังธ้ารง  
เฮลบาร์ธ หัวหน้าฝ่ายโครงสร้างและการบริหารราชการในต่างประเทศ ของส้านักนโยบายและแผน 
กระทรวงการต่างประเทศ โดยผู้เขียนรู้สึกซาบซึ้งใจส้าหรับก้าลังใจจากทุกท่านที่ต่างมีความปรารถนา
เช่นเดียวกันในการที่จะต้องการเห็นการพัฒนากระทรวงการต่างประเทศอย่างต่อเนื่องเพ่ือเป็นองค์กร
แห่งการเรียนรู้และมีความเป็นเลิศ ที่จะมีบทบาทส้าคัญในการน้าประเทศไทยก้าวไปสู่ยุคของการ
เปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วได้อย่างมั่นคงและเข้มแข็ง 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
  
1.1  ภูมิหลัง ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

“There has never been a time of greater promise, or greater peril.” 
Professor Klaus Schwab, Founder and Executive Chairman of the 
World Economic Forum (WEF) on the Fourth Industrial Revolution 
during the World Economic Forum meeting, Davos, January 2016. 

 
ยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่ 4 (Fourth Industrial Revolution : 4IR)1 และผลกระทบ

จากการระบาดของโรคไวรัสโคโรนา 2019 (Post–COVID–19 World) จะน้ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงที่มี
อัตราเร่งรวดเร็วมากยิ่งขึ้น อันมีปัจจัยส้าคัญมาจากความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีด้านดิจิทัลที่ก่อให้เกิด
นวัตกรรมใหม่ ๆ และการเปลี่ยนแปลงแบบ disruptions อย่างต่อเนื่อง ซึ่งจะส่งผลต่อวิถีการด้ารงชีวิต 
สภาพสังคม ระบบการเมืองและเศรษฐกิจในประเทศต่างๆ และการด้าเนินความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศในภาพรวม2  

ท่ามกลางกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกดังกล่าว จะมีความคาดหวังที่สูงยิ่งขึ้นต่อ
กระทรวงการต่างประเทศในฐานะ “องค์กรที่ก้ากับดูแลนโยบายการต่างประเทศในภาพรวม  
ให้ค้าปรึกษาและข้อเสนอแนะเชิงยุทธศาสตร์ นโยบาย และกลยุทธ์ด้านการต่างประเทศ ตลอดจน

                                                 
1 World Economic Forum. Fourth Industrial Revolution. [Online] Available from: 
https://www.weforum.org/focus/fourth-industrial-revolution [2020, July 23] 
2 บทความ “การปฏิวัติอุตสาหกรรม ครั้งท่ี 4: เทคโนโลยีพลิกโลก” ของเว็ปไซต์ Finnomena กล่าวว่าการปฏิวัติ
อุตสาหกรรมครั้งท่ี 4 จะเปลี่ยนแปลงโลกครั้งใหญ่ทั้งในแง่ของขนาด ความเร็ว และขอบเขต โดยยกตัวอย่างในมิติ
ความเร็วว่า “หากเราย้อนดูในอดตีการปฏิวตัิที ่ ผ่านมา การปฏิวัตคิรั้งแรกห่างจากโลกท่ีเราอยู่ในปัจจุบัน 250 ปี 
การปฏิวัติครั้งท่ีสองห่างจากปัจจบุัน 150 ปี การปฏิวัติครั้งล่าสุดหา่งจากจุดที่เราอยู่ ณ ตรงนี้ 50 ปี หากนับ
ระยะเวลาของแตล่ะช่วงแล้ว โลกก้าลังหมุนเร็วขึ้นแบบทวีคูณ ไม่ใช่เป็นการเดินแบบเส้นตรงอย่างที ่  ผ่านมา” และ
สิ่งส้าคญัในการแข่งขันทางธุรกิจในยุคนี้จะไม่ใช่การลดต้นทุนอีกต่อไป แต่คือนวัตกรรม และความคิดสร้างสรรค์ 
เป็นต้น 
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กฎหมายระหว่างประเทศแก่รัฐบาลและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องของไทย”3 ในการที่จะให้ข้อเสนอแนะที่
จ้าเป็นส้าหรับการด้าเนินนโยบายต่างประเทศเพ่ือให้ประเทศไทยมีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้นและได้รับ
ประโยชน์จากสถานการณ์โลกท่ีก้าลังเปลี่ยนแปลงไป 

ดังนั้น ขีดความสามารถของกระทรวงการต่างประเทศในการวิเคราะห์และวางแผน
ยุทธศาสตร์ในลักษณะ long–term, future–focused, deep–thinking จึงมีความส้าคัญอย่างยิ่ง 
เพราะจะเป็นปัจจัยส้าคัญที่จะท้าให้องค์กรสามารถปรับตัว เปลี่ยนแปลง และ innovate เพ่ือให้สอดรับ
กับความเปลี่ยนแปลงได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันกระทรวงการต่างประเทศไทยยังมีขีดความสามารถในด้านนี้จ้ากัด
ท่ามกลางแรงกดดันที่เกิดจากภาระงานจ้านวนมากและความจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหาเร่งด่วนเฉพาะหน้า 
ด้วยเหตุนี้ การศึกษาบทเรียนจากต่างประเทศเพ่ือน้ามาประยุกต์ใช้ในการเพ่ิมขีดความสามารถในด้าน
ดังกล่าวจึงมีความส้าคัญ เพ่ือให้กระทรวง ฯ สามารถบรรลุเป้าหมายตามวิสัยทัศน์ที่จะเป็น “องค์กร
น้าในการขับเคลื่อนนโยบายการต่างประเทศไทยเพ่ือผลประโยชน์ของชาติ”4 ได้อย่างมีประสิทธิภาพ
ยิ่งขึ้น โดยในการศึกษานี้จะเน้นศึกษา Office of Net Assessment (ONA) ของกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ว่าจะสามารถน้าบทเรียนใดได้บ้างมาประยุกต์ใช้กับกระทรวงการต่างประเทศไทยโดยค้านึงถึง
บริบทของไทย 

1.1.1 ขีดความสามารถที่จ ากัดของกระทรวงการต่างประเทศในปัจจุบัน 
สถานการณ์โลกที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วตลอดเวลาท้าให้กระทรวงการ

ต่างประเทศ ถูกถาโถมโดยความจ้าเป็นต้องแก้ไขวิกฤตเฉพาะหน้าหรือรับมือกับปัญหาเร่งด่วน ขณะที่
ยังไม่มีกลไกภายในองค์กรที่จะท้าหน้าที่เป็นเสาหลักในการวิเคราะห์แนวโน้มส้าคัญและวางแผน
ยุทธศาสตร์ระยะยาวอย่างเป็นระบบและต่อเนื่องในลักษณะ long–term, future–focused, deep–
thinking  

ในปัจจุบัน ส้านักนโยบายและแผนของกระทรวงการต่างประเทศมีภาระงาน 
จ้านวนมาก5 โดยต้องใช้เวลาส่วนใหญ่ไปกับภารกิจต่าง ๆ อาทิ งานเลขานุการของการประชุมหลายกรอบ 
งานบริหารงบประมาณยุทธศาสตร์ งานติดตามและรวบรวมผลการปฏิบัติตามแผนต่าง ๆ ในด้าน 
การต่างประเทศภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติจ้านวนมาก (reporting burden) โดยเมื่อวันที่ 3 ธันวาคม 
พ.ศ. 2562 คณะรัฐมนตรีได้มีมติให้กระทรวงการต่างประเทศเป็นหน่วยงานเจ้าภาพแผนแม่บทภายใต้

                                                 
3 กระทรวงการต่างประเทศ. วิสัยทศัน์และพันธกิจของกระทรวงการต่างประเทศ. [ออนไลน]์. แหล่งที่มา: 
www.mfa.go.th/main/th/policy/9867-วิสัยทัศน์และพันธกิจ.html [23 กรกฎาคม 2563]    
4 กระทรวงการต่างประเทศ. วิสัยทศัน์และพันธกิจของกระทรวงการต่างประเทศ.[ออนไลน์]. แหล่งที่มา : 
www.mfa.go.th/main/th/policy/9867-วิสัยทัศน์และพันธกิจ.html [23 กรกฎาคม 2563]   
5 กฎกระทรวง แบ่งส่วนราชการส้านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2558 
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ยุทธศาสตร์ชาติ ประเด็นการต่างประเทศ ระยะ 20 ปี (5S/5มี) (พ.ศ. 2561–2580) ซึ่งในด้านหนึ่งก็
ท้าให้กระทรวงการต่างประเทศมีอ้านาจในการเป็นองค์กรน้าในการขับเคลื่อนกรอบนโยบาย
ต่างประเทศที่ทุกส่วนราชการต้องน้าไปปฏิบัติร่วมกัน แต่ในอีกด้านหนึ่งก็ท้าให้กระทรวงการต่างประเทศ
มีภารกิจที่เพ่ิมมากขึ้น อาทิ การเป็นประธานจัดการประชุมกับส่วนราชการต่าง ๆ ในด้านการต่างประเทศ 
และต้องจัดเก็บข้อมูลตัวชี้วัดของแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ประเด็นการต่างประเทศ ฯ ซึ่งมีถึง  
17 ตัวชี้วัด รวมถึงจัดการประชุมเพ่ือขับเคลื่อนประเด็น “5S/5มี” นอกจากนี้ ยังมีภารกิจรายงาน 
การขับเคลื่อนแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ประเด็นการต่างประเทศ ฯ แก่ส้านักงานสภาพัฒนา 
การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และวุฒิสภา อย่างต่อเนื่อง6  

ด้วยข้อจ้ากัดดังกล่าว กระทรวงการต่างประเทศจีงมีแนวโน้มที่มักจะมีท่าทีในเชิง
ตอบสนองต่อเหตุการณ์ส้าคัญ (reactive) มากกว่าที่จะมีท่าทีในเชิง proactive ในการที่จะเข้าไปมี
ส่วนร่วมในการ shape the conversation และก้าหนดกฎเกณฑ์มาตรฐานระหว่างประเทศใหม่ ๆ 
(rules/standards setting) รวมทั้งเตรียมตัวรับมือกับประเด็นใหม่ ๆ ที่ก้าลังก่อตัวขึ้นและอาจจะ
น้ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงที่ส้าคัญในอนาคตได้ (over–the–horizon issues) ซึ่ง ดร.อนุสนธิ์ ชินวรรโณ  
ผู้อ้านวยศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ กล่าวถึงปัญหานี้ว่า
การที่กระทรวงการต่างประเทศต้องใช้เวลาส่วนใหญ่ไปกับการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า ท้าให้ไม่ได้ใช้
เวลาอย่างเพียงพอกับงานที่เป็นการวิเคราะห์เชิงลึก ซึ่งจะท้าให้มีความเสี่ยงที่ระบบของกระทรวง  
การต่างประเทศ “จะไม่สามารถตรวจจับคลื่นใต้น้้าที่เป็นแนวโน้มส้าคัญได้จนกระทั่งกลายเป็นคลื่น
ยักษ์สึนามิแล้ว”7  

1.1.2 เหตุผลในการเลือกศึกษา Office of Net Assessment (ONA) ของกระทรวง 
กลาโหมสหรัฐฯ  

ผู้เขียนเลือกใช้กรณีศึกษาของ ONA ภายใต้กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ แทนที่จะใช้
กรณีศึกษาของหน่วยงาน Policy Planning Staff ภายใต้กระทรวงการต่างประเทศสหรัฐฯ ด้วย
เหตุผล 3 ประการคือ 

1) เพ่ือเรียนรู้บทบาทของ ONA ซึ่งเป็นหน่วยงานภายในส้านักงานรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ และรายงานตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ โดยท้าหน้าที่
เป็น “source of deep, long term future thinking on strategies and opportunities that improve 

                                                 
6 สัมภาษณ์นางสาวชนม์วิพัฒน์ จ่างตระกูล นักการทูตช้านาญการ (ท่ีปรึกษา) ฝ่ายนโยบายและแผนยทุธศาสตร์ 
ส้านักนโยบายและแผน กระทรวงการต่างประเทศ [28 กรกฎาคม พ.ศ. 2563] 
7 สัมภาษณ์ ดร.อนุสนธิ์ ชินวรรโณ ผู้อ้านวยศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ สถาบันการตา่งประเทศเทวะวงศ์วโรปการ 
กระทรวงการต่างประเทศ [14 สิงหาคม พ.ศ. 2563]  
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the U.S. position in military–economic–political competition”8 ในการเป็นเครื่องมือหนึ่ง 
ที่มีส่วนช่วยให้ผู้บริหารของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ9 ซึ่งเป็นองค์กรภาครัฐที่มีขนาดใหญ่ที่สุดของ
สหรัฐฯ และมีโครงสร้างองค์กรสลับซับซ้อน คงขีดความสามารถในการมองไปในอนาคตข้างหน้าได้
อย่างต่อเนื่องและเชิงลึก ท่ามกลางความจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าตลอดเวลาและทั่วโลก  

2) เห็นว่าแนวทางของ ONA มีเอกลักษณ์เฉพาะที่น่าสนใจและยังไม่เป็นที่รู้จัก
มากนักในแวดวงผู้ที่เกี่ยวข้องกับการวางแผนยุทธศาสตร์ของไทย จึงจะเป็นประโยชน์หากจะน้าเสนอ
แนวทางดังกล่าวให้เป็นที่รู้จักมากขึ้น เพ่ือเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการหารือแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
เพ่ิมเติม และน้าไปปรับใช้ประโยชน์ในอนาคตตามความเหมาะสม  

3) เห็นว่าแนวทางของ ONA ที่ให้ความส้าคัญกับศึกษาท้าความเข้าใจเชิงลึกและ
รอบด้านเกี่ยวกับการแข่งขันทางอ้านาจโดยเปรียบเทียบ จะเป็นอีกแนวทางหนึ่งที่ผู้ที่เกี่ยวข้องกับ  
การวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศของไทยอาจจะสามารถเลือกน้ามาใช้เพ่ือเพ่ิมความเข้าใจและ
ช่วยในการวิเคราะห์แนวโน้มที่ส้าคัญในอนาคตในบริบทของการแข่งขันระหว่างมหาอ้านาจที่จะยิ่ง
เข้มข้นมากขึ้น หรือเพ่ือช่วยในการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับประเทศไทย  
ในประเด็นใดประเด็นหนึ่ง 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

เพ่ือศึกษาว่าจะสามารถน้าบทเรียนของ Office of Net Assessment ของกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ มาประยุกต์ใช้เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศของ
กระทรวงการต่างประเทศได้หรือไม่ อย่างไร 

 
1.3 ขอบเขตการศึกษา วิธีการด าเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 

ขอบเขตการศึกษาคือ บทบาทของ Office of Net Assessment ของกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ในการพัฒนายุทธศาสตร์ด้านทหารของสหรัฐฯ และบทเรียนที่จะสามารถน้ามาประยุกต์ใช้
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศของกระทรวงการต่างประเทศ
ไทยในอนาคต 

                                                 
8 U.S. Department of Defense. Biography of James H. Baker, Director, Office of Net Assessment. 
[Online]. Available from:  https://www.defense.gov/Our-Story/Biographies/Biography/Article/ 
1363986/james-h-baker/ [2020, July 24] 
9 เว๊ปไซด์ของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ระบุว่าเป็นองค์กรที่มีการจ้างงานมากท่ีสุดในสหรัฐฯ (America’s largest 
employer) โดยในปัจจุบันมีคนทา้งานรวม 2.87 ล้านคน แบ่งเป็นทหาร 2.15 ล้านคน และพลเรือน 732,079 คน 
และมีขอบเขตการปฏิบัติงานครอบคลุมมากกว่า 160 ประเทศท่ัวโลกในทุกทวีป  
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ผู้เขียนจะใช้วิธีการศึกษา 2 รูปแบบคือ (1) ประมวลจากเอกสารที่เกี่ยวข้องที่สามารถค้นหาได้ 
และ (2) สัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้อง โดยอาจใช้การสัมภาษณ์ด้วยวาจาและการเขียนถาม–ตอบควบคู่กัน
ตามความเหมาะสม 

 
1.4 ค าถามการศึกษา 

จะสามารถน้าบทเรียนจาก Office of Net Assessment ของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ มา
ประยุกต์ใช้เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศของกระทรวง 
การต่างประเทศไทยได้หรือไม่ อย่างไร 

 
1.5 สมมติฐานการศึกษา 

ขณะนี้กระทรวงการต่างประเทศไทยมีขีดความสามารถในการวิเคราะห์และวางแผน
ยุทธศาสตร์ในลักษณะ long–term, future–focused, deep–thinking จ้ากัดท่ามกลางแรงกดดันที่
จะต้องแก้ไขปัญหาเร่งด่วนเฉพาะหน้ารายวัน จึงจ้าเป็นต้องหาวิธีการเพ่ิมขีดความสามารถในด้าน
ดังกล่าวเพ่ือให้กระทรวงฯ สามารถบรรลุเป้าหมายตามวิสัยทัศน์ที่จะเป็น “องค์กรน้าในการขับเคลื่อน
นโยบายการต่างประเทศไทยเพ่ือผลประโยชน์ของชาติ”10 ได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดยน้า
บทเรียนจาก Office of Net Assessment ของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ มาประยุกต์ใช้  

 
1.6 ประโยชน์ที่จะได้รับจากการศึกษา 

ข้อเสนอแนะในการน้าบทเรียนจาก Office of Net Assessment ของกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ มาประยุกต์ใช้เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศของ
กระทรวงการต่างประเทศไทยในอนาคต 

 
1.7 นิยามศัพท ์

ยุคการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่ 4 (Fourth Industrial Revolution) โดย World Economic 
Forum (WEF) ได้ ให้ค้ าจ้ ากัดความไว้ว่ า  “The Fourth Industrial Revolution represents a 
fundamental change in the way we live, work and relate to one another. It is a new 
chapter in human development, enabled by extraordinary technology advances 
commensurate with those of the first, second and third industrial revolutions. These 
advances are merging the physical, digital and biological worlds in ways that create 
                                                 
10 กระทรวงการต่างประเทศ. วิสัยทศัน์และพันธกิจของกระทรวงการต่างประเทศ.[ออนไลน์]. แหล่งที่มา : 
www.mfa.go.th/main/th/policy/9867-วิสัยทัศน์และพันธกิจ.html [23 กรกฎาคม 2563]   
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both huge promise and potential peril. The speed, breadth and depth of this 
revolution is forcing us to rethink how countries develop, how organizations create 
value and even what it means to be human.” 

“Disruption” โดย Cambridge Dictionary ให้ค้าจ้ากัดความไว้ว่า (1) “the action of 
preventing something, especially a system, process, or event, from continuing as usual 
or as expected” หรือ (2) “the action of completely changing the traditional way that 
an industry or market operates by using new methods or technology” 

ในแวดวงธุรกิจมักจะกล่าวถึงควบคู่ไปกับการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วของเทคโนโลยีดิจิทัลว่า 
“Digital Disruption” โดย ThaiBusinessSearch11 ซึ่งเป็นสารบัญเว็ปไซต์ข้อมูลธุรกิจในประเทศไทย 
ได้อธิบายไว้ว่าหมายถึง การเปลี่ยนแปลงของสิ่งใดสิ่งหนึ่งที่เกิดจากเทคโนโลยีดิจิทัล รูปแบบธุรกิจที่
เกิดขึ้นใหม่ แพลตฟอร์ม และนวัตกรรมต่าง ๆ ที่อิงเทคโนโลยีดิจิทัล ซึ่งส่งผลกระทบหลายภาคส่วน 
โดยเฉพาะธุรกิจเดิม ผลิตภัณฑ์เดิม ท้าให้การท้างานและการใช้งานส่วนตัวมีการเปลี่ยนแปลง และท่ีมี
ผลกระทบมากที่สุดคือ มูลค่าของผลิตภัณฑ์และบริการเดิมที่มีอยู่ ท้าให้ธุรกิจเดิมต้องเปลี่ยนแปลง
ตามให้ทันเทคโนโลยี ไม่อย่างนั้นก็อาจจะต้องเลิกกิจการได้ 

Net Assessment – เอกสาร DoD Directive 5111.11: Director of Net Assessment 
วันที่ 14 เมษายน 202012 ให้ค้านิามว่า “For the purpose of this issuance, the comparative 
analysis of military, technological, political, economic, and other factors governing the 
relative military capability of nations. Its purpose is to identify problems and opportunities 
that deserve the attention of senior defense officials.” 

  
 
 

 

                                                 
11 ThaiBusinessSearch. Digital Disruption คืออะไร? ส่งผลต่อธุรกิจคต่าง ๆ อย่างไร ? [ออนไลน]์. แหล่งที่มา:  
https://www.thaibusinesssearch.com/marketing/digital-disruption/ [28 กรกฎาคม 2563] 
12 Department of Defense Directive 5111.11: Director of Net Assessment. 14 April 2020. 



 

 

  
บทที่ 2 

แนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 
 
 

“The essence of ultimate decision remains impenetrable to the observer–
often, indeed, to the decider himself … There will always be the dark and tangled 
stretches in the decision–making process–mysterious even to those who may be most 
intimately involved.”  

President John Fitzgerald Kennedy, in Sorensen, 1963 as quoted in Allison 
(1971). 

 
การศึกษานี้ เลือกใช้กรอบแนวคิด (Conceptual Models) ที่มุ่งอธิบายกระบวนการ

ตัดสินใจภายในองค์กรจ้านวน 3 กรอบจากงานของ Graham T. Allison ที่ใช้อธิบายกระบวนการ
ตัดสินใจในช่วงวิกฤตขีปนาวุธคิวบาระหว่างสหรัฐฯ กับสหภาพโซเวียตเมื่อปี 1962 คือ (1) Rational 
Actor Model (Model I) (2) Organizational Process Model (Model II) และ (3) Bureaucratic 
Politics Model (Model III) (Allison, 1969; 1971; 1999) 

 
2.1  แนวคิดทฤษฎี 

ในบทความของ Graham T. Allison เรื่อง Conceptual Models and “The Cuban 
Missile Crisis” ในวารสาร The American Political Science Review เมื่อเดือนกันยายน 1969 
(Allison, 1969) และต่อมาในหนังสือเรื่อง Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile 
Crisis เมื่อปี 1971 (Allison, 1971) ได้น้าเสนอกรอบแนวคิด (Conceptual Models) เพ่ือใช้อธิบาย
กระบวนการตัดสินใจในช่วงวิกฤตขีปนาวุธคิวบาระหว่างสหรัฐฯ กับสหภาพโซเวียตเมื่อปี 1962 
จ้านวน 3 กรอบคือ  

2.1.1  Rational Actor Model (RAM) (Model I) 
Rational Actor Model (RAM) หรือ “Classical” Model เป็นกรอบแนวคิดที่

ได้รับความนิยมอย่างสูงในการน้ามาใช้อธิบายเหตุการณ์ต่าง ๆ ที่มีความซับซ้อนในการศึกษา
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศในช่วงที่ผ่านมา โดยให้ความส้าคัญกับการวิเคราะห์ตัวแสดงในระดับรัฐ 
และตั้งอยู่บนสมมติฐานที่ว่า รัฐหรือรัฐบาลเป็นผู้ก้าหนดนโยบายที่มีเหตุมีผลและมีความเป็นหนึ่งเดียว 
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(a rational, unitary decision–maker) บนพ้ืนฐานของข้อมูลที่ครบถ้วนและเพ่ือให้ได้ประโยชน์
สูงสุด (value–maximizing) โดยการด้าเนินนโยบายดังกล่าวถือเป็นแนวทางที่ดีที่สุด (an optimal 
means) ใน สถานการณ์นั้น ๆ (Allison, 1969: 694; 1971: 32–22) โดย Allison ได้อธิบายความมี
เหตุมีผลไว้ว่า “Rationality refers to consistent, value–maximizing choice within specified 
constraints.” (Allison, 1971: 30)  

อย่างไรก็ดี กรอบแนวคิดนี้ได้รับการวิจารณ์ในหลายแง่มุม อาทิ (1) ปัญหาการตั้ง 
สมมติฐานว่ากระบวนการตัดสินใจภายในของประเทศเป็นกระบวนการที่มีเหตุมีผลและเป็นหนึ่งเดียว 
โดยละเลยความหลากหลายของมุมมอง ผลประโยชน์ ท่าทีของตัวแสดงต่าง ๆ ที่มีอิทธิพลต่อ
กระบวนการตัดสินใจดังกล่าว และ (2) ปัญหาสมมติฐานที่ว่ารัฐหรือรัฐบาลตัดสินใจอย่างมีเหตุมีผล
บนพ้ืนฐานของข้อมูลที่ครบถ้วนสมบูรณ์ ซึ่งละเลยปัญหาที่เกิดจากการมีข้อมูลที่จ้ากัดส้าหรับการ
ตัดสินใจดังกล่าว โดยในประเด็นนี้ Allison ได้กล่าวว่ายิ่งมีข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการภายในของ
ประเทศท่ีท้าการศึกษาน้อยเท่าใดก็ยิ่งมีแนวโน้มจะใช้กรอบแนวคิดนี้13 (Allison, 1971: 24)  

ด้วยเหตุนี้ การวิเคราะห์และก้าหนดยุทธศาสตร์การต่างประเทศต่อประเทศใด
ประเทศหนึ่งหรือหลายประเทศโดยใช้กรอบแนวคิด Rational Actor Model เพียงกรอบแนวคิดเดียว 
จึงไม่เพียงพอและน้าไปสู่ขีดความสามารถที่จ้ากัดในการวิเคราะห์และก้าหนดเป้าหมายทางนโยบาย
และยุทธศาสตร์ที่มีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง เนื่องจากจะเป็นการเหมารวม 
(generalize) ประเทศนั้นๆ หรือกลุ่มประเทศเหล่านั้น หรือไม่ได้ตั้งค้าถามต่อท่าทีที่แสดงออกมา 
(take it at face value) โดยไม่ได้ค้านึงถึงความหลากหลายและความซับซ้อนของกระบวนการ
ภายในของประเทศหรือกลุ่มประเทศดังกล่าวอย่างเพียงพอ ซึ่งอาจจะท้าให้ประเมินสถานการณ์
ผิดพลาด ตีความท่าทีคลาดเคลื่อน และมองข้ามปัญหาหรือโอกาสที่ซ่อนอยู่ได้ 

2.1.2  Organizational Process Model (Model II) 
Allison ระบุว่าแม้ว่ากรอบแนวคิด Rational Actor Model ข้างต้นจะมีประโยชน์

ในหลายด้าน แต่ก็ยังมีข้อจ้ากัดและจ้าเป็นต้องมีกรอบแนวคิดอ่ืนมาช่วยเสริมเพ่ือช่วยอธิบายและท้า
ความเข้าใจผู้เล่นที่หลากหลายภายในรัฐบาลที่มีผลต่อกระบวนการตัดสินใจทางนโยบาย ซึ่งจะเป็น
การช่วยเสริมมิติภายในประเทศกับมิติระหว่างประเทศ (Allison, 2016: 273–274) 

ด้วยเหตุนี้ Allison จึงน้าเสนอ 2 กรอบความคิดคือ Organizational Process 
Model (Model II) และ Bureaucratic Politics Model (Model III) เพ่ิมเติมจากกรอบแนวคิด Rational 
Actor Model (Allison, 1969; 1971; 1999) ซึ่ง Christopher M. Jones ในบทความเรื่อง Bureaucratic 
Politics and Organizational Process Models (2017: 2) เห็นว่าการที่ Allison น้าเสนอ 2 กรอบแนวคิด 
                                                 
13 “The less the information about the internal affairs of a nation or government, the greater the 
tendency to rely on the classical model.” (Allison, 1971: 24) 
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ดังกล่าวนับเป็นการท้าทาย “long–standing realist assumption that states behave as rational, 
unitary actors” โดยทั้ง 2 กรอบแนวคิดดังกล่าวมองว่าสามารถแตกย่อยหน่วยในการตัดสินใจ
ออกเป็นปัจเจกบุคคลหรือองค์กรที่แข่งขันกันได้ (disaggregated the decision–making unit into 
a collection of competing individuals and organizations) 

Allison อธิบาย Organizational Process Model (Model II) ไว้ว่า 
“For some purposes, governmental behavior can be usefully summarized 

as action chosen by a unitary, rational decision maker: centrally controlled, completely 
informed, and value maximizing. But this simplification must not be allowed to conceal 
the fact that a “government” consists of a conglomerate of semi–feudal, loosely allied 
organizations, each with a substantial life of its own. Government leaders do sit formally, 
and to some extent in fact, on top of this conglomerate. But governments perceive 
problems through organizational sensors… Government behavior can therefore be 
understood according to a second conceptual model, less as deliberate choices of 
leaders and more as outputs of large organizations functioning according to standard 
patterns of behavior.” (Allison, 1969: 698; 1971: 67, italics in original) 

Jones (2017: 1) กล่าวว่าเมื่อน้ากรอบแนวคิดนี้มาใช้ในการวิเคราะห์กระบวนการ
ก้าหนดนโยบายต่างประเทศจะช่วยให้มองเห็นว่านโยบายต่างประเทศเป็นผลผลิตขององค์กร ( the 
product of organizational output) ซึ่งเกิดจากพฤติกรรมของหน่วยงานที่หลากหลายในระบบ
ราชการที่มีความรับผิดชอบและผลประโยชน์ของตนเอง และมีบทบาทในกระบวนการก้าหนดนโยบาย
ตามแนวปฏิบัติที่มีอยู่ (Standard Operating Procedures: SOP) ทั้งนี้ โดยที่กระบวนการก้าหนด
นโยบายเกี่ยวข้องกับหลากหลายหน่วยงานที่มีขอบข่ายงานคาบเกี่ยวกัน การประสานงานระหว่าง
หน่วยงานจึงมีความส้าคัญอย่างยิ่ง อย่างไรก็ตาม ก็ไม่มีหลักประกันว่าการประสานงานดังกล่าวจะท้า
ให้นโยบายต่างประเทศในภาพรวมที่จะออกมามีความสอดคล้องและเป็นเนื้อเดียวกัน (Jones, 2017: 
14) 

หากมองผ่านกรอบแนวคิดนี้ องค์กรจะมีแนวโน้มที่จะพยายามหลีกเลี่ยงความไม่
แน่นอน (Uncertainty Avoidance) (Allison, 1971: 84) ด้วยการให้ความส้าคัญกับการด้าเนินการ
ตามแนวปฏิบัติที่ได้ก้าหนดไว้อย่างเคร่งครัด ซึ่งเป็นเรื่องยากที่ผู้น้าทางการเมืองจะสามารถ
เปลี่ยนแปลงระบบราชการได้ตามที่ต้องการ โดย Allison ได้ยกตัวอย่างค้าพูดของอดีตประธานาธิบดี 
Franklin Roosevelt ซึ่งถือว่าเป็น “the master manipulator of government organizations” 
ในระบบสหรัฐฯ เกี่ยวกับความยากล้าบากในการขับเคลื่อนนโยบายที่ต้องการผ่านระบบราชการไว้ว่า 
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“The Treasury is so large and far–flung and ingrained in its practices 
that I find it is almost impossible to get the action and results I want … But the Treasury 
is not to be compared with the State Department. You should go through the 
experience of trying to get any changes in the thinking, policy, and action of the career 
diplomats and then you’d know what a real problem was. But the Treasury and the 
State Department put together are nothing as compared with the Na–a–vy … To change 
anything in the Na–a–vy is like punching a feather bed. You punch it with your right 
and you punch it with your left until you are finally exhausted, and then you find the 
damn bed just as it was before you started punching.” (Allison, 1971: 86)  

Allison ยังได้กล่าวถึงความท้าทายของการยึดแนวปฏิบัติอย่างเคร่งครัดไว้ว่า 
“SOPs constitute routines for dealing with standard situations. Routines allow large 
numbers of ordinary individuals to deal with numerous instances, day after day, 
without much thought…But specific instances, particularly critical instances that 
typically do not have “standard” characteristics, a re often handled sluggishly or 
inappropriately.” (Allison: 1971: 89, italics in original)  

นอกจากนี้ การปฏิบัติตามแนวปฏิบัติ (SOP) อย่างเคร่งครัดเป็นเวลานานอาจส่งผล
ให้องค์กรมีแนวโน้มที่จะไม่ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง (bureaucratic inertia) และมักจะเน้นการ
แก้ไขปัญหาชั่วคราวมากกว่าการแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริง (Jones, 2017: 13; Minz and Sofrin, 
2017: 4) 

ด้วยเหตุนี้ จึงมีความจ้าเป็นที่กระทรวงการต่างประเทศในยุคที่มีการเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็วจะต้องหลีกเลี่ยงสภาวะ “bureaucratic inertia” ที่เกิดจากการให้น้้าหนักกับการยึดถือ
เแนวปฏิบัติ (SOP) มากเกินไป เพราะอาจจะท้าให้ได้ผลผลิตที่ไม่ได้เป็นที่พึงพอใจสูงสุดหรือเป็น
ประโยชน์สูงสุด (less than optimal outcome)  

2.1.3  Bureaucratic Politics Model (Model III)  
Allison อธิบายว่ากรอบแนวคิด Bureaucratic Politics Model (Model III) มี

จุดเน้นอยู่ที่การเมืองภายในรัฐบาล และนโยบายหรือพฤติกรรมหนึ่ง ๆ ของรัฐบาลในด้านการ
ต่างประเทศไม่ได้เป็นผลของการตัดสินใจที่มีเหตุมีผลและมีเอกภาพตาม Model I หรือเป็นผลผลิต
ของกระบวนการภายในองค์กรตาม Model II แต่เป็นผลลัพท์ที่ เกิดจากกระบวนการต่อรอง 
ประนีประนอม ความขัดแย้ง และความสับสันทางการเมืองระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ภายในรัฐบาลที่
เป็นตัวแทนของหลากหลายหน่วยงานที่มีมุมมอง แนวคิด และผลประโยชน์แตกต่างกัน (political 
resultant) (Allison, 1971: 144, 162) ดังนั้น การท้าความเข้าใจท่าทีของรัฐบาลหนึ่ง ๆ จ้าเป็นต้อง 
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“identify the games and players, to display the coalitions, bargains, and compromises, 
and to convey some feel for the confusion.” (Allison, 1971: 146) และตระหนักถึงความเป็นไปได้
ที่นโยบายหรือท่าทีที่แสดงออกมานั้นอาจจะเป็นผลมาจากความจ้าเป็นต้องประนีประนอมกันภายใน
ระบบของรัฐบาลโดยไม่ได้มียุทธศาสตร์ชัดเจน หรือเป็นผลลัพธ์ที่ไม่ได้ตั้งใจของการต่อสู้กันทาง
การเมืองภายใน ซึ่งหมายความว่า นโยบายหรือท่าทีท่ีแสดงออกมาอาจไม่ได้เป็นผลลัพธ์ที่ดีที่สุดที่ฝ่าย
ต่างๆ พึงพอใจ (suboptimal outcomes) (Durbin, 2018)  

เมื่อมองผ่านกรอบแนวคิดนี้จะเห็นความท้าทายของการวางแผนยุทธศาสตร์ 
การต่างประเทศซึ่งเกี่ยวพันกับหลากหลายหน่วยงานทั้งภายในองค์กรของกระทรวงการต่างประเทศ
และระหว่างกระทรวงฯ กับหน่วยงานและภาคส่วนต่าง ๆ ภายนอก ซึ่งต่างฝ่ายต่างมีมุมมอง แนวคิด 
ขอบเขตความรับผิดชอบ และผลประโยชน์แตกต่างกัน (turf) จึงจ้าเป็นต้องอาศัยการต่อรองและ
ประนีประนอม เพ่ือให้ได้ผลลัพธ์ที่ทุกฝ่ายยอมรับได้แต่อาจจะไม่ได้เป็นผลลัพธ์ที่ดีที่สุด (suboptimal 
outcomes) 

 
ตารางท่ี 1 สรุปกรอบแนวคิดทั้ง 3 กรอบของ Graham T. Allison 

 
ที่มา: Allison (2016: 278) 
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โดยสรุป Allison มองว่ากรอบความคิดทั้ง 3 กรอบสามารถเสริมซึ่งกันและกันได้ 
โดย Rational Actor Model (Model I) จะให้ภาพใหญ่ในระดับประเทศ ส่วน Organizational 
Process Model (Model II) จะท้าให้เห็นภาพการก้าหนดนโยบายที่เป็นผลผลิตของ “routines” 
ขององค์กรที่อยู่เบื้องหลัง ขณะที่ Bureaucratic Politics Model (Model III) จะให้ความส้าคัญกับ
ระดับปัจเจกบุคคลในรัฐบาลและกระบวนการต่อรองทางการเมืองที่น้าไปสู่การก้าหนดนโยบายนั้น ๆ 
(Allison, 2016: 277) 

 
2.2  วรรณกรรมท่ีเกี่ยวข้อง 

2.2.1 การทบทวนวรรณกรรม 
การน้าเสนอกรอบความคิดทั้ง 3 กรอบโดย Allison ใน Essence of Decision 

(Allison, 1971) ได้ก่อให้เกิดความสนใจในวงกว้างต่อการศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการก้าหนดนโยบาย
ต่างประเทศ และขยายวงออกไปยังการศึกษาในด้านอ่ืน ๆ อาทิ สังคมวิทยา การบริหารรัฐกิจ 
ประวัติศาสตร์ และบริหารธุรกิจ ขณะเดียวกัน ก็ได้รับการวิจารณ์อย่างกว้างขวางเช่นกัน (Bernstein, 
1999)  

Barton J. Bernstein (1999) กล่าวถึงข้อวิจารณ์ต่าง ๆ ไว้ในบทความ review 
หนังสือ Essence of Decision (2nd Edition) ซึ่ง Allison เขียนร่วมกับ Philip Zelikow และเผยแพร่ 
เมื่อปี 1999 อาทิ กรอบความคิดของ Allison ละเลยบทบาทส้าคัญของประธานาธิบดีในการก้าหนด
นโยบายและอิทธิพลของรัฐสภาและความเห็นของสาธารณะต่อการก้าหนดนโยบาย ซึ่งท้าให้
การศึกษาเกี่ยวกับนโยบายกลายเป็นการศึกษาเก่ียวกับองค์กรและระบบราชการ 

Jonathan Bendor และ Thomas H. Hammond (1992) ได้วิเคราะห์กรอบแนวคิด
ที่ Allison เสนอใน Essence of Decision และมองว่าเป็นเรื่องยากที่จะสามารถท้าให้เป็นได้ทั้งงานเขียน
เกี่ยวกับทฤษฎีสังคมศาสตร์และการศึกษาประวัติศาสตร์ในเรื่องเดียวกัน นอกจากนี้ กรอบแนวคิดของ 
Allison ยังมีข้อบกพร่องในหลายจุด อาทิ (1) ไม่ได้ค้านึงถึงโครงสร้างขององค์กร โดยเฉพาะความสัมพันธ์
ระหว่างอ้านาจ (authority) กับความเชี่ยวชาญ (expertise) ในระบบราชการ (2) ไม่ได้ให้ความส้าคัญ
กับ Rational Actor Model (Model I) เพียงพอ และ (3) Organizational Process Model (Model II) 
และ Bureaucratic Politics Model (Model III) มีความคลุมเคลือเกินไป (Bendor and Hammond, 
1992: 18–19) 

Christopher M. Jones เห็นว่า Model II จะเหมาะสมส้าหรับการท้าความเข้าใจ 
การตัดสินใจที่มีความส้าคัญในระดับต่้า อาทิ งานที่เป็น routine หรือในทางเทคนิค ซึ่งฝ่ายการเมือง
เข้ามาเกี่ยวข้องไม่มาก (Jones, 2017: 15–16)  
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เอกสารสรุปของมหาวิทยาลัย Norwich ในหัวข้อ 5 Key Approaches to Foreign 
Policy Analysis (2017) กล่าวถึงข้อวิจารณ์หนึ่งว่ากรอบแนวคิดที่ Allison เสนอไม่ได้ค้านึงถึง
อ้านาจของฝ่ายบริหารของรัฐบาลสหรัฐฯ เพียงพอ และถูกมองว่าเน้นบริบทของสหรัฐฯ มาก (very 
U.S.–centric) ขณะที่ Sharifullah Dorani ระบุว่า Model II และ Model III ไม่ได้ให้ความส้าคัญกับ
บริบทและความเชื่อของผู้ก้าหนดนโยบายเพียงพอ และไม่ได้ค้านึงถึงผลกระทบของการกระท้าของอีก
ประเทศและตัวแสดงอ่ืนๆ อาทิ รัฐสภา และองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ ที่มีผลต่อการก้าหนดนโยบาย (Dorani, 
2018)  

ในเอกสารที่ declassified แล้วของส้านักข่าวกรองกลาง (ซีไอเอ) ของสหรัฐฯ 
Fritz W. Ermarth ได้ review หนังสือ Essence of Decision ของ Allison (1971) คู่กับหนังสือ 
Victims of Group Think โดย Irving L. Janus (1972) โดยระบุว่ากรอบแนวคิดที่เสนอโดย Allison 
มีประโยชน์ส้าหรับเป็นเครื่องมือช่วยในการวิเคราะห์ด้านข่าวกรอง แต่มีจุดอ่อนคือ Model II และ 
Model III จะไม่สามารถอธิบายเหตุการณ์ได้อย่างเต็มที่หากขาดข้อมูลเกี่ยวกับความเป็นไปภายใน
ของรัฐบาล เช่นกระบวนการภายในของสหภาพโซเวียต นอกจากนี้ Ermarth ยังกล่าวถึงปัญหาอ่ืนๆ 
ในองค์กรที่สามารถน้าไปสู่การก้าหนดนโยบายหรือการวิเคราะห์ข่าวกรองที่ผิดพลาด อาทิ 
“Groupthink”14 “Nothink”15 “Bossthink” และ “Bureauthink”16 “Lobbythink” (Earmarth, 
1996) 

นอกจากนี้ ยังมีแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารรัฐกิจ ซึ่งศึกษาบทบาทและความท้าทาย
ของกระบวนการตัดสินใจขององค์กรภาครัฐจากแง่มุมต่างๆ นอกเหนือจากกรอบความคิดที่เสนอโดย 
Allison เมื่อปี 1971 อาทิ  

Erik Hans Klijn (2012) ได้ศึกษา 2 แนวคิดส้าคัญท่ีก้าวขึ้นมาเป็นทางเลือกส้าหรับ
แนวคิดรัฐราชการในช่วงไม่กี่ทศวรรษที่ผ่านมาคือ แนวคิด New Public Management และแนวคิด 
Governance โดย Klijn กล่าวว่าแนวคิด New Public Management ให้ความส้าคัญกับการหา
วิธีการเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการท้างานและการให้บริการขององค์กรภาครัฐ รวมถึง 
การผลักดันการปฏิบัติตามนโยบาย ผ่านการมีบทบาทของภาคเอกชนและองค์กรที่ไม่แสวงหาก้าไรต่าง ๆ 
อาทิ วิธีการ privatization และการใช้ตัวแทนที่เป็นหน่วยงานที่ไม่ใช่ภาครัฐ (Klijn, 2012: 2, 9) 

                                                 
14 Groupthink : “the pressure for consensus” 
15 “Perhaps the worst of all is Nothink when the day-to-day hassle prevents recognition of 
impending problems and thought about them until they are hot.” 
16 “…Bossthink and Bureauthink, hierarchical derivatives of Groupthink, whereby analysts almost 
unconsciously assimilate the views of superiors and their organizations and drive evidence to fit 
them.”  
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ขณะเดียวกัน Klijn กล่าวว่าแนวคิด Governance ให้ความส้าคัญกับการให้ตัว
แสดงต่าง ๆ อาทิ ภาคเอกชน องค์กรด้านสังคม และภาคประชาชน เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ
ก้าหนดนโยบายและน้านโยบายไปปฏิบัติ โดยส่งเสริมความร่วมมือและการประสานการใช้ทรัพยากร
อย่างใกล้ชิดยิ่งขึ้น ซึ่งจะช่วยในการหาทางออกส้าหรับปัญหาที่มีความซับซ้อน (Klijn, 2012: 2, 9)  

นอกจากนี้ ยังมีแนวคิด Good Governance ที่ให้ความส้าคัญกับการปรับปรุง
กระบวนการตัดสินใจและการบริหารขององค์กรภาครัฐเพ่ือให้สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้ดียิ่งขึ้น โดยอดีตประธานธนาคารโลก Barber B. Conable เป็นผู้เริ่มใช้ค้าว่า “Good 
Governance” ในบทน้าของการศึกษาของธนาคารโลกเกี่ยวกับปัญหาการให้ความช่วยเหลือและการ
พัฒนาของประเทศในเขต Sub–Saharan Africa เมื่อปี 1989 (Maldonado, 2010) โดย Conable 
ได้นิยาม Good Governance ว่า “a public service that is efficient, a judicial system that is 
reliable, and an administration that is accountable to its public.”17 ต่อมาแนวคิดนี้ได้ถูก
น้าไปพัฒนาและต่อยอดอย่างกว้างขวางจนถึงปัจจุบัน โดยเอกสารของ UN Economic and Social 
Commission for Asia and the Pacific (UNESCAP) ได้ขยายความว่า Good Governance จะมี
ลักษณะหรือหลักการส้าคัญ 8 ประการคือ  

1)  Participatory (2) Consensus–oriented (3) Accountable (4) Transparent  
(5) Responsive (6) Effective and Efficient (7) Equitable and Inclusive และ (8) Rule of Law18 
ขณะที่ รายงาน “European Governance: A White Paper” ที่จัดท้าโดย European Commission 
เมื่อปี 2001 ได้เสนอหลักการ 5 ข้อส้าหรับ Good Governance ซึ่งจ้าเป็นส้าหรับการปกครองตาม
ระบอบประชาธิปไตยและหลักนิติธรรมคือ (1) Openness (2) Participation (3) Accountability 
(4) Effectiveness และ (5) Coherence19  

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า แม้ว่ากรอบความคิดของ Allison จะมีจุดอ่อนอยู่
หลายประการตามที่มีการวิจารณ์กันอย่างกว้างขวางในภายหลังและมีการพัฒนาต่อยอดไปในหลายทิศทาง 
แต่ก็ยังคงเป็นกรอบความคิดที่มีประโยชน์และมีความส้าคัญในการช่วยท้าความเข้าใจความท้าทาย

                                                 
17  Nicole Maldonado (2010) ระบุว่าในเนื้อหารายงานของธนาคารโลกดังกล่าวระบุเพียงค้าว่า “Governance” 
แต่ในบทน้าของรายงานโดยประธานธนาคารโลกในขณะนั้นได้ใช้ค้าว่า “Good Governance” แต่หลังจากนั้น 
ธนาคารโลกได้พยายามหลีกเลี่ยงการใช้ค้าว่า “Good” เชื่อมโยงกับค้าว่า  “Governance” เมื่อกลา่วถึงการ
ด้าเนินการของภาครัฐเพราะเป็นเรื่อง subjective และการตีความ “Good Governance” มีความหลากหลาย 
อย่างไรก็ดี ในเวลาต่อมา ธนาคารโลกได้ใช้ค้าว่า “Good Governance” บ่อยมากข้ึนเรื่อย ๆ    
18 United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific: “What is Good 
Governance”  
19 European Commission: “European Governance – A White Paper” 
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ของการผลักดันการเปลี่ยนแปลงภายในองค์กรราชการ และปัญหาการท้างานในลักษณะ turf  
ที่น้าไปสู่การมองแบบแยกส่วน ซึ่งเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นได้กับองค์กรในทุกยุคสมัยและมีผลกระทบต่อ
กระบวนการก้าหนดนโยบายดังที่ได้กล่าวไว้ในบทที่ 1 ด้วยเหตุนี้ การศึกษานี้จึงจะใช้กรอบแนวคิด
ของ Allison ดังกล่าวโดยเฉพาะ Organizational Process Model (Model II) และ Bureaucratic 
Politics Model (Model III) เป็นกรอบหลักในการท้าการศึกษา 

2.2.2  รายงานการศึกษาส่วนบุคคลของหลักสูตรนักบริหารการทูต สถาบันการต่างประเทศ 
เทวะวงศ์วโรปการ 

ผู้ เขียนได้ทบทวนวรรณกรรมในส่วนที่เป็นรายงานการศึกษาส่วนบุคคลของ
หลักสูตรนักบริหารการทูตที่ผ่านมาและพบว่ามีรายงานที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์การต่างประเทศที่
เป็นประโยชน์ส้าหรับการศึกษาคือ รายงานการศึกษาของนางสาว ปรารถนา ดิษยทัต (2562) เรื่อง 
ยุทธศาสตร์นโยบายด้านการต่างประเทศและความมั่นคงของเดนมาร์ก : หลักการ แนวคิด และ
ข้อเสนอแนะส้าหรับประเทศไทย ซึ่งมีประเด็นที่น่าสนใจคือ 

1) มุ่งศึกษาหลักการและแนวคิดการจัดท้ายุทธศาสตร์นโยบายด้านการต่างประเทศ
และความมั่นคงของเดนมาร์กในปัจจุบัน ซึ่งมีความชัดเจน ตรงประเด็น เข้าใจง่าย พร้อมทั้งมีความ 
ยึดหยุ่นที่จะปรับตามเหตุการณ์และสภาพภูมิรัฐศาสตร์ที่เปลี่ยนแปลงได้ทุกขณะ เพ่ือกระทรวงการ
ต่างประเทศไทยอาจพิจารณาน้ามาปรับใช้ต่อไป  

2) การศึกษาพบว่าตัวแปรส้าคัญที่ผลักดันการเปลี่ยนแปลงของกระทรวงการ
ต่างประเทศเดนมาร์กคือรัฐบาลเดนมาร์กได้ปรับลดงบประมาณทุกกระทรวงตั้งแต่ปี ค.ศ. 2000–
2019 ด้วยเหตุนี้ กระทรวงการต่างประเทศเดนมาร์กจึงจ้าเป็นต้องท้าการทบทวนทุกด้านว่า เดนมาร์ก
ควรจะ position ตนเองอย่างไรเพ่ือที่จะคงการมีบทบาทเป็น “ผู้น้า” ที่ส้าคัญในการก้าหนดทิศทาง
ในเวทีโลกได้ภายใต้เงื่อนไขงบประมาณที่ลดลง ขณะเดียวกัน ก็ยังคงรักษาศักยภาพในการปกป้อง 
รักษา และส่งเสริมผลประโยชน์ของชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วย 

3) การศึกษาพบว่ากระทรวงการต่างประเทศเดนมาร์กได้ใช้หลักการ pragmatism, 
practicality, flexibility เพ่ือเป็นเข็มทิศน้าทางในการเลือกว่าประเด็นใดควรหรือมิควรที่จะให้
ความส้าคัญ โดยแยกออกเป็น need–to–do, important–to–do, nice–to–do จากนั้นได้มีการใช้
เครื่องมือ “prioritization tool” ซึ่งมีองค์ประกอบ 3 ข้อคือ (1) ผลประโยชน์ของชาติ (interests) 
(2) ด้าเนินการในลักษณะหุ้นส่วน (partnerships) และ (3) อิทธิพล ( influence) เพ่ือดูว่าการ
ด้าเนินการใดๆ จะมี impact และ make a difference ต่อโลกหรือไม ่

4) การศึกษาได้น้ายุทธศาสตร์การต่างประเทศของเดนมาร์กดังกล่าวมา
เปรียบเทียบกับแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ประเด็นการต่างประเทศ (พ.ศ. 2561–2580) หรือ 
“การต่างประเทศ 5S/5มี” ของไทย และพบว่าแผนฯ ของไทยขาดความยึดหยุ่นและกว้างเกินไป 
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นอกจากนี้ ยังพบว่ากระทรวงการต่างประเทศเดนมาร์กใช้แผนยุทธศาสตร์เดียวเป็นหลักในการด้าเนิน
นโยบายต่างประเทศในทุกมิติ โดยแผนดังกล่าวมีความกระชับ ชัดเจน และใช้ง่าย ขณะที่กระทรวง
การต่างประเทศไทยมีแผนจ้านวนมากถึง 7–8 แผน โดยหลายฉบับมีความซ้้าซ้อนและไม่มีความ
ชัดเจนว่าจะให้ความส้าคัญสูงสุดกับประเด็นใด หรือประเทศ/ภูมิภาคใด  

5) ด้วยเหตุนี้ จึงเสนอให้กระทรวงการต่างประเทศไทยพิจารณาศึกษาและน้า 
“prioritization tool” ของกระทรวงการต่างประเทศเดนมาร์กมาประยุกต์ใช้เพ่ือลดภารกิจการ
จัดท้าแผนยุทธศาสตร์ต่าง ๆ ที่มีอยู่จ้านวนมาก และเพ่ือให้กระทรวงการต่างประเทศไทยสามารถ
ปรับตัวเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ในอนาคตได้ 

ในการนี้ ผู้เขียนเห็นว่ารายงานการศึกษาข้างต้นของนางสาว ปรารถนา ฯ แม้ว่าจะ
เป็นการศึกษาในประเด็นเกี่ยวกับยุทธศาสตร์การต่างประเทศก็ตาม แต่มีจุดเน้นแตกต่างจากรายงาน
การศึกษาฉบับนี้ กล่าวคือ รายงานการศึกษาของนางสาว ปรารถนา ฯ จะมีจุดเน้นอยู่ที่การน้า
บทเรียนของกระทรวงการต่างประเทศเดนมาร์กมาประยุกต์ใช้เพ่ือให้กระทรวงการต่างประเทศไทย
สามารถจัดล้าดับความส้าคัญ (prioritization) ในการวางแผนและขับเคลื่อนยุทธศาสตร์การ
ต่างประเทศได้ชัดเจนยิ่งขึ้น ขณะที่รายงานการศึกษาฉบับนี้มีจุดเน้นอยู่ที่แนวทางที่จะช่วยเพ่ิมขีด
ความสามารถ (capability) ของกระทรวงการต่างประเทศไทยในการวิเคราะห์แนวโน้มระหว่าง
ประเทศและวางแผนยุทธศาสตร์ในลักษณะ long–term, future–focused, deep–thinking 

2.2.3  เอกสารเกี่ยวกับแผนยุทธศาสตร์ในระดับต่าง ๆ ที่เกี ่ยวข้องกับกระทรวง  
การต่างประเทศ 

ในปัจจุบัน กระทรวงการต่างประเทศจะเกี่ยวข้องกับแผนยุทธศาสตร์จ้านวนมาก 
โดยสามารถแบ่งแผนเหล่านี้ออกเป็น 3 ระดับตามมติคณะรัฐมนตรี คือ  

แผนระดับที่ 1 
ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2561–2580) ซ่ึง “เป็นยุทธศาสตร์ชาติฉบับแรก

ของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งจะต้องน้าไปสู่การปฏิบัติเพ่ือให้ประเทศไทย
บรรลุวิสัยทัศน์ “ประเทศไทยมีความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศพัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนาตาม
หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” ภายในช่วงเวลาดังกล่าว เพื่อความสุขของคนไทยทุกคน”20  

แผนระดับที่ 2 
1)  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560–2564)21  

                                                 
20 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก วันที่ 13 ตุลาคม 2561 พระราชโองการ ประกาศ เรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ  
(พ.ศ. 2561-2580) 
21 ส้านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ : แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2560-2564) 
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2)  แผนปฏิรูปประเทศ 11 ด้าน22  
3)  แผนแม่บทด้านการต่างประเทศระยะ 20 ปี: “การต่างประเทศ 5S/5มี” (พ.ศ. 

2561–2580) เป็นกรอบแนวทางส้าหรับส่วนราชการในอีก 20 ปีข้างหน้า เพ่ือใช้ในการด้าเนินงาน
ด้านการต่างประเทศอย่างเป็นเอกภาพและบูรณาการเพ่ือขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี 
(พ.ศ. 2561–2580) ที่มุ่งให้ไทยเป็นประเทศพัฒนาแล้ว โดยให้ความส้าคัญกับการด้าเนินนโยบาย
ต่างประเทศของไทยเพ่ือให้ประเทศไทยและประชาชนไทยได้รับประโยชน์ใน 5 ด้าน ได้แก่ มีความมั่นคง  
มีความม่ังคั่ง ยั่งยืน มีมาตรฐานสากล มีสถานะและเกียรติภูมิ และมีพลัง23  

แผนระดับที่ 3 
1)  แผนยุทธศาสตร์รายภูมิภาค (พ.ศ. 2561–2565) ก้าหนดเป้าหมายเชิง

ยุทธศาสตร์และกลยุทธ์ รวมทั้งการจัดล้าดับความส้าคัญของประเทศต่าง ๆ เพ่ือส่งเสริมผลประโยชน์
สูงสุดของไทยกับประเทศต่าง ๆ ใน 9 ภูมิภาคในด้านการเมือง ความมั่นคง เศรษฐกิจ และสังคม24  

2)  แผนภารกิจรายภูมิภาค (Regional Mission Statement: RMS) (พ.ศ. 2562–2563)  
3) แผนโครงการส้าคัญรายปีของกระทรวงการต่างประเทศตามรายภูมิภาค 9 ภูมิภาค 
4) แผนปฏิบัติราชการประจ้าสถานเอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญ่รายปี  

ซึ่งจัดท้าร่วมกับทีมประเทศไทย 
5) Mission Statements ของหัวหน้าส้านักงานกระทรวงการต่างประเทศใน

ต่างประเทศ 
6) เอกสารแนวทางการก้าหนดท่าทีไทยต่อกลุ่มประเทศต่าง ๆ และตารางประสาน

แนวทาง (พ.ศ. 2562–2565) โดยส้านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติและกระทรวงการต่างประเทศ
ร่วมจัดท้า 

7)  ร่างแผนปฏิบัติราชการประจ้ากระทรวงการต่างประเทศ ปี พ.ศ. 2563 
8)  ร่างแผนปฏิบัติการด้านการต่างประเทศเพ่ือการพัฒนา  
9)  ร่างแผนปฏิบัติการด้านการต่างประเทศในกรอบพหุภาคี 

  

                                                 
22 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 24 ก วันที่ 6 เมาษยน 2561 ประกาศส้านักนายกรัฐมนนตรี เรื่อง การประกาศ
แผนการปฏิรูปประเทศ  
23 เอกสารเผยแพร่ของกระทรวงการต่างประเทศ  : แผนแม่บทดา้นการต่างประเทศระยะ 20 ปี: “การต่างประเทศ 
5S/5มี” (พ.ศ. 2561-2580) 
24 เรื่องเดียวกัน 
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2.3  สรุปกรอบแนวคิด 
 

     
  
           
 

      
 
 
 

 
 
 

 
 

 
 

 
ภาพที่ 1 กรอบความคิด 

 
2.3.1  รายงานการศึกษาฉบับนี้มองผ่านกรอบความคิดที่น้าเสนอโดย Graham T. 

Allison ซึ่งท้าให้เห็นความท้าทายส้าคัญในการวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศคือ  
1) ในการวางแผนยุทธศาสตร์ต่อประเทศใดประเทศหนึ่งควรหลีกเลี่ยงการเหมารวม 

(generalize) หรือตั้งสมมติฐานมาก่อนว่ารัฐบาลของประเทศดังกล่าวมีการตัดสินใจทางนโยบายที่มีเหตุ 
มีผลและมีความเป็นหนึ่งเดียวบนพ้ืนฐานของข้อมูลที่ครบถ้วนและเพ่ือให้ได้ประโยชน์สูงสุด รวมถึง
ควรหลีกเลี่ยงการยอมรับท่าทีของประเทศนั้นๆ ที่ได้แสดงออกมาแบบไม่ได้ตั้งค้าถาม ( take it at 
face value) โดยไม่ได้ค้านึงถึงความหลากหลายและความซับซ้อนของกระบวนการภายในของ
ประเทศดังกล่าวอย่างเพียงพอ ซึ่งอาจจะท้าให้ประเมินสถานการณ์ผิดพลาด หรือตีความท่าที
คลาดเคลื่อน  
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2) การวิเคราะห์และก้าหนดยุทธศาสตร์การต่างประเทศระยะยาวในยุคที่มี 
การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วจ้าเป็นต้องมีความยึดหยุ่นและสามารถปรับตัวได้อย่างรวดเร็ว  

3) ความจ้าเป็นที่ต้องบรรเทา turf politics ภายในองค์กรและระหว่างองค์กร 
ในกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศ ขณะเดียวกันก็จ้าเป็นต้องมีข้อมูลเชิงลึก 
ที่เพียงพอส้าหรับการท้าความเข้าใจมุมมอง แนวคิด และผลประโยชน์ของตัวแสดงส้าคัญต่าง ๆ  
ที่เกี่ยวข้องกับการก้าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ของประเทศที่ไทยให้ความส้าคัญและมีผลประโยชน์
เกี่ยวข้องมาก  

2.3.2  การทบทวนวรรณกรรมในส่วนของรายงานการศึกษาส่วนบุคคลของหลักสูตร 
นักบริหารการทูตที่ผ่านมา และแผนยุทธศาสตร์ต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับกระทรวงการต่างประเทศในขณะนี้ 
สะท้อนความท้าทายส้าคัญคือ ประเทศไทยไม่ได้ขาดยุทธศาสตร์ในเชิงปริมาณ แต่ขาดยุทธศาสตร์  
ที่ชัดเจน ง่ายต่อการน้าไปปฏิบัติ และสามารถตอบโจทย์โลกในอนาคตที่มีความผันผวนสูงได้   
ทั้งนี้ ผลของการมีแผนยุทธศาสตร์จ้านวนมากในปัจจุบันคือหน่วยราชการต้องใช้เวลาอย่างมากไปกับ
การรวบรวมและรายงานผลการปฏิบัติตามแผน โดยไม่ได้ตั้งค้าถามไปข้างหน้าว่าสิ่งที่ท้าอยู่นั้นสัมพันธ์
กับสถานการณ์โลกที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วอย่างไร  

2.3.3  การศึกษานี้จึงจะมุ่งศึกษาว่า Office of Net Assessment มีบทบาทในการช่วยให้
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ซึ่งเป็นองค์กรภาครัฐที่มีขนาดใหญ่ที่สุดของสหรัฐฯ และมีโครงสร้างองค์กร
สลับซับซ้อน มีขีดความสามารถในการมองไปในอนาคตข้างหน้าได้อย่างต่อเนื่องและเชิงลึก ท่ามกลาง
ความจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าตลอดเวลาและทั่วโลกได้อย่างไร และจะสามารถน้าบทเรียนใด 
ได้บ้างมาประยุกต์ใช้เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของกระทรวงการต่างประเทศไทยในท้า long–term, 
future–focused, deep–thinking เพ่ือให้ไทยสามารถมีนโยบายต่างประเทศที่ proactive มากยิ่งขึ้น 
และมีขีดความสามารถในการตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงได้ดียิ่งขึ้นในอนาคต ท่ามกลางความจ้าเป็น 
ที่กระทรวงฯ จะต้องบริหารจัดการภาระงานจ้านวนมากและแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเร่งด่วนที่ถาโถม
เข้ามาตลอดเวลา 
 



 

 

 
บทที่ 3 

ผลการศึกษา 
 
 

 “From 1973 until 2015–from Nixon to Obama–Marshall made the ONA a 
bastion of intellectual activity in a vast Pentagon bureaucracy, where all too often 
innovation is the prey of bureaucratic fads, inter–service politics and election cycles.” 

Michael Evans in “Reflection on an American seer: Andrew W. 
Marshall and the Mind of the Strategist” (2019). 

 

“Andrew Marshall is the Grey Cardinal, the “Eminence Grise” of the new 
American Military revolution.” 

Sergey Mostestov, former KGB officer, in the Russian journal of military 
strategy Nezavisimaya Gazetta in 1995, as quoted in Schutte (2015: 1). 

 

“We studied RMA exhaustively. Our great hero was Andy Marshall in the 
Pentagon. We translated every word he wrote.” 

Major General Chen Zhou, Senior Researcher at the Academy of 
Military Science of the Chinese People’s Liberation Army and the main 
author of Chinese Defense White Papers, in The Economist (7 April 
2012).  

 
การศึกษาบทเรียนจาก Office of Net Assessment (ONA) ของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ 

จ้าเป็นต้องเริ่มจากความเข้าใจที่มาและบริบทที่น้าไปสู่การจัดตั้งหน่วยงานดังกล่าว ขอบเขตภารกิจ 
โครงสร้างองค์กร แนวคิดโดยเฉพาะของอดีตผู้อ้านวยการ Andrew Marshall (ด้ารงต้าแหน่งระหว่าง
ปี 1973–2015) และบทบาทส้าคัญของ ONA ในช่วงที่ผ่านมา ซึ่งจะเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการสรุป
บทเรียนที่จะเป็นประโยชน์ส้าหรับกระทรวงการต่างประเทศของไทยต่อไป  
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3.1  ภูมิหลังของ Office of Net Assessment (ONA) 
3.1.1  ที่มา  

Office of Net Assessment (ONA) เกิดข้ึนภายใต้บริบททางการเมืองของสหรัฐฯ 
ในช่วงปลายทศวรรษที่ 1960 และต้นทศวรรษที่ 1970 สมัยประธานาธิบดี Richard Nixon (1969–
1974) โดยเฉพาะแรงกดดันทางการเมืองภายในสหรัฐฯ และสภาวะความปั่นป่วนภายในองค์กรของ
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ และประชาคมข่าวกรองของสหรัฐฯ อันเกิดจากวิกฤติต่าง ๆ โดยเฉพาะ
สงครามเวียดนามที่ยืดเยื้อและมีการสูญเสียจ้านวนมาก ซึ่งบริบทดังกล่าวก่อให้เกิดแรงผลักดันที่
จะต้องมีการปฏิรูปและจัดระเบียบเปลี่ยนแปลงกลไกต่าง ๆ เพ่ือให้สหรัฐฯ ยังคงรักษาความสามารถ
ในการแข่งขันเหนือคู่แข่งได้ต่อไป โดยมีพัฒนาการส้าคัญที่น้าไปสู่การจัดตั้ง ONA ภายใต้
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ โดยสังเขป ดังนี้  

1) The Blue Ribbon Defense Panel ซึ่งประธานาธิบดี Nixon และรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงกลาโหม Melvin R. Laird ได้จัดตั้งขึ้นเมื่อเดือนกรกฎาคม 1969 เพ่ือศึกษาและให้
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการปฏิรูปองค์กรและการบริหารของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ได้เสนอรายงาน
เมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 1970 โดยมีข้อเสนอแนะเพ่ือปฏิรูปโครงสร้างและการบริหารองค์กรของ
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผล และเพ่ือให้สอดคล้องกับเป้าหมาย
ของภารกิจและสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป โดยมีข้อเสนอแนะหนึ่งว่าควรจัดตั้งหน่วยงาน “Net 
Assessment Group”25 ขึ้นในกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เพ่ือประมวลและรายงานการประเมินแบบ 
Net Assessment เรื่องขีดความสามารถและศักยภาพทางทหารของสหรัฐฯ และกองทัพของประเทศ
อ่ืน ๆ โดยหน่วยงานนี้ควรรายงานตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (Blue Ribbon Defense 
Panel Report, 1970: 7)26 เนื่องจากเล็งเห็นว่าในโครงสร้างองค์กรของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ 
ในขณะนั้นยังไม่มีหน่วยงานใดที่มีความรับผิดชอบในการท้าการประเมินในลักษณะ “integrated 

                                                 
25 แนวคิด Net Assessment เริ่มตน้มาตั้งแต่ปี 1953 เมื่อประธานาธบิดี Harry Truman จัดตั้ง Net Evaluation 
Subcommittee (NESC) ภายใต้ NSC เพื่อ  “evaluate the net capabilities of the Soviet Union to inflict 
direct injury to the U.S.” โดยมองไปข้างหน้าเพียง 2 ปีและเน้นเฉพาะเรื่องดลุยภาพทางอาวุธนิวเคลียร์ 
(Schutte, 2015, 66) 
26 “11. A Net Assessment Group should be created for the purpose of conducting and reporting 
net assessment of United States and foreign military capabilities and potentials. This group 
should consist of individuals from appropriate units in the Department of Defense, consultants 
and contract personnel appointed from time to time by the Secretary of Defense, and should 
report directly to him.” (Blue Ribbon Defense Panel Report, 1970: 7) ทั้งนี้ นอกเหนือจากข้อเสนอให้
จัดตั้ง Net Assessment Group แล้ว รายงานยังเสนอให้จัดตั้ง “Long-Range Planning Group” และ 
“Coordinating Group” ขึ้นมาด้วย   
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analysis” เพราะประชาคมข่าวกรองทหารจะมุ่งติดตามเพียงมิติของต่างประเทศ โดยไม่ได้น้ามา
พิจารณาเปรียบเทียบกับขีดความสามารถของสหรัฐฯ (Blue Ribbon Defense Panel Report, 
1970: 31) อย่างไรก็ดี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม Laird เลือกที่จะไม่ด้าเนินการตามข้อเสนอแนะ
ดังกล่าว (Schutte, 2015: 70) 

2) ประธานาธิบดี Nixon ได้มีข้อสั่งการเมื่อวันที่ 5 พฤศจิกายน 1971 เกี่ยวกับ
การปฏิรูปประชาคมข่าวกรองของสหรัฐฯ (U.S. Foreign Intelligence Community) เนื่องจากไม่พอใจ
คุณภาพของรายงานจากประชาคมข่าวกรองอย่างมาก โดยในข้อสั่งการดังกล่าวระบุความต้องการของ
ประธานาธิบดีฯ ให้เริ่มเตรียมการส้าหรับการท้า “a series of national net assessments” โดยให้
มีการจัดตั้ง “Net Assessment Group” ภายใต้ National Security Council (NSC) และให้มีผู้น้า
เป็นเจ้าหน้าที่ระดับสูงที่จะมีหน้าที่ในการ “reviewing and evaluating all intelligence products 
and for producing net assessment of U.S. capabilities vis–à–vis those of foreign governments 
constituting a threat to U.S. security” โดยภายหลังข้อสั่ งการดังกล่าว Andrew Marshall  
(ซึ่ง Henry Kissinger ที่ปรึกษาความมั่นคงแห่งชาติของประธานาธิบดี Nixon ได้ดึงตัวจากองค์กร 
RAND Corporation มาช่วยงานที่ NSC เพ่ือให้ข้อเสนอแนะในการปฏิรูปประชาคมข่าวกรอง) ได้รับ
การทาบทามให้ด้างต้าแหน่งผู้อ้านวยการของ Net Assessment Group ซึ่ง Marshall ตอบรับเมื่อ
เดือนมกราคม 1972 และเข้ารับต้าแหน่งอย่างเต็มตัวเมื่อเดือนเมษายน 1972 โดยรายงานตรงต่อ 
Kissinger (Schutte, 2015: 71–72) 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม Laird ได้แสดงความประหลาดใจต่อการ
จัดตั้ง Net Assessment Group ภายใต้ NSC โดยมองว่าเป็นความพยายามของ Kissinger ที่จะรวบ
อ้านาจไว้ที่ NSC และได้ตัดสินใจที่จะจัดตั้งหน่วยงาน Net Assessment Group และ Long–Range 
Planning (ซึ่งรายงานของ Blue Ribbon Defense Panel เมื่อเดือนกรกฎาคม 1970 ได้เสนอไว้แต่
ไม่ได้รับการน้าไปปฏิบัติ) ภายใต้ส้านักงานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม แต่จงใจปล่อยต้าแหน่ง
ว่างไว้ ซึ่ง “bureaucratic stalemate” ที่เกิดขึ้นตามมาท้าให้การพัฒนาของกระบวนการประเมิน 
Net Assessment ต้องชะลอออกไปในช่วงปี 1972 โดย Kissinger ตัดสินใจที่จะไม่ผลักดันเรื่อง 
การจัดตั้ง Net Assessment Group ภายใต้ NSC ต่อจนกระทั่ง Laird พ้นจากต้าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมเมื่อต้นปี 1973 โดยค้านึงถึงความใกล้ชิดระหว่าง Laird กับรัฐสภา เนื่องจากเคย
เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรถึง 9 สมัย (Schutte, 2015: 73) และเมื่อ Laird พ้นจากต้าแหน่ง Kissinger 
ก็ได้เดินหน้าในเรื่องนี้ต่อ27  

                                                 
27 National Security Study Memorandum 178, 29 March 1973; National Security Decision Memorandum 
224, 28 June 1973. 
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3) เมื่อเดือนกรกฎาคม 1973 James Schlesinger เข้ารับต้าแหน่งรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ คนใหม่และได้เริ่มทาบทาม Marshall ให้รับต้าแหน่งผู้อ้านวยการของ ONA 
ในกระทรวงกลาโหม เพ่ือช่วยให้เกิด “self–reflective leadership” ในองค์กรที่ก้าลังระส่้าระสาย 
(Coerr, 2014) และหลังจากการโน้มน้าวอยู่ระยะหนึ่ง Marshall ได้ตอบรับค้าเชิญของ Schlesinger 
(Schutte, 2015: 74–75) โดย Marshall กับ Schlesinger มีความคุ้นเคยกันมานานตั้งแต่ร่วมงานกันที่ 
RAND Corporation และ Schlesinger ได้เจรจากับ Kissinger เพ่ือย้ายภารกิจเกี่ยวกับ Net Assessment 
และทีมงานของ Marshall จาก NSC มายังกระทรวงกลาโหม โดย Marshall ได้เริ่มงานในฐานะ
ผู้อ้านวยการของ ONA ภายใต้ส้านักงานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ตั้งแต่เดือนตุลาคม 1973 
เป็นต้นมา และในเดือนพฤศจิกายน 1973 ประธานาธิบดี Nixon ได้มีข้อสั่งการอย่างเป็นทางการให้
ภารกิจจัดท้า Net Assessment ในระดับชาติย้ายไปอยู่ภายใต้การดูแลของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม28 ซึ่งเปิดโอกาสให้ Marshall มีบทบาทในการเริ่มปรับทิศทางการวิเคราะห์ด้าน
ความมั่นคงของสหรัฐฯ จากภายในระบบราชการที่ใหญ่ที่สุดในโลก (by being emplaced within 
the belly of the world’s largest bureaucracy) (Schutte, 2015: 75)  

Marshall ได้กล่าวเกี่ยวกับเรื่องนี้ใน Exit Interview กับวารสาร The American 
Interest เมื่อปี 2015 ว่าการย้าย ONA จาก NSC มายังกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ก็เพ่ือช่วยผู้ก้าหนด
นโยบายทางทหารคิดเก่ียวกับรูปแบบของก้าลังในอนาคต โดยเฉพาะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
Schlesinger ที่ให้ความสนใจ ขณะที่ NSC ไม่มีเวลาและทรัพยากรบุคคลเพียงพอที่จะมาดูแลในด้านนี้ 
(Garfinkle, 2015)  

Paul Bracken (2006) เ ห็ น ว่ า ไ ม่ ใ ช่ เ รื่ อ งบั ง เ อิญที่  Net Assessment จะมี
ความส้าคัญในช่วงเวลาดังกล่าวเนื่องจากปัญหาที่เกิดจากระบบราชการของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ 
ที่ใหญ่โตและความจ้าเป็นที่จะต้องหาวิธีการบูรณาการส่วนต่างๆ เข้าด้วยกันเป็นยุทธศาสตร์ในภาพใหญ่
ซึ่งไม่ใช่เรื่องง่ายเพราะแต่ละหน่วยงานจะหวงแหนอ้านาจและบทบาทของตน และมักจะ ไม่ยอม
เปิดเผยข้อมูลที่คิดว่าจะท้าให้หน่วยงานอ่ืนได้ประโยชน์ โดยกล่าวว่า “This departmentalization 
had a significant effects on strategy… Departmentalization also created a need for 
integration.” ซึ่งจะไม่เกิดขึ้นโดยอัตโนมัติในองค์กรใหญ่ (Bracken, 2006: 92) 

Mie Augier (2013) ได้สรุปที่มาของ ONA ว่าเป็นการบรรจบกันของ 3 ปัจจัยหลักคือ 
(1) “institutional efforts” ที่จะจัดตั้ง Net Assessment Group ภายใต้ NSC (2) “intellectual 
content” ที่  Andrew Marshall ได้พัฒนาขึ้น และ (3) “integration of the intellectual and 
institutional forces” เกิดขึ้นได้เมื่อ Marshall มีโอกาสท้างานให้กับ Kissinger ใน NSC เกี่ยวกับ
การปฏิรูประบบข่าวกรองตามความประสงค์ของประธานาธิบดี Nixon และ Marshall ได้มีโอกาส
                                                 
28 National Security Decision Memorandum 239, 27 November 1073. 
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ผลักดันวิสัยทัศน์เรื่อง Net Assessment ไปสู่การปฏิบัติอย่างจริงจังเมื่อตอบรับการทาบทามของ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม Schlesinger ให้ย้ายไปเป็นผู้อ้านวยการของ ONA ที่กระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ (Augier, 2013: 14, italics in original) 

3.1.2  ภารกิจ  
เอกสาร DoD Directive 5111.11: Director of Net Assessment วันที่ 14 เมษายน 

202029 กล่าวถึงหน้าที่และขอบเขตภารกิจของ Office of Net Assessment (ONA) โดยระบุว่าผู้อ้านวยการ
ของ ONA คือ Principal Staff Assistant และที่ปรึกษาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
ในประเด็นเกี่ยวกับการประเมิน Net Assessment ซึ่งจะมีความรับผิดชอบหลากหลาย อาทิ 
“Develops and coordinates independent net assessments of the standing trends, and 
future prospects of U.S. military capabilities and national potential in comparison with 
those of other countries or groups of countries so as to identify emerging or future 
threats or opportunities for the United States…, these net assessments may be 
communicated to the Secretary of Defense, without obtaining the approval or 
concurrence of any other DoD official.” โดยประเด็นการศึกษาส้าคัญคือ (1) “Current and 
projected U.S. and foreign military capabilities by theater, region, domain, function, or 
mission.” และ (2) “Specific current and projected U.S. and foreign capabilities, operational 
concepts, doctrine, and weapon systems.”  

นอกจากนี้ ยังมีภารกิจที่น่าสนใจอื่นๆ อาทิ  
“Manages an independent research program that harnesses the latest 

thinking and relevant historical lessons, from diverse sources, and cultivates a network 
of experts for DoD to draw from.” 

“Conducts future–oriented war games that examine the evolution of 
the character of war and assesses the expected performance of our current and 
emerging capabilities relative to those of our adversaries.” 

“Provides objective and independent analyses of national policy, 
doctrine, strategy, goals, objectives, and capabilities, as requested, or determined 
necessary.” 

“Provides analysis of key trends and dynamics impacting the 
international system, its future trajectory, the nature of competition in the system, and 
their implications for our military advantage.”  
                                                 
29 Department of Defense Directive 5111.11: Director of Net Assessment. 14 April 2020. 
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เอกสารของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ข้างต้นยังระบุชัดเจนด้วยว่าผู้อ้านวยการของ 
ONA มีอ้านาจที่จะรายงานผลการศึกษาต่าง ๆ ตรงไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ 
(“Reports directly to the Secretary of Defense.”) ซึ่งสะท้อนความตั้งใจที่จะออกแบบกลไกให้
สามารถเสนอผลการศึกษาเหล่านั้นตรงไปถึงผู้มีอ้านาจตัดสินใจสูงสุดขององค์กรอย่างแท้จริง โดยไม่ต้อง
ผ่านระบบราชการที่มีขนาดมหึมาของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ซึ่งแต่ละส่วนมีมุมมองและผลประโยชน์ 
ที่แตกต่างกัน โดยรูปแบบการจัดองค์กรดังกล่าวเป็นการตอบโจทย์ของอดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหม Schlesinger ที่ต้องการให้มี “self–reflective leadership” เมื่อครั้งทาบทาม 
Andrew Marshall มารับต้าแหน่งผู้อ้านวยการของ ONA ที่กระทรวงกลาโหมเป็นคนแรก  

3.1.3  โครงสร้าง  
เอกสาร Organization and Management of the Department of Defense 

(4 มีนาคม 2019) ระบุต้าแหน่งผู้ อ้านวยการของ Office of Net Assessment (ONA) ซึ่ งเป็น 
Principal Staff Assistant และที่ปรึกษาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ภายในโครงสร้าง
องค์กรของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ดังนี้  

 

 
  

ภาพที่ 2  แสดงต้าแหน่งผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment ภายในส้านักงานรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ (กรอบล่างขวา) 
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อีกมิติในเชิงโครงสร้างองค์กรที่น่าสนใจคือ ONA ไม่ใช่หน่วยงานขนาดใหญ่ที่มี
เจ้าหน้าที่ประจ้าการจ้านวนมาก แต่เป็นหน่วยงานขนาดเล็กภายในองค์กรขนาดใหญ่ มีจ้านวน
นักวิเคราะห์ที่มาจากพลเรือนและทหารเพียง 10 กว่าคนประจ้าการ โดยเจ้าหน้าที่ของ ONA สามารถ
เข้าถึงข้อมูลที่มีชั้นความลับสูงสุดของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ได้ (Schudel, 2019) และผลงานของ 
ONA จะเป็นความลับและเสนอตรงจากผู้อ้านวยการ ONA ไปยังรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ซึ่งจะมีดุลพิจนิจในการที่จะให้บุคคลอ่ืนสามารถรับรู้เนื้อหาได้ตามความเหมาะสม (His 
famous net assessments were for the eyes of the secretary of defense only, who 
decided to share sections with others only when he felt he had to.) (Herman, 2015: 2) 

นอกจากนี้ ONA ยังได้รับการจัดสรรงบประมาณมากกว่า 10 ล้านดอลลาร์สหรัฐ
ต่อปี (ซึ่งเป็นสัดส่วนน้อยมากเมื่อเทียบกับงบประมาณของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ในด้านอ่ืน) 
เพ่ือให้ Think–Tanks มหาวิทยาลัย และ “defense contractors” ศึกษาและนึกภาพความขัดแย้ง
ในอนาคตและยุทธศาสตร์ทางทหารส้าหรับภาพอนาคตที่อาจจะเกิดได้ (Schudel, 2019) โดยใน
ข้อมูลเรื่อง “Research and Studies for the Office of Net Assessment”30 ได้ระบุวัตถุประสงค์
ของแนวทางการสร้างเครือข่ายของ contractors ดังกล่าวและประเด็นที่ให้ความสนใจศึกษาไว้ว่า  

“The Office of Net Assessment conducts and sponsors analyses that 
compare the standing, trends, and future prospects of U.S. and foreign military 
capability and military potential. Priority is given to assessing aspects of the security 
environment and parts of the world that are likely to change in the future, and that 
may present threats or opportunities to the United States. Assessments may focus on 
specific theaters, regions, functions, mission areas, major weapons categories, doctrine, 
etc., as well as on demographic, economic, and political developments that may affect 
the power and strategies of nations. There are five specific areas of interest and one 
area for additional research topics. The areas of interest are as follows: Future Naval 
Warfare, Proliferated World, Space, Sustaining Current Areas of U.S. Advantage, History, 
and Additional Research Topics.”  

  
  

                                                 
30 Federal Grants: Research and Studies for the Office of Net Assessment  
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3.2  วิธีคิดและแนวทางการท างานของ Office of Net Assessment  
3.2.1  ความส าคัญของ Andrew Marshall31  

การท้าความเข้าใจวิธีคิดและแนวทางการท้างานของ Office of Net Assessment 
(ONA) จ้าเป็นต้องเริ่มจากบทบาทของบุคคลที่มีความส้าคัญที่สุดเบื้องหลัง ONA คือ Andrew 
Marshall ซึ่งด้ารงต้าแหน่งผู้อ้านวยการคนแรกของ ONA ในกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ตั้งแต่ก่อตั้ง 
ในปี 1973 และด้ารงต้าแหน่งยาวนาน 42 ปีจนถึงปี 2015 ครอบคลุมระยะเวลาตั้งแต่ประธานานธิบดี 
Richard Nixon จนถึงประธานาธิบดี  Barack Obama รวมทั้งสิ้น 8 ประธานาธิบดี  และ 13 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม  

Marshall ส้าเร็จการศึกษาปริญญาโทสาขาเศรษฐศาสตร์จากมหาวิทยาลัย 
Chicago เมื่อปี 1949 โดยระหว่างการศึกษาได้มีความสนใจที่หลากหลายทั้งในด้านประวัติศาสตร์ 
วรรณกรรม คณิตศาสตร์ และวิทยาศาสตร์ รวมทั้งสนใจความเชื่อมโยงระหว่างการเมือง เศรษฐกิจ 
ความมั่นคง และได้มีโอกาสท้างานนอกเวลาเรียนที่ Institute of Nuclear Studies ของมหาวิทยาลัย 
Chicago (Hendrix, 2019)  

Marshall ได้รับการชักจูงให้เข้าท้างานที่ RAND Corporation ซึ่งเป็น think–tank  
ชื่อดังเมื่อปี 1949 และได้ท้างานในด้านต่าง ๆ ภายในองค์กรดังกล่าวตลอดทศวรรษที่ 1950 และ
ทศวรรษที่ 1960 ซึ่งถือเป็นยุคทองของ RAND Corporation เนื่องจากเป็นศูนย์รวมของนักคิดชั้นน้า
จากทั่วสหรัฐฯ ที่เป็น “the nucleus of an emerging community grappling with the changed 
character of warfare” (Schutte, 2015: 16) ในยุคที่สหรัฐฯ และสหภาพโซเวียตแข่งขันกันพัฒนา
อาวุธนิวเคลียร์และมีความวิตกกังวลเกี่ยวกับความเป็นไปได้ที่จะเกิดสงครามนิวเคลียร์ขึ้นระหว่าง
มหาอ้านาจ  

ช่วงเวลาการท้างานที่ RAND Corporation เป็นโอกาสให้ Marshall ที่มีความสนใจใน
หลากหลายศาสตร์อยู่แต่เดิมแล้ว ได้มีโอกาสพบและร่วมงานกับนักคิดชั้นน้าจากหลากหลายสาขา 
และท้าให้ Marshall ได้พัฒนา “a broad multi–disciplinary practice of analysis” ซึ่งต่อมาได้กลายเป็น
แนวคิด Net Assessment โดย “Combining aspects of economics, history, organizational 
behavior, business management theory, and grand strategy with his strong respect for 
sciences, Marshall sought a better way to measure the relative power of opposing 
nations.” (Hendrix, 2019)  

Jerry Hendrix ซึ่งได้เคยร่วมงานกับ Marshall ได้ยกตัวอย่างการศึกษาหนึ่งของ 
Marshall ช่วงที่ท้างานอยู่กับ RAND Corporation ว่า “while examining how the Soviet Union 
                                                 
31 ภูมิหลังประวัติของ Andrew Marshall ก่อนเข้ารับต้าแหน่งผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment 
สามารถดูได้จาก Hendrix (2019) และ Schutte (2015: 5- 75) 



28 

 

was preparing to defend itself against outside bomber attacks, he discovered that the 
United States’ bomber force imposed a significant cost upon the Soviet Union by 
forcing it to deploy anti–air guns and missiles along its long borders. Marshall 
understood that money spent on defensive weapons could not be spent on offensive 
systems that would be arrayed against the United States. The idea of asymmetric cost 
imposition–of finding ways to exploit an enemy’s inherent weaknesses with your 
strength–began to define his research.” (Hendrix, 2019) 

นอกจากนี้ ระหว่างที่ท้างานอยู่ที่ RAND Corporation Marshall ได้รับเชิญให้ไป
ช่วยงานของหน่วยงานภาครัฐในหลายโอกาส เช่น การประเมิน postmortem ภายหลังวิกฤติ
ขีปนาวุธคิวบาให้กับกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ32 (Schutte, 2015: 54) และการให้ค้าปรึกษาซีไอเอ
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการคาดการณ์โครงสร้างของกองทัพสหภาพโซเวียตในระยะยาว โดยศึกษา 
จากแง่มุม “bureaucratic and budgetary constraints for Soviet force structure” (Schutte, 
2015: 56) ซี่งท้าให้ Marshall มีความคุ้นเคยกับการท้างานของหน่วยงานข่าวกรอง และเมื่อปี 1969 
ที่ปรึกษาความมั่นคงแห่งชาติ Henry Kissinger ได้ดึงตัว Marshall มาช่วยงานที่ NSC เพ่ือประเมิน
ผลผลิตด้านข่าวกรองที่น้าเสนอต่อท้าเนียบประธานาธิบดี ก่อนที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม 
James Schlesinger ซึ่งร่วมงานกับ Marshall ที่ RAND Corporation จะดึงตัว Marshall มาเป็น
ผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment (ONA) ในเวลาต่อมา 

ตลอดระยะเวลากว่า 4 ทศวรรษที่ด้ารงต้าแหน่งผู ้อ้านวยการของ ONA ที่
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ Marshall ได้น้าความรู้ที่หลากหลายและประสบการณ์ที่ยาวนานในสมัย
ท้างานให้กับ RAND Corporation มาประยุกต์ใช้และต่อยอด จนสามารถท้าให้ ONA เป็น “a bastion of 
intellectual activity in a vast Pentagon bureaucracy, where all too often innovation is 
the prey of bureaucratic fads, inter–service politics and election cycles.” และ Marshall 
ได้รับความนับถือว่าเป็น “America’s Yoda” และ “the trusted Pentagon insider whose task 
was to study the contours of future warfare for successive administrations” อย่างไรก็ดี 
Marshall กลับไม่เป็นที่รู้จักมากนักนอกวงการความมั่นคง จนมีการกล่าวว่า “His career was 
forged on a cult of anonymity. Rarely in the history of any modern defense organization 

                                                 
32 ภายหลังเหตุการณ์วิกฤติขีปนาวุธคิวบา National Security Council (NSC) ได้สั่งการให้กระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ท้าการประเมิน postmortem เพื่อศึกษาบทเรียน โดย Henry Rowen ซึ่งเคยเป็นเพื่อนร่วมงานของ 
Marshall ที่ RAND Corporation และขณะนั้นดา้รงต้าแหน่งรองผูช่้วยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ใน
ด้านความมั่นคงระหว่างประเทศ (Deputy Assistant Secretary of Defense for International Security 
Affairs) ได้ขอให้ Marshall มาช่วยในการประเมินดังกล่าว (Schutte, 2015: 54) 
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has one man been so invisible and yet so intellectually influential for so long. Outside 
the specialist defense circles, Marshall remains a largely unknown figure or as some 
Western strategists are wont to remark, “the most influential man you have never 
heard of”.” (Evans, 2019: 99)  

Henry Kissinger ได้กล่าวถึงความส้าคัญของ ONA ภายใต้การน้าของ Marshall ว่า 
“Successive defense secretaries, from James Schlesinger to Ashton Carter, relied upon 
Marshall’s highly classified “net assessment” for a strategic lens.” (Luce, 2019) ขณะที่
อดีตรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ Donald Rumsfeld กล่าวว่า “All Defense Secretaries 
are captives of our inbox. Andy Marshall has been unique in that he creates an outbox 
through which they can address the future from an independent point of view, one 
outside the usual Pentagon consensus.” (Herman, 2015: 6)  

Marshall ยังมีอิทธิพลทางความคิดต่อนักคิดหลายคนตั้งแต่สมัยท้างานที่ RAND 
Corporation ก่อนเข้ารับต้าแหน่งที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ โดยนักคิดคนหนึ่งที่ได้รับอิทธิพลทาง
ความคิดจาก Marshall คือ  Graham Allison ซึ่ งกล่ าวถึ ง  Marshall ว่ า เป็น  “ the primary 
intellectual force” ที่อยู่เบื้องหลังการน้าเสนอกรอบแนวคิดเรื่องบทบาทขององค์กรที่มีผลต่อการ
ก้าหนดนโยบายในหนังสือ Essence of Decision ในปี 1971 (Krepinevich, 2019; Schutte, 2015: 62) 
โดย Allison ได้เคยร่วมงานกับ Marshall ตั้งแต่ภายหลังเรียนจบปริญญาโทที่มหาวิทยาลัย Oxford 
และเข้าเรียนระดับปริญญาเอกที่มหาวิทยาลัย Harvard ภายใต้การก้ากับของนักประวัติศาสตร์
การเมือง Richard Neustadt ซึ่งในเวลานั้นได้ร่วมกับ Marshall ก่อตั้งกลุ่ม “May Group” (ตามชื่อ
ประธานของมหาวิทยาลัย Harvard ในขณะนั้น) เพ่ือเป็นวงหารือแลกเปลี่ยนความคิดเห็นระหว่าง 
นักคิดชื่อดังเกี่ยวกับบทบาทของระบบราชการต่อทางเลือกและการตัดสินใจของรัฐบาล ซึ่ง Allison 
ท้าหน้าที่เป็นผู้จดบันทึกการหารือและผู้ประสานงาน จากนั้น Marshall ได้ดึง Allison มาร่วม
ท้าการศึกษาท่ี RAND Corporation โดย Allison ได้น้าบันทึกการหารือ (“evolving papers”) ของ 
“May Group” มารวบรวมท้าเป็นวิทยานิพนธ์ปริญญาเอก และต่อมาได้น้าบทคัดย่อมาตีพิมพ์เป็น 
“RAND paper” ซึ่งต่อมาพัฒนากลายเป็นหนังสือ Essence of Decision (Schutte, 2015: 62)33   

3.2.2  วิธีคิดของ Office of Net Assessment  
วิธีคิดที่ Marshall น้ามาใช้กับ ONA มีพ้ืนฐานมาจากช่วงเวลาที่ Marshall ท้างาน

อยู่ที่ RAND Corporation ดังที่ได้กล่าวถึงก่อนหน้านี้ โดยเฉพาะการให้ความสนใจกับการน้าแนวคิด 
3 กระแสมาผสมผสานกันคือ (1) พฤติกรรมขององค์กร (Organizational behavior) (2) ยุทธศาสตร์
                                                 
33 รายละเอียดความสมัพันธ์ระหว่าง Andrew Marshall กับ Graham Allison ปรากฎใน Schutte, 2015: 60-62 
และ Augier, 2013: 15 
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ของภาคธุรกิจ (Business strategy) และ (3) มุมมองด้านวิวัฒนาการและวัฒนธรรมของธรรมชาติมนุษย์ 
(Evolutionary and cultural views of human nature) (Augier, 2013: 5) ซึ่งจะมารวมกันเป็น
กรอบความคิดส้าหรับการท้าความเข้าใจธรรมชาติและพลวัตของการแข่งขันทางยุทธศาสตร์ใน
ปัจจุบันและในอนาคต (Augier, 2013: 2) ด้วยเหตุนี้ Marshall จึงให้ความส้าคัญกับการดึงดูด “the 
best and brightest minds” จากสาขาต่าง ๆ มาท้างานให้กับ ONA (Evans, 2019: 105) และการสร้าง 
“ a team of professionals who all shared a predilection to challenge established 
norms” โดย Marshall จะมีความคาดหวังให้ทีมงานสามารถผลิตงานที่ “useful and original” 
(Hendrix, 2019)  

แก่นความคิดที่ส้าคัญของ ONA คือ  
3.2.2.1 Diagnostic 

Marshall จะให้ความส้าคัญอย่างมากกับการตั้งค้าถาม โดยได้เคยกล่าวว่า 
“to me it seemed obvious that diagnosing and framing problems and really understand 
them was really important.” (Augier, 2013: 3) ขณะที่ Jeffrey McKitrick ซึ่งเคยเป็นทีมงาน
ของ Marshall ที่ ONA ได้อธิบายแนวคิดของ Marshall เกี่ยวกับความส้าคัญของการตั้งค้าถามว่า 
“His approach was always to focus on the question…Too often, people focus on solutions 
but haven’t identified the right questions. He thought it was very important to get the 
strategic questions right and then start thinking about the answers.” (Schudel, 2019)  

3.2.2.2 Future–focused 
Marshall ให้ความส้าคัญกับการมองไปในอนาคต ซึ่งเป็นความท้าทาย

ส้าหรับองค์กรที่มีขนาดใหญ่อย่างกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ โดย Marshall ได้รับอิทธิพลทางความคิด
ในเรื่องนี้จาก Herbert Simon ซึ่งเป็นที่ปรึกษาคนหนึ่งของ Marshall และเป็นผู้ได้รับรางวัลโนเบล
สาขาเศรษฐศาสตร์เมื่อปี 1978 ที่เคยกล่าวว่า “Short–term thinking drives out long–term 
strategy.”34 ด้วยเหตุนี้  “It has been Andy Marshall’s lifelong mission to keep the long term 
on the agenda … largely because experience has taught him that the biggest questions 
the U.S. military faces are often ones it doesn’t have time or energy to address itself.” 
(Herman, 2015: 2) ขณะเดียวกัน Marshall ยังตระหนักถึงสภาพความเป็นจริงของระบบราชการ

                                                 
34 Andrew Marshall ได้รับอิทธิพลทางความคิดในดา้นนี้มาจาก Herbert Simon นักเศรษฐศาสตร์ นักรัฐศาสตร์ 
และนักจิตวิทยาชาวอเมริกัน ซึ่งได้รับรางวลัโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์เมื่อปี 1978 จากการศึกษากระบวนการ
ตัดสินใจภายในองค์กร (For his pioneering research into the decision-making process within economic 
organizations) (ที่มา: The Nobel Prize Press Release “Studies of Decision-Making Leads To Prize In 
Economics” วันท่ี 16 ตุลาคม 1978) 
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สหรัฐฯ ที่ท้าเนียบประธานาธิบดีและ National Security Council (NSC) มักจะต้องให้ความสนใจ
กับเรื่องเฉพาะหน้าที่เป็น “administrative coordination of the day–to–day bureaucracy” 
ของหน่วยงานความมั่นคงของสหรัฐฯ ที่มีอยู่หลายหน่วยงาน ซึ่งท้าให้ทั้งท้าเนียบประธานาธิบดี และ 
NSC ไม่สามารถ “integrate long–term strategic actions with high–level military intelligence” 
ได้ (Bracken, 2006: 93) ด้วยเหตุนี้ บทบาทของหน่วยงานอย่าง ONA จึงมีความส้าคัญเพ่ือที่จะช่วย
ให้มีการตั้งค้าถามและมองไปข้างหน้าในอนาคตได้ท่ามกลางความวุ่นวายเฉพาะหน้าต่างๆ  

3.2.2.3 Embrace Uncertainty 
อีกหลักคิดที่ Marshall ให้ความส้าคัญส้าหรับการมองไปในอนาคตคือ  

ความตระหนักรู้เสมอถึงความไม่แน่นอนของอนาคตและความจ้าเป็นที่จะต้องมีความยึดหยุ่นทาง
ความคิดและวิธีการตามการเปลี่ยนแปลง โดย Marshall เคยกล่าวว่า “One of the things you 
want people to understand is the uncertainty of things. Any notion that you know what’s 
going to happen, I think, is not going to work.” (Herman, 2015: 7) ด้ ว ย เ หตุ นี้  Marshall  
จึงหลีกเลี่ยงการก้าหนดแนวทางการท้างานไว้อย่างตายตัวเกินไปเพ่ือให้สามารถปรับปรุงได้เสมอตาม
กาลเวลา (Krepinevich, 2019)  

3.2.2.4 Holistic and Deep 
Marshall เน้นว่าการประเมินแบบ Net Assessment จะต้องมองแบบ

องค์รวม (holistic) โดยค้านึงถึงปัจจัยต่างๆ อย่างกว้างขวางเช่น ประชากรศาสตร์ สถานการณ์
การเมือง และวัฒนธรรมองค์กร เพ่ือศึกษาและท้าความเข้าใจอย่างลึกซึ้งว่าอีกฝ่ายมองโลกอย่างไร 
อะไรคือปัจจัยที่มีผลต่อพฤติกรรมต่าง ๆ เป็นต้น (Bracken, 2006: 93) 

3.2.2.5 Offensive Mindset 
ปรัชญาการท้างานส้าคัญของ ONA คือ “thinking about the world, 

not in terms of challenges, but it terms of competitions” โดยจะมองตัวเล่นต่าง ๆ ในแง่ว่า
เป็นมิตรหรือเป็นคู่แข่ง และท้าความเข้าใจเจตนาที่แท้จริงของตัวเล่นส้าคัญต่าง ๆ จากนั้นจึงจะหา
แนวทางที่จะใช้ประโยชน์จากจุดอ่อนของคู่แข่ง โดยอาศัยจุดแข็งของสหรัฐฯ เพ่ือสร้างอ้านาจต่อรอง 
(exploiting competitors’ vulnerabilities using our strengths)35   

Arthur Herman ได้สรุปแนวคิดข้างต้นในบทความ “The Sage of the 
Pentagon” (2015: 4) ว่า “Just as a businessman knows his net profits when he subtracts 

                                                 
35 ข้อมูลจากนาย James Baker ผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment คนปัจจุบัน (รับต้าแหน่งต่อจาก
นาย Andrew Marshall) ในการหารือกับเอกอัครราชทูต อาจารี ศรีรัตนบลัล์ (ในฐานะเอกอัครราชทตูประจา้
กระทรวงที่ดูแลสถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ) ที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เมื่อวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 
2561 
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his costs from his revenues, so net assessment gives a defense policymaker a bottom–
line picture of the future by adding up the resources and limitations of both sides at 
a clear–eyed estimate of who will win in a future conflict and who will lose–and, in 
the meantime, who is gaining and who is falling behind.” 

3.2.3  แนวทางการท างานของ Office of Net Assessment 
โดยที่ Andrew Marshall ตั้งใจที่จะท้าให้แนวทางการท้างานของ Office of Net 

Assessment (ONA) มีความยืดหยุ่นเพ่ือให้สามารถปรับตัวได้ตามความเปลี่ยนแปลง จึงไม่ปรากฎ
แนวปฏิบัติที่ตายตัวออกสู่สาธารณะมากนัก อย่างไรก็ดี ได้มีการศึกษาและประมวลแนวทางของ 
Marshall ตลอดระยะเวลาที่ด้ารงต้าแหน่งผู้อ้านวยการของ ONA ที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ อยู่บ้าง 
อาทิ  

ในการศึกษาของ Paul Bracken เรื่อง “Net Assessment: A Practical Guide” 
(2006) ได้ประมวลแนวทางส้าคัญของ Net Assessment ไว้ 6 ข้อคือ 

3.2.3.1 Strategic Interactions 
ONA เกิดขึ้นจากความจ้าเป็นที่จะต้องมองนโยบายและยุทธศาสตร์ด้าน

การทหารของสหรัฐฯ เทียบกับปฏิกิริยาที่คาดว่าอดีตสหภาพโซเวียตจะแสดงออกมาในภาพเดียวกัน
แบบองค์รวม (the need to integrate the Red and Blue strategy in a single place) ซึ่งจ้าเป็นต้อง
มีการประสานข้อมูลจากส่วนต่าง ๆ โดยประเด็นนี้มีความจ้าเป็นอย่างยิ่งส้าหรับองค์กรราชการขนาดใหญ่
อย่างกระทรวง กลาโหมสหรัฐฯ ที่มีการแบ่งความรับผิดชอบออกเป็นหลายส่วนซึ่งมักไม่ประสานงานกัน
หรือไม่แบ่งปันข้อมูลระหว่างกันอย่างเต็มที่ จึงท้าให้เกิดปัญหาที่การศึกษาไม่สะท้อนความเป็นจริง
เนื่องจากผู้ท้าการศึกษาไม่ได้รับข้อมูลที่ส้าคัญจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องภายในองค์กรโดยเฉพาะข่าวกรอง
ส้าคัญ (They didn’t know what they didn’t know. This had significant consequences.) (Bracken, 
2006: 92–93) 

3.2.3.2 Longer Time Spans 
Net Assessment เป็นการมองไปในอนาคตระยะยาวกว่าการศึกษาทาง

ยุทธศาสตร์ทั่วไปที่มักจะเป็นการวิเคราะห์สถานการณ์ตามวงรอบข่าวปัจจุบันหรือเมื่อมีการเปลี่ยนแปลง
รัฐบาล ซึ่งจะท้าให้สามารถเห็นแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ ในระยะยาวได้ดียิ่งขึ้นเพราะ 
“Change that is imperceptible on any given day can produce large effects viewed over 
time.” ควบคู่กับการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่าง “forces and perceptions of those forces”  
ในระยะยาว ซึ่งเป็นพ้ืนฐานของการท้าความเข้าใจการเปลี่ยนแปลงทางอ้านาจ (power shifts) 
เนื่องจาก “Perceptions of power almost always lag geopolitical change.” (Bracken, 2006: 94) 



33 

 

โดยประมาณว่า ONA ได้จัดท้ารายงานมากกว่า 20 ฉบับเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ทางทหารในอนาคต 
โดยมองไปข้างหน้า 10–20 ปี (Schudel, 2019) 

3.2.3.3 Getting Things Right with a Little Thought  
ปัญหาหนึ่งที่มักพบในองค์กรคือ “All too often no one is looking 

at the really important problems.” ดังนั้น Net Assessment จึงจะให้ความส้าคัญกับการศึกษา
ประเด็นที่มีความส้าคัญแต่ถูกละเลย ซึ่งจะช่วยให้องค์กรหลีกเลี่ยงสิ่งที่เรียกว่า “a tyranny of small 
decisions” เพ่ือตอบสนองแรงกดดันระยะสั้น แต่จะก่อให้เกิดปัญหาที่ใหญ่กว่าตามมาได้ โดย 
Bracken กล่าวถึงประเด็นนี้ว่า “On any given day the “small” decisions seemed reasonable. 
They kept the various parties happy, or at least placated, and they didn’t break the 
bank. But over a period of years, they led to disaster.” ดังนั้น สิ่งส้าคัญของการประเมิน 
Net Assessment คือความตระหนักถึงความปรารถนาของระบบราชการที่ต้องการหาทางออกในเชิง
บริหารที่สะดวก (bureaucratic desire for administrative convenience) และพิจารณาว่าทางออก
ดังกล่าวจะน้าไปสู่อะไร โดยตั้งค้าถามว่า “Where will current trends in my organization lead 
if nothing is done?” (Bracken, 2006: 95–96) 

3.2.3.4 The Importance of Socio–Bureaucratic Behavior  
จะให้ความส้าคัญกับการท้าความเข้าใจพลวัตภายในองค์กรของระบบ

ราชการที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้สามารถเข้าใจความเปลี่ยนแปลงที่ก้าลังเกิดขึ้นได้ดียิ่งขึ้น (Bracken, 2006: 
96–97) 

3.2.3.5 Strategic Asymmetries  
จะให้น้้าหนักกับการศึกษา “Strategic Asymmetries” โดยจ้าเป็นต้อง

ศึกษาความแตกต่างในด้านต่างๆ ระหว่างตัวแสดงแต่ละฝ่ายที่อยู่ในสภาวะแข่งขันกัน เพ่ือให้มีความ
เข้าใจโอกาสและจุดอ่อนของแต่ละฝ่ายได้ดียิ่งขึ้น (Bracken, 2006: 97–98) 

3.2.3.6 The Multifaceted Nature of Strategy  
จะให้ความส้าคัญกับการพิจารณายุทธศาสตร์จากหลากหลายแง่มุมและ 

ความจ้าเป็นที่จะมองความเชื่อมโยงระหว่างแง่มุมต่าง ๆ เข้าด้วยกัน โดยการมองจากหลากหลาย
แง่มุมจะช่วยให้ตระหนักว่ายุทธศาสตร์การแข่งขันเป็นมากกว่าการเป็นคู่แข่งกันเพราะการแข่งขัน  
มีหลายมิติซึ่งการเป็นคู่แข่งกันเป็นเพียงมิติเดียวเท่านั้น (There are several factors involved in 
competition, however, and rivalry is only one of them.) (Bracken, 2006: 98) 

ในการศึกษาของ Mie Augier (2013) ส้าหรับ Naval Postgraduate School ของ
สหรัฐฯ กล่าวว่าแนวทางการท้างานของ Marshall ที่ ONA สามารถสรุปได้ว่าเป็น “empirically 
based, inter–disciplinary, diagnostic approach” (Augier, 2013: 3) โดย Augier ระบุว่า แนวทางที่  
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Marshall ได้วางไว้ส้าหรับการท้างานของ ONA จะให้ความส้าคัญกับการใช้ Net Assessment ใน
เชิงวินิจฉัย (diagnostic) มากกว่าในเชิงการให้ค้าตอบ (prescriptive) เนื่องจาก Marshall มองว่า 
“ if you have people making prescriptions … it is going to bias the analysis. People 
psychologically favor certain policies and then distort analysis. In order to get [an] even 
handed, objective approach you [need] to … constrain it to the diagnostic problem.” 
(Augier, 2013: 12)  

Michael Evans (2019) กล่าวถึงความส้าคัญของแนวทางข้างต้นของ ONA ดังนี้ 
“Marshall was less interested in providing policy prescriptions than he 

was in providing a diagnosis of emerging strategic problems to arm the minds of senior 
decision–makers. As a long–range research organization, ONA deliberately distanced 
itself from the hurly–burly of everyday bureaucratic processes and internal politics 
inside the U.S. Department of Defense. It was never tasked with making critical strategic 
decisions but rather with incubating, evaluating, and promoting a range of future 
strategic ideas, which the Pentagon bureaucracy was ill–suited to pursue. As Marshall 
put it, ‘the single most productive resource that can be brought to bear in making net 
assessments is sustained intellectual effort’. In such an analytical endeavor, the 
important and the long–term assumed precedence over the urgent and the short–
term.” (Evans, 2019: 105) 

นอกจากนี้ James Baker ผู้อ้านวยการของ ONA คนปัจจุบัน (รับต้าแหน่งต่อจาก 
Andrew Marshall) ได้ เคยให้ข้อมูลเกี่ยวกับการท้างานของ ONA ไว้ว่ าประเด็นที่  ONA จะ
ท้าการศึกษาสามารถแบ่งเป็น 2 ส่วนหลักคือ (1) “deep thinking” ในเรื่องที่ยังไม่มีใครศึกษา และ 
(2) เรื่องท่ีมีคนท้าแล้วแต่ยังท้าได้ไม่ดีพอ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม และผู้บัญชาการทหาร
สูงสุดของสหรัฐฯ มักจะให้โจทย์มาคิดเป็นประจ้า36  

 
3.3  บทบาทของ ONA ในการพัฒนายุทธศาสตร์ทางทหารของสหรัฐฯ 

แม้ว่าผลงานของ ONA ส่วนใหญ่จะถูกปิดเป็นความลับแต่ก็ยังพอปรากฎการกล่าวถึง
บทบาทส้าคัญของ ONA ในการพัฒนายุทธศาสตร์ทางทหารของสหรัฐฯ ส้าคัญ ๆ อาทิ  

                                                 
36 ข้อมูลจากนาย James Baker ผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment คนปัจจุบัน (รับต้าแหน่งต่อจาก
นาย Andrew Marshall) ในการหารือกับเอกอัครราชทูต อาจารี ศรีรัตนบลัล์ (ในฐานะเอกอัครราชทตูประจา้
กระทรวงที่ดูแลสถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ) ที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เมื่อวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 
2561 



35 

 

3.3.1 การประเมินศักยภาพของสหภาพโซเวียต 
ในช่วงทศวรรษที่  1970 Andrew Marshall ได้ใช้แนวทาง Net Assessment 

ประเมินข้อมูลที่ได้รับจากซีไอเอเกี่ยวกับภัยคุกคามทางทหารจากสหภาพโซเวียต และพบว่าซีไอเอ
ประเมิน GDP ของสหภาพโซเวียตสูงเกินไป และประเมินภาระงบประมาณทางทหารต่อเศรษฐกิจของ
สหภาพโซเวียตต่้าเกินไป ซึ่งหมายความว่าเศรษฐกิจของสหภาพโซเวียตมีขนาดเล็กกว่าที่เชื่อกันมาก
และงบประมาณทางทหารเป็นภาระหนักส้าหรับเศรษฐกิจ ซึ่งมุมมองนี้ท้าให้ Marshall สามารถ
มองเห็นการล่มสลายทางเศรษฐกิจของสหภาพโซเวียตล่วงหน้าตั้งแต่ทศวรรษที่ 1970 และเมื่อปี 
1983 Marshall และทีมงานที่ ONA ได้ท้าการทดลอง “war game” ซึ่งจบลงด้วยก้าแพงเบอร์ลินถูก
ท้าลายลงโดยสันติ โดยทีมงานคนหนึ่งกล่าวว่า การประเมินคลาดเคลื่อนไปเพียง 6 ปี (Weinberger, 
2018; Molly, 2014) 

มุมมองข้างต้นจาก Marshall และทีมงาน ONA ที่มองเห็นว่าสหภาพโซเวียตไม่
สามารถท้าการแข่งขันทางอาวุธในระยะยาวกับสหรัฐฯ ได้ มีส่วนส้าคัญให้เกิดการเปลี่ยนแปลงวิธีคิด
ซี่งน้าไปสู่ยุทธศาสตร์ภายใต้ประธานาธิบดี Ronald Reagan ที่เร่งการแข่งขันทางอาวุธ ซึ่งแม้ว่า 
Marshall จะไม่ได้เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ของประธานาธิบดี Reagan ที่น้าไปสู่ชัยชนะสงครามเย็น
โดยตรง แต่ “he helped others in the Pentagon understand how it could be done.” (Herman, 
2015: 4) โดย Henry Rowan อดีตประธาน National Intelligence Council ภายใต้ประธานาธิบดี 
Reagan กล่าวว่า Marshall “early on figured out that the Soviet Union economy was in 
really bad shape, before anybody did, before the intelligence community. I’m speaking 
now of the 1970s, and at that time it was thought that it was doing quite well.” (Molly, 
2014)  

3.3.2 การปฏิวัติทางทหารหลังสงครามเย็น 
รายงาน Net Assessment ของ ONA ฉบับแรกภายหลังสงครามเย็นเมื่อปี 1993 

เรื่อง “Some Thoughts on Military Revolution” ก่อให้เกิดการถกเถียงกันอย่างกว้างขวางเกี่ยวกับ 
“Revolution in Military Affairs” (RMA) ซึ่งหมายถึงการที่เทคโนโลยีสมัยใหม่จะเปลี่ยนแปลง 
“the character of warfare” โดยในรายงานดังกล่าวได้ระบุว่า “we are in the early stages of 
a major change in the nature of warfare” และกล่าวถึงความสัมพันธ์ระหว่างเทคโนโลยีกับการ
ปฏิวัติทางทหารว่า “Technology makes possible the revolution, but the revolution itself 
takes place only when new concepts of operation develop and, in many cases, new 
military organizations are created.” โดยในบริบทนี้ รายงานมองเห็นความเป็นไปได้ที่จะเกิด 2 
แนวคิดส้าคัญที่จะเปลี่ยนการรบในอนาคตคือ (1) “long–range precision strike becoming the 
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dominant operational approach” และ (2) “the emergence of what might be called information 
warfare”37  

3.3.3 การมองว่าจีนจะเป็นคู่แข่งส าคัญ (peer competitor) 
ตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 1980 ก่อนสงครามเย็นจะสิ้นสุด Marshall ได้พยายามกระตุ้น

ให้คนในแวดวงความมั่นคงของสหรัฐฯ ให้ความส้าคัญกับจีนอย่างจริงจัง โดย Marshall กล่าวว่า  
“We tried to persuade Fred Ikle [Undersecretary for Policy, 1981–1988] in 1987–88 that 
the Russians were really finished and thus the next thing we might have to worry about 
was China.” (Garfinkle, 2015) และต่อมาในช่วงเวลาที่หลายคนในสหรัฐฯ เฉลิมฉลองชัยชนะ
ภายหลังยุคสงครามเย็นสิ้นสุดลงและสหรัฐฯ ได้กลายเป็นมหาอ้านาจเพียงหนึ่งเดียว Marshall กลับ
มองช่วงเวลาดังกล่าวว่าเป็น “new interwar period” โดยเวทีการแข่งขันทางยุทธศาสตร์ที่ส้าคัญ
ส้าหรับสหรัฐฯ จะย้ายจากยุโรปมาเอเชีย ซึ่ง Marshall กังวลเป็นพิเศษกับการเติบโตอย่างรวดเร็ว
ของจีนและการที่จีนมีศักยภาพที่จะก้าวขึ้นมาเป็น “peer competitor” ของสหรัฐฯ ในอนาคต 
รวมทั้งการที่จีนจะสามารถเดินหน้าครอบครองเทคโนโลยีที่ส้าคัญต่าง ๆ เพ่ือ “begin shifting the 
strategic balance in the Western Pacific progressively in its favor” ด้วยเหตุนี้ Marshall จึง
มองเห็นว่าการแข่งขันทางยุทธศาสตร์ระหว่างสหรัฐฯ กับจีนจะเป็น “the greatest threat to 
American primacy” [Evans, 2019: 107, 109)  

ภายหลังเหตุการณ์ก่อการร้าย 9/11 ในปี 2001 คนจ้านวนมากในแวดวงการเมือง
และการทหารสหรัฐฯ ได้หันไปให้ความสนใจกับปัญหาการก่อการร้าย การรบแบบ counter–
insurgency โดยเฉพาะสงครามที่ยืดเยื้อในอัฟกานิสถานและอิรัก แต่ Marshall ก็ไม่ละสายตาไปจากจีน
ซึ่งมองว่าเป็นความท้าทายทางยุทธศาสตร์ที่ส้าคัญในระยะยาว โดยช่วงต้นทศวรรษที่ 2000 ONA ได้
ท้าการวิจัยเพ่ือท้าความเข้าใจวัฒนธรรมยุทธศาสตร์ (strategic culture) ของจีนและมุมมองของจีน
ต่อสงคราม โดย Marshall ได้ให้ความสนใจเป็นพิเศษกับงานของ François Jullien นักวิชาการ
ฝรั่งเศสเกี่ยวกับมุมมองทางทหารของจีนที่ให้ความส้าคัญกับการบรรลุ "positional and psychological 
advantages” (xing and shih) เหนือคู ่ต่อสู ้ ซึ ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Marshall ในเรื ่อง 
“competitive strategies” ซึ่งต่อมาแนวคิดเช่น “air–sea battle” “joint operational access” และ 
“joint concept for access and maneuver in the global commons” ของกองทัพเรือสหรัฐฯ 
สะท้อนอิทธิพลทางความคิดของ ONA (Evans, 2019: 110 italics in original) 

Net Assessment ยังจะมีประโยชน์ในการช่วยให้ผู้ก้าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์
ของสหรัฐฯ มีความเข้าใจประเด็นส้าคัญต่าง ๆ มากยิ่งขึ้น อาทิ (1) ระบบการตัดสินใจของจีนรวมถึง
                                                 
37 Office of Net Assessment. Memorandum for the record: Some Thoughts on Military 
Revolutions–Second Version. Office of the Secretary of Defense. 23 August 1993.  



37 

 

อิทธิพลของวัฒนธรรมและความแตกต่างในการมองโลก (2) นัยของการปฏิวัติทางทหารของจีน  
(3) “defense economics” ของจีน (4) จุดแข็งและจุดอ่อนในองค์กรของจีน และ (5) ความเชื่อมโยง
ระหว่างโครงสร้างองค์กรกับล้าดับชั้นของกระบวนการตัดสินใจใน “network–based organizations” 
(Augier, 2013: 12) 

ล่าสุด ยุทธศาสตร์การทหารของสหรัฐฯ ในปัจจุบัน (เผยแพร่เมื่อปี 2018) สมัย
ประธานาธิบดี Donald Trump38 โดยปรับจุดเน้นจาก counter–insurgency มาเป็น “great–power 
competition” ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Marshall ว่าจีนจะเป็น “strategic competitor” และ
สหรัฐฯ จ้าเป็นต้องพยายามมากขึ้นในการประเมินศักยภาพทางทหารของจีน (Weinberger, 2018: 
12–13) 

  
3.4  บทเรียนส าหรับกระทรวงการต่างประเทศไทย 

จากการศึกษา Office of Net Assessment ซึ่งมีหน้าที่ในการท้า long–term, future–
focused, deep–thinking ภายในกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ พบว่ามีบทเรียนที่เป็นประโยชน์ส้าหรับ
กระทรวงการต่างประเทศไทยหลายประการ ขณะเดียวกันการจะน้าบทเรียนเหล่านี้ไปประยุกต์ใช้กับ
กระทรวงการต่างประเทศไทยก็จ้าเป็นต้องค้านึงถึงความท้าทายของกระทรวงฯ ด้วย ดังนี้  

3.4.1  บทเรียนจาก Office of Net Assessment (ONA) ที่เป็นประโยชน์ส าหรับการ
พัฒนากระทรวงการต่างประเทศไทย 

3.4.1.1 ความส าคัญของการตั้งค าถามเชิงวิพากษ์ในระดับผู้น าองค์กร (self–
reflective leadership) โดยหากองค์กรมีหน่วยงานอย่าง ONA หรือกระบวนการที่จะท้าให้สามารถ
ตั้งค้าถามได้เป็นระยะ ๆ เกี่ยวกับทิศทางของนโยบายและยุทธศาสตร์ ก็จะท้าให้ผู้บริหารระดับสูงของ
องค์กรสามารถได้รับฟังและเข้าใจมุมมองที่แตกต่างเพ่ือพิจารณาปรับทิศทางได้ทันท่วงทีหากพบว่า
องค์กรก้าลังเดินหน้าไปในทิศทางที่ไม่ถูกต้องหรือจ้าเป็นต้องมีการปรับปรุง ซึ่งไม่ใช่เรื่องง่ายที่จะเกิดขึ้น 
ในทุกองค์กรเนื่องจากมีปัจจัยเกี่ยวกับทัศนคติของผู้น้าองค์กร วัฒนธรรมองค์กร และวัฒนธรรมของ
แต่ละสังคม ด้วยเหตุนี้ หลายองค์กรที่ไม่มีการวิพากษ์ตนเองเป็นระยะ และใช้เวลาส่วนใหญ่ไปกับ  
การแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าระยะสั้นหรือการท้างานที่เน้นกระบวนการมากเกินไป มักจะประสบปัญหา
ดั งที่  Bracken (2006: 95) กล่ าวว่ า  “All too often no one is looking at the really important 
problems.”  

3.4.1.2 ความเป็นอิสระในการท างาน (Independence) ของหน่วยงานอย่าง 
ONA มีความส้าคัญอย่างยิ่งในการจะท้าให้องค์กรสามารถมี “self–reflective leadership” อย่าง
                                                 
38 2018 National Defense Strategy of the United States of America: Sharpening the American Military’s 
Competitive Edge 
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จริงจัง โดย James Baker ผู้อ้านวยการของ ONA คนปัจจุบันได้เน้นความส้าคัญอย่างยิ่งของประเด็น
นี้เพราะการท้างานของ ONA จะต้องสามารถที่จะวิพากษ์วิจารณ์แนวทางของผู้มีอ้านาจได้ด้วย 
(critique of power) ดังนั้น ผู้ที่จะท้างานใน ONA จ้าเป็นต้องได้รับการปกป้องเป็นพิเศษ39  

3.4.1.3 ความจ าเป็นที่จะต้องมีกลไกที่จะช่วยให้องค์กรสามารถมีศักยภาพที่จะ
มองไปข้างหน้าระยะยาวได้อย่างต่อเนื่อง (keep the long–term on the agenda) ท่ามกลางความ
วุ่นวายของการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้ารายวันและภาระงานจ้านวนมาก โดยความสามารถในการมอง
ไปยังอนาคตและตั้งค้าถามในเชิงวิพากษ์จะมีความส้าคัญยิ่งในการบรรเทาปัญหา “bureaucratic 
inertia” และเพ่ิมขีดความสามารถในการวิเคราะห์แนวโน้มส้าคัญที่จะเกิดขึ้นในอนาคตที่อาจจะน้ามาซึ่ง 
การเปลี่ยนแปลงส้าคัญ (disruptive changes) ด้วยเหตุนี้ การมีหน่วยงานอย่าง ONA อยู่ในองค์กร
ช่วยให้กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ซึ่งเป็นองค์กรราชการที่ใหญ่ที่สุดของสหรัฐฯ และมีระบบราชการ
ซับซ้อนอย่างมาก สามารถที่จะมีขีดความสามารถในการมองไปข้างหน้าระยะยาวได้แม้ว่าจะต้อง
รับมือกับปัญหาเร่งด่วนรายวันจากทั่วโลกก็ตาม โดย Evans (2019: 111) ได้กล่าวถึงความส้าคัญใน
เรื่องนี้ว่า “Marshall’s long ONA tenure was distinguished by his laser–like concentration 
on wars not battles; by an unwavering focus on the strategic future not the present, 
and by an eternal vigilance that eschewed complacency.” นอกจากนี้ การมองไประยะยาว 
การ imagine and reimagine the future และ thinking the unthinkable จะเป็นพ้ืนฐานที่จะ
น้าไปสู่การคิดค้นนวัตกรรมใหม่ ๆ และการเปลี่ยนแปลงที่เป็น game changer ได้ เช่น แนวคิดของ 
ONA เรื่อง “offsetting technologies” อาทิ “stealth” “precision strike weapons” “space–
based surveillance” รวมถึงการคิดค้นนวัตกรรมอ่ืน ๆ ที่ก่อให้เกิด “Revolution in Military 
Affairs” (Hendrix, 2019) 

3.4.1.4 ความส าคัญของการส่งเสริมการคิดในเชิงวิเคราะห์ (critical thinking) 
เป็นสิ่งที่ ONA ให้ความส้าคัญอย่างมาก โดย Evans (2019: 112) ได้กล่าวถึงความส้าคัญของการ 
“fostering intellect in strategic affairs” ไว้ว่า “Thinking about strategy requires significant 
creativity as well as curiosity and a tolerance for uncertainty. These are virtues that 
seldom found in defense bureaucracies which tend to thrive on predictability and 
routine.” ส่วน Augier (2013: 1 italics in original) กล่าวว่า “Winning the next war and being 

                                                 
39 ข้อมูลจากนาย James Baker ผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment คนปัจจุบัน (รับต้าแหน่งต่อจาก
นาย Andrew Marshall) ในการหารือกับเอกอัครราชทูต อาจารี ศรีรัตนบลัล์ (ในฐานะเอกอัครราชทตูประจา้
กระทรวงที่ดูแลสถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ) ที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เมื่อวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 
2561 
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ahead in military competition become increasingly about being ahead in intellectual 
ways.” 

3.4.1.5 ผู้น าขององค์กรจ าเป็นต้องให้เวลากับการวิเคราะห์ระยะยาวและเชิงลึก 
(Patience) โดยฝ่ายนโยบายการเมืองมักจะใจร้อน (Government gets impatient.) ขณะที่การจะ
ผลิตผลงานที่ดีต้องใช้เวลานาน (It takes a long time to do well.) โดยในหลายประเทศมักจะมี
แรงกดดันให้ผลิตงานในระยะสั้นซึ่งจะได้ผลงานที่ไม่มึความลึกซ้ึง ดังนั้น จึงไม่ควรสร้างแรงกดดันด้วย
การตั้งความหวังไว้สูงเกินไป40 โดย Marshall กล่าวถึงความจ้าเป็นของการบริหารจัดการความ
คาดหวังด้วยการยอมรับว่า “The initial assessments are bound to be crude, tentative and 
controversial” (Schutte, 2015: 73) 

3.4.1.6 การสนับสนุนและ “long–term commitment” จากระดับผู้น าของ
องค์กรมีความส าคัญ (Leadership support and long–term commitment) โดยปัญหาที่พบใน
หลายประเทศท่ีพยายามน้ารูปแบบของ ONA ไปใช้คือ ผู้ที่จะมีบทบาทน้าในหน่วยงานลักษณะ ONA 
มักจะเป็นบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ มีภาวะผู้น้าที่ดี แต่จะไม่สามารถอยู่ในต้าแหน่งได้นานเพราะ
จะได้รับการเลื่อนชั้นไปด้ารงต้าแหน่งที่สูงขึ้น ซึ่งท้าให้การท้างานไม่ต่อเนื่อง 41 ขณะที่ Andrew 
Marshall อยู่ในต้าแหน่งผู้อ้านวยการ ONA ยาวนานถึง 42 ปี  

3.4.1.7 หน่วยงานในลักษณะ ONA จ าเป็นต้องตั้งอยู่ในระดับท่ีสูงในโครงสร้าง
องค์กร เพื่อให้สามารถเข้าถึงระดับผู้น าขององค์กรได้อย่างสม่ าเสมอ (Access to leadership) ซึ่ง
จ้าเป็นส้าหรับการท้าความเข้าใจแนวคิดของผู้น้าและความสามารถที่จะถ่ายทอดแนวคิดที่ได้จาก
การศึกษาไปให้ผู้น้าได้โดยตรง โดยไม่ต้องผ่านขั้นตอนราชการหลายชั้น42 โดย Andrew Marshall ได้
กล่าวถึงเหตุผลที่ ONA จ้าเป็นต้องอยู่ภายใต้และรายงานตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ว่า “Unless the top man demands results, no–one will do anything” (Goldman, 
2019) ซึ่งก็มีบางยุคสมัยที่ ONA ไม่ได้รับการสนับสนุนจากฝ่ายการเมืองของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ  
อย่างเต็มที่ อาทิ เมื่อปี 1997 William Cohen รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ สมัย
ประธานาธิบดี Bill Clinton ได้เคยพยายามย้าย Marshall และ ONA ออกจากกระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ไปยัง National Defense University แต่ไม่ประสบความส้าเร็จเพราะถูกแรงต้านอย่างหนัก

                                                 
40 ข้อมูลจากนาย James Baker ผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment คนปัจจุบัน (รับต้าแหน่งต่อจาก
นาย Andrew Marshall) ในการหารือกับเอกอัครราชทูต อาจารี ศรีรัตนบัลล์ (ในฐานะเอกอัครราชทูตประจ้ากระทรวงที่
ดูแลสถาบันการตา่งประเทศเทวะวงศ์วโรปการ) ที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เมื่อวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2561 
41 เรื่องเดียวกัน 
42 เรื่องเดียวกัน 
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จากผู้ที่ชื่นชมผลงานของ Marshall ที่ได้ล็อบบี้รัฐสภาและออกข่าวเพ่ือสนับสนุน Marshall และ
ทีมงานที่ ONA (Weinberger, 2018) 

3.4.1.8 ความจ าเป็นต้องสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่ส าคัญจากหลากหลาย
หน่วยงาน  (Access to critical information) โดย ONA สามารถเข้าถึงข้อมูลจากหน่วยงาน 
ความมั่นคงต่างๆ เช่น เหล่าทัพ หน่วยข่าวกรองทหาร และซีไอเอ (Evans, 2019: 105) และ 
มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลกับหน่วยข่าวกรองเหล่านี้ตลอดเวลา ทั้งนี้ ความแตกต่างส้าคัญคือ หน่วยข่าวกรอง
ของสหรัฐฯ มีอ้านาจเพียงหาข่าวเกี่ยวกับประเทศพันธมิตรและคู่แข่ง แต่ไม่สามารถให้ความเห็นเกี่ยวกับ
การด้าเนินนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลสหรัฐฯ ได้ ขณะที่ ONA สามารถคิดและวิพากษ์นโยบาย
ต่างประเทศของรัฐบาลสหรัฐฯ ได้ (ability to self–critique)43  

3.4.2  ความท้าทายในการประยุกต์ใช้บทเรียนของ Office of Net Assessment กับ
กระทรวงการต่างประเทศไทย 

การจะน้าบทเรียนข้างต้นไปประยุกต์ใช้กับกระทรวงการต่างประเทศไทย
จ้าเป็นต้องค้านึงถึงความท้าทายและข้อจ้ากัดของกระทรวงฯ ด้วย ดังแนวคิดที่ Marshall ได้จากการ
อ่านงานของนักสังคมวิทยาชาวฝรั่งเศส Michel Crozier เรื่อง The Bureaucratic Phenomenon ว่า 
“bureaucratic institutions must be understood in terms of the cultural context in which 
they operate” (Schutte, 2015: 63) ซึ่งจากการสัมภาษณ์ผู้ที่เก่ียวข้องกับงานวางแผนนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ของกระทรวงฯ ทั้งในอดีตและปัจจุบัน44 สามารถประมวลได้ดังนี้  

3.4.2.1  ระดับโครงสร้าง 
ในปัจจุบัน กระทรวงการต่างประเทศไทยมีการบริหารงานแบบรวมศูนย์

ที่ส้านักงานปลัดกระทรวง โดยมีหน่วยงานด้านนโยบายและแผนส่วนกลางคือ ส้านักนโยบายและแผน 
(สนผ.) ซึ่งในทางทฤษฎีน่าจะช่วยให้การท้างานด้านการต่างประเทศมีเอกภาพ มีการวางแผน
ยุทธศาสตร์และแผนงานที่วางทิศทางให้แก่ทุกหน่วยงานภายในกระทรวงฯ อย่างไรก็ดี หัวหน้าของ 
สนผ. ในขณะนี้เป็นระดับอ้านวยการสูง ซึ่งต่้ากว่าหัวหน้าของหน่วยงานในระดับกรม และแม้จะมี

                                                 
43 เรื่องเดียวกัน 
44 ประมวลจากการสัมภาษณ์ (1) เอกอัครราชทูต สีหศักดิ์ พวงเกตุแก้ว อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ (2) 
เอกอัครราชทูต ดร.อนุสนธิ์ ชินวรรโณ ผู้อ้านวยศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ 
(3) นางสาว อาจารี ศรีรัตนบลัล์ อธิบดีกรมเอเชียตะวันออก ซึ่งเคยด้ารงต้าแหน่งผู้อ้านวยการส้านักนโยบายและ
แผน และเอกอัครราชทูตประจ้ากระทรวงฯ ที่ดูแลส้านักนโยบายและแผน และสถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโร
ปการ (4) นางสาว ธัญธิดา หวังธ้ารง เฮลบาร์ธ นักการทูตช้านาญการ (ท่ีปรึกษา) ฝ่ายโครงสร้างและการบริหาร
ราชการในต่างประเทศ ส้านักนโยบายและแผน กระทรวงการต่างประเทศ และ (5) นางสาว ชนม์วิพัฒน์ จ่างตระกูล 
นักการทูตช้านาญการ (ท่ีปรึกษา) ฝ่ายนโยบายและยุทธศาสตรส์้านกันโยบายและแผน กระทรวงการต่างประเทศ 
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เอกอัครราชทูตประจ้ากระทรวงก้ากับดูแล แต่ก็มักเป็นบุคคลที่เข้ารับต้าแหน่งใหม่ ท้าให้ขาดทั้ง
ประสบการณ์และอาวุโสในการท้างาน ดังนั้น แม้ สนผ.จะสามารถพัฒนาแนวทางที่จะจัดท้าแผน
ยุทธศาสตร์การต่างประเทศระยะยาวได้ ก็ยากในการผลักดันให้ได้รับการยอมรับและมีการน้าไปใช้ 
โดยอาจถูกมองเป็นเพียง “academic exercise” 

3.4.2.2 ระดับนโยบาย 
กระทรวงการต่างประเทศไทยยังขาดความตระหนักและความชัดเจนในเชิง

นโยบายเกี่ยวกับความส้าคัญ ประโยชน์ และความจ้าเป็นของการคิด วิเคราะห์ และวางแผนเชิง
ยุทธศาสตร์ระยะยาว โดยแบ่งปัญหาส้าคัญออกเป็น 3 ส่วนคือ 

1) ไม่มีการ institutionalize ขีดความสามารถในการวิเคราะห์ระยะ
ยาวและเชิงลึก โดยที่ผ่านมา ระบบของกระทรวงการต่างประเทศไทยพ่ึงความสามารถเฉพาะตัวของ
ผู้บริหารในแต่ละยุค ซึ่งจะมีความไม่สม่้าเสมอแล้วแต่ยุคสมัยและไม่ได้มีการด้าเนินการอย่างเป็น
ระบบ นอกจากนี้ยังมีปัจจัยการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่เกิดข้ึนบ่อย  

2) การเปลี่ยนแปลงบุคลากรบ่อยครั้ง โดยเฉพาะในระดับผู้บริหาร
องค์กร และเมื่อผู้บริหารเปลี่ยน นโยบายก็มักจะมีการเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย ซึ่งส่งผลกระทบต่อ
การผลักดันประเด็นด้านโครงสร้าง ทรัพยากร บุคลากร และการสร้างวัฒนธรรมการท้างานของ
องค์กร 

3) องค์กรมักจะมีความอดทนต่องานที่มีลักษณะ “trials and errors” 
ในระดับที่ไม่สูง ขณะที่การศึกษาวิจัยเพ่ือวิเคราะห์และคาดการณ์ระยะยาวเป็นการลงทุนระยะยาว 
ซึ่งจ้าเป็นต้อง “embrace uncertainty” และต้องได้รับการสนับสนุนอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ได้ผลงาน
ที่มีคุณภาพ ดังที่ James Baker ผู้อ้านวยการคนปัจจุบันของ ONA กล่าวไว้ว่า “It takes a long 
time to do well.”45  

3.4.2.3 ระดับวัฒนธรรมในการท างาน แบ่งเป็น 2 ส่วนคือ  
1) วัฒนธรรมการท้างานในระบบราชการของไทยที่เน้นการสั่งการแบบ 

top–down การให้คุณค่ากับต้าแหน่ง และอ้านาจ (authority) ดังนั้น จึงมักไม่ตั้งค้าถาม “Why” กับ
ผู้มีอ้านาจ แต่จะเน้นการรอให้ผู้มีอ้านาจสั่งการ 

2) วัฒนธรรมการท้างานในองค์กรของกระทรวงการต่างประเทศไทยที่
เน้นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า โดยมักไม่มองไปข้างหน้าระยะยาว เนื่องจากมีความเชื่อในองค์กรว่า

                                                 
45 ข้อมูลจากนาย James Baker ผู้อ้านวยการของ Office of Net Assessment คนปัจจุบัน (รับต้าแหน่งต่อจาก
นาย Andrew Marshall) ในการหารือกับเอกอัครราชทูต อาจารี ศรีรัตนบลัล์ (ในฐานะเอกอัครราชทตูประจา้
กระทรวงที่ดูแลสถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ) ที่กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ เมื่อวันท่ี 19 กันยายน พ.ศ. 
2561 



42 

 

ไม่สามารถคิดและวางแผนยุทธศาสตร์ระยะยาวได้เพราะสถานการณ์ต่างประเทศเปลี่ยนแปลง
ตลอดเวลา ซึ่งในความเห็นของอดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ สีหศักดิ์ พวงเกตุแก้ว วัฒนธรรม
องค์กรดังกล่าวส่งผลให้กระทรวงฯ มักให้น้้าหนักและเวลาไปกับขั้นตอนการท้างานเป็นหลักมากกว่า
การคิดและผลักดันนโยบายในเชิงยุทธศาสตร์ภาพใหญ่46 โดยในอดีต กระทรวงฯ มักจะถูกบังคับให้
ต้องคิดในเชิงยุทธศาสตร์ก็ต่อเมื่อมีแรงกดดันจากภายนอกประเทศ หรือจากฝ่ายการเมืองซึ่งมีแนวคิด
นอกกรอบที่ระบบของกระทรวงฯ ขณะนั้นมักตามไม่ทัน 

3.4.2.4 ระดับปฏิบัติการ 
1) ศักยภาพของบุคลากรที่จะมาท้าหน้าในการวิเคราะห์และวางแผน

ยุทธศาสตร์ในลักษณะ long–term, future–focused, deep–thinking ไม่ใช่งานที่นักการทูตทุกคน
จะสามารถท้าได้ เนื่องจากต้องมีคุณลักษณะและทักษะ รวมถึงองค์ความรู้และความสามารถในการใช้
เครื่องมือต่าง ๆ ที่เพ่ิมเติมจากคุณลักษณะของนักการทูตโดยปกติ (main track) ซึ่งอาจจ้าเป็นต้องมี
การคัดสรรบุคลากรหรือฝึกอบรมเพ่ิมเติมเป็นพิเศษ 

2) บุคลากรในกระทรวงการต่างประเทศไทยจ้านวนไม่น้อยมักจะเน้น
เพียงการติดต่อผ่านช่องทางที่เป็นทางการเป็นหลัก ซึ่งไม่เพียงพอ เพราะการท้าการวิเคราะห์แบบ 
long–term, future–focused, deep–thinking ต้องอาศัยการสร้ าง เครือข่ายกับแวดวงนอก
กระทรวงการต่างประเทศในวงกว้าง  

3.4.2.5 การตระหนักถึงความแตกต่างกันระหว่างสหรัฐฯ กับไทย ทั้งในด้าน  
1)  มุมมองต่อโลกที่ แตกต่างกัน ซึ่ งมี พ้ืนฐานมาจากภูมิศาสตร์  

ประวัติศาสตร์ สภาพสังคม และวัฒนธรรมการท้างานท่ีแตกต่างกัน  
2) ขอบเขตผลประโยชน์ที่แตกต่างกัน โดยสหรัฐฯ มีผลประโยชน์ที่

ครอบคลุมทั่วโลกและในหลากหลายมิติในฐานะประเทศมหาอ้านาจ ส่วนไทยเป็นประเทศขนาดกลาง
ที่ขอบเขตของผลประโยชน์น้อยกว่าสหรัฐฯ มาก และ  

3) ขีดความสามารถที่แตกต่างกัน โดยสหรัฐฯ จ้าเป็นต้องมีขีดความสามารถ
ที่เข้มแข็งและหลากหลายเพ่ือปกป้องและผลักดันผลประโยชน์ของตนทั่วโลกในฐานะประเทศ
มหาอ้านาจ ส่วนไทยจะมีขีดความสามารถท่ีสอดคล้องกับขอบเขตและจุดเน้นของผลประโยชน์ของไทย
เป็นหลัก โดยไม่จ้าเป็นต้องมีนโยบายหรือยุทธศาสตร์ในเชิงแข่งขันหรือมีความประสงค์ที่จะมี  
ความเหนือกว่าประเทศอ่ืนในลักษณะเดียวกับสหรัฐฯ เสมอไป  

  
  
                                                 
46 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เอกอัครราชทูต สีหศักดิ์ พวงเกตุแก้ว อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ เมื่อวันที่ 21 
สิงหาคม พ.ศ. 2563 
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3.5  สรุป  
การน้าบทเรียนของ Office of Net Assessment (ONA) มาประยุกต์ใช้กับกระทรวงการ

ต่างประเทศไทยไม่ใช่เรื่องง่ายเพราะ ONA เกิดขึ้นได้ในบริบททางการเมืองสหรัฐฯ ที่เฉพาะตัวและมี
ความต่อเนื่องที่ยาวนานเป็นพิเศษเนื่องจากมี Andrew Marshall ด้ารงต้าแหน่งผู้อ้านวยการยาวนานถึง 
42 ปี ซึ่งท้าให้ได้รับความเคารพและมีอิทธิพลทางความคิดต่อผู้น้าของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ  
ในยุคต่าง ๆ และบุคคลต่าง ๆ ในแวดวงความมั่นคงของสหรัฐฯ อีกทั้งเมื่อพิจารณาถึงมุมมอง วัฒนธรรม
การท้างาน ผลประโยชน์ และขีดความสามารถของสหรัฐฯ กับไทยที่แตกต่างกันแล้ว จึงเห็นว่า 
ไม่น่าจะสามารถน้าเอารูปแบบ (model) ของ ONA มาใช้กับกระทรวงการต่างประเทศไทยได้โดยตรง 
แต่สามารถที่จะน้าบทเรียน (lessons learned) ของ ONA มาประยุกต์ใช้กับกระทรวงการต่างประเทศ
ไทยได้เพ่ือช่วยให้กระทรวงฯ มีขีดความสามารถในการวิเคราะห์แบบ long–term, future–focused, 
deep–thinking ที่มีความเป็นระบบ ต่อเนื่อง และ institutionalized มากยิ่งขึ้น โดยการประยุกต์ใช้
ดังกล่าวไม่จ้าเป็นต้องหมายถึงการปรับในเชิงนิติบุคคลที่เกี่ยวข้องกับโครงสร้างองค์กร แต่สามารถท้าได้
โดยอาศัยการปรับรายละเอียดการด้าเนินการตามภารกิจและวิธีการท้างานภายในองค์กรเพ่ือเพ่ิมขีด
ความสามารถขององค์กรโดยรวม 

 
 
 



 

 

 
บทที่ 4 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

“The Foreign Ministry needs to think ahead. If we don’t anticipate, we will 
be in trouble. We will be reactive all the time. We must anticipate, not just which 
direction the wind is blowing, but also from where the wind is coming.”  

เอกอัครราชทูต สีหศักดิ์ พวงเกตุแก้ว  
อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ (11 สิงหาคม พ.ศ. 2563)47  

 
การศึกษานี้ตั้งอยู่บนสมมติฐานที่ว่าขณะนี้กระทรวงการต่างประเทศไทยมีขีดความสามารถ

ในการวิเคราะห์และวางแผนยุทธศาสตร์ในลักษณะ long–term, future–focused, deep–thinking 
จ้ากัดท่ามกลางแรงกดดันที่เกิดจากภาระงานจ้านวนมาก ความจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหาเร่งด่วนเฉพาะ
หน้าตลอดเวลา การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่ 4 และการแข่งขัน
ระหว่างมหาอ้านาจที่เข้มข้นมากขึ้นเรื่อย ๆ จึงจ้าเป็นต้องหาวิธีการเพ่ิมขีดความสามารถในด้าน
ดังกล่าวเพ่ือให้กระทรวงฯ สามารถบรรลุเป้าหมายตามวิสัยทัศน์ที่จะเป็น “องค์กรน้าในการขับเคลื่อน
นโยบายการต่างประเทศไทยเพ่ือผลประโยชน์ของชาติ” ได้อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  

ผู้เขียนได้ศึกษาบทบาทของ Office of Net Assessment ในการช่วยให้กระทรวงกลาโหม
สหรัฐฯ ซึ่งเป็นองค์กรภาครัฐที่มีขนาดใหญ่ที่สุดของสหรัฐฯ คงขีดความสามารถในการมองไปใน
อนาคตได้อย่างต่อเนื่อง ท่ามกลางความจ้าเป็นต้องแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าตลอดเวลา และบทเรียนที่
อาจจะสามารถน้ามาประยุกต์ใช้เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของกระทรวงการต่างประเทศไทยในอนาคต 

 
4.1  สรุปผลการศึกษา 

4.1.1 องค์กรในระบบราชการมีแนวโน้มที่จะให้ความส้าคัญกับการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า
และการหลีกเลี่ยงความเสี่ยงโดยให้น้้าหนักกับการยึดถือปฏิบัติตามขั้นตอนและกฏระเบียบที่มีอยู่
อย่างเคร่งครัด ซึ่งส่งผลให้การผลักดันการเปลี่ยนแปลงที่ส้าคัญภายในองค์กรท้าได้ยาก (resistant to 

                                                 
47 การบรรยายหลักสูตรนักบรหิารการทูต รุ่นท่ี 12 หัวข้อ Turning Point of Globalization วันท่ี 11 สิงหาคม 
พ.ศ. 2563 
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change) เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงใด ๆ ไปจากสิ่งที่ยึดถือปฏิบัติกันมามักถูกมองว่ามีความเสี่ยง  
โดยปัญหานี้สามารถเกิดข้ึนได้ในทุกประเทศ  

4.1.2 สิ่งที่จะ make a difference ส้าหรับองค์กรหนึ่ง ๆ คือความสามารถในการมองไป
ข้างหน้าระยะยาวและปรับตัวอย่างรวดเร็วเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต  
ซึ่งส้าหรับกระทรวงการต่างประเทศไทยหมายถึงความสามารถที่จะปรับตัวกับการเปลี่ยนแปลง
เพ่ือที่จะมีบทบาทน้าในการขับเคลื่อนนโยบายการต่างประเทศของไทยที่ proactive มากยิ่งขึ้น  
โดยการปรับตัวเชิงรุกดังกล่าวต้องอาศัยขีดความสามารถในการมองไปในอนาคตระยะยาวอย่างลึกซึ้ง  

4.1.3 การศึกษา Office of Net Assessment (ONA) ของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ 
พบว่าการมี institutional capability ในการมองระยะยาวมีความจ้าเป็น โดย ONA ได้ช่วยให้
กระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ มีขีดความสามารถที่จะมองไปในอนาคตระยะยาว ซึ่งเป็นที่มาของการ
เปลี่ยนแปลงและนวัตกรรมต่างๆ ที่เป็น game changer อย่างสม่้าเสมอ แม้จะต้องแก้ไขปัญหา
เฉพาะหน้ารายวันทั่วโลกก็ตาม  

4.1.4 การศึกษาท้าความเข้าใจบทเรียนของ ONA มีประโยชน์ส้าหรับการหาแนวทางที่จะ
พัฒนากระทรวงการต่างประเทศไทย แต่การน้ารูปแบบ (model) ของ ONA มาใช้โดยตรงกับ
กระทรวงการต่างประเทศไทยไม่น่าจะใช่ค้าตอบ โดยค้านึงถึงการจัดตั้ง ONA ที่เกิดขึ้นภายใต้บริบท
เฉพาะตัวของการเมืองสหรัฐฯ และความต่อเนื่องที่ยาวนานเป็นพิเศษเนื่องจากมี Andrew Marshall 
ด้ารงต้าแหน่งผู้อ้านวยการยาวนานถึง 42 ปี รวมทั้งเมื่อค้านึงถึงความท้าทายและข้อจ้ากัดของ
กระทรวงการต่างประเทศไทยเมื่อเทียบกับกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ ทั้งในเชิงโครงสร้างองค์กร 
นโยบาย วัฒนธรรมการท้างาน ผลประโยชน์ และขีดความสามารถของสหรัฐฯ กับไทยที่ต่างกัน  

4.1.5 อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่าสามารถน้าบทเรียน (lessons learned) ของ ONA มา
ประยุกต์ใช้กับกระทรวงการต่างประเทศไทยได้ เพ่ือช่วยให้กระทรวงฯ มีขีดความสามารถในการวิเคราะห์
แบบ long–term, future–focused, deep–thinking ที่ เป็นระบบ ต่อเนื่อง และ institutionalized  
ซึ่งจะช่วยให้ประเทศไทยสามารถมีนโยบายต่างประเทศที่ proactive มากยิ่งขึ้น ทั้งในระดับภูมิภาค
และระหว่างประเทศ  
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4.2  ข้อเสนอแนะ48  
การน้าบทเรียนของ ONA มาประยุกต์ใช้กับกระทรวงการต่างประเทศไทยสามารถ

ด้าเนินการได้ใน 2 ระดับ คือ ในระดับนโยบายและระดับการด้าเนินการ ซึ่งการสนับสนุนอย่างเต็มที่
และต่อเนื่องจากผู้น้าองค์กรจะเป็นปัจจัยส้าคัญที่สุดที่จะเป็นหลักประกันความส้าเร็จและความยั่งยืน  

4.2.1  ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
4.2.1.1 Commitment to self–reflective leadership 

การสนับสนุนจากผู้น้าองค์กรส้าหรับการบริหารแบบ “self–reflective 
leadership” ในกระทรวงการต่างประเทศ โดยมีกระบวนการภายในองค์กรที่จะสามารถช่วยผู้น้า
องค์กรตั้งค้าถามเพ่ือวินิจฉัยเป็นระยะ ๆ (diagnostic) เกี่ยวกับทิศทางการด้าเนินนโยบายและ
ยุทธศาสตร์การต่างประเทศของไทยในภาพรวม และแนวโน้มระหว่างประเทศที่ส้าคัญ เพ่ือให้สามารถ 
keep the long–term on the agenda  

4.2.1.2 Commitment to proactive organizational culture 
การสนับสนุนจากผู้น้าองค์กรที่จะเปลี่ยนวัฒนธรรมการท้างานของ

กระทรวงการต่างประเทศโดยให้คุณค่าและความส้าคัญกับการวิเคราะห์แนวโน้มในอนาคตและ
วางแผนยุทธศาสตร์ระยะยาวและในเชิงลึกมากข้ึน ควบคู่กับการสร้างความตระหนักและการสื่อสารที่
ชัดเจนเพ่ือสร้างการสนับสนุนภายในองค์กร เพราะหากคนในองค์กรมีความเชื่อและสนับสนุนการ
เปลี่ยนแปลงไปในทิศทางดังกล่าวก็จะท้าให้การเปลี่ยนแปลงนี้มีความยั่งยืน ต่อเนื่อง และสามารถ
เดินหน้าต่อไปได้แม้ว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงผู้บริหารขององค์กร 

4.2.1.3 Commitment to more institutionalized capability for long 
term strategic thinking 

การสนับสนุนจากผู้น้าองค์กรที่จะเพ่ิมขีดความสามารถขององค์กร 
ในการวิ เคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศในระยะยาวอย่างเป็นระบบ ( systematic and 
institutionalized approach) แทนการพ่ึงความสามารถเฉพาะตัวของผู้บริหารในแต่ละยุคสมัย  
(ad hoc individualized approach) โดยการสนับสนุนจากผู้น้าองค์กรจะมีความส้าคัญอย่างมาก 
ที่จะท้าให้ความพยายามดังกล่าวได้รับการสนับสนุนที่เพียงพอทั้งในด้านบุคลากรและงบประมาณ  
อีกทั้งผู้ที่จะปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวจ้าเป็นต้องสามารถเข้าถึงผู้น้าองค์กรได้ (access to leadership)  
มีอิสระในการคิด วิเคราะห์ วิพากษ์ (independent and critical thinking) รวมทั้งได้รับการคุ้มครอง

                                                 
48 ขอขอบคุณ (1) สีหศักดิ์ พวงเกตแุก้ว อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศ (2) ดร.อนุสนธิ์ ชินวรรโณ ผู้อ้านวยศูนย์
ศึกษาการต่างประเทศ และ (3) อาจารี ศรรีัตนบลัล์ อธิบดีกรมเอเชยีตะวันออก ส้าหรับค้าแนะน้าทีเ่ป็นประโยชน์
หลายประเด็นในส่วนน้ี  
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จากแรงกดดันต่างๆ ในองค์กร และเข้าถึงข้อมูลที่มีความส้าคัญจากหลากหลายแหล่งได้เพ่ือให้
สามารถเห็นภาพรวมและความเชื่อมโยงของมิติต่าง ๆ (access to critical information)  

4.2.2 ข้อเสนอแนะในการด าเนินการ  
4.2.2.1 การสื่อสารเจตนารมณ์ที่ชัดเจนจากผู้น าองค์กรเกี่ยวกับทิศทางการ

พัฒนาองค์กร (Clear statement of intent from leadership) เพ่ือให้คนในองค์กรรับทราบทั่ว
กันถึงเจตนารมณ์ที่ต้องการเพ่ิมขีดความสามารถขององค์กรในการวิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศ
ในอนาคตอย่างเป็นระบบเพ่ือเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการวางแผนนโยบายและยุทธศาสตร์ระยะยาวที่สอดรับ
กับความเปลี่ยนแปลงในอนาคต ซึ่งการสื่อสารเจตนารมณ์ที่ชัดเจนจากผู้น้าองค์กรจะเป็นจุดเริ่มต้นที่
ส้าคัญของกระบวนการเปลี่ยนแปลง ดังที่ Andrew Marshall กล่าวไว้ว่า “Unless the top man 
demands results, no–one will do anything.” (Goldman, 2019) 

4.2.2.2 จัดตั้ง “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศ” ภายใต้
ส านักนโยบายและแผน เพ่ือเป็นกลไกภายในที่จะช่วยให้ผู้น้าองค์กรสามารถ keep the long–term 
on the agenda โดยปรับมาจากกลุ่มงานความมั่นคงระหว่างประเทศ ภายใต้ส้านักนโยบายและแผน 
ซึ่งปัจจุบันมีภารกิจ 2 ด้านหลักคือ (1) ความมั่นคงภายในประเทศ โดยส่วนใหญ่เป็นประเด็นเกี่ยวกับ
จังหวัดชายแดนภาคใต้ และ (2) ความมั่นคงระหว่างประเทศ ซึ่งดูประเด็นต่าง ๆ ในลักษณะราย
ประเด็น (thematic) ทั้งนี้ กระทรวงการต่างประเทศสามารถจัดตั้งกลุ่มงานข้างต้นได้ โดยไม่
จ้าเป็นต้องปรับโครงสร้างขององค์กรในเชิงนิติบุคคล แต่อาศัยการปรับรายละเอียดเกี่ยวกับ 
การด้าเนินการตามภารกิจของส้านักนโยบายและแผน ภายใต้กรอบกฎกระทรวงว่าด้วยการแบ่งส่วน
ราชการภายในส้านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 255849  

1) ภารกิจส้าคัญของ “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศ” 
1.1) วิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศที่ส าคัญในระยะยาวและเชิงลึก

เพ่ือเป็นพ้ืนฐานส้าหรับการก้าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์ต่างประเทศที่รอบด้าน ในลักษณะ
เดียวกับที่ ONA ได้ช่วยให้ผู้น้าองค์กรของกระทรวงกลาโหมสหรัฐฯ สามารถมอง beyond the 
immediate ไปที่อนาคตระยะยาวได้ หรือบทบาทของ Centre for Strategic Futures ภายใต้ส้านัก
นายกรัฐมนตรีของสิงคโปร์ซึ่งมีนาย Peter Ho อดีตปลัดกระทรวงการต่างประเทศสิงคโปร์เป็นผู้น้า 
ซึ่งมีวิสัยทัศน์ที่จะสร้าง “a strategically agile public service ready to manage a complex 
and fast–changing environment” และมีภารกิจที่ให้ความส้าคัญกับการสร้างทัศนคติและความ
เชี่ยวชาญส้าหรับ “strategic anticipation and risk management” และ “developing insights 

                                                 
49 ข้อ 12 เกี่ยวกับอ้านาจหน้าที่ของส้านักนโยบายและแผน  
   (1) “เสนอแนะและก้าหนดยุทธศาสตร์ นโยบายด้านการต่างประเทศ และนโยบายการบริหารงานของกระทรวง” 
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into future trends, discontinuities and strategic surprises” เพ่ือเป็นข้อมูลส้าหรับผู้ก้าหนด
นโยบายของสิงคโปร์50  

ในการปฏิบัติภารกิจข้างต้น กลุ่มงาน ฯ สามารถน้าแนวคิดและ
แนวทางการท้างานของ ONA ในบทที่ 3 ซึ่งเป็นเสมือนกล่องเครื่องมือ (tool box) มาประยุกต์ใช้ใน
การวิเคราะห์ตามความเหมาะสมกับสถานการณ์และประเด็นที่ต้องการศึกษาได้ โดยเฉพาะในการ
วิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศระยะยาว (over–the–horizon trends) จากหลากหลายแง่มุม 
(inter–disciplinary) และการท้าความเข้าใจจุดอ่อนจุดแข็งและการมองโลกของประเทศที่ต้องการ
ศึกษาจากแง่มุมต่าง ๆ  

1.2) เป็นศูนย์กลางข้อมูลเชิงลึก (Information Fusion Center) 
ของกระทรวงการต่างประเทศ โดยเป็นจุดศูนย์รวมข้อมูลที่ได้มาจากทั้ง Track 1 และ Track 1.5–2 
เพ่ือน้ามาสังเคราะห์เป็นข้อมูลพ้ืนฐานในการก้าหนดและวางแผนนโยบายและยุทธศาสตร์ โดยแบ่งได้
ดังนี้  

– ข้อมูล Track 1 รวมถึงข้อมูลเกี่ยวกับการวิเคราะห์วิจัย
แนวโน้มสถานการณ์ในมิติต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐทั้งภายในและภายนอกประเทศ และข่าวกรอง
จากแหล่งต่าง ๆ  

– ข้อมูล Track 1.5–2 จากเครือข่ายภาคเอกชน ภาควิชาการ 
สถาบันด้านการต่างประเทศต่าง ๆ ทั้งภายในและภายนอกประเทศ โดยมีศูนย์ศึกษาการต่างประเทศ 
(International Studies Center) ภายใต้สถาบันการต่างประเทศเทวะวงศ์วโรปการ ให้การสนับสนุน
ในการสร้างเครือข่าย 

2) การด้าเนินการที่จ้าเป็นเพ่ือให้ “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์แนวโน้ม
ระหว่างประเทศ” สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

2.1) สร้างการสนับสนุนภายในองค์กร (Supporting Culture) ผ่าน
วิธีการต่าง ๆ อาทิ การสื่อสารจากผู้น้าองค์กรอย่างสม่้าเสมอ การจัดกิจกรรมสร้างความตระหนักเป็น
ระยะเพ่ือให้คนในองค์กรเล็งเห็นคุณค่า ความส้าคัญ และประโยชน์ของการวิเคราะห์แนวโน้มใน
อนาคตและวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ระยะยาวมากขึ้น และการจัดการฝึกอบรมเพ่ือเ พ่ิมขีด
ความสามารถของบุคลากรอย่างต่อเนื่อง ซึ่งการสนับสนุนภายในองค์กร (buy–in) จะมีความส้าคัญ
อย่างมากส้าหรับความส้าเร็จและความต่อเนื่องของการเปลี่ยนแปลงใด ๆ ในองค์กร ควบคู่กับการสร้าง 
“no blame culture” เพ่ือ empower บุคลากรในองค์กรให้มีความกล้าที่จะมีความคิดริเริ่ม
สร้างสรรค์และน้าเสนอความคิดได้โดยไม่ต้องกลัวการถูกกดดันหรือการลงโทษ ซึ่งบทบาทของผู้น้า
                                                 
50 Centre for Strategic Futures, Strategy Group, Singapore Prime Minister’s Office: 
https://www.csf.gov.sg/who-we-are/ 
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องค์กรที่คอยให้การสนับสนุนจะมีความส้าคัญอย่างยิ่งในกระบวนการดังกล่าว51 รวมถึงบทบาทของ
ผู้น้าองค์กรในการบริหารความคาดหวังในช่วงต้นโดยค้านึงถึงสิ่งที่ Andrew Marshall ได้กล่าวไว้ว่า 
“The initial assessments are bound to be crude, tentative and controversial.” (Schutte, 
2015: 73) 

2.2) การบริหารจัดการภาระงานของส้านักนโยบายและแผน 
(Management of Workloads) เพ่ือช่วยให้การท้างานของ “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์แนวโน้ม
ระหว่างประเทศ” เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ภายใต้กรอบภารกิจที่ก้าหนดไว้ในกฎกระทรวงว่าด้วย
การแบ่งส่วนราชการภายในส้านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 2558 อาทิ  

(1) ให้ส้านักบริหารการคลัง ซึ่งมีอ้านาจหน้าที่โดยตรงในการ
เสนอแนะและก้าหนดยุทธศาสตร์การบริหารงบประมาณของกระทรวง ฯ ตามกฎกระทรวงว่าด้วยการ
แบ่งส่วนราชการภายในส้านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการต่างประเทศ พ.ศ. 255852 เป็นหน่วยงาน
หลักในการดูแลงานเกี่ยวกับการบริหารงบประมาณยุทธศาสตร์แทนส้านักนโยบายและแผนในปัจจุบัน 
เพ่ือ free up เวลาและบุคลากรของส้านักนโยบายและแผนมามุ่งงานเชิงนโยบายได้มากข้ึน อาทิ การ
วิเคราะห์และประเมินสถานการณ์ระหว่างประเทศระยะยาว 

(2) แบ่งความรับผิดชอบที่ชัดเจนระหว่าง “กลุ่มงานวิจัยและ
วิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศ” ซึ่งเน้นงานวิเคราะห์และประเมินแนวโน้มระหว่างประเทศระยะยาว 
                                                 
51 ในการบรรยายส้าหรับหลักสตูรนกับริหารการทูต รุ่นที่ 12 เมื่อวันท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2563 มีการกล่าวถึง
ประเด็นนี้ ดังนี ้ 

(1) ดร. ณัฐวุฒิ พงศ์สิริ รองเลขาธิการสายงานเพิ่มประสิทธิภาพองค์กร ส้านักงานคณะกรรมการนโยบายเขต
พัฒนาพิเศษภาคตะวันออกได้กล่าวถึงประเด็นหนึ่งของแนวโน้มการบริหารทรัพยากรมนุษย์ในยุคใหมว่่า การสร้าง 
“no blame culture” และกระบวนการ “peer-assisted” และ “peer-review” มีความส้าคญัส้าหรับการ 
empower คนในองค์กรให้กล้าที่จะคิดนอกกรอบและสร้างผลงานที่จะน้ามาซึ่งการเปลีย่นแปลงท่ีเปน็ประโยชน์ได้ 
โดยหัวใจของกระบวนการ empowerment ดังกล่าวคือ “trust first before discipline” และ  

(2) ม.ล. พัชรภากร เทวกุล เลขาธิการ ก.พ. ได้กล่าวถึงปัญหาของคนในระบบราชการที่มักจะผูกตนเองกับ
กฎระเบียบมากเกินไป จนท้าใหไ้มส่ามารถคิดและผลักดันการเปลี่ยนแปลงใหม่ ๆ ที่จ้าเป็นได้ และสิ่งที่ส้าคัญที่สดุ
ของการบริหารองค์กรภาครัฐยุคใหม่คือ “Trust” ด้วยเหตุนี้ จึงมคีวามจ้าเป็นท่ีผู้นา้องค์กรภาครัฐยุคใหม่จะท้า
หน้าท่ีเป็น “supporter” ส้าหรับคนรุ่นใหม่ที่จะเรียนรู้จากประสบการณ์ทั้งความส้าเร็จและความล้มเหลวเพื่อเป็น
บทเรียนสา้หรับการพัฒนาต่อไป (good fail)    
52 ข้อ 13 เกี่ยวกับอ้านาจหน้าท่ีของส้านักบริหารการคลัง 

(1) “เสนอแนะและก้าหนดยุทธศาสตร์การบริหารการเงิน การบัญชี และงบประมาณของกระทรวง งบประมาณ
บูรณาการ เงินนอกงบประมาณ และการตรวจสอบโครงการความร่วมมือกับต่างประเทศ” 

(2) “ด้าเนินการเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และงบประมาณของกระทรวง งบประมาณบูรณาการ เงินนอกงบประมาณ 
และการตรวจสอบโครงการความร่วมมือกับต่างประเทศ” 
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ที่มีนัยทางยุทธศาสตร์ต่อประเทศไทย ( long–term strategic assessment) ตามภารกิจในข้อ 
4.2.2.2 "1)" กับฝ่ายนโยบายและยุทธศาสตร์ ภายใต้ส้านักนโยบายและแผนในปัจจุบันที่เน้นก้ากับ
และรายงานผลการปฏิบัติตามแผนแม่บทด้านการต่างประเทศ 20 ปี และแผนอ่ืนๆ รวมถึงตัวชี้วัดที่
เกี่ยวข้อง ( implementation of strategies) ทั้งนี้  เพ่ือให้กลุ่มงาน ฯ สามารถมุ่งการวิเคราะห์
แนวโน้มระยะยาวที่ส้าคัญได้อย่างเต็มที่ โดยไม่ต้องเกี่ยวข้องกับรายละเอียดของกระบวนการรายงาน
ผลการปฏิบัติตามแผนแม่บท ฯ  

2.3) การบริหารจัดการกระบวนการรายงาน (Management of 
Reporting Process) เพ่ือ empower ผู้อ้านวยการส้านักนโยบายและแผน ซึ่งจะดูแลงานนโยบาย
และยุทธศาสตร์ของกระทรวง ฯ ทั้งในเชิงการปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ต่าง ๆ ( implementation 
of strategies) และการวิเคราะห์และประเมินแนวโน้มระหว่างประเทศระยะยาวที่มีนัยท าง
ยุทธศาสตร์ต่อประเทศไทย (long–term strategic assessment) โดยให้สามารถรายงานตรงต่อ
ปลัดกระทรวงการต่างประเทศได้ เพ่ือให้มี impact ลดขั้นตอน และปลัดกระทรวง ฯ ในฐานะผู้น้า
องค์กรสามารถขับเคลื่อนนโยบายและยุทธศาสตร์ได้อย่างเต็มที่ในภาพรวม ในลักษณะเดียวกับที่
ผู้อ้านวยการส้านักนโยบายและยุทธศาสตร์การค้า กระทรวงพาณิชย์ รายงานตรงต่อปลัดกระทรวง
พาณิชย์ ซึ่งต่างจากกระบวนการรายงานของกระทรวงการต่างประเทศในปัจจุบันที่มีขั้นตอนหลายชั้น
คือ ผู้อ้านวยการส้านักนโยบายและแผนจะต้องรายงานต่อเอกอัครราชทูตประจ้ากระทรวงที่ได้รับ
มอบหมายให้ดูแล จากนั้นเสนอรองปลัดกระทรวง ฯ ที่ได้รับมอบหมาย แล้วจึงเสนอต่อปลัดกระทรวง ฯ  

2.4) การจัดระบบให้ผู้น้าองค์กรสามารถพิจารณาแนวโน้มระหว่าง
ประเทศระยะยาวที่มีนัยส้าคัญทางยุทธศาสตร์ได้อย่างสม่้าเสมอ (Regularized Attention of 
Leadership) อาท ิ

(1) Reflection session รายเดือนกับปลัดกระทรวง ฯ เพ่ือ
น้าเสนอข้อมูล ความเห็น บทวิเคราะห์ และหารือเกี่ยวกับแนวโน้มระหว่างประเทศที่ส้าคัญ ซึ่งจะช่วย
ให้ปลัดกระทรวง ฯ สามารถ keep the long–term on the agenda ได ้

(2) รายงานการประเมินภาพรวมแนวโน้มระหว่างประเทศใน
อนาคตประจ้าปี และรายงานการประเมินแนวโน้มในอนาคตส้าหรับประเด็นเฉพาะ (issue–specific)  

2.5) การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ (Management of Human 
Resources) ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส้าคัญอย่างยิ่ง โดยควรให้ความส้าคัญกับกระบวนการ source, invest 
and train บุคลากรในกระทรวง ฯ ที่เหมาะสมกับภารกิจของ “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์แนวโน้ม
ระหว่างประเทศ” เพราะไม่ใช่งานที่นักการทูตทุกคนจะสามารถท้าได้ เนื่องจากต้องเป็นบุคลากรที่มี
ประสบการณ์ มีระบบความคิดที่เห็นภาพใหญ่ ความเชื่อมโยง และแนวโน้มในอนาคต ซึ่งสามารถ
ผสมผสาน intellectual กับ practical ได้ โดยจ้าเป็นต้องสร้างขึ้นมาเป็นรุ่น ๆ ด้วยการส่งเสริม 
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exposure และสร้างเครือข่ายกับภาคส่วนต่าง ๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศอย่างสม่้าเสมอ 
นอกจากนี้ อาจมีความจ้าเป็นต้องพิจารณาคัดเลือกนักวิเคราะห์ด้วยช่องทางพิเศษเพ่ือให้มีความ
ต่อเนื่องและเป็นการสะสมทักษะและองค์ความรู้ ควบคู่กับการสร้างเครือข่ายของ “contractors” 
นอกกระทรวงฯ และใช้ประโยชน์จากอดีตเอกอัครราชทูตที่มีประสบการณ์สูงและเครือข่ายกว้างขวาง 
เพ่ือช่วยท้าการศึกษาในประเด็นที่มีความสนใจเป็นพิเศษ 

2.6) การบริหารจัดการทรัพยากรทางการเงิน (Management of 
Financial Resources) โดยจ้าเป็นต้องได้รับการสนับสนุนงบประมาณที่เพียงพอและต่อเนื่องในการ
ด้าเนินการต่างๆ อาทิ (1) การสร้าง exposure ให้กับบุคลากรของ “กลุ่มงานวิจัยและวิเคราะห์
แนวโน้มระหว่างประเทศ” ทั้งในประเทศและนอกประเทศ (2) การสร้างเครือข่ายของแหล่งข้อมูลและ 
“contractors” นอกกระทรวง ฯ (3) การให้เงินทุนสนับสนุนการวิจัยเชิงลึกในประเด็นที่มีความสนใจเป็น
พิเศษและไม่สามารถด้าเนินการแบบ in–house ได้ และ (4) การฝึกอบรมและเพ่ิมทักษะบุคลากรที่
เกี่ยวข้องอย่างสม่้าเสมอ  

 
4.3 บทส่งท้าย 

บทบาทของกระทรวงการต่างประเทศจะยิ่งทวีความส้าคัญมากขึ้นในยุคก ารปฏิวัติ
อุตสาหกรรม ครั้งที่ 4 และการแข่งขันระหว่างมหาอ้านาจที่เข้มข้นมากขึ้นเรื่อย ๆ จึงจ้าเป็นต้องเพ่ิม
ขีดความสามารถของกระทรวง ฯ ในการวิเคราะห์แนวโน้มระหว่างประเทศในระยะยาวที่จะมี
นัยส้าคัญทางยุทธศาสตร์ต่อประเทศไทย บนพ้ืนฐานของความตระหนักว่า “Change that is 
imperceptible on any given day can produce large effects viewed over time.” (Bracken, 
2006: 94) เพ่ือให้สามารถก้าหนดนโยบายและวางแผนยุทธศาสตร์การต่างประเทศเชิงรุกที่จะ
ตอบสนองผลประโยชน์ของประเทศไทยได้อย่างมีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นท่ามกลางการเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็ว นอกเหนือจากการมีขีดความสามารถในการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนเฉพาะหน้าและบริหาร
จัดการภารกิจที่มีปริมาณและข้ันตอนจ้านวนมากในแต่ละวัน 

ด้วยเหตุนี้ รายงานการศึกษาฉบับนี้จึงน้าเสนอข้อเสนอแนะทั้งในระดับนโยบายและระดับ
การด้าเนินการ พร้อมขั้นตอนรายละเอียดที่จ้า เป็นเพ่ือตอบโจทย์ข้างต้น โดยเชื่อมั่นว่าหากมี
เจตนารมณ์ที่แน่วแน่จากผู้น้าองค์กรที่จะผลักดันการพัฒนาองค์กรในทิศทางดังกล่าวและได้รับการ
สนับสนุนจากภายในองค์กรก็จะท้าให้การด้าเนินการตามข้อเสนอแนะในรายงานการศึกษาฉบับนี้
สามารถเกิดขึ้นได้ ดังค้ากล่าวที่ว่า “if there is a will there is a way” และจะเป็นการลงทุนที่
คุ้มค่าส้าหรับอนาคต 
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