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บทคัดย่อ

การวจิยัครัง้นีม้วีตัถปุระสงค์ เพือ่ศกึษาและประเมนิการก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาตไิทยทีม่กีารด�ำเนนิการอยูใ่นปัจจุบัน 

และเพือ่น�ำผลการประเมินทีไ่ด้มาประยกุต์ร่วมกบัองค์ความรูท้างยทุธศาสตร์ในระดับสากลส�ำหรบัพฒันาตัวแบบการก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติในอุดมคติที่เหมาะสม การวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ประกอบด้วย การวิจัยเอกสารและการสัมภาษณ์

เจาะลึกจากบุคคลส�ำคัญที่เกี่ยวข้อง

ผลการวจิยั พบว่า ตัวแบบการก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาตใินอดุมคต ิประกอบด้วยองค์ประกอบและขัน้ตอน ๑๖ ข้ันตอน 

คอื (๑) การตรวจสอบสภาพแวดล้อม (๒) การก�ำหนดให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม (๓) การก�ำหนดความมุง่ประสงค์แห่งชาต ิ

(๔) การก�ำหนดผลประโยชน์แห่งชาติ (๕) การก�ำหนดข้อเสนอแนะดุลแห่งอ�ำนาจ (๖) การประเมินผลและการย้อนกลับ 

ข้อมูล (๗) การก�ำหนดวิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์ (๘) การก�ำหนดมหายุทธศาสตร์ (๙) การก�ำหนดนโยบายแห่งชาติ  

(๑๐) การก�ำหนดยทุธศาสตร์ระดบักลุ่มกระทรวง (๑๑) การทดสอบยทุธศาสตร์ (๑๒) การประเมนิความเส่ียง (๑๓) การก�ำหนด 

รปูแบบการถ่ายทอดยทุธศาสตร์สูก่ารปฏบิตั ิ(๑๔) การก�ำหนดแนวทางการน�ำยทุธศาสตร์ไปสูก่ารปฏบิตั ิ(๑๕) การจดัการ

ความเส่ียง และ (๑๖) การขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ รวมถงึการควบคมุกระบวนการด้วยเครือ่งมอืควบคมุ เช่น กฎหมายท่ีเกีย่วข้อง 

รายงานการประชมุคณะกรรมการจดัท�ำยทุธศาสตร์ชาต ิเอกสารแบบฟอร์มการก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาต ิคูม่อืปฏบิตักิารทาง 

ยทุธศาสตร์ระดบักลุม่กระทรวงทกุยทุธศาสตร์ โปรแกรมระบบจดัการฐานข้อมลูยทุธศาสตร์ชาต ิเป็นต้น ส�ำหรบัใช้ควบคมุ

กระบวนการในตัวแบบการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติในอุดมคติ
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Abstract

The purpose of this research was to study 

and evaluate the current Thai’s National Strategy 

formulation, and develop the ideal model of 

national strategy formulation. This research is  

a qualitative research consisting of documentary 

research and in-depth interviews with relevant 

individuals.

The results indicated that the ideal model 

of national strategy formulation consists of 

strategic environ scanning, people participation  

formulation, national purpose formulation,  

national interests formulation, guidance for  

balance of power formulation, evaluation and  

feedback, strategic vision formulation, grand  

strategy formulation, national policy formulation,  

ministry group level strategies formulation,  

strategic test, risk assessment, deployment to  

practice formulation, implementation guidelines  

formulation, risk management, strategy manage- 

ment, including process control with control  

tools such as relevant laws, national strategic 

committee report, national strategic formulation  

document form, practical guide of ministry group  

level strategies formulation, national strategic  

database management system, etc. for control  

the process in the ideal model of national strategy 

formulation.

Keywords: National Strategy, Balance of Power, 

Model, Guidelines

ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

การบริหารประเทศไปในทิศทางที่ เหมาะสม  

มจีดุหมายทีช่ดัเจน และสามารถบรรลุผลส�ำเรจ็ทีก่�ำหนดไว้ 

ควรมียุทธศาสตร์ชาติที่เหมาะสม เป็นที่ยอมรับได้ และ 

มีความเป็นไปได้ รวมถึงมีการจัดการความเส่ียงระหว่าง 

การด�ำเนินการเชิงยุทธศาสตร์ การบริหารประเทศไทยที่ 

ผ่านมาในอดตีจนถงึปัจจบุนัอาจกล่าวได้ว่า มีการด�ำเนนิการ

บริหารประเทศท่ีมีแผนแม่บทและแผนงานที่หลากหลาย 

ซ่ึงไม่ใช่ยุทธศาสตร์ชาติที่มีเงื่อนไขของเวลาและจุดหมาย 

ที่ต่างกัน ขาดการบูรณาการ ขาดเอกภาพ และขาดความ 

เชื่อมโยง ซึ่งส่งผลให้การบริหารประเทศในระยะยาวไม่มี

ความต่อเนื่อง ขาดการจัดสรรพลังอ�ำนาจแห่งชาติส�ำหรับ

การบริหารประเทศตามล�ำดับความจ�ำเป็น และขาดการ

สนบัสนนุจากส่วนงานต่าง ๆ  ของภาครฐัทีเ่กีย่วข้อง รวมถงึ

การทีภ่าคเอกชนไม่มโีอกาสในการมส่ีวนร่วมในการบรหิาร

ประเทศมากนัก ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันประเทศไทย 

ไม่เคยก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติที่เป็นรูปธรรมส�ำหรับการ

บรหิารกิจกรรมต่าง ๆ  ของประเทศ ซึง่ท�ำให้ขาดโอกาสเป็น

อย่างมาก ในการบริหารประเทศให้ไปในทิศทางที่ต้องการ

และมคีวามเหมาะสมกบัสภาพแวดล้อมของโลกทีเ่ปลีย่นไป 

ตามยุคตามสมัย

ในปัจจุบันอาจจะมีการกล่าวถึงยุทธศาสตร์ชาติ 

หรอืยทุธศาสตร์ แต่ก็ยงัไม่ได้น�ำองค์ความรูด้้านยทุธศาสตร์

ทีม่อียูม่าประยกุต์ใช้อย่างแท้จรงิ และมคีวามเข้าใจผดิทีน่�ำ 

ขัน้ตอนการก�ำหนดแผนแม่บทหรอืแผนงานมาเป็นขัน้ตอน

ก�ำหนดเป็นยุทธศาสตร์ ซ่ึงแผนแม่บทหรือแผนงานน้ัน 

มีข้อแตกต่างจากยุทธศาสตร์เป็นอย่างมาก การก�ำหนด

ยทุธศาสตร์ชาตโิดยเนือ้แท้แล้วจะต้องพจิารณาให้เหน็ภาพ

ความส�ำเร็จให้ชัดเจนก่อนเมื่อเห็นภาพความส�ำเร็จแล้ว 

จงึสามารถก�ำหนดเป็นจดุหมายยทุธศาสตร์ (Ends) รวมถงึ 

ก�ำหนดหนทางปฏบิติั (Ways) และก�ำหนดเครือ่งมอื (Means) 

ทีจ่ะใช้ให้เกดิประโยชน์ส�ำหรบัหนทางปฏบิตัต่ิาง ๆ  พร้อมกบั 
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การวางกลอุบาย (Tactics) ต่าง ๆ ให้เชื่อมโยงกันระหว่าง

จุดหมายยุทธศาสตร์ (Ends) หนทางปฏิบัติ (Ways) และ

เครื่องมือ (Means) ซึ่งจะต้องประเมินความเสี่ยง (Risk 

Assessment) ทีอ่าจจะเกดิขึน้จนกระทัง่ให้เหน็ว่าสามารถ

ด�ำเนนิการตามยทุธศาสตร์ได้จรงิ หลงัจากนัน้จงึจะก�ำหนด

เป็นยุทธศาสตร์และน�ำยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติได้ 

การบริหารประเทศให้เข ้าสู ่การมีความม่ันคง 

มคีวามม่ังคัง่ มคีวามยัง่ยนื และมเีกยีรตภิมู ิเป็นทีย่อมรับใน 

ระดบัสากล โดยทีก่ระบวนการบรหิารประเทศทีท่กุภาคส่วน 

ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน มีส่วนเก่ียวข้องในการบริหาร 

ประเทศให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันน้ัน จ�ำเป็นต้องมีการ

ก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติท่ีเป็นระบบ มีการใช้ข้อมูลความรู้ 

ที่เกิดจากการศึกษาองค์ความรู้ด้านยุทธศาสตร์ที่มีการ 

พัฒนาอย่างต่อเนื่องชัดเจน ทันสมัยและเหมาะสม รวมถึง

ยุทธศาสตร์ชาติต้องสะท้อนถึงความมุ่งประสงค์แห่งชาติ

ที่มาจากความต้องการของประเทศชาติและประชาชน 

เพื่อน�ำไปสู่การบริหารประเทศท่ีมีความเป็นธรรมและการ

เพิม่พนูผลประโยชน์แห่งชาต ิและ/หรือความมัน่คงแห่งชาติ 

เป็นหลกั เมือ่พิจารณาในบรบิทของประเทศไทยแล้ว ถือได้ว่า 

ประเทศไทยน่าจะมีศักยภาพ มีทรัพยากรที่อุดมสมบูรณ์ 

และมีความได้เปรียบเชิงภูมิศาสตร์ที่เป็นปัจจัยส่งเสริม 

ต่อการพัฒนาประเทศเป็นอย่างมาก แต่การพฒันาประเทศ

เป็นไปอย่างไม่ต่อเนื่อง การบริหารประเทศในลักษณะของ 

การก�ำหนดนโยบายและการจัดสรรงบประมาณที่มุ ่ง 

ผลประโยชน์ระยะสั้นเพื่อสร้างความนิยมทางการเมือง  

มกีารพัฒนาประเทศแบบแยกส่วนไม่เป็นเอกภาพ ขาดการจดั 

ท�ำยุทธศาสตร์ชาติที่มีการก�ำหนดจุดมุ่งหมายที่ชัดเจน

อย่างไรกต็าม ในปัจจบุนัคณะรกัษาความสงบแห่งชาติ  

(คสช.) ได้ให้ความส�ำคัญในการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาต ิ

ท�ำให้ยทุธศาสตร์ชาตเิป็นประเดน็ส�ำคญัส�ำหรบัการแก้ปัญหา 

ของชาติในด้านที่ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศท่ีมีความ

ต้องการให้มกีารปฏริปูการปกครองประเทศ  ให้เป็นทีย่อมรบั

ของทกุคนในประเทศ ซึง่มปีระเดน็ปฏริปูทีส่�ำคญัทีจ่ะน�ำมา 

ก�ำหนดไว้ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและ

จะน�ำมาใช้ในเวลาอันใกล้นี้ ดังนั้น การวางรากฐานและ

โครงสร้างพื้นฐานส�ำหรับการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติ  

จึงเป็นประเด็นส�ำคัญควบคู่ไปกับการจัดท�ำรัฐธรรมนูญ 

ฉบับใหม่ และการก�ำหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศ 

ในอนาคต (ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรปฏิบัต ิ

หน้าทีส่�ำนกังานเลขาธกิารสภาปฏิรูปแห่งชาต,ิ ๒๕๕๘ : ๓) 

ท�ำให้ยุทธศาสตร์ชาติไทยมีความส�ำคัญอย่างมากที่จะต้อง 

มีกลไกและกระบวนการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติส�ำหรับ 

จะใช้เป็นกรอบชี้น�ำในการก�ำหนดจุดหมายยุทธศาสตร์  

หนทางปฏบิตัแิละเครือ่งมอืทีส่มดลุและเหมาะสมกับสภาพ

แวดล้อมของโลกและประเทศไทย เพื่อบริหารประเทศไทย

ในทศิทางทีเ่หมาะสม มจีดุหมายทีชั่ดเจน และสามารถบรรลุ 

ผลส�ำเรจ็ทีก่�ำหนดไว้ได้ ซึง่การวจัิยครัง้น้ีจงึมุง่เน้นทีจ่ะศกึษา 

และเสนอตัวแบบยุทธศาสตร์ชาติไทยที่เหมาะสมต่อการ

เพิ่มพูนผลประโยชน์แห่งชาติและความมั่นคงแห่งชาติ

วัตถุประสงค์การวิจัย

๑.	 เพื่อประเมินการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทย 

ที่มีการด�ำเนินการอยู่ในปัจจุบัน

๒.	 เพื่อน�ำผลการประเมินที่ได้มาประยุกต์ร่วมกับ

องค์ความรู้ทางยุทธศาสตร์ในระดับสากลส�ำหรับพัฒนา

ตัวแบบในอุดมคติเกี่ยวกับการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทย 

ในอุดมคติที่เหมาะสม

ค�ำถามการวิจัย

๑.	 แนวทางการก�ำหนดยุทธศาสตร ์ชาติไทย 

ทีม่กีารด�ำเนนิการอยูใ่นปัจจบุนัมีองค์ประกอบทีส่อดคล้อง

กับองค์ความรู้ทางยุทธศาสตร์ในระดับสากลและน�ำไป 

สู่ความเหมาะสมหรือไม่

๒.	 ในกรณจีะมีตัวแบบการก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาติ

ไทยในอุดมคติที่น�ำไปสู่ความยั่งยืนแล้ว ตัวแบบดังกล่าว 

ควรจะมีองค์ประกอบอย่างไรบ้าง
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กรอบแนวคิดในการวิจัย

ปัญหา

เศรษฐกิจ

สังคมและวัฒนธรรม

การเมืองและความมั่นคง

แผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ

แห่งชาติ ๑๑ ฉบับ

ตัวแบบยุทธศาสตร์ชาติ

ในอุดมคติ

ร่างยุทธศาสตร์ชาติ

ระยะ ๒๐ ปี

พ.ศ. ๒๕๖๐ - ๒๕๗๙

หลักการ/แนวทาง

ทฤษฎีสัจนิยมใหม่

ทฤษฎีทางยุทธศาสตร์

ชาติไทย

กลุ่มผู้ตัดสินใจ

กรอบแนวคิดในการวิจัยเกิดจากความต้องการหา

ค�ำตอบเก่ียวกบัปัญหาในแต่ละด้านทีช่าตไิทยทีเ่คยประสบ 

ตั้งแต่ในอดีตจนถึงปัจจุบันท้ังทางด้านเศรษฐกิจ การเมือง  

ความมั่นคง สังคมและวัฒนธรรม เมื่อปัญหาต่างเกิดขึ้น 

แล้วกลุ ่มผู ้ตัดสินใจท่ีเข้ามาแก้ปัญหาต่าง ๆ เป็นใคร 

และชาติไทยในปัจจุบันมีทางเลือกอะไรในการรับมือกับ 

ปัญหา เช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจฯ ร่างยุทธศาสตร์ชาติ  

หรือแก้ไขโดยใช้หลักการหรือแนวทางอื่น ๆ เป็นต้น และ 

ถ้าจะใช้หลักการหรือแนวทางต่าง ๆ  ในการแก้ไขปัญหาแล้ว 

จะสามารถประยุกต์ใช้หลักการและแนวทางจากทฤษฎี

สัจนิยมใหม ่และทฤษฎีทางยุทธศาสตร ์ เพื่อก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติไทยได้อย่างเหมาะสมได้หรือไม่ อย่างไร

วิธีด�ำเนินการวิจัย

การศึกษาในครั้ งนี้ เป ็นการวิจัยเชิง คุณภาพ  

(Qualitative Research) ซ่ึงจะอธบิายรายละเอยีดของการ

ภาพที่ ๑ กรอบแนวคิดในการวิจัย

จัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติของต่างประเทศในปัจจุบัน จุดแข็ง 

และจุดอ่อนของการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติไทยในปัจจุบัน  

และตัวแบบยุทธศาสตร์ชาติไทยที่เหมาะสม โดยมีวิธี

การเก็บข้อมูลด้วยการวิจัยเชิงเอกสาร (Documentary  

Research) โดยใช้เก็บข้อมูลจากเอกสารซึ่งเป็นข้อมูล 

ทุติยภูมิ (Secondary Sources) เป็นข้อมูลจากแหล่งที่มี 

ผูเ้กบ็รวบรวมไว้แล้ว ทัง้ทีถ่กูน�ำมาเผยแพร่เป็นรายงานและ

ยังมิได้เผยแพร่เป็นรายงาน ได้แก่ เอกสารสิ่งพิมพ์ หนังสือ 

บทวิจัยต่าง ๆ บทวิเคราะห์จากวารสารภาษาไทยและ 

ต่างประเทศ รวมทัง้ข้อมลูจากเอกสารประกอบการสัมมนา

ของนักวิชาการที่เช่ียวชาญในด้านยุทธศาสตร์ ซ่ึงแหล่ง

ค้นคว้า ประกอบด้วย ห้องสมุดและส�ำนักหอสมุดของ

มหาวิทยาลัยต่าง ๆ ห้องสมุดของหน่วยงานภาครัฐต่าง ๆ 

ที่เกี่ยวข้อง และข้อมูลจากเว็บไซต์ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง และ

ด�ำเนนิการเก็บรวบรวมข้อมลูจากผูเ้ชีย่วชาญเชงิยทุธศาสตร์ 

๙ คน โดยใช้แบบสัมภาษณ์เป็นเครื่องมือวิจัยและน�ำ 
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ข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์และสังเคราะห์สรุปเป็นตัวแบบ

ยทุธศาสตร์ชาตไิทยในอดุมคตทีิเ่หมาะสม ด้วยการวิเคราะห์ 

และสังเคราะห์ ๓ ประการ คือ 

๑.	 การลดทอนข้อมูล (Data Reduction) โดย 

การปรับลด เพิ่ม หาข้อมูลใหม่ จนได้ผลหรือข้อสรุป 

๒.	 การแสดงข้อมูล (Data Display) โดยการ 

กระท�ำในรูปของการพรรณนา ประเด็นส�ำคญั องค์ประกอบ 

และรูปแบบของตัวแบบยุทธศาสตร์ชาติไทยท่ีเหมาะสม 

โดยการน�ำข้อมูลมาเรียงล�ำดับความส�ำคัญ และ 

๓.	 การสรุป เป็นการได้ข้อมูลมาในข้ันแรกต้อง

มีการสรุปในเบื้องต้นก่อน หลังจากน้ันเก็บข้อมูลต่อแล้ว 

ท�ำการวิเคราะห์สรุปไปแบบต่อเน่ือง โดยการประยุกต ์

แนวความคิดและทฤษฎีท่ีได้จากการทบทวนวรรณกรรม 

จนสามารถได้ข้อสรุปเป็นผลการศึกษา

เครื่องมือในการวิจัย

๑.	 การวิจัยเชิงเอกสารโดยใช้เก็บรวบรวมข้อมูล

จากข้อมูลจากเอกสารจากแหล่งที่มีผู้เก็บรวบรวมไว้แล้ว 

ซึ่งเป็นข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Sources)

๒.	 แบบสัมภาษณ์ โดยใช้เก็บรวบรวมข้อมูลจาก

ผู้เชี่ยวชาญเชิงยุทธศาสตร์ ๙ คน ซ่ึงเป็นข้อมูลปฐมภูมิ 

(Primary Sources)

สรุปและอภิปรายผล

๑.	 สรุปผล

	 จากวัตถุประสงค์ของการวิจัย ๒ ประการ ได้

น�ำไปสู่การทบทวนวรรณกรรม ซึ่งท�ำให้พบความสัมพันธ์

ของแนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการวิจัยในครั้งนี้ คือ 

ทฤษฎีสัจนิยมใหม่ แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ 

แนวคิดเกี่ยวกับพลังอ�ำนาจแห่งชาติ แนวคิดเกี่ยวกับความ

มัน่คงแห่งชาต ิแนวคดิเก่ียวกบัยทุธศาสตร์ชาต ิแนวคดิการ 

ก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาตไิทยในปัจจบุนั ทฤษฎกีารเปลีย่นแปลง 

ทางสังคม และแนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูป

ทฤษฎีสัจนิยมใหม่ ได้น�ำไปสู่การวิเคราะห์ เพื่อ

อธิบายการดุลแห่งอ�ำนาจ (Balance of Power) และสรุป

สังเคราะห์การดุลแห่งอ�ำนาจให้เป็นองค์ประกอบข้ันตอน 

ที่จ�ำเป็นที่ควรก�ำหนดไว้ในตัวแบบในอุดมคติเกี่ยวกับการ 

ก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทยในอุดมคติที่เหมาะสม การ 

สรุปผลการวิเคราะห์ถึงการดุลแห่งอ�ำนาจ (Balance of  

Power) ซ่ึงต้องตรวจสอบและวเิคราะห์ถงึระบบโครงสร้าง  

(Structure) และสภาวะอนาธิปไตย (Anarchic) และ 

ให้ความส�ำคัญกับประเทศมหาอ�ำนาจในกรณีที่ประเทศ 

มหาอ�ำนาจมีการเปล่ียนแปลงใด ๆ ดุลแห่งอ�ำนาจ 

ก็จะเปลี่ยนแปลงตามไป ดังนั้น ยุทธศาสตร์ชาติจะต้องถูก

ก�ำหนดขึ้นภายใต้กรอบของการดุลแห่งอ�ำนาจ ส่วนทฤษฎี 

เกี่ยวกับยุทธศาสตร์ แนวคิดเกี่ยวกับพลังอ�ำนาจแห่งชาติ 

แนวคิดเกี่ยวกับความมั่นคงแห่งชาติ แนวคิดเกี่ยวกับ 

ยุทธศาสตร์ชาติ แนวคิดการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทย

ในปัจจุบัน ทฤษฎีการเปลี่ยนแปลงทางสังคม และแนวคิด 

เกีย่วกบัการปฏริปู ได้น�ำไปสูก่ารวเิคราะห์รายละเอยีดการ

ก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทยในอดีต และการวิเคราะห์ 

รายละเอียดการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทย ๒๐ ปี 

ของรัฐบาล

ส�ำหรบัผลการวเิคราะห์ข้อมลูตามวตัถปุระสงค์ของ

การวิจัย สรุปผลได้ ดังนี้

ประการที่ ๑ การก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทย 

ที่มีการด�ำเนินการอยู่ในปัจจุบัน ประกอบด้วย การก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติของไทยในอดีตและการจัดท�ำยุทธศาสตร์

ชาติ ๒๐ ปี ของรัฐบาล โดยการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาต ิ

ของไทยในอดตี ได้น�ำเนือ้หาสาระจากแผนพฒันาการเศรษฐกจิ 

และสังคมแห่งชาต ิฉบบัที ่๑ - ๑๑ มาวเิคราะห์และสังเคราะห์ 

สรปุเป็นเนือ้หาขององค์ความรู้ใหม่ องค์ประกอบ และเนือ้หา 

การก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาต ิซึง่การก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาติ 

ของไทยในอดตี  มอีงค์ประกอบ คอื (๑) จุดหมายเชงิยทุธศาสตร์  

(Ends) (๒) หนทางปฏิบัติเชิงยุทธศาสตร์ (Ways) และ  
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(๓) เครื่องมือเชิงยุทธศาสตร์ (Means) ส่วนการจัดท�ำ 

ยทุธศาสตร์ชาต ิ๒๐ ปี น�ำเนือ้หาสาระจากร่างยทุธศาสตร์ชาต ิ

ระยะ ๒๐ ปี พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๗๙ ของคณะกรรมการ 

จัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติประจ�ำปี พ.ศ. ๒๕๕๘ มาวิเคราะห ์

และสังเคราะห์สรุปเป็นเน้ือหาขององค์ความรู้ใหม่ ซ่ึงใน 

ร่างกรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ ๒๐ ปี พ.ศ. ๒๕๖๐-๒๕๗๙ 

ประกอบด้วย (๑) ความเป็นมาของการจัดท�ำร่างกรอบ 

ยทุธศาสตร์ชาตริะยะ ๒๐ ปี (๒) การวิเคราะห์สภาพแวดล้อม 

เชงิยทุธศาสตร์ (๓) วสิยัทศัน์เชงิยทุธศาสตร์ (๔) ผลประโยชน์ 

แห่งชาติ (๕) จุดหมายเชิงยุทธศาสตร์ (Ends) และ  

(๖) หนทางปฏิบัติเชิงยุทธศาสตร์ (Ways)

นอกจากนี้ การก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทย 

ในอดตีมคีวามไม่เหมาะสมเพยีงพอ ไม่สอดคล้องกบัทฤษฎี

ยุทธศาสตร์ในปัจจุบัน และไม่เหมาะสมสอดคล้องกับ 

สภาพแวดล้อมทางยทุธศาสตร์ในยคุปัจจบุนั ได้แก่ ขาดการ 

มส่ีวนร่วมของประชาชน (People Participation) ขาดการ 

ก�ำหนดความมุ่งประสงค์แห่งชาติ (National Purpose) 

ขาดการก�ำหนดผลประโยชน์แห่งชาต ิ(National Interests) 

ขาดการก�ำหนดการตรวจสอบสภาพแวดล้อม (Strategic  

Environ Scanning) ขาดการก�ำหนดมหายุทธศาสตร์  

(Grand Strategy) ขาดการทดสอบยทุธศาสตร์ (Strategic  

Test) ขาดการประเมินความเสี่ยงและจัดการความเสี่ยง  

(Risk Assessment/Management) ขาดการน�ำ 

ยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ (Implementation) ขาดการ

ประเมินผล (Evaluation) และขาดการย้อนกลับไปสู่การ

ปรับปรุงยุทธศาสตร์ (Feedback)

ประการที่ ๒ ผลการประเมินที่ได้มาประยุกต์ร่วม

กบัองค์ความรูท้างยทุธศาสตร์ในระดบัสากลส�ำหรับพัฒนา

ตัวแบบในอุดมคติเกี่ยวกับการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทย

ในอุดมคติที่เหมาะสม จากผลการประเมินการก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติของไทยในอดีต (แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ ๑๑ ฉบับ)

ผลการประเมินการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี  

ของรัฐบาล (ร่างยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี) องค์ความรู ้ 

ด้านยุทธศาสตร์ แนวทางก�ำหนดตัวแบบการก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติ ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึกจาก 

ผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญ (Key Informants: KIs) ที่เป็นผู้เชี่ยวชาญ

ด้านวิชาการยุทธศาสตร์และความมั่นคง และผู้เชี่ยวชาญ

ด้านการจัดท�ำยุทธศาสตร์ พบว่า สามารถน�ำเสนอเป็น 

ตวัแบบการก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาตไิทยในอดุมคต ิ(ภาพที ่๒) 

โดยนกัยทุธศาสตร์อาจจะน�ำตวัแบบตวันีไ้ปใช้ในการก�ำหนด 

ยทุธศาสตร์ชาต ิรวมถงึการน�ำไปใช้ประยกุต์ในการก�ำหนด 

ยุทธศาสตร์ย่อยในระดับต่าง ๆ ได้ แต่จะต้องใช้พิจารณา 

ถงึการน�ำไปใช้ให้เหมาะสมต่อสภาพแวดล้อมเชงิยทุธศาสตร์ 

ในแต่ละระดับที่มีความแตกต่างกัน ดังนั้น การประยุกต์ 

ใช้กบัยทุธศาสตร์ระดบัอืน่ ๆ  ทีน่อกเหนอืจากยทุธศาสตร์ชาต ิ

จงึเป็นเรือ่งทีส่ามารถปฏบิตัไิด้ โดยตวัแบบนีม้กีระบวนการ

หลกั ๖ กระบวนการ (หรอืแยกเป็น ๑๖ ขัน้ตอน รวมถงึควบคมุ

กระบวนการด้วยเครื่องมือควบคุม) ที่มีความต่อเน่ืองกัน 

กระบวนการหลักในการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติในอุดมคติ  

ประกอบด้วย (๑) การตรวจสอบสภาพแวดล้อม (Strategic 

Environ Scanning) (๒) การก�ำหนดประชาชนเข้ามา 

มีส่วนร่วม (People Participation) (๓) การก�ำหนด 

รากฐานเชิงยุทธศาสตร ์ (Strategic Foundation  

Definition) (๔) การก�ำหนดกรอบทิศทางของยุทธศาสตร์ 

(Strategic Direction Definition) (๕) การก�ำหนดยทุธศาสตร์ 

(Strategic Definition) และ (๖) การด�ำเนินยุทธศาสตร์ 

(Strategic Implementation)

การตรวจสอบสภาพแวดล้อม เป็นกระบวนการ 

เริ่มต้นของทุก ๆ กระบวนการหลักส�ำหรับน�ำผลจากการ

ตรวจสอบสภาพแวดล้อมมาใช้ประกอบพิจารณาในการ

ด�ำเนินการของกระบวนการหลักต่าง ๆ 

การก�ำหนดประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม ท้ังก่อนและ

หลงัการด�ำเนนิการในกระบวนการหลกัทกุ ๆ  กระบวนการ 
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เช่น การใช้เสนอความคิดเห็นของประชาชนก่อนเริ่ม

กระบวนการ และการประกาศและสื่อสารให้ประชาชน

ในชาติรับทราบ หรือการท�ำประชาวิจารณ์หลังเสร็จส้ิน

กระบวนการ เป็นต้น

กระบวนการก�ำหนดรากฐานเชิงยุทธศาสตร์ เป็น 

กระบวนการทีก่�ำหนดหลกัส�ำคญัส�ำหรบัเป็นพืน้ฐานรองรับ 

การพัฒนาเป็นกรอบทศิทางของยุทธศาสตร์ (กระบวนการ

หลักล�ำดบัถดัไป) กระบวนการก�ำหนดรากฐานเชงิยทุธศาสตร์ 

ประกอบด้วย ๔ ขัน้ตอนหลักต่อเนือ่งกนั คอื (๑) การก�ำหนด 

ความมุง่ประสงค์แห่งชาต ิ(National Purpose) (๒) การก�ำหนด 

ผลประโยชน์แห่งชาต ิ(National Interests) (๓) การก�ำหนด 

ข้อเสนอแนะดุลแห่งอ�ำนาจ (Guidance for Balance of 

Power) (๔) และการประเมินผลและการย้อนกลับข้อมูล 

(Evaluation and Feedback)

การก�ำหนดกรอบทิศทางของยุทธศาสตร์ เป็น 

กระบวนการที่ก�ำหนดกรอบและทิศทางของยุทธศาสตร์  

เพ่ือท�ำให้ยุทธศาสตร์ชาติท่ีจะถูกก�ำหนดในกระบวนการ

หลกัถดัไปอยูใ่นกรอบและทิศทางท่ีจะท�ำให้ความมุง่ประสงค์ 

แห่งชาตบิรรลไุด้ กระบวนการการก�ำหนดกรอบทศิทางของ 

ยุทธศาสตร์ ประกอบด้วย ๔ ขั้นตอนหลักต่อเนื่องกัน คือ  

(๑) การก�ำหนดวสิยัทศัน์เชงิยทุธศาสตร์ (Vision Strategy)  

(๒) การก�ำหนดมหายุทธศาสตร์ (Grand Strategy)  

(๓) การก�ำหนดนโยบายแห่งชาติ (National Policy) และ  

(๔) การประเมินผลและการย้อนกลับข้อมูล (Evaluation 

and Feedback)

การก�ำหนดยุทธศาสตร์ เป็นกระบวนการที่ก�ำหนด 

ยุทธศาสตร์ระดับชาติหรือระดับกลุ่มกระทรวง โดยมี 

จดุหมายสูงสุด (Ends) คอื การบรรลุความมุง่ประสงค์แห่งชาติ  

ประกอบด้วย ๓ ขั้นตอนหลักต่อเนื่องกัน คือ การก�ำหนด 

ยุทธศาสตร์ระดับกลุ่มกระทรวง (Ministry Group Level  

Strategies) การทดสอบยุทธศาสตร์ (Strategic/Validity  

Test) และการประเมินผลและการย้อนกลับข ้อมูล  

(Evaluation and Feedback) นอกจากนี้ การก�ำหนด 

ยุทธศาสตร์ระดับกลุ ่มกระทรวงมีขั้นตอนย่อยส�ำหรับ 

การสนับสนุนการก�ำหนดยุทธศาสตร์ระดับกลุ่มกระทรวง  

๓ ขั้นตอน คือ (๑) การก�ำหนดวัตถุประสงค์แห่งชาติ  

(National Objective) คอื จุดหมายเชงิยุทธศาสตร์ (Ends)  

(๒) การก�ำหนดแนวคดิเชงิยทุธศาสตร์ (Strategic Concept)  

คือ หนทางปฏิบัติเชิงยุทธศาสตร์ (Ways) รวมถึงกลอุบาย 

เชิงยุทธศาสตร์ (Ticks) และ (๓) การก�ำหนดพลังอ�ำนาจ

แห่งชาติ (National Power) คือ เครื่องมือเชิงยุทธศาสตร์ 

(Means)

การด�ำเนินยุทธศาสตร์ เป็นกระบวนการที่น�ำ 

ยุทธศาสตร์มาด�ำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์แห่งชาติ 

และความมุ่งประสงค์แห่งชาติ ประกอบด้วย ๓ ขั้นหลัก 

ต่อเนือ่งกนั คอื (๑) การประเมนิความเส่ียง (Risk Assessment) 

(๒) การก�ำหนดรปูแบบการถ่ายทอดยทุธศาสตร์สู่การปฏิบตัิ 

(Deployment to Practice) (๓) การก�ำหนดแนวทาง 

ในการน�ำยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ (Implementation 

Guidelines) (๔) การจดัการความเส่ียง (Risk Management) 

(๕) การขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์  (Strategy Management)  และ  

(๖) การประเมินผลและการย้อนกลับข้อมูล (Evaluation 

and Feedback)
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๒.	 อภิปรายผล

	 ๒.๑	 การก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทยใน

อดีตเน้นการก�ำหนดเป็นแผนงานมากกว่าการก�ำหนดเป็น

ยทุธศาสตร์ ซึง่เป็นในรปูแบบของแผนพฒันาการเศรษฐกจิ

และสังคมแห่งชาติ อย่างไรก็ตาม ผลการศึกษา พบว่า  

มีการน�ำองค์ประกอบเชิงยุทธศาสตร์ คือ (๑) จุดหมาย

เชิงยุทธศาสตร์ (Ends) (๒) หนทางปฏิบัติเชิงยุทธศาสตร์ 

(Ways) และ (๓) เครื่องมือเชิงยุทธศาสตร์ (Means)  

มาใช้ในเนื้อหาของการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทย 

ในอดีต จึงมีความสอดคล้องกับหลักวิชาการที่เกี่ยวข้อง 

กับยุทธศาสตร์ในส่วนนี้

	 ๒.๒	 การจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี ของ 

รัฐบาล มีความสอดคล้องกับหลักวิชาการที่เกี่ยวข้องกับ 

ยุทธศาสตร์ คือ การก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทย 

ในอดีตและการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี มีการน�ำ 

องค์ประกอบเชงิยทุธศาสตร์ คอื (๑) จุดหมายเชงิยทุธศาสตร์ 

(Ends) (๒) หนทางปฏิบัติเชิงยุทธศาสตร์ (Ways) และ  

(๓) เครื่องมือเชิงยุทธศาสตร์ (Means) มาใช้ในการก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติ

	 ๒.๓	 การก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทยใน

อดีตและปัจจุบันไม่สอดคล้องกับหลักวิชาการท่ีเก่ียวข้อง

กับยุทธศาสตร์ ๑๐ ประการ คือ ขาดขั้นตอนก�ำหนดการ 

มีส่วนร่วมของประชาชน (People Participation)  

ขาดขั้นตอนก�ำหนดการก�ำหนดความมุ่งประสงค์แห่งชาติ 

(National Purpose) ขาดข้ันตอนก�ำหนดการก�ำหนด 

ผลประโยชน์แห่งชาติ (National Interests) ขาดขั้นตอน 

ก�ำหนดการก�ำหนดการตรวจสอบสภาพแวดล้อม (Strategic 

Environ Scanning) ขาดขั้นตอนก�ำหนดการก�ำหนด 

มหายุทธศาสตร์ (Grand Strategy) ขาดข้ันตอนก�ำหนด 

การทดสอบยุทธศาสตร์ (Strategic Test) ขาดขั้นตอน 

ก�ำหนดการประเมินความเสี่ยงและจัดการความเสี่ยง  

(Risk Assessment/Management) ขาดขั้นตอนก�ำหนด 

การน�ำยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ (Implementation) 

ขาดขั้นตอนก�ำหนดการประเมินผล (Evaluation) และ 

ขาดขัน้ตอนก�ำหนดการย้อนกลับไปสู่การปรบัปรงุยทุธศาสตร์ 

(Feedback)

	 ๒.๔	 การก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติของไทยใน

อดีตและการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี พบว่า ไม่ได ้

พิจารณาถึงความร่วมมือด้านความมั่นคงในลักษณะของ 

การดุลแห่งอ�ำนาจ (Balance of Power) กับประเทศ

มหาอ�ำนาจส�ำหรับรักษาความม่ันคงและผลประโยชน์ของ 

ประเทศไทย การแสดงจดุยนืและบทบาทความมัน่คงของไทย 

ไม่มกีารถ่วงดลุระหว่างผลประโยชน์ทีไ่ด้รบัจากมหาอ�ำนาจ 

ทีไ่ทยเข้าร่วมหรอืเป็นพนัธมติรด้วย (มหาอ�ำนาจทีเ่ป็นมติร

กบัไทย) หรอืกบัมหาอ�ำนาจทีไ่ทยได้ถ่วงดลุไว้ (มหาอ�ำนาจ 

ที่ไทยต้องกังวล) เพื่อเพิ่มโอกาสรวมทั้งลดอุปสรรค 

ต่อการด�ำเนินความร่วมมือด้านความม่ันคงระหว่างไทย 

กบัมหาอ�ำนาจ โดยขาดการน�ำองค์ความรูใ้นทฤษฎสีจันยิม

ใหม่ที่เกี่ยวกับการดุลแห่งอ�ำนาจ (Balance of Power)  

มาใช้ในการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติ

	 ๒.๕	 ตัวแบบในอุดมคติเกี่ยวกับการก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติไทยในอุดมคติมีความสอดคล้องกับ 

หลักวิชาการที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ โดยมีองค์ประกอบ

และขั้นตอนการก�ำหนดยุทธศาสตร์ ๑๖ ขั้นตอน รวมถึง 

การควบคุมกระบวนการด้วยเครือ่งมอืควบคุม ประกอบด้วย 

(๑) การตรวจสอบสภาพแวดล้อม (Strategic Environ  

Scanning) (๒) การก�ำหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม  

(People Participation) (๓) การก�ำหนดความมุ่งประสงค์ 

แห่งชาต ิ(National Purpose) (๔) การก�ำหนดผลประโยชน์ 

แห่งชาต ิ(National Interests) (๕) การก�ำหนดข้อเสนอแนะ 

ดุลแห่งอ�ำนาจ (Guidance for Balance of Power)  

(๖) การประเมินผลและการย้อนกลับข้อมูล (Evaluation  

and Feedback) (๗) การก�ำหนดวิสัยทัศน์เชิงยุทธศาสตร์  

(Strategic Vision) (๘) การก�ำหนดมหายุทธศาสตร์  
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 เด่นสุรางค์  ภิรมย์สวัสดิ์

(Grand Strategy) (๙) การก�ำหนดนโยบายแห่งชาติ  

(National Policy) (๑๐) การก�ำหนดยุทธศาสตร์ระดับ 

กลุ่มกระทรวง (Ministry Group Level Strategies  

(๑๑) การทดสอบยุทธศาสตร์ (Strategic/Validity Test)  

(๑๒) การประเมินความเสี่ยง (Risk Assessment)  

(๑๓) การก�ำหนดรูปแบบการถ่ายทอดยุทธศาสตร์สู่การ

ปฏิบัติ (Deployment to Practice) (๑๔) การก�ำหนด 

แนวทางการน�ำยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ (Implemen 

tation Guidelines) (๑๕) การจัดการความเสี่ยง (Risk 

Management) (๑๖) การขบัเคลือ่นยทุธศาสตร์ (Strategy 

Management) และเครื่องมือควบคุม (Control Tool)

ข้อเสนอแนะ 

ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งนี้มีรายละเอียด ดังนี้ 

๑.	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

	 ๑.๑	 คณะกรรมการจัดท�ำยุทธศาสตร์ชาติ  

และคณะอนกุรรมการจดัท�ำยทุธศาสตร์และกรอบการปฏรูิป 

ควรร่วมกันเร่งด�ำเนินการปรับปรุงยุทธศาสตร์ชาติใหม่  

ให้มีความสมบูรณ์ตามองค์ประกอบและกระบวนการของ 

ตัวแบบการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติในตัวแบบในอุดมคติ

เกีย่วกบัการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติไทยในอุดมคติ ดังผล

การศึกษาครั้งนี้

	 ๑.๒	 รัฐบาลควรก�ำหนดคณะกรรมการเฉพาะ 

ส�ำหรับการก�ำหนดความมุง่ประสงค์แห่งชาตแิละผลประโยชน์ 

แห่งชาต ิโดยคณะกรรมการเฉพาะต้องมาจากหลายภาคส่วน  

ได้แก่ ภาครัฐ ภาคเอกชน นักการเมือง นักวิชาการ  

นักยุทธศาสตร์ และภาคประชาชน

๒.	 ข้อเสนอแนะระดับปฏิบัติ

	 ๒.๑	 คณะกรรมการจดัท�ำยทุธศาสตร์ชาต ิและ

คณะอนุกรรมการจัดท�ำยุทธศาสตร์และกรอบการปฏิรูป 

ควรร่วมมือกันสนับสนุนให้มีการจัดท�ำคู่มือการก�ำหนด

ยุทธศาสตร์ชาติโดยใช้ตัวแบบการก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติ

ในอุดมคติ ที่ได้น�ำเสนอในผลการศึกษาน้ีเป็นแนวทาง 

ในการจัดท�ำคู่มือ

	 ๒.๒	 คณะกรรมการจัดท�ำยทุธศาสตร์ชาติ และ

คณะอนุกรรมการจัดท�ำยุทธศาสตร์และกรอบการปฏิรูป 

ควรร่วมมอืกนัสนบัสนนุให้มเีครือ่งมอืควบคมุ (Control Tool) 

เช่น (๑) กฎหมายที่เกี่ยวข้อง (๒) รายงานการประชุม 

คณะกรรมการจดัท�ำยทุธศาสตร์ชาต ิ(๓) เอกสารแบบฟอร์ม 

การก�ำหนดยทุธศาสตร์ชาต ิ(๔) คูมื่อปฏบิตักิารทางยทุธศาสตร์ 

ระดับกลุ่มกระทรวงทุกยุทธศาสตร์ (๕) โปรแกรมระบบ 

จัดการฐานข้อมูลยุทธศาสตร์ชาติ เป็นต้น ส�ำหรับใช้ 

ควบคุมการด�ำเนินการทั้ง ๑๖ ขั้นตอน ของตัวแบบการ

ก�ำหนดยุทธศาสตร์ชาติในอุดมคติ

๓.	 ข้อเสนอแนะเพื่อการวิจัยต่อไป

	 ๓.๑	 ควรศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับการก�ำหนด

ความมุ่งประสงค์แห่งชาติและผลประโยชน์แห่งชาติว่าควร 

จะมแีนวทางก�ำหนดความมุง่ประสงค์แห่งชาตแิละผลประโยชน์ 

แห่งชาติอย่างไร ให้เหมาะสมต่อประเทศและยุคสมัย

	 ๓.๒	 ควรศึกษาเพิ่มเติมเกี่ยวกับการวิเคราะห ์

พลังอ�ำนาจแห่งชาตใินแต่ละด้านควรจะวดัอย่างไร ทัง้เชิงปรมิาณ  

(Quantitative) และเชิงคุณภาพ (Qualitative)
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