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บทคัดย่อ 

นโยบายต่างประเทศไทยในยุคสงครามเย็นถือเป็นหนึ่งในช่วงเวลาส าคัญ
ของประวตัิศาสตร์การต่างประเทศไทย บทความนีเ้ป็นความพยายามที่จะชีใ้ห้เห็นถึง
กระบวนการนโยบายต่างประเทศว่ามีบุคคลและหน่วยงานใดเข้ามาเก่ียวข้องและมี 
การจดัความสมัพนัธ์กนัอยา่งไร ปัจจยัตา่ง ๆ ที่มีอิทธิพลตอ่การก าหนดนโยบาย รวมถึง
การด าเนินนโยบายตา่งประเทศของไทยตลอดชว่งเวลาแห่งความท้าทาย ผันผวน และ
มีพลวัตอย่างยิ่งของยุคสงครามเย็น ในช่วงเวลาดังกล่าว กระบวนการนโยบาย
ต่างประเทศไทยอยู่ภายใต้ตวัแบบที่กองทพัมีบทบาทน า ตวัแบบที่ข้าราชการ/เทคโน -
แครตมีบทบาทน า และตวัแบบที่ผู้น ารัฐบาลพลเรือนมีบทบาทน า โดยมีหลายปัจจยัที่
ส่งผลต่อการก าหนดนโยบาย ในส่วนของการด าเนินนโยบาย จะเห็นได้ถึงการด าเนิน
ตามทิศทางนโยบายของมหาอ านาจคือสหรัฐอเมริกาอย่างใกล้ชิด  แต่ เ ม่ือ
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สภาพแวดล้อมภายนอกเปลี่ยนแปลงไปจากการลดบทบาทของสหรัฐฯ ในภมิูภาคและ
สถานการณ์ในอินโดจีน ก็เป็นจดุเปลี่ยนครัง้ส าคญัของนโยบายต่างประเทศไทย การ-
ท าความเข้าใจนโยบายต่างประเทศไทยในช่วงนีย้ังเป็นพืน้ฐานส าคัญของการศึกษา
นโยบายและการตา่งประเทศไทยจวบจนปัจจบุนัอีกด้วย 

ค าส าคัญ : นโยบายต่างประเทศไทย, กระบวนการก าหนดนโยบาย, การด าเนิน
นโยบาย, สงครามเย็น 

 
Abstract 

 Thai foreign policy in the Cold War is one of the milestones of the 
history of the country’s foreign affairs. This article is an effort to indicate 
individuals and organizations that involve in the process and how they 
organize their relationship, the factors affecting foreign policy formulation and 
the implementation during the period of challenges, fluctuation and dynamism 
of the Cold War. During that time, Thai foreign policy processes are under the 
military-led model, the bureaucratic/technocratic-led model and the Prime 
Minister-led model while factors affecting foreign policy formulation are 
various. On the part of the implementation, Thailand executes foreign policy 
according to the United States’ policy orientation. However, once the external 
environment begins to change when the United States reduces its role in the 
region and the situation in Indochina, it is also a turning point in Thailand’s 
foreign policy. Importantly, the understanding of Thai foreign policy during the 
Cold War is the crucial point and the foundation to further study and 
understand the country’s foreign policy latterly. 

Keywords: Thai Foreign Policy, Policy Process, Policy Implementation, Cold 
War 
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1. บทน า 

 นโยบายต่างประเทศไม่ได้เกิดขึน้ในสุญญากาศ หากแต่เป็นผลจาก
กระบวนการนโยบายที่เกิดขึน้ก่อนหน้า โดยมีตัวแสดงต่าง ๆ เข้ามาเก่ียวข้อง และมี
การจัดความสัมพันธ์ระหว่างกันที่แตกต่างกันไปในแต่ละยุค ขณะเดียวกันก็มี
หลากหลายปัจจยัที่มีอิทธิพลตอ่การก าหนดและด าเนินนโยบายดงักลา่ว นบัตัง้แต่อดีต
จนถึงการสิน้สุดของสงครามโลกครัง้ที่ 2 การด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทย
สะท้อนให้เห็นถึงการปรับเปลี่ยนนโยบายให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมที่
เปลี่ยนแปลงไป โดยมีหมดุหมายส าคญัเพ่ือธ ารงไว้ซึง่ความมัน่คงและความอยูร่อดของ
ประเทศ ในขณะที่ในยุคสงครามเย็น การด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทยมี
แนวโน้มเป็นไปในทิศทางเดียวกบัประเทศมหาอ านาจคือสหรัฐอเมริกาเป็นส าคญั ทว่า 
เม่ือสหรัฐฯ ตดัสินใจลดบทบาทของตนในภมิูภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ลง ก็ถือเป็น
จดุเปลี่ยนที่ส าคญัอยา่งยิ่งตอ่การก าหนดและด าเนินนโยบายตา่งประเทศของไทย  
 ดังนัน้ บทความนีจ้ึงมุ่งหมายที่จะท าความเข้าใจและอธิบายให้เห็นว่า
นโยบายต่างประเทศไทยในช่วงเวลาดงักล่าวเกิดขึน้ได้อย่างไร โดยจะแสดงให้เห็นถึง
กระบวนการก าหนดนโยบายต่างประเทศไทยในภาพรวมว่ามีตวัแสดงใดบ้างที่เข้ามา
เก่ียวข้อง และความสัมพันธ์ของตัวแสดงเหล่านีใ้นแต่ละช่วงเป็นอย่างไร มีปัจจัย
ใดบ้างที่มีอิทธิพลตอ่การก าหนดนโยบาย และประเด็นเหล่านีส้่งผลต่อการก าหนดและ
ด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทยในช่วงสงครามเย็นอย่างไร กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
บทความนีพ้ยายามเปิด “กล่องด า” (black box) ของการก าหนดและด าเนินนโยบาย
ต่างประเทศไทยในช่วงเวลาดังกล่าวนั่นเอง นอกเหนือจากการวางน า้หนักไว้ที่
การศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับประเทศมหาอ านาจอย่างสหรัฐฯ นโยบาย
ต่างประเทศของไทยต่อประเทศเพื่อนบ้าน หรือบทบาทของสหรัฐฯ ภายใต้โครงสร้าง
อ านาจระหว่างประเทศแบบ Pax Ameicana ดงังานวิชาการที่มีมาก่อนหน้า เช่น งาน
ของ จิติยา พฤกษาเมธานันท์ (2553), สุรพงษ์ ชัยนาม (2559), พวงทอง ภวัครพันธุ์ 
(2561), Darling (1967), Randolph (1986), Fineman (1997), Kislenko (2002), 
Kesboonchoo Mead (2003) และ Jayanama (2003) เป็นต้น 
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รูปที่ 1 กรอบในการวิเคราะห์ 

 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Sarkesian, Williams & Cimbala, 2013: 16. 

 
2. กระบวนการท านโยบายต่างประเทศไทย (Policy Making 
Process) 

 การศึกษากระบวนการนโยบายต่างประเทศเป็นการศึกษาการเมืองและ
ความสมัพนัธ์เชิงอ านาจระหวา่งตวัแสดงตา่ง ๆ ที่เก่ียวข้อง โดยเฉพาะการพิจารณาว่า
อ านาจในการก าหนดนโยบายต่างประเทศอยู่ที่ใครหรือหน่วยงานใดถือเป็นสิ่งส าคัญ
ประการหนึ่งของการศึกษานโยบายต่างประเทศ (Jiwalai, 1994: 1) เน่ืองจากใน
กระบวนการนีมี้ตวัแสดงและผู้ มีส่วนเก่ียวข้องหลากหลาย ทัง้ในส่วนของฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายข้าราชการประจ า รวมถึงองค์กรและบุคคลนอกภาคราชการอีก
ด้วย ยิ่งไปกว่านัน้ การท าความเข้าใจกระบวนการนโยบายเปรียบดัง่การเปิด “กล่อง-
ด า” ซึ่งจะช่วยให้เห็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องในการก่อรูป
นโยบายตา่งประเทศ อนัจะสง่ผลให้เกิดความเข้าใจตอ่นโยบายดงักลา่วมากยิ่งขึน้ด้วย 
 ในประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา การ -
ก าหนดนโยบาย รวมถึงนโยบายต่างประเทศ จะมีบุคคลกลุ่มหนึ่งเป็นผู้ รับผิดชอบ
โดยตรง ได้แก่ คณะรัฐมนตรี สภาความมั่นคงแห่งชาติ ผู้ น าในหน่วยราชการอย่าง
กระทรวงการตา่งประเทศ กระทรวงกลาโหม และในหน่วยปฏิบตัิอย่างส านักข่าวกรอง-
แห่งชาติ รวมถึงรัฐสภาอีกด้วย ในขณะที่การก าหนดวิธีการเพื่อให้เป้าหมายของ
นโยบายที่ก าหนดบรรลุผลส าเร็จนัน้ เป็นหน้าที่ของผู้ปฏิบัติในล าดบัรองลงไป (เขียน             
ธีระวิทย์, 2519: 341) ในกรณีของไทยก็ไมแ่ตกตา่งกนั กลา่วคือบคุคลหรือหน่วยงานใด
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จะมีบทบาทในการก าหนดนโยบายต่างประเทศก็ขึน้อยู่กับรูปแบบการปกครองใน
ชว่งเวลานัน้ ประเด็นปัญหาที่สง่ผลตอ่ผลประโยชน์แหง่ชาติมีลกัษณะอย่างไร บุคคลผู้
มีอ านาจหรือได้รับมอบอ านาจในการตดัสินใจและการก าหนดนโยบายในกิจการด้าน
ต่างประเทศเป็นใครหรือหน่วยงานใด รวมถึงมีบุคลิกลักษณะ โลกทศัน์ หรือความ-
ตื่นตวัด้านการตา่งประเทศอยา่งไร เป็นต้น 
 นับตัง้แต่การเปลี่ยนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 เป็นต้นมา กลุ่มผู้น า
หรือผู้ ก าหนดนโยบายของไทยส่วนใหญ่ประกอบด้วยผู้ น ารัฐบาล กลุ่มทหาร กลุ่ม
ข้าราชการพลเรือนในระดบัสงูระบบราชการ นักการเมืองอาชีพ ในขณะที่องค์กรนอก
ภาครัฐอย่างปัญญาชน ภาคเอกชน และประชาชน อาจเข้ามามีส่วนร่วมใน
กระบวนการนโยบายได้บ้างมากน้อยต่างกันไปในแต่ละสมยั ดงันัน้แล้ว กระบวนการ
นโยบาย โดยเฉพาะกระบวนการนโยบายต่างประเทศ จึงเป็นปฏิสมัพันธ์ระหว่างตวั -
แสดงต่าง ๆ ดังที่กล่าวข้างต้น โดยมีฐานของทหารและข้าราชการเป็นศูนย์กลาง 
(ชาร์ลส์ อี มอริสนั และ แอสตรี ซรูห์เก, 2523: 19-20) แต่การจดัความสมัพนัธ์ระหว่าง
ตวัแสดงตา่ง ๆ ในกระบวนการนโยบาย ก็มีทัง้ลกัษณะคล้ายคลงึและแตกตา่งกนัในแต่
ละชว่งเวลา ดงัตวัแบบที่จะได้กลา่วถึงตอ่ไปนี ้

 2.1 ยุครัฐบาลทหาร: ตัวแบบที่กองทพัมีบทบาทน า (ก่อน พ.ศ. 2516) 
ทา่มกลางสถานการณ์ความขัดแย้งด้านอดุมการณ์ในยคุสงครามเย็นที่ปรากฏชดัเจน
ในเวทีโลกจากวิกฤตการณ์ในกรีซและตรุกีใน พ.ศ. 2490 อนัเป็นที่มาของหลกัการทรู-
แมน (Truman Doctrine) และการแข่งขนัระหวา่งมหาอ านาจอยา่งสหรัฐฯ และสหภาพ
โซเวียตนัน้ ในปีเดียวกันนีเ้องสังคมการเมืองไทยเผชิญกับความเปลี่ยนแปลงครัง้
ส าคัญเม่ือคณะนายทหารน าโดยจอมพลผิน ชุณหะวัณ ท าการรัฐประหาร และเป็น
จดุเร่ิมต้นของการครอบง าทางการเมืองของทหาร การปฏิวตัิใน พ.ศ. 2490 เปิดโอกาส
ให้ทหารเข้ามามีบทบาทส าคัญในทางการเมืองอย่างมาก โดยระบอบอ านาจนิยมที่
เกิดขึน้และกลายเป็นคณุลกัษณะส าคญัของการเมืองการปกครองไทยในชว่งก่อน พ.ศ. 
2516 นัน้ เป็นปัจจยัส าคญัที่ท าให้ผู้น ากองทพัเข้ามาอ านาจหน้าที่ในการบริหารกิจการ
บ้านเมืองโดยตรง (Bamrungsuk, 1988) โดยผู้น าทหารที่กลายมาเป็นนายกรัฐมนตรี
จะมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการตัดสินใจเก่ียวกับนโยบาย นั่นคือผู้น าทหารและ
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กองทัพมีบทบาทเหนือระบบราชการพลเรือนในการก าหนดนโยบาย โดยเฉพาะ
นโยบายต่างประเทศ ในขณะที่กลุ่มเทคโนแครตมีบทบาทอย่างมากในก าหนด
ยทุธศาสตร์และการพฒันาประเทศผ่านแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ และ
ระบบราชการเป็นกลไกมีบทบาทในการน านโยบายไปปฏิบตัิ “การบริหารประเทศที่อิง
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแหง่ชาติ” (ชยัอนนัต์ สมทุวณิช, 2545: 121 อ้างใน ศภุ-
มิตร ปิติพฒัน์, 2547: 54) เช่นนีก้ลายเป็นคณุลกัษณะส าคญัในกระบวนการนโยบาย
ของไทยมาโดยตลอด  
 ในส่วนของนโยบายต่างประเทศ ภายใต้บริบทของยคุสงครามเย็น ไทยซึ่ง
เป็นประเทศเล็กในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ก็มิอาจหลีกหนีสภาพการณ์ดังกล่าวได้ 
ประกอบกบัการเมืองไทยภายใต้ระบอบอ านาจนิยม ท าให้ผู้น าประเทศ ผู้น าทหาร และ
กองทพั กลายเป็นผู้ มีบทบาทส าคญัในการก าหนดนิยามของผลประโยชน์แห่งชาติและ
ภยัคกุคาม ส าหรับผู้น าทหารแล้ว คอมมิวนิสต์เป็นภยัคกุคามหลกัตอ่ความอยู่รอดและ
ความมั่นคงของชาติ ทัง้ยังมิอาจปล่อยให้รัฐบาลพลเรือนที่พวกเขาเห็นว่ามีความ -
อ่อนแอบริหารประเทศในสภาวะเช่นนีไ้ด้ การก าหนดนโยบายเพื่อรักษาไว้ซึ่งความ -
มัน่คงในช่วงเวลาดังกล่าวจึงอยู่ในมือของนายกรัฐมนตรีและฝ่ายทหารเป็นหลกั โดย
ผู้น าตัดสินใจที่จะเป็นพันธมิตรที่ใกล้ชิดกับประเทศมหาอ านาจ เพื่อให้เป็นเคร่ืองค า้
ประกนัความมัน่คงของไทย นัน่หมายความวา่การด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทย
ย่อมจะต้องสอดคล้องกับการด าเนินนโยบายของประเทศมหาอ านาจอย่างหลีกเลี่ยง
ไมไ่ด้ ควรกลา่วเพ่ิมเติมด้วยวา่ในชว่งเวลานีก้ระทรวงการตา่งประเทศแทบไม่มีบทบาท
ในการก าหนดนโยบายตา่งประเทศด้านความมัน่คงเลย เป็นแต่เพียงผู้น านโยบายของ
รัฐบาลมาปฏิบัติเท่านัน้ แต่ก็มีอิสระอย่างมากในการก าหนดและด าเนินนโยบาย
ตา่งประเทศในเร่ืองที่ไมเ่ก่ียวข้องกบัความมัน่คงโดยตรง (Jiwalai, 1994: 61-62) 

 2.2 ยุครัฐราชการ: ตัวแบบที่ข้าราชการ/เทคโนแครตมีบทบาทน า 
(หลัง พ.ศ. 2516-2531) การชุมนุมประท้วงเม่ือวันที่ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 เป็น
ปัจจยัส าคัญที่น ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงภมิูทศัน์ทางการเมืองของไทย เม่ือทหารและ
กองทพัถูกลดบทบาททางการเมือง รัฐบาลทหารภายใต้ระบอบอ านาจนิยมที่สืบทอด
อ านาจมาอย่างยาวนานต้องสิน้สุดลง และน ามาซึ่งการเปลี่ยนแปลงในกระบวนการ
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นโยบายเม่ือรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตัง้เข้าสูก่ารบริหารประเทศ ขณะเดียวกนั
การเมืองที่เปิดกว้างมากขึน้ ก็ท าให้ตวัแสดงที่ไม่ใช่ภาครัฐสามารถเข้ามามีบทบาทใน
กระบวนการนโยบายได้อีกด้วย 
 ในภาพรวม รัฐบาลที่มาจากการเลือกตัง้อยู่ในต าแหน่งไม่นาน จึงยังต้อง
พึง่พาระบบราชการในแง่ของนโยบายการพฒันาและการขับเคลื่อนนโยบาย แต่ในอีก
ด้านหนึ่ง ในช่วงนีย้ังเห็นถึงการเข้ามามีบทบาทของหน่วยงานนอกภาครัฐและ
ภาคเอกชนในกระบวนการนโยบายด้วย ตวัอยา่งที่เห็นได้ชดัเจนก็คือ บทบาทของนิสิต
นักศึกษา ปัญญาชน และนักเคลื่อนไหวต่าง ๆ ที่เ ร่ิมแสดงความคิดเห็นเก่ียวกับ
ประเด็นด้านความมัน่คง รวมถึงการกดดนัให้รัฐบาลในยคุหลงัระบอบอ านาจนิยมละ-
ทิง้นโยบายตอ่ต้านคอมมิวนิสต์และเข้าข้างมหาอ านาจตะวนัตกอย่างมาก และกลบัสู่
จุดยืนเชิงนโยบายที่เป็นกลางมากขึน้  โดยเฉพาะการเรียกร้องของขบวนการนิสิต
นักศึกษาให้ถอนทหารและฐานทัพของสหรัฐฯ ในไทยออกทัง้หมด จนท าให้
นายกรัฐมนตรีในขณะนัน้คือ ม.ร.ว. คึกฤทธ์ิ ปราโมช ต้องประกาศนโยบายให้มีการ-
ถอนฐานทัพสหรัฐฯ ทัง้หมดภายในวันที่ 20 มีนาคม พ.ศ. 2519 (Ladavalya, 1980: 
150-152) ยิ่งไปกว่านัน้ ในช่วงเวลานีย้ังมีการจัดตัง้คณะกรรมการร่วมภาครัฐและ
เอกชนเพื่อแก้ไขปัญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) ในรัฐบาล พล.อ. เปรม ติณสลูานนท์ เพื่อ
เป็นกลไกในการประสานงานระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน แม้ว่าองค์กรนีจ้ะไม่ได้มี
อ านาจในการตดัสินใจนโยบายโดยตรง แตก็่มีบทบาทส าคญัในการเสนอแนะนโยบาย 
รวมถึงแนวทางแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ (ส านกังานปลดักระทรวงมหาดไทย, 2560) 
 นอกเหนือจากภาคประชาชนและภาคเอกชนแล้ว อีกตัวแสดงหนึ่งที่มี
บทบาทอยา่งเป็นรูปธรรมในกระบวนการนโยบายก็คือ นักวิชาการ ในอดีตบทบาทของ
นกัวิชาการตอ่การก าหนดนโยบายตา่งประเทศเป็นไปอยา่งจ ากดั หากจะมีอิทธิพลได้ ก็
เกิดขึน้โดยอ้อมจากผลงานวิชาการหรือการบริการวิชาการ แต่ในสมยัรัฐบาล พล.อ. 
เปรม นกัวิชาการเร่ิมมีบทบาทโดยตรงในการก าหนดนโยบาย ทัง้ในส่วนของการด ารง
ต าแหน่งรัฐมนตรีและการเป็นคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี (สมพงศ์ ชมูาก, 2536: 
25-26) ยิ่งไปกวา่นัน้ พล.อ.อ. สิทธิ เศวตศิลา รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ
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ในช่วงดังกล่าวยังได้ตัง้คณะกรรมการที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจ โดยมีสมาชิกเป็นนัก -
ธุรกิจชัน้น าจากภาคเอกชนอีกด้วย 
 ท่ามกลางสภาพการเมืองที่เปิดกว้างและมีตัวแสดงหลากหลายเข้ามามี
บทบาทในกระบวนการนโยบาย ทัง้นโยบายภายในและนโยบายต่างประเทศ ช่วงเวลา
นีย้งัเป็นจดุเปลี่ยนที่ส าคญัอีกช่วงหนึ่ง กล่าวคือถือเป็นช่วงเวลาแห่งการฟืน้ฟบูทบาท
ของกระทรวงการต่างประเทศในกระบวนการนโยบายต่างประเทศ ทัง้มิติของฝ่าย
การเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าอีกด้วย เม่ืออิทธิพลของกองทัพในกระบวนการ
นโยบายตา่งประเทศและความมัน่คงที่เคยมีผ่านสภาความมัน่คงแห่งชาติลดลงอย่าง
เห็นได้ชดั และผู้น าทางการเมืองหนัไปให้น า้หนักกับกระทรวงการต่างประเทศในฐานะ
ผู้ ให้ค าแนะน าและข้อเสนอแนะเชิงนโยบายมากกว่า (Jiwalai, 1994: 64; สรุพงษ์ ชยั-
นาม, 2559, สัมภาษณ์) และโดยเฉพาะเม่ือสามประเทศในอินโดจีนคือ กัมพูชา 
เวียดนาม และลาว เปลี่ยนแปลงการปกครองสู่ระบอบสงัคมนิยมใน พ.ศ. 2518 เป็น-
ต้นมา กระทรวงการต่างประเทศผงาดขึน้มามีบทบาทส าคญัอย่างมาก ทัง้ในส่วนของ
การริเร่ิมเชิงนโยบาย การปรับเปลี่ยนนโยบาย รวมถึงการก าหนดและการด าเนิน
นโยบายต่างประเทศต่อปัญหาในมิติต่าง ๆ (วิชิต ญาณอมร และคณะ , 2556: 104-
111) โดยเฉพาะความสัมพันธ์กับประเทศเพื่อนบ้านอินโดจีนและปัญหาในภูมิภาค
เอเชียตะวันออกเฉียงใต้ เน่ืองจากบริบททัง้ภายในและระหว่างประเทศในช่วงนี ้
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ทัง้ยงัมีความซบัซ้อนอย่างมาก “เกินกว่าที่รัฐบาลและฝ่าย
ทหารไทยจะสามารถวิเคราะห์ ประเมิน และท าความเข้าใจได้” จนอาจกล่าวได้ว่า 
“เป็นชว่งที่อิทธิพลชีข้าดและผกูขาดด้านนโยบายตา่งประเทศของฝ่ายทหารเสื่อมลงจน
หมดความน่าเช่ือถือ” (สรุพงษ์ ชยันาม, 2559: 516) 
 นอกเหนือจากกระทรวงการต่างประเทศในฐานะหน่วยราชการที่มีบทบาท
ส าคัญในช่วงนีแ้ล้ว รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศอย่าง พล.อ.อ. สิทธิ    
เศวตศิลา ก็มีบทบาทโดดเดน่ในกระบวนการนโยบายต่างประเทศอย่างมาก เน่ืองจาก
นายกรัฐมนตรีในช่วงเวลาดงักล่าวไม่ค่อยสนัทัดด้านการต่างประเทศ จึงมอบหมาย
งานด้านนีใ้ห้อยู่ในมือของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ซึ่งมีความใกล้ชิด
และเป็นที่ไว้วางใจอย่างมาก (สุรชัย ศิริไกร, 2534: 125) ส่งผลให้ พล.อ.อ. สิทธิ มี
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อาณัติด้านการต่างประเทศโดยตรงเป็นเวลากว่าทศวรรษ  ทัง้ยงัมีส่วนส าคญัต่อการ-
วางรากฐานในการวางจดุยืนและบทบาทของกระทรวงการต่างประเทศในกระบวนการ
ดงักลา่วด้วย ยิ่งไปกวา่นัน้ การยดึครองกมัพชูาของเวียดนามตัง้แต่ปลายปี พ.ศ. 2521 
รวมถึงการที่เวียดนามรุกล า้ดินแดนไทยที่ชอ่งบก ท าให้ประเด็นความมัน่คงกลบัมาเป็น
แกนกลางของนโยบายต่างประเทศของไทยอีกครัง้หนึ่ง ในแง่นีส้่งผลให้กองทพั สภา -
ความมัน่คงแหง่ชาติ และกระทรวงการตา่งประเทศ เป็นหน่วยงานส าคญัในการก าหนด
และด าเนินนโยบายต่างประเทศและความมั่นคงในช่วงนี ้โดยนายกรัฐมนตรีมอบ
อ านาจในเร่ืองที่เก่ียวกับปัญหาเวียดนามและกัมพชูาให้อยู่ในมือของรัฐมนตรีว่าการ -
กระทรวงการต่างประเทศ ในขณะที่มิติด้านการทหารและความมั่นคงยังคงอยู่ในมือ
ของกองทพัอยา่งเหนียวแน่น (Haas, 1991: 170) 
 นอกเหนือตวัแบบที่ข้าราชการมีบทบาทน าแล้ว ในระยะนีย้งัถกูสอดแทรก
ด้วยตวัแบบที่ผู้น ารัฐบาลมีบทบาทน าในกระบวนการนโยบาย โดยเฉพาะในนโยบาย
ต่างประเทศ ตัวอย่างที่ส าคัญคือกรณีนายกรัฐมนตรีธานินทร์ กรัยวิเชียร และ
นายกรัฐมนตรี พล.อ. เกรียงศกัดิ์ ชมะนนัทน์ โดยนายกรัฐมนตรีธานินทร์ ซึ่งมีที่มาจาก
การรัฐประหารเ ม่ือวันที่  6 ตุลาคม พ.ศ. 2519 มีแนวคิดอนุรักษนิยมสุดโต่ง 
ขณะเดียวกันผลจากการที่นายกรัฐมนตรีไม่มีความเชื่อใจต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
การตา่งประเทศ สง่ผลให้บทบาทกระทรวงการตา่งประเทศลดอย่างมาก แต่หน่วยงาน
ดงักล่าวก็มีบทบาทในการด าเนินนโยบายต่างประเทศที่ไม่สดุโต่งจนเกินไป (Jiwalai, 
1994: 75-76) ในขณะที่ พล.อ. เกรียงศักดิ์ ซึ่งมีความสนใจและตื่นตัวด้านการ-
ต่างประเทศอย่างมาก ทัง้ยงัมีแนวคิดและยทุธศาสตร์การต่างประเทศเป็นของตนเอง 
ท าให้เม่ือขึน้มาด ารงต าแหน่งผู้น ารัฐบาลแล้ว เขาจงึมีบทบาทโดยตรงทัง้ในการก าหนด
และด าเนินนโยบายต่างประเทศ ตวัอย่างทัง้สองกรณีนีแ้สดงให้เห็นถึงบทบาทน าของ
ฝ่ายการเมืองเหนือข้าราชการประจ าในกระบวนการนโยบายตา่งประเทศอีกด้วย 

 2.3 ยุครัฐบาลเลือกตัง้: ตัวแบบที่ผู้น ารัฐบาลพลเรือนมีบทบาทน า 
(ระหว่าง พ.ศ. 2531-2534) ในช่วงรอยต่อก่อนการสิน้สุดของสงครามเย็นไม่นาน 
รัฐบาล พล.อ. ชาติชาย ชุณหะวัณ ก้าวสู่การบริหารประเทศ และน ามาซึ่งการ -
เปลี่ยนแปลงในกระบวนการนโยบายและทิศทางนโยบายตา่งประเทศไทยอย่างมากอีก
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ครัง้หนึ่ง อันเป็นผลจากการที่ พล.อ. ชาติชาย ประกาศแนวทางหลักในการด าเนิน
นโยบายตา่งประเทศคือ การเปลี่ยนอินโดจีนจากสนามรบให้เป็นตลาดการค้า ทัง้ยงัมี
ยุทธศาสตร์ที่ต้องการยกระดับประเทศให้มีสถานะเป็นศูนย์กลางทางเศรษฐกิจของ
ภมิูภาคอีกด้วย (Buszynski, 1989: 1061) อยา่งไรก็ตาม สิ่งที่ควรจะต้องกล่าวถึงก็คือ 
รัฐบาล พล.อ. ชาติชาย ได้แถลงนโยบายต่างประเทศของรัฐบาลตามแนวทางที่
กระทรวงการตา่งประเทศยกร่าง แต่ความริเร่ิมนีเ้กิดขึน้ภายหลงัจากการเข้ามาบริหาร
ราชการแผ่นดินแล้ว ไม่ได้เป็นความริเร่ิมที่ปรากฏในนโยบายของพรรคชาติไทยแต่
อยา่งใด (สรจกัร เกษมสวุรรณ, 2561, สมัภาษณ์) 
 ในส่วนของกระบวนการนโยบายต่างประเทศ ฝ่ายการเมือง โดยเฉพาะ
นายกรัฐมนตรี มีบทบาทส าคัญในข้อริเร่ิมเชิงนโยบาย เน่ืองจาก พล.อ. ชาติชาย มี
ความสนใจและตื่นตวัด้านการตา่งประเทศอยา่งมาก ทัง้ยงัเคยมีประสบการณ์โดยตรง
อนัเป็นผลจากการเคยด ารงต าแหน่งเอกอคัรราชทตู อธิบดีกรมการเมือง รัฐมนตรีช่วย
ว่าการและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศอีกด้วย ประกอบกับความมุ่งมั่น
ตัง้ใจของ พล.อ. ชาติชาย ที่จะยตุิสงครามเย็นอนัเป็นปัจจยัที่ฉุดรัง้การพฒันาประเทศ
ในภมิูภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ (ทีมข่าวการเมืองมติชน, 2549: 26) เขาเห็นว่าโจทย์
การเมืองชดุใหม่เช่นนีจ้ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีบุคคลหรือทีมที่จะเป็นกลไกส าคญัใน
การน าเสนอแนวทางและนโยบายในทิศทางใหม ่นอกเหนือจากการพึง่พาระบบราชการ
ในแบบเดิม คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีจึงถูกก่อร่างขึน้จากการรวบรวม
นักวิชาการหน้าใหม่ที่มีความเชี่ยวชาญในหลากหลายสาขา อันเป็นที่มาของคณะที่
ปรึกษาบ้านพิษณโุลก 
 การแต่งตัง้คณะที่ปรึกษาดังกล่าวส่งผลในกระบวนการนโยบายใน             
2 ประการด้วยกัน กล่าวคือ ประการแรก ที่ปรึกษาดงักล่าวเป็นที่ปรึกษาเชิงนโยบาย 
ท าหน้าที่ ในการให้ค าแนะน า  ค าปรึกษา และข้อเสนอแนะเ ชิงนโยบายต่อ
นายกรัฐมนตรีโดยตรง และไมข่ึน้ตอ่พรรคการเมืองหรือระบบราชการ (ไกรศกัดิ์ ชณุหะ-
วัณ, สัมภาษณ์ อ้างถึงใน มติชน, 2532: 22-24) ประการที่สอง คณะที่ปรึกษายังมี
บทบาทส าคัญในการด าเนินนโยบายต่างประเทศอีกด้วย โดยเฉพาะข้อริเร่ิมของ
นายกรัฐมนตรีเก่ียวกับกระบวนการสันติภาพในกัมพูชา ด้วยการประกาศนโยบาย
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เปลี่ยนสนามรบให้เป็นตลาดการค้าและการเชิญฮนุเซ็นมาเยือนประเทศไทย ด้วยเห็น
วา่แนวทางการแก้ไขปัญหาในกมัพชูาของกระทรวงการต่างประเทศตลอดระยะเวลาที่
ผ่านมา ไม่สามารถสร้างสนัติภาพให้เกิดขึน้ในภมิูภาคได้ และด้วยข้อจ ากัดจากการที่
กระทรวงการตา่งประเทศไมเ่ห็นด้วยกบันโยบายดงักล่าวของรัฐบาล ช่องทางทางการ-
ทตูจงึไมอ่าจใช้เป็นเคร่ืองมือด าเนินนโยบายในสภาพเช่นนีไ้ด้ แม้บทบาทของกระทรวง
การตา่งประเทศจะลดลง ทวา่ บทบาทของกองทพัในกระบวนการนโยบายยงัคงปรากฏ
ให้เห็นอยา่งตอ่เน่ืองผ่านบทบาทของ พล.อ. ชวลิต ยงใจยทุธ ผู้บญัชาการทหารสงูสดุ 
โดยเฉพาะการยตุิการปะทะระหว่างทหารไทยกับลาวในวิกฤตการณ์ที่บ้านร่มเกล้าใน 
พ.ศ. 2531 (พยญัชน์ เอ่ียมศิลป์, 2556) ทัง้ยังมีบทบาทส าคัญที่ท าให้ความคิดของ
นายกรัฐมนตรีที่จะเชิญฮนุเซนมาเยือนไทยประสบความส าเร็จอีกด้วย 
 อาจกล่าวได้ว่าในช่วงนีแ้สดงให้เห็นถึงการพยายามสร้างบทบาทน าของ
ฝ่ายการเมือง คือนายกรัฐมนตรีและคณะที่ปรึกษา ในกระบวนการนโยบาย โดยเฉพาะ
ในส่วนของความริเร่ิมในนโยบายต่างประเทศ และคณะที่ปรึกษายังกลายเป็นกลไก
ส าคญัในการด าเนินนโยบายและความริเร่ิมดงักล่าว เช่นเดียวกับผู้น ากองทพัด้วย ยิ่ง
ไปกว่านัน้ยงัเห็นได้ว่า ฝ่ายข้าราชการประจ า โดยเฉพาะกระทรวงการต่างประเทศ มี
บทบาทน าในกระบวนการนโยบายต่างประเทศไทยมาโดยตลอด แต่ก็มีบางช่วงที่ฝ่าย
การเมืองสามารถมีบทบาทน าในกระบวนการนีไ้ด้ และน ามาซึ่งความเปลี่ยนแปลงใน
สารัตถะและทิศทางการด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทย แต่ขณะเดียวกันก็น ามา
ซึง่ความขดัแย้งกบัฝ่ายข้าราชการประจ าอีกด้วย 
 จากที่กลา่วในข้างต้นจะเห็นได้ถึงกระบวนการก าหนดนโยบายต่างประเทศ 
รวมถึงการจดัความสมัพนัธ์ระหว่างบุคคลและหน่วยงานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง ซึ่งมีความ
แตกต่างกันไปในแต่ละช่วงเวลา ล าดบัถัดไปจะเป็นการพิจารณาถึงปัจจยัที่มีอิทธิพล
ตอ่การก าหนดนโยบายตา่งประเทศไทยในชว่งดงักลา่ว 
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3. ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายต่างประเทศ (Policy 
Factors) 

การก าหนดและด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทยก็ไม่ได้แตกต่างจาก
นโยบายต่างประเทศของรัฐอ่ืน ๆ ซึ่งถูกก าหนดจากหลากหลายปัจจัย ได้แก่ 
ผลประโยชน์แห่งชาติ ทัศนะต่อภัยคุกคามของผู้ น า สภาพแวดล้อมภายนอก และ
สภาพแวดล้อมภายในประเทศ 

3.1 ผลประโยชน์แห่งชาติ (National Interest): นักวิชาการให้นิยามของ
ผลประโยชน์แหง่ชาติวา่เป็นวตัถปุระสงค์โดยทัว่ไปและมีลกัษณะต่อเน่ืองในระยะยาว 
ซึ่งรัฐและรัฐบาลเห็นว่าตนก าลงัส่งเสริมหรือด าเนินนโยบายไปเพื่อสิ่งนี  ้ (Lerche & 
Said, 1964: 6) หรืออาจกล่าวได้ว่า ผลประโยชน์แห่งชาติเป็นเป้าหมายหลกัของการ-
ด าเนินนโยบายต่างประเทศของทุกประเทศ ในกรณีของไทย ผลประโยชน์แห่งชาติ
นบัตัง้แตอ่ดีตเป็นต้นมาตัง้อยูบ่นหลกัการพืน้ฐานส าคญัคือ การรักษาเอกราช อธิปไตย 
และบรูณภาพแหง่ดินแดน โดยผู้น าให้ทกุยคุทกุสมยัตา่งพยายามด าเนินการทกุวิถีทาง
เพื่อรักษาอ านาจทางการเมืองและการป้องกันอิทธิพลจากประเทศมหาอ านาจให้ได้
มากที่สดุ (Phuangkasem, 1984: 8) เพ่ือให้ไทยยงัคงสถานะของรัฐเอกราชตอ่ไป 

ในยุคอาณานิคม จะเห็นได้ชัดว่าผลประโยชน์แห่งชาติของสยามใน
ช่วงเวลานัน้คือการรักษาเอกราชของประเทศให้รอดพ้นจากการถูกยึดครองจากเจ้า
อาณานิคมไมว่า่จะด้วยวิธีการใดก็ตาม และพระมหากษัตริย์ก็เป็นผู้ มีบทบาทโดยตรง
ในการด าเนินวิเทโศบายเพื่อความอยู่รอดของสยาม อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลง
การปกครองใน พ.ศ. 2475 ก่อให้เกิดสถาบนัทางการเมืองใหม่ที่เข้ามามีอ านาจหน้าที่
บริหารกิจการบ้านเมือง ผ่านการใช้อ านาจนิติบัญญัติ บริหาร และตลุาการ แทนองค์
พระมหากษัตริย์ และนบัแตน่ัน้เป็นต้นมา ระบอบการเมืองการปกครองของสยามก็ก้าว
เข้าสูก่ารปกครองภายใต้ระบอบรัฐธรรมนญู 

การถือก าเนิดของสถาบันทางการเมืองสมัยใหม่ การด ารงอยู่ของสถาบัน
พระมหากษัตริย์ รวมไปถึงเอกราช อธิปไตย และบูรณภาพแห่งดินแดน ได้กลายเป็น
ผลประโยชน์แห่งชาติที่ผู้ น าทางการเมืองตลอดยุคสงครามเย็นให้ความส าคัญเป็น
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อยา่งยิ่ง เพราะผู้น าเห็นวา่การขยายตวัของลทัธิคอมมิวนิสต์เป็นภยัคกุคามโดยตรงต่อ
ความมั่นคงและกระทบต่อผลประโยชน์แห่งชาติของไทย ขณะเดียวกันอุดมการณ์
คอมมิวนิสต์ยงัขัดแย้งและต้องการล้มล้างค่านิยมหรือสถาบันทางการเมืองที่ส าคัญ
ของประเทศ เชน่ ชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์ อนัเป็นเคร่ืองยึดเหน่ียวความเป็น
อนัหนึ่งอนัเดียวของคนไทย อดุมการณ์คอมมิวนิสต์จึงไม่สอดคล้องกับจารีตประเพณี
และวิถีชีวิตของคนไทย ทัง้ยงัขดัแย้งกบัความเป็นไทย (พชัรินทร์ พิบลูสงคราม, 2558)  

ดงันัน้ การรักษาสถาบันทางการเมืองเหล่านีจ้ึงมีนัยโดยตรงถึงการรักษา
ความมั่นคงและความอยู่รอดของประเทศด้วย หรือกล่าวอีกมุมหนึ่งก็คือ ผู้ น าไทย
ด าเนินนโยบายตา่งประเทศในชว่งสงครามเย็นเพ่ือการปกป้องประเทศและสถาบนัทาง
สงัคมและการเมืองที่มีอยูน่ัน่เอง (ชาร์ลส์ อี. มอริสนั และแอสตรี ซรูห์เก, 2523: 18-19) 
และโดยเฉพาะอย่างยิ่งส าหรับผู้น าทหารที่กลายมาเป็นผู้น าทางการเมืองในช่วงเวลา
ดงักลา่วด้วยแล้ว พวกเขายึดมัน่ในอดุมการณ์ชาติ ศาสนา และพระมหากษัตริย์อย่าง
เหนียวแน่น ประกอบกับความเชื่อมั่นในศักยภาพของตนและความไม่ไว้วางใจต่อ 
ความเข้มแข็งของรัฐบาลพลเรือนในการต่อกรกับการขยายตัวของลัทธิคอมมิวนิสต์ 
สง่ผลให้ผู้น าทหารก่อการรัฐประหารขึน้บอ่ยครัง้ตลอดชว่งสงครามเย็น และก้าวเข้ามา
มีบทบาททางการเมืองอย่างเป็นรูปธรรม ในแง่นีก้องทัพไ ด้เข้ามามีบทบาททาง
การเมืองเพิ่มมากขึน้ ทัง้ยงักลายเป็นกลไกส าคญัในการต่อต้านภัยคุกคามจากลัทธิ -
คอมมิวนิสต์อีกด้วย (สรุชาติ บ ารุงสขุ, 2543) 

ในอีกด้านหนึ่ง การนิยามผลประโยชน์แหง่ชาติไมไ่ด้มีลกัษณะตายตวั การ-
จะท าความเข้าใจผลประโยชน์แหง่ชาติควรต้องพิจารณาควบคู่ไปด้วยว่าผู้น าในแต่ละ
สมัยมีทัศนะต่อเร่ืองผลประโยชน์แห่งชาติอย่างไร หรือผลประโยชน์ของผู้ น ากับ
ผลประโยชน์แห่งชาติมีความเหลื่อมซ้อนจนยากที่จะแยกออกจากกัน ดงัตัวอย่างใน
สมยัรัฐบาลจอมพล ป. พิบลูสงคราม ซึง่ได้ตดัสินใจเป็นพนัธมิตรใกล้ชิดกับสหรัฐฯ นัน้ 
ผลประโยชน์แห่งชาติอาจจะมิได้หมายรวมถึงความอยู่รอดและเอกราชของประเทศ
เท่านัน้ หากแต่ยังหมายรวมถึงความอยู่รอดและสถานะทางการเมืองของผู้น ารัฐบาล
ด้วย (Fineman, 2009: 277) 
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อย่างไรก็ตาม ในช่วงปลายสงครามเย็น เม่ือสถานการณ์ความตึงเครียด
ระหว่างประเทศมหาอ านาจที่มีอุดมการณ์ทางการเมืองแตกต่างกันเร่ิมคลี่คลายลง 
ประเด็นความมั่นคงไม่ได้เป็นประเด็นเดียวในฐานะผลประโยชน์แห่งชาติของไทยอีก
ต่อไป ผู้ ก าหนดนโยบายต่างประเทศหันมาให้ความส าคัญกับผลประโยชน์ด้าน
เศรษฐกิจเพิ่มมากขึน้ โดยเฉพาะด้านการค้า การลงทุน และความต้องการทรัพยากร
จากประเทศเพื่อนบ้าน ซึ่งได้กลายเป็นปัจจัยผลักดันในการก าหนดและการด าเนิน
นโยบายต่างประเทศของไทยในเวลาต่อมา (Buszynski, 1989: 1059) ในอีกด้านหนึ่ง
ความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับประเทศที่มีอุดมการณ์ทางการเมืองแตกต่างกันมี
พฒันาการอย่างมากก่อนที่สงครามเย็นจะสิน้สดุ โดยเฉพาะหลังจากการปรับเปลี่ยน
นโยบายตา่งประเทศของสหรัฐฯ ตอ่จีนนบัตัง้แต ่พ.ศ. 2515 รวมถึงการที่ประเทศเพื่อน
บ้านอินโดจีนเปลี่ยนแปลงการปกครองสู่ระบอบคอมมิวนิสต์ใน พ.ศ. 2518 เป็นต้นมา 
ที่สะท้อนให้เห็นถึงผลประโยชน์แห่งชาติของไทยที่ครอบคลมุถึงการอยู่ร่วมกันอย่าง
สนัติกบัประเทศเพ่ือนบ้าน แม้วา่จะมีอดุมการณ์ทางการเมืองแตกตา่งกนัก็ตาม  

3.2 ทัศนะต่อภัยคุกคาม (Threat Perception) การที่ผู้น าไทยมีทศันะต่อ
ลทัธิคอมมิวนิสต์ในฐานะภัยคกุคามหลกั ส่วนหนึ่งเป็นเพราะลทัธิดงักล่าวขัดแย้งกับ
จารีตประเพณีและระบอบการปกครองของไทยดงัที่กลา่วแล้วในข้างต้น แตอี่กสว่นหนึ่ง
เป็นเพราะไทยต้องเผชิญกับการขยายตวัของลทัธิคอมมิวนิสต์ทัง้ในระดบัภมิูภาคและ
ภายในประเทศคู่ขนานกันไป ในเอเชีย เกาหลีถกูแบ่งออกเป็นเกาหลีเหนือและเกาหลี
ใต้ที่เส้นขนานที่ 38 ตามข้อตกลงในการประชมุพอทสดมั (Potsdam Conference) ใน 
พ.ศ. 2488 โดยเกาหลีเหนือมีระบอบการปกครองแบบคอมมิวนิสต์ ส่วนเกาหลีใต้มี 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีระบบเศรษฐกิจกิจแบบทุนนิยม ต่อมาใน 
พ.ศ. 2492 พรรคคอมมิวนิสต์จีนสามารถสถาปนาสาธารณรัฐประชาชนจีนได้ส าเร็จ
และยดึอดุมการณ์ทางการเมืองดงักลา่วในการปกครองประเทศเร่ือยมาจนปัจจบุนั ใน
อีกด้านหนึ่งพืน้ที่อินโดจีน ซึง่โดยสภาพทางภมิูศาสตร์แล้วมีความใกล้ชิดกับไทยอย่าง
มากนัน้ ก็ต้องเผชิญกับการขยายตัวของลัทธิคอมมิวนิสต์ ไม่ว่าจะเป็นขบวนการ
ชาตินิยมของเวียดนามที่น าโดยโฮจิมินห์ ที่ยึดมัน่ในลทัธิคอมมิวนิสต์ที่ต่อสู้ เพื่อปลด -
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แอกเวียดนามจากเจ้าอาณานิคมฝร่ังเศสและการต่อต้านสหรัฐฯ ในสงครามเวียดนาม 
ขบวนการปะเทดลาว ซึ่งด าเนินการต่อต้านการปกครองแบบจารีตนิยมมาตัง้แต่ พ.ศ. 
2503 โดยขบวนการดังกล่าวยึดมั่นในอุดมการณ์ของลัทธิคอมมิวนิสต์ ทัง้ยังได้รับ
ความสนับสนุนจากเวียดนามเหนือและสหภาพโซเวียตอีกด้วย รวมไปถึงการก าเนิด
และการด าเนินการของพรรคคอมมิวนิสต์แห่งกัมพชูาหรือเขมรแดงที่เกิดขึน้มาตัง้แต ่
พ.ศ. 2511 ขณะเดียวกันลัทธิคอมมิวนิสต์ก็ขยายตัวในประเทศไทยมาตัง้แต่ พ.ศ. 
2470 โดยสมาชิกพรรคคอมมิวนิสต์จีนและเวียดนามได้น าลทัธิดงักล่าวเข้ามาเผยแพร่ 
แม้ว่าจะจ ากัดอยู่แต่ในกลุ่มของปัญญาชนจีนและญวน แต่ต่อมาแนวคิดดังกล่าวได้
ขยายไปสู่กลุ่มคนจีนในไทย คนไทย โดยเฉพาะกลุ่มนิสิตนักศึกษาและกรรมกร โดยมี
พืน้ที่เคลื่อนไหวทัง้ในกรุงเทพฯ และต่างจงัหวดั (ธ ารงค์ ชินหิรัญ , 2536: 50) ต่อมาใน 
พ.ศ. 2473 จงึได้ก่อเกิดพรรคคอมมิวนิสต์สยามขึน้ และด าเนินการเผยแพร่แนวคิดลทัธิ
ดงักล่าว รวมถึงการเผยแพร่ค าขวญัคอมมิวนิสต์สากลและการเรียกร้องให้ใช้ระบอบ
การปกครองแบบสหภาพโซเวียต เป็นต้น 

ความหวาดเกรงภัยจากลัทธิคอมมิวนิสต์ โดยเฉพาะคอมมิวนิสต์
ภายในประเทศ ส่งผลให้รัฐบาลไทยออกมาตรการทางกฎหมาย เพื่อป้องกันการแพร่
ขยายของแนวคิดนี ้ซึ่งมาตรการดังกล่าวประกาศใช้ตัง้แต่ช่วงก่อนสงครามเย็น โดย
กฎหมายแรกที่ถือว่าเป็นการลงโทษต่อการกระท าอนัเป็นคอมมิวนิสต์เกิดขึน้ใน  พ.ศ. 
2470 เม่ือพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หวัได้ตราพระราชบญัญัติแก้ไขกฎหมาย
ลักษณะอาญา พ.ศ. 2470 (แก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายลักษณะอาญา ร.ศ. 127 มาตรา 
104) โดยกฎหมายดงักล่าวได้เพิ่มโทษการกระท าหรือการสัง่สอนทฤษฎีการเมืองหรือ
เศรษฐกิจ เพ่ือให้เกิดความดหูม่ินหรือเกลียดชงักษัตริย์หรือเกิดความเกลียดชงัระหว่าง
ชนชัน้ ให้ถือวา่เป็นความผิด ตอ่มาใน พ.ศ. 2476 รัฐบาลพระยามโนปกรณ์นิติธาดาได้
ประกาศใช้พระราชบญัญัติวา่ด้วยคอมมิวนิสต์ พ.ศ. 2476 (ราชกิจจานเุบกษา, 2476) 
ด้วยเห็นว่าลัทธิคอมมิวนิสต์เป็นภัยต่อความมั่นคง อันมีนัยถึงการเป็นภัยต่อการ-
ปกครองที่มีพระมหากษัตริย์เป็นประมขุนัน่เอง อยา่งไรก็ตาม ประเด็นเร่ืองคอมมิวนิสต์
เร่ิมปรากฏเดน่ชดัในทศันะตอ่ภยัคกุคามของผู้น าและในนโยบายต่างประเทศไทยมาก
ยิ่งขึน้ก็ในยคุหลงัสงครามโลกครัง้ที่ 2 แล้ว โดยเฉพาะนับจากรัฐประหาร พ.ศ. 2490 ที่
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กองทพักลบัเข้ามามีบทบาทในการเมืองไทยอีกครัง้ พร้อมกับการสิน้สดุบทบาททาง
การเมืองของกลุม่คณะราษฎร (สชุิน ตนัติกลุ, 2557) 

นับแต่ผู้ น าไทยเร่ิมหวาดเกรงต่อภัยคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสต์ จีนถูก
เพ่งเล็งว่าเป็นศนูย์ของภยัคกุคามดงักล่าว (กุสมุา สนิทวงศ์ ณ อยธุยา , 2536: 224) 
การที่ไทยมีทศันะในแง่ลบต่อจีนมากขึน้นัน้เป็นผลมาจากปัจจยัหลายประการด้วยกัน 
ได้แก่ ความก้าวหน้าและชัยชนะของกองทัพคอมมิวนิสต์ต่อกองทพัแห่งชาติของจีน 
(ก๊กมินตัง๋) (Liang, 1977: 6) อนัเป็นผลจากการที่จีนได้เข้ายึดครองทิเบต การเข้าไป
แทรกแซงในสงครามเกาหลีใน  พ.ศ. 2493 ท าให้ผู้ น าไทยมองว่าจีนก าลังด าเนิน
นโยบายขยายอิทธิพล (expansionist policy) ในภมิูภาคเอเชีย ยิ่งไปกว่านัน้การก่อตัง้
เขตปกครองตนเองของชนกลุ่มน้อยไทในมณฑลยนูนานใน พ.ศ. 2496 ยงัถกูผู้น าไทย
ตีความว่าจะเป็นการสร้างฐานที่มั่นของกลุ่มต่อต้านรัฐบาลไทย ซึ่งน าโดยนายปรีดี 
พนมยงค์ (Phuangkasem, 1984: 36) นอกจากนีรั้ฐบาลจีนยงัประกาศชดัเจนในการ-
สนับสนุนกลุ่มแนวร่วมรักชาติที่ ต้ องการโค่นล้มรัฐบาลเพื่อสถาปนาระบอบ
ประชาธิปไตยของประชาชนอีกด้วย (Thailand Yearbook 1975-76 cited in 
Phuangkasem, 1984: 36) ทัศนะต่อภยัคุกคามคอมมิวนิสต์ยงัถกูสร้างขึน้จากปัจจัย
ภายนอกอีกสว่นหนึ่ง นัน่คือการโฆษณาชวนเชื่อของเจ้าหน้าที่สหรัฐฯ ในเอเชียที่เน้นย า้
ถึงอนัตรายจากการรุกรานของคอมมิวนิสต์ต่อประชาคมระหว่างประเทศ (ชาร์ลส์ อี. 
มอริสนั และ แอสตรี ซรูห์เก, 2523: 30-31) ท าให้บรรยากาศทางการเมืองภายในและ
ระหวา่งประเทศของไทยถกูตอกย า้ด้วยประเด็นภยัคกุคามจากคอมมิวนิสต์มากยิ่งขึน้ 

รัฐบาลไทยในยุคสงครามเย็น โดยเฉพาะรัฐบาลทหาร มีทัศนะต่อต้าน
คอมมิวนิสต์อย่างมาก อนัสะท้อนให้เห็นได้จากพระราชบญัญัติต่อต้านการกระท าอนั
เป็นคอมมิวนิสต์ ดงัเช่นความพยายามป้องกันภยัคอมมิวนิสต์ภายในประเทศในสมัย
จอมพล ป. พิบลูสงคราม ที่ได้มีการออกกฎหมายคอมมิวนิสต์ฉบบัใหม่ ซึ่งมีบทลงโทษ
ที่รุนแรงกวา่เดิม ยิ่งไปกวา่นัน้ในยคุเผด็จการทหาร กฎหมายในลกัษณะดงักล่าวได้ให้
อ านาจกับภาครัฐในการตรวจสอบ จับกุม กักขัง และปราบปรามการกระท าอันน่า
สงสยัวา่เก่ียวข้องกบัลทัธิคอมมิวนิสต์ได้อยา่งชอบธรรมอีกด้วย 



50 วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบรูพา ปีที่ 6 ฉบบัที่ 2 
 

 

ภยัคกุคามจากคอมมิวนิสต์ถกูตอกย า้ในทศันะของผู้น าไทยอีกครัง้จากการ-
ชมุนมุของนิสิตนักศึกษาในเดือนตลุาคม พ.ศ. 2519 เพื่อประท้วงขับไล่จอมพลถนอม 
กิตติขจร และจอมพลประภาส จารุเสถียร ซึ่งเดินทางกลบัมายงัประเทศไทย ภายหลัง
ออกนอกประเทศไปหลงัเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม พ.ศ. 2516 โดยการชมุนมุประท้วงที่น า
โดยนิสิตนกัศกึษานัน้ น ามาซึง่ทศันะในแงล่บจากสงัคมไทยวา่ ขบวนการนิสิตนกัศกึษา
มีแนวความคิดหัวรุนแรงและเป็นคอมมิวนิสต์ ประกอบกับการน าเสนอภาพข่าวการ -
แสดงละครของกลุ่มนิสิตนักศึกษาที่ถูกตีความว่ามีการหม่ินพระบรมเดชานภุาพ จน
กระตุ้นให้ฝ่ายอนรัุกษนิยมที่ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดของนิสิตนักศึกษาทวีความไม่พอใจ
มากขึน้ และมองวา่กลุม่นีเ้ป็นภยัคกุคามตอ่ความมัน่คงและเสถียรภาพของประเทศ 

ในอีกไม่ก่ีปีถัดมา ไทยต้องเผชิญกับภัยที่คุกคามต่อความมั่นคงของไทย
และตอกย า้ทัศนะต่อภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต์ครัง้ส าคัญก็คือ การที่เวียดนามส่ง 
กองก าลังทหารเข้ายึดครองกัมพูชา (ภาสกร ศิริยะพันธุ์, 2524: 46-50) เม่ือวันที่ 25 
ธันวาคม พ.ศ. 2521 เพ่ือล้มล้างระบอบเขมรแดง การกระท าของเวียดนามเช่นนีส้่งผล
ให้ภัยคอมมิวนิสต์อยู่ประชิดประเทศไทยเป็นอย่างมาก และย่อมจะส่งผลกระทบ
โดยตรงตอ่ทศันะของผู้น าไทย ที่หวาดเกรงภยัคกุคามเชน่นีเ้ป็นทนุเดิมอยูแ่ล้ว กลา่วคือ
ผู้น าไทยมองวา่การที่เวียดนาม (ภายใต้การสนับสนนุของสหภาพโซเวียต) บุกกัมพชูา
นัน้เป็นยทุธศาสตร์ที่ส าคญัในการสถาปนาอินโดจีนให้กลายเป็นสหพนัธรัฐภายใต้การ-
ปกครองของเวียดนาม และเวียดนามคาดหวังที่จะขยายอิทธิพลให้ครอบคลุมทั่วทัง้
ภมิูภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้อีกด้วย (Bunbongkarn, 1988: 243) นอกจากนีก้าร-
คกุคามของเวียดนามมิได้จ ากัดขอบเขตอยู่แต่ในกัมพชูาเท่านัน้ หากยงัเกิดการปะทะ
ระหว่างทหารเวียดนามกับกองก าลังของเขมรแดงตามพรมแดนไทย-กัมพชูาอีกด้วย 
และหลายครัง้ที่กองก าลังของเวียดนามได้ล่วงล า้พรมแดนไทย จนเกิดการเผชิญหน้า
ระหวา่งทหารไทยและทหารเวียดนาม เชน่ บริเวณโนนหมากมุน่ จ.ปราจีนบรีุ เป็นต้น 

การคกุคามของเวียดนามยงัน ามาสูก่ารขยายทศันะตอ่ภยัคกุคาม ที่ในอดีต
มุง่เป้าไปที่คอมมิวนิสต์จีนเพียงอยา่งเดียว แตด่เูหมือนวา่ภายหลงัการยึดครองกัมพชูา
ของเวียดนามแล้ว สหภาพโซเวียตกลายเป็นอีกหนึ่งเป้าหมายที่รัฐบาลไทยเพ่งเล็งว่า
เป็นภยัคกุคามต่อความมัน่คงของประเทศ (กุสมุา สนิทวงศ์ ณ อยธุยา, 2536: 224) 



วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบรูพา ปีที่ 6 ฉบบัที่ 2                               51 

 

กล่าวคือผู้น าไทยเห็นว่าการกระท าดงักล่าวเป็นความพยายามของสหภาพโซเวียตใน
การขยายอิทธิพลในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ผ่านความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดและการให้
ความชว่ยเหลือแก่เวียดนามในทกุด้าน ยิ่งไปกวา่นัน้เวียดนามยงัอนญุาตให้สหภาพโซ-
เวียตเข้ามาใช้ฐานทัพในดินแดนของตนอีกด้วย ในขณะที่การใช้คัมรานห์เป็นฐาน
ปฏิบตัิการทางทหาร รวมถึงการปรากฏของเรือและเคร่ืองบินรบของสหภาพโซเวียตใน
เวียดนาม รวมถึงการเข้าไปข้องเก่ียวในลาว ยงัมีอิทธิพลโดยตรงตอ่ทศันะของผู้ก าหนด
นโยบายของไทยต่อภยัคกุคามจากสหภาพโซเวียตอีกด้วย (Viraphol, 1985: 61-70) 
กลา่วอีกนยัหนึ่งก็คืออิทธิพลของสหภาพโซเวียตได้แผ่ขยายมาสู่เอเชียตะวนัออกเฉียง
ใต้แล้ว ปัญหากมัพชูากลายเป็นประเด็นหลกัในปัญหาความมัน่คงและการตา่งประเทศ
ไทยตอ่มาอีกกวา่ทศวรรษ จนเวียดนามยอมถอนทหารออกจากกมัพชูาในปี พ.ศ. 2532 

3.3 สภาพแวดล้อมภายนอก (External Environment) ในช่วงสงคราม
เย็น ระเบียบระหวา่งประเทศถกูก าหนดโดยการตอ่สู้แขง่ขนัด้านอดุมการณ์ของประเทศ
มหาอ านาจคือสหรัฐฯ และสหภาพโซเวียต ซึง่ประเทศมหาอ านาจที่เป็นผู้น าของแต่ละ
ค่ายอุดมการณ์ต่างต่อสู้ แข่งขันเพื่อให้ได้มาซึ่งอ านาจ อิทธิพล และประเทศที่เป็น
พนัธมิตร สหภาพโซเวียตพยายามขยายอิทธิพลและเผยแพร่อดุมการณ์สงัคมนิยมไปสู่
ประเทศในแถบยโุรปตะวนัออกและเอเชียตะวนัตก ในขณะที่พรรคคอมมิวนิสต์สามารถ
มีชยัชนะในสงครามกลางเมืองและสามารถสถาปนาสาธารณรัฐประชาชนจีนได้ส าเร็จ
ใน พ.ศ. 2492 นัน้ ก็พยายามขยายอิทธิพลและส่งออกการปฏิวตัิมายงัประเทศต่าง ๆ 
ในเอเชียใต้และเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ สว่นประเทศมหาอ านาจที่เป็นแกนน าของโลก
เสรีนิยมอย่างสหรัฐฯ ก็ด าเนินนโยบายทกุวิถีทาง ทัง้ทางด้านเศรษฐกิจและการทหาร 
โดยเฉพาะการเป็นพันธมิตรกับประเทศต่าง ๆ ที่อยู่ใกล้กับสหภาพโซเวียตและจีน 
รวมถึงการตัง้ฐานในประเทศพนัธมิตรเหล่านัน้ด้วย (Jha, 1970: 119) ทัง้นีก็้เพื่อยบัยัง้
การแพร่ขยายของอ านาจและอิทธิพลของอดุมการณ์สงัคมนิยมนัน่เอง 

ในกรณีของไทยก็เห็นได้ชดัเจนว่า ในท่ามกลางการแข่งขันด้านอดุมการณ์
ระหวา่งประเทศมหาอ านาจเชน่นี ้ไทยตดัสินใจที่จะยืนอยู่ฝ่ายเดียวกับโลกเสรี ซึ่งการ-
ตดัสินใจเช่นนีท้ าให้ไทยต้องมีเป้าหมายในการด าเนินนโยบายต่างประเทศและทศันะ
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ตอ่ภยัคกุคามที่เป็นไปในทิศทางเดียวกนักบัสหรัฐฯ มหาอ านาจผู้น าแหง่โลกเสรีอีกด้วย 
นั่นคือความเป็นพนัธมิตรที่แน่นแฟ้นระหว่างไทยกับสหรัฐฯ เป็นปัจจัยส าคญัที่ส่งผล
โดยตรงตอ่การก าหนดนโยบายตา่งประเทศไทย  

นอกเหนือไปจากระเบียบโลกในยคุสงครามเย็นจะเป็นปัจจยัส าคญัต่อการ-
ก าหนดนโยบายตา่งประเทศไทยแล้ว สถานการณ์หรือความตึงเครียดในภมิูภาคก็เป็น
ปัจจัยอีกส่วนหนึ่งที่ส่งผลต่อนโยบายต่างประเทศ ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนในยุค
สงครามเย็น เชน่ การที่เวียดนามส่งกองก าลงัเข้ายึดครองกัมพชูาระหว่าง พ.ศ. 2522-
2532 ส่งผลโดยตรงต่อการก าหนดนโยบายต่างประเทศไทยเพื่อแก้ปัญหาดังกล่าว 
โดยเฉพาะการใช้กลไกของอาเซียน รวมถึงความสมัพนัธ์ที่ใกล้ชิดกบัจีนมากขึน้อีกด้วย 

3.4 สภาพแวดล้อมภายใน (Domestic Environment) สภาพแวดล้อม
ภายในประเทศ เชน่ สภาพการเมือง เศรษฐกิจ และสงัคม ก็เป็นอีกส่วนหนึ่งที่ส่งผลต่อ
การก าหนดนโยบายต่างประเทศ ในกรณีของไทย สภาพแวดล้อมภายในที่ส่ งผลต่อ
นโยบายต่างประเทศ ตัวอย่างเช่น รูปแบบการปกครอง โดยในช่วงสงครามเย็นไทย
ปกครองด้วยรัฐบาลทหารเป็นส่วนใหญ่ ซึ่งรัฐบาลเหล่านีข้ึน้สู่อ านาจด้วยการ -
รัฐประหาร แม้จะมีรัฐบาลพลเรือนที่มีที่มาจากการเลือกตัง้บ้าง แต่ก็อยู่ในวาระไม่นาน 
เน่ืองจากเผชิญกับความไร้เสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล ในช่วงที่ไทยปกครอง
โดยรัฐบาลทหารนัน้ นโยบายต่างประเทศมกัมีทิศทางที่โน้มเอียงไปทางของตะวนัตก 
โดยเฉพาะสหรัฐฯ กลา่วคือมีนโยบายตอ่ต้านคอมมิวนิสต์อยา่งมาก รวมถึงมีนโยบายที่
แข็งกร้าวตอ่ประเทศเพ่ือนบ้าน ทัง้นีเ้น่ืองจากรัฐบาลทหารต้องการความช่วยเหลือจาก
สหรัฐฯ เป็นส าคญั ในขณะที่รัฐบาลพลเรือนจะมีนโยบายที่คอ่นข้างจะยืดหยุน่มากกวา่ 

เสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลก็เป็นปัจจัยที่ส าคัญอีกอย่างหนึ่ง 
นโยบายต่างประเทศอาจถกูน ามาใช้เป็นเคร่ืองมือในการเสริมสร้างความมั่นคงและ
สร้างความชอบธรรมให้แก่รัฐบาลได้เช่นกัน ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดเจนก็คือ การเป็น
พนัธมิตรที่แนบแน่นกับสหรัฐฯ ในยคุของจอมพล ป. พิบูลสงคราม (สมยัที่ 2) เป็นต้น 
นอกจากนีเ้สถียรภาพของรัฐบาลยงัเป็นปัจจยัที่ก าหนดความต่อเน่ืองของการด าเนิน
นโยบายตา่งประเทศ กลา่วคือรัฐบาลที่มีเสถียรภาพและสามารถควบคมุการเมืองของ
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ประเทศได้ ก็สามารถก ากับดูแลทิศทางของนโยบายต่างประเทศได้อย่างต่อเน่ือง 
ตวัอย่างที่เห็นได้ชดัคือรัฐบาล พล.อ. เปรม ติณสลูานนท์ ที่ด ารงต าแหน่งยาวนานถึง     
8 ปี หรือการมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ที่อยู่ในต าแหน่งเป็นระยะ
เวลานานหรือมีความต่อเน่ือง เช่น กรณีของพระเจ้าวรวงศ์เธอ กรมหม่ืนนราธิปพงศ์
ประพนัธ์ พ.อ. (พิเศษ) ถนัด คอมนัตร์ และ พล.อ.อ. สิทธิ เศวตศิลา ก็เป็นส่วนส าคญั
ตอ่ความตอ่เน่ืองของการด าเนินนโยบายตา่งประเทศไทยในแตล่ะชว่งเวลา  

นอกจากนีก้ารเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตยก็มีผลโดยตรงต่อการก าหนด
นโยบายต่างประเทศ โดยการเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตย แม้ในระยะเวลาอันสัน้ใน
ระหว่าง พ.ศ. 2516-2519 รวมถึงการเลือกตัง้ที่เกิดขึน้ใน พ.ศ. 2531 อันท าให้ไทยมี
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตัง้นัน้ นอกจากจะส่งผลให้ระบอบการเมืองไทยมีเสรีมากขึน้
แล้ว ยงัเปิดกว้างให้ตวัแสดงอ่ืน ๆ นอกระบบราชการ เข้ามามีบทบาทในกระบวนการ
นโยบายต่างประเทศมากขึน้ นั่นคือนโยบายต่างประเทศมิได้ถกูผูกขาดโดยชนชัน้น า
หรือผู้น ารัฐบาลแตเ่พียงอยา่งเดียวเทา่นัน้ หากแตป่ระชาชน นิสิตนกัศกึษา นักวิชาการ 
และกลุม่ผลประโยชน์ต่าง ๆ สามารถเข้ามามีบทบาทในการก าหนดวาระและผลกัดนั
นโยบายต่างประเทศได้มากขึน้ อนัจะเห็นได้จากบทบาทของขบวนการนิสิตนักศึกษา
ต่อการเรียกร้องให้มีการถอนฐานทัพสหรัฐฯ ออกจากไทย บทบาทของกลุ่ม
ผลประโยชน์ด้านเศรษฐกิจ รวมถึงบทบาทการเป็นที่ปรึกษานโยบายของนักวิชาการ 
เป็นต้น ซึ่งในยุคหลังสงครามเย็นก็จะเห็นถึงตัวแสดงอ่ืน ๆ ที่เข้ามามีบทบาทใน
นโยบายตา่งประเทศมากขึน้ 

จากที่กล่าวในข้างต้นชีใ้ห้เห็นถึงปัจจัยต่าง ๆ ที่มีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบายตา่งประเทศไทยในยคุสงครามเย็น และยงัเห็นอีกด้วยว่าปัจจยัเหล่านีไ้ม่ได้อยู่
น่ิง ทว่ามีความซบัซ้อนและเปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลาตามสถานการณ์ทางการเมือง 
ทัง้ภายในและภายนอก และความเปลี่ยนแปลงเช่นนีย้งัส่งผลต่อสารัตถะและแนวทาง
ในการด าเนินนโยบายตา่งประเทศอีกด้วย ดงัจะได้กลา่วในสว่นถดัไป 
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4. การด าเนินนโยบายต่างประเทศ (Policy Implementation) 

ในบริบทที่ไทยต้องเผชิญกับระเบียบระหว่างประเทศในยคุสงครามเย็นนัน้ 
เรียกร้องให้ผู้ น าไทยต้องตัดสินใจว่าจะด าเนินนโยบายอย่างไร หรือจะมีจุดยืนเชิง
นโยบายอย่างไร การด าเนินนโยบายเป็นกลางจะเป็นทางเลือกที่ดีในสภาวะที่ การ-
แข่งขันระหว่างมหาอ านาจเข้มข้นขึน้อย่างต่อเน่ืองหรือไม่ แต่จากประวัติศาสตร์ก็
สะท้อนให้เห็นอยา่งชดัเจนวา่ ไทยไมส่ามารถด ารงสถานะความเป็นกลางไว้ได้ สดุท้าย
แล้วไทยก็ตดัสินใจที่จะเป็นพนัธมิตรกบัมหาอ านาจใดมหาอ านาจหนึ่งมาโดยตลอด ใน
สงครามเย็นก็เชน่กนั ที่ในท้ายที่สดุแล้วผู้น าไทยตดัสินใจน ารัฐนาวานีเ้ข้าเป็นพนัธมิตร
กบัสหรัฐฯ ผู้น าฝ่ายเสรีนิยมนัน่เอง 

แตห่ากย้อนไปในชว่งต้นของสงครามเย็น ไทยไม่ได้เป็นพนัธมิตรใกล้ชิดกับ
สหรัฐฯ และด าเนินนโยบายตอ่ต้านคอมมิวนิสต์อยา่งเต็มที่ แตปั่จจยัระหว่างประเทศที่
กลายเป็นจดุเปลี่ยนส าคญัในการก าหนดและด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทยก็คือ 
การที่พรรคคอมมิวนิสต์จีนสามารถสถาปนาสาธารณรัฐประชาชนจีนได้ส าเร็จใน พ.ศ. 
2492 นอกเหนือไปจากการมีระบอบการปกครองที่แตกต่างกันแล้ว ปัจจยัหนึ่งที่ส าคญั
ที่สง่ผลตอ่การพิจารณาภยัคกุคามจากจีนก็คือ การที่จีนมีความสมัพนัธ์ที่แนบแน่นกับ
สหภาพโซเวียต มหาอ านาจฝ่ายสงัคมนิยมนั่นเอง ยิ่งไปกว่านัน้จีนยงัมีบทบาทส าคญั
ในการให้ความช่วยเหลือกองก าลงัเวียดมินห์ในเวียดนามเพื่อต่อสู้กับฝร่ังเศสอีกด้วย 
ปัจจัยเหล่านีส้่งผลให้รัฐบาลไทยเร่ิมตระหนักถึงภัยคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสต์ต่อ
ความมั่นคงของไทย ส่งผลให้ไทยปรับเปลี่ยนนโยบายต่างประเทศ ไปในทิศทางที่
ใกล้ชิดแนบแน่นกับสหรัฐฯ มากขึน้ และแนวโน้มเช่นนีก็้ด าเนินไปเกือบตลอดช่วง
สงครามเย็น 

การตัดสินใจเป็นพันธมิตรกับสหรัฐฯ ส่งผลให้ไทยจ าเป็นต้องด าเนิน
นโยบายที่สอดคล้องกับมหาอ านาจดังกล่าวอย่างหลีกเลี่ยงไม่ไ ด้ โดยเฉพาะการ-
ตอ่ต้านคอมมิวนิสต์ และด้วยความเชื่อว่าคอมมิวนิสต์เป็นภยัคกุคามที่จะบ่อนท าลาย
ระบอบการปกครองและสถาบนัส าคญัของไทย ดงันัน้รัฐบาลจึงต้องให้ความส าคญักับ
ประเด็นความมัน่คงและความอยูร่อดของประเทศเป็นอนัดบัแรก นั่นคืออดุมการณ์ทาง
การเมืองกลายเป็นปัจจยัส าคญัในการก าหนดการด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทย
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ในช่วงสงครามเย็น ในขณะที่สหรัฐฯ เองก็มองว่าไทยเป็นจุดยุทธศาสตร์ส าคัญใน
นโยบายความมัน่คงและการต่อต้านคอมมิวนิสต์ของตนในภมิูภาค  (Liang, 1977: 7) 
ดงันัน้ การเป็นพันธมิตรกับไทยก็ตอบสนองผลประโยชน์และยุทธศาสตร์ของสหรัฐฯ 
เชน่กนั 

การเลือกด าเนินนโยบายเป็นพันธมิตรใกล้ชิดกับสหรัฐฯ และต่อต้าน
คอมมิวนิสต์อยา่งแข็งขนัในชว่งต้นสงครามเย็น ปรากฏให้เห็นในช่วงสองทศวรรษแรก
คือราว พ.ศ. 2493-2513 โดยการต่อต้านคอมมิวนิสต์ในเวทีสากลเร่ิมปรากฏให้เห็น
เป็นรูปธรรมในสมยัรัฐบาลจอมพล ป. พิบลูสงคราม เม่ือผู้น าตอบสนองต่อข้อเรียกร้อง
ของสหรัฐฯ ด้วยการรับรองรัฐบาลเบาได๋ของเวียดนาม และรัฐบาลใหม่ของลาวและ
กัมพูชาภายใต้การสนับสนุนของสหรัฐฯ ในเดือนกุมภาพันธ์ พ.ศ. 2493 ซึ่งกระทรวง
การตา่งประเทศและรัฐมนตรีหลายทา่นในรัฐบาลดงักลา่วไมเ่ห็นด้วย (สรุพงษ์ ชยันาม, 
2559: 12) และนับจากจุดนีเ้ป็นต้นมาอาจกล่าวได้ว่า นโยบายต่างประเทศของไทย
ด าเนินรอยตามนโยบายตอ่ต้านคอมมิวนิสต์ของสหรัฐฯอย่างเหนียวแน่น ซึ่งนโยบายนี ้
พัฒนาเป็นการปิดล้อมการขยายอิทธิพลของคอมมิวนิสต์ (containment policy) 
นัน่เอง (Viraphol, 1976) 

อย่างไรก็ตาม การรับรองรัฐบาลเบาได๋โดยรัฐบาลจอมพล ป. นัน้ไม่ได้
เกิดขึน้จากความริเร่ิมเชิงนโยบายจากฝ่ายไทย หากแตเ่ป็นผลจากการด าเนินการอย่าง
ตอ่เน่ืองของสหรัฐฯ มาตัง้แตก่ลางปี พ.ศ. 2492 ที่พยายามกดดนัให้รัฐบาลไทยรับรอง
รัฐบาลเบาไดข๋องเวียดนาม โดยสหรัฐฯ ได้ยกประเด็นความช่วยเหลือทางทหารมาเป็น
ข้อตอ่รอง (Fineman, 2009: 276-286) ในที่สดุรัฐบาลจอมพล ป. จึงได้ประกาศรับรอง
รัฐบาลหุน่ของสหรัฐฯ ทัง้ในเวียดนาม ลาว และกมัพชูา 

ในเดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2493 หรือ 5 เดือนหลังจากค าประกาศรับรอง
รัฐบาลหุ่นในอินโดจีน รัฐบาลไทยด าเนินนโยบายต่างประเทศอย่างก้าวกระโดดโดย
การส่งทหารไปช่วยสหรัฐฯ และสหประชาชาติท าการรบในสงครามเกาหลี ต่อมา
ความสมัพนัธ์ระหวา่งไทยกบัสหรัฐฯ ใกล้ชิดยิ่งขึน้เม่ือทัง้สองประเทศได้ร่วมลงนามใน
ความตกลงด้านเศรษฐกิจและเทคโนโลยีระหว่างกัน ทัง้ยงัตามมาด้วยข้อตกลงความ
ชว่ยเหลือด้านการทหารอีกด้วย 
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นอกจากนี ้การสถาปนาสาธารณรัฐประชาชนจีนใน พ.ศ. 2492 รวมถึงการ-
ก่อตัง้เขตปกครองตนเองของชนชาติไทในมณฑลยนูนาน สง่ผลต่อทศันะต่อภยัคกุคาม
ของผู้น าไทยตอ่ภยัคกุคามจากคอมมิวนิสต์ในช่วงเวลาดงักล่าวอย่างมาก ด้วยเกรงว่า
ลทัธิดงักล่าวจะแทรกซึมเข้าสู่ไทย ต่อมาใน พ.ศ. 2497 ไทยได้ร่วมเป็นหนึ่งในสมาชิก
ขององค์การสนธิสญัญาป้องกันภูมิภาคเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้หรือซีโต้ (Southeast 
Asia Treaty Organization: SEATO) ซึ่งมีสหรัฐฯ อังกฤษ ฝร่ังเศส ออสเตรเลีย 
นิวซีแลนด์ ฟิลิปปินส์ และปากีสถาน เป็นสมาชิกในองค์กรนีด้้วย โดยวตัถปุระสงค์หลกั
ของการก่อตัง้ซีโต้ก็เพื่อจ ากัดการขยายอ านาจและอิทธิพลของคอมมิวนิสต์ในเอเชีย 
โดยเฉพาะในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้นัน่เอง  

ความสมัพนัธ์ระหวา่งไทยกบัสหรัฐฯ ในระดบัทวิภาคี โดยเฉพาะด้านความ-
มัน่คงและการทหารมีความใกล้ชิดมากขึน้อีกภายหลงัวิกฤตการณ์ในลาว (แถมสขุ นุ่ม-
นนท์, 2536: 157-181) ที่ขบวนการคอมมิวนิสต์ในลาวเร่ิมได้เปรียบและสามารถยึด
ครองพืน้ที่ได้มากขึน้ ซึง่ในทศันะของผู้น าไทยแล้ว สถานการณ์ดังกลา่วสง่ผลตอ่ความ-
มั่นคงไทยโดยตรง และเพื่อเป็นการรับประกันความมั่นคงของไทย จึงน ามาสู่
แถลงการณ์ร่วมถนัด-รัสก์ ใน พ.ศ. 2505 และไม่นานหลงัจากนัน้ไทยก็ได้อนุญาตให้
สหรัฐฯ เข้ามาใช้ ก่อสร้าง และปรับปรุงฐานทพัอากาศ ค่ายทหาร ศนูย์สื่อสาร และให้
ยงัอนญุาตให้สหรัฐฯ ตัง้ฐานทพัในไทยเพื่อด าเนินการเร่ืองการต่อต้านคอมมิวนิสต์ใน
เอเชีย การยินยอมให้สหรัฐฯ มาตัง้ฐานทพัในไทยเช่นนี ้ในด้านหนึ่งก็ท าให้ “ผู้น าและ
กองทัพรู้สึกปลอดภัยและอุ่นใจ” (Viraphol, 1976) ที่จะมีประเทศที่เป็นผู้ น าที่มี
ศกัยภาพในการป้องกันคอมมิวนิสต์มาช่วยพิทกัษ์รักษาความมัน่คงและผลประโยชน์
ให้แก่ไทยนั่นเอง ขณะเดียวกันการตัดสินใจดังกล่าวของรัฐบาลก็น ามาซึ่งข้อ
วิพากษ์วิจารณ์ว่าประเทศไทยกลายเป็นเรือบรรทุกเคร่ืองบินที่ใหญ่ที่สุดในโลกของ
สหรัฐฯ (สรุพงษ์ ชยันาม, 2559: 5) 

ความเกรงกลวัภยัคกุคามจากคอมมิวนิสต์และความต้องการรักษาสถานะ
ความสมัพนัธ์อนัใกล้ชิดกบัสหรัฐฯ ยงัสง่ผลให้ผู้น าไทยตดัสินใจเข้าไปมีส่วนสนับสนนุ
สหรัฐฯ ในการท าสงครามในอินโดจีนอย่างใกล้ชิด การด าเนินนโยบายดังกล่าวมี
วตัถปุระสงค์ส าคญัในการรักษาระบอบการปกครองที่ไม่ใช่คอมมิวนิสต์ รวมทัง้การท า
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ให้เวียดนามเหนือออ่นแอจนไมส่ามารถขยายอิทธิพลในภมิูภาคได้ ขณะเดียวกันก็เป็น
การจ ากดัขอบเขตของสงครามให้อยูแ่ตภ่ายนอกประเทศ ไม่ให้แผ่ขยายเข้ามาสู่ไทยได้ 
(Phuangkasem, 1984: 26)  

ในการนีรั้ฐบาลไทยสมยัจอมพลถนอม กิตติขจร ได้ตดัสินใจครัง้ส าคญัโดย
การยอมให้สหรัฐฯ เข้ามาตัง้ฐานทพัในไทย โดยฐานทพัเหล่านีมี้จดุประสงค์ส าคญัใน
การส่งเคร่ืองบินรบเพื่อโจมตีประเทศในอินโดจีน ยิ่งไปกว่านัน้ไทยยงัส่งทหารเข้าร่วม
รบในเวียดนามใต้และลาวอีกด้วย โดยกองก าลงัของไทยเข้าสู่เวียดนามใต้ตัง้แต่ พ.ศ. 
2510 (และประจ าอยูจ่นถึง พ.ศ. 2515) และมีจ านวนเพิ่มขึน้ในปีต่อ ๆ มา ทัง้ยงัได้รับ
การสนบัสนนุอยา่งลบั ๆ จากสหรัฐฯ อีกด้วย ไทยสง่อาสาสมคัรไปช่วยฝ่ายขวาในลาว
สู้ รบ ช่วยฝึกทหารกัมพูชาและจัดส่งอาวุธยุทโธปกรณ์ให้อีกด้วย  (Phuangkasem, 
1984: 26) 

จากที่กลา่วในข้างต้นจะเห็นได้ว่า ในช่วงสองทศวรรษแรกของสงครามเย็น 
นโยบายต่างประเทศของไทยมุ่งเน้นไปที่การพึ่งพาสหรัฐฯ ด้านความมัน่คงเป็นอย่าง
มาก แตใ่นอีกด้านหนึ่งแม้ว่าสหรัฐจะด าเนินนโยบายต่อต้านคอมมิวนิสต์อย่างแข็งขัน 
แต่การกระท าบางอย่างของสหรัฐฯ ก็น ามาสู่ข้อสงสัยและความกังวลใจของไทยต่อ
ความเชื่อมั่นและท่าทีของมหาอ านาจดังกล่าวในการต่อต้านคอมมิวนิสต์และการ
ประกันความมัน่คงของไทย เช่น การที่สหรัฐฯ พบปะอย่างไม่เป็นทางการกับตวัแทน
ของรัฐบาลปักก่ิงในการประชมุที่เจนีวาใน พ.ศ. 2498 ท่าทีของสหรัฐฯ ต่อวิกฤตการณ์
ในลาวใน พ.ศ. 2505 การตัดสินใจจ ากัดการโจมตีเวียดนามเหนือของประธานาธิบดี
จอห์นสันใน พ.ศ. 2511 เพื่อการเจรจาต่อรองกับเวียดนามเหนือ และน ามาสู่การ -
ประชมุสนัติภาพปารีส รวมถึงหลกัการนิกสนั (Nixon Doctrine) การตดัสินใจที่จะลด
บทบาทของสหรัฐฯ ในเวียดนามและปลอ่ยให้สงครามนีเ้ป็นสงครามของชาวเวียดนาม
เอง (Vietnamization) ใน พ.ศ. 2512 ตลอดจนการปรับความสมัพนัธ์กับจีน และการ-
หยดุยิงในพืน้ที่อินโดจีนอีกด้วย (Liang, 1977: 9)  

นโยบายตา่งประเทศไทยมาถึงจดุพลิกผนัครัง้ใหญ่เม่ือสหรัฐฯ ปรับนโยบาย
ในเอเชียทัง้หมด ในปลายทศวรรษ 1960 เร่ิมด้วยการยตุิการทิง้ระเบิดในเวียดนามเม่ือ
เดือนมีนาคม พ.ศ. 2511 การถอนทหารออกจากภมิูภาค การเร่ิมปรับความสมัพนัธ์กับ
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จีนจนน ามาสูก่ารสถาปนาความสมัพนัธ์อย่างเป็นทางการใน พ.ศ. 2515 ยิ่งไปกว่านัน้
จุดเปลี่ยนที่ส าคัญอีกจุดหนึ่งคือใน พ.ศ. 2518 ขบวนการคอมมิวนิสต์ประสบ
ความส าเร็จในการเปลี่ยนระบอบการปกครองของอินโดจีนทัง้หมด ปัจจยัเหล่านีล้้วน
สง่ผลกระทบตอ่ทา่ทีของไทยในประชาคมระหวา่งประเทศ รวมถึงนโยบายต่างประเทศ
ของไทยด้วย ประกอบกบัภายหลงัเหตกุารณ์ 14 ตลุาคม พ.ศ. 2516 การเมืองไทยก้าว
สูก่ารเปลี่ยนผ่านสู่ประชาธิปไตยอีกครัง้ ทัง้ยงัถือเป็นการเปิดศกัราชใหม่ของนโยบาย
ตา่งประเทศไทยด้วย กล่าวคือเป็นการปรับทิศทางนโยบายต่างประเทศครัง้ส าคญัที่มี
ความเป็นอิสระมากขึน้ โดยไม่ได้มุ่งเน้นการเป็นพันธมิตรกับมหาอ านาจใดแต่เพียง
อยา่งเดียวอีกตอ่ไป 

เม่ือประเทศในอินโดจีนเปลี่ยนระบอบการปกครองกลายเป็นคอมมิวนิสต์
ทัง้หมด สง่ผลโดยตรงต่อการก าหนดและด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทย รัฐบาล
คกึฤทธ์ิปรับนโยบายต่างประเทศครัง้ส าคญัเพ่ือการอยู่ร่วมกันกับประเทศเหล่านี ้ด้วย
ความเชื่อว่าการที่ไทยจะมีความสงบและสันติได้ ก็จ าเป็นต้องพฒันาความสมัพันธ์ที่
เป็นมิตรและมีผลประโยชน์ร่วมกันกับประเทศเพื่อนบ้าน  โดยไทยด าเนินการปรับ
ความสัมพันธ์กับประเทศเพื่อนบ้านในอินโดจีนอย่างค่อยเป็นค่อยไป ผ่านการ -
แลกเปลี่ยนการเยือนของผู้ น าระดับสูงและความร่วมมือทางด้านเศรษฐกิจ การ -
เดินอากาศ และวิชาการ (นิตย์ พิบูลสงคราม, 2526: 30-31) รัฐบาลไทยยังได้ปรับ
ทิศทางของนโยบายต่างประเทศครัง้ส าคัญด้วยการรือ้ฟื้นและกระชับความสัมพันธ์ 
การยกเลิกกฎหมายการห้ามค้าขายกับจีนที่มีมาตัง้แต่ พ.ศ. 2501 (Viraphol, 1976) 
และการสถาปนาความสมัพนัธ์อยา่งเป็นทางการใน พ.ศ. 2518 

นอกเหนือไปจากการปรับเปลี่ยนนโยบายของสหรัฐฯ ตอ่จีน ที่สง่ผลต่อการ-
ปรับทิศทางนโยบายตา่งประเทศของไทยตอ่จีนด้วยนัน้ เหตผุลส าคญัอีกสว่นหนึ่งที่ท า-
ให้ไทยจ าเป็นต้องปรับความสมัพนัธ์กบัจีนก็เน่ืองมาจากในช่วงเวลาดงักล่าวจีนเติบโต
และมีอิทธิพลมากขึน้ในภูมิภาค ทัง้ยังมีที่ตัง้ใกล้กับไทย ยิ่งไปกว่านัน้การปรับ
ความสมัพนัธ์กบัจีนก็เพ่ือให้จีนยตุิบทบาทในการสนบัสนนุกลุ่มก่อความไม่สงบในไทย 
รวมถึงเพ่ือสร้างความสมดลุต่อความสมัพนัธ์ระหว่างไทยกับมหาอ านาจอ่ืน ๆ อีกด้วย 
(Liang, 1977: 14) โดยท่าทีและการด าเนินนโยบายต่างประเทศของไทยต่อประเทศ
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มหาอ านาจในช่วงดงักล่าวเรียกได้ว่า ไทยรักษาระยะห่างในความสมัพนัธ์กับประเทศ
มหาอ านาจต่าง ๆ อย่างเท่าเทียม (equidistance policy) อนัสะท้อนให้เห็นจากการ-
สถาปนาความสมัพนัธ์ทางการทตูกับจีน รวมถึงการเดินทางเยือนจีนและสหภาพโซ -
เวียตของนายกรัฐมนตรี พล.อ. เกรียงศกัดิ์ อีกด้วย  

ขณะเดียวกันการด าเนินนโยบายต่างประเทศในระดบัพหภุาคี โดยเฉพาะ
องค์กรความร่วมมือในระดบัระหวา่งประเทศก็เปลี่ยนแปลงไปเช่นกัน ในอดีตไทยไม่ได้
ให้ความส าคญักับความร่วมมือในภมิูภาคอย่างอาเซียนมากนัก เน่ืองจากมุ่งเน้นการ -
เป็นพนัธมิตรใกล้ชิดกบัประเทศมหาอ านาจมากกว่า จนกระทัง่สถานการณ์ในภมิูภาค
เปลี่ยนแปลงไป อินโดจีนกลายเป็นคอมมิวนิสต์และสหรัฐฯ ถอนทหารออกจากภมิูภาค 
อาเซียนจึงกลายเป็นกลไกส าคญัต่อความมัน่คงของไทย (Liang, 1977: 17; นิตย์ พิ-
บูลสงคราม, 2526: 29) และส าหรับผู้น าไทยแล้ว อาเซียนที่เข้มแข็งจะมีความส าคญั
ต่อความมั่นคง คือ 1) การขจัดความแตกต่างและการส่งเสริมความร่วมมือด้าน
การเมืองและเศรษฐกิจระหว่างประเทศสมาชิกอาเซียน จะช่วยลดความกังวลด้าน
ความมั่นคงของไทย โดยเฉพาะเร่ืองของกลุ่มก่อความไม่สงบที่ มีอุดมการณ์
คอมมิวนิสต์และการบ่อนท าลายการปกครองของประเทศ 2) อาเซียนจะเป็นตวัคอย
ถ่วงดลุรัฐอินโดจีน ซึง่ถือเป็นภยัคกุคามภายนอกตอ่ความมัน่คงไทย และโน้มน้าวให้รัฐ
เหล่านัน้อยู่ร่วมกันโดยสนัติกับประเทศสมาชิกอาเซียน 3) อาเซียนที่เข้มแข็งจะท าให้
ภูมิภาคมีความสงบสุข มีอิสระ และความเป็นกลาง ปลอดจากการแทรกแซงจาก
มหาอ านาจภายนอกอยา่งแท้จริง (Liang, 1977: 19) 

จุดเปลี่ยนที่ส าคัญอีกครัง้หนึ่งที่ส่งผลต่อการก าหนดและด าเนินนโยบาย
ตา่งประเทศของไทยก็คือ วิกฤตการณ์ในกมัพชูา เม่ือเวียดนามตดัสินใจส่งทหารเข้ายึด
ครองกัมพูชาในวนัที่ 2 มกราคม พ.ศ. 2522 และตามมาด้วยการท าสงครามสั่งสอน
เวียดนามของจีน รวมถึงการแข่งขนัระหวา่งจีนและสหภาพโซเวียตในการขยายอิทธิพล
ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ที่เข้มขึน้มากขึน้ สถานการณ์ในอินโดจีนกลับสู่  
ความตงึเครียดอีกครัง้ ขณะที่การยดึครองกมัพชูาของเวียดนามกลายเป็นประเด็นหลกั
ในนโยบายตา่งประเทศและความมัน่คงไทยตลอดทศวรรษตอ่มา  
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เม่ือเวียดนามบกุกมัพชูา รัฐบาลไทยถือเร่ืองนีเ้ป็นประเด็นด้านความมัน่คง
ที่ส าคัญ ไทยตอบโต้การกระท าของเวียดนามทันที โดยมุ่งไม่ให้เวียดนามยึดครอง
กัมพูชาได้อย่างสมบูรณ์ผ่านมาตรการต่าง ๆ เช่น แถลงการณ์ร่วมระหว่างไทยกับ
สมาชิกอาเซียนในการป้องกันการแทรกแซงด้วยอาวธุในกัมพชูา การเรียกร้องให้กอง-
ก าลังต่างชาติถอนทหารออกจากกัมพูชาทัง้หมดและโดยทันที การร้องขอความ -
ชว่ยเหลือจากสหประชาชาติเพื่อคืนสนัติภาพให้กับภมิูภาค การไม่ยอมรับสถานะทาง
การเมืองของรัฐบาลเฮงสัมรินที่ได้รับการสนับสนุนจากเวียดนาม การให้ความ -
สนับสนนุระบอบพอลพตต่อไป ทัง้ยังให้การสนับสนนุต่อกลุ่มกองก าลังของเขมรแดง
และเขมรเสรี ยิ่งไปกว่านัน้รัฐบาลไทยยังได้เปิดรับผู้ ลีภ้ัยชาวกัมพูชาจากปัญหา
สงครามภายในอีกด้วย เช่นเดียวกับสหรัฐฯ ที่ถือว่าการกระท าของกองทัพเวียดนาม
เป็นภยัคกุคามและสง่ผลกระทบตอ่ผลประโยชน์ของตนในเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ จึง
มีนโยบายที่จะให้สนบัสนนุประเทศไทย โดยเฉพาะการให้สินเช่ือทางการทหาร (สรุชาติ 
บ ารุงสขุ, 2525: 22)  

ในอีกด้านหนึ่ง ผลจากการที่จีนท าสงครามสั่งสอนเวี ยดนามในเดือน
กมุภาพนัธ์ พ.ศ. 2522 ท าให้ผู้น าไทยเล็งเห็นวา่จีนเป็นประเทศเดียวที่กล้าใช้ก าลงัทาง
ทหารกบัเวียดนาม ซึ่งมีสหภาพโซเวียตหนนุหลงัอยู่ แม้ว่าการด าเนินการดงักล่าวของ
จีนจะไมช่ว่ยกดดนัให้เวียดนามถอนทหารออกจากกัมพชูาก็ตาม กระนัน้จีนก็อาจเป็น
กุญแจส าคัญในการรักษาเสถียรภาพของไทยและของภูมิภาคในภาวะที่สหรัฐฯ ลด
บทบาทในภมิูภาคลงอยา่งมาก นโยบายต่างประเทศไทยหลงัจากวิกฤตการณ์กัมพชูา
จึงมุ่งเน้นการกระชับความสมัพนัธ์ระหว่างไทยกับจีน จนอาจกล่าวได้ว่าเหตกุารณ์นี ้
เป็นการยกระดบัความสมัพนัธ์ระหวา่งสองประเทศสูค่วามสมัพนัธ์ทางยทุธศาสตร์และ
ความสัมพันธ์ด้านการทหารที่ใกล้ชิด (Gill, 1991: 526-539) รวมถึงการหันมาให้
ความส าคัญกับองค์กรความร่วมมือในระดบัภูมิภาคคืออาเซียน ในการแก้ไขปัญหา
กมัพชูา 

ขณะเดียวกนันโยบายต่างประเทศของไทยนับตัง้แต่ พ.ศ. 2520 เป็นต้นมา
มีลักษณะรอบด้านมากขึน้ กล่าวคือแม้ประเด็นด้านความมั่นคงจะยังคงเป็นปัจจัย
ส าคญัในนโยบายต่างประเทศ แต่ประเด็นอ่ืน ๆ ทัง้ทางด้านเศรษฐกิจและวฒันธรรม
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เร่ิมเข้ามามีบทบาทในการก าหนดและนโยบายต่างประเทศของไทยมากขึน้  (จลุชีพ 
ชินวรรโณ, 2533: 2) ไทยยงัคงให้ความส าคญักับประเทศมหาอ านาจเดิมคือสหรัฐฯ 
โดยยงัคงมีการเดินทางเยี่ยมเยือนระหว่างผู้น าระดบัสงู รวมทัง้การซือ้อาวธุจากสหรัฐ
อีกด้วย อย่างไรก็ตาม นโยบายต่างประเทศและความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับสหรัฐฯ 
ในชว่งนีมิ้ได้มีความใกล้ชิดดงัเชน่ในชว่งแรกของยคุสงครามเย็นแต่อย่างใด นอกจากนี ้
ไทยยงักระชบัความสมัพนัธ์กบัจีนและประเทศก าลงัพฒันาในภมิูภาคต่าง ๆ ทัว่โลกอีก
ด้วย ตลอดจนการมุง่เน้นความร่วมมือด้านเศรษฐกิจและการพฒันากับประเทศต่าง ๆ 
ทัง้ประเทศที่มีระบอบการปกครองเหมือนหรือต่างจากไทยมากยิ่งขึน้ ทัง้นีก็้หวงัว่าจะ
ได้รับเสียงจากประเทศเหล่านีเ้พื่อสนับสนุนไทยในการแก้ปัญหากัมพูชานั่นเอง 
(Cheow, 1986: 747) 

กล่าวโดยสรุป ในช่วงต้นสงครามเย็น นโยบายต่างประเทศของไทยมุ่งเน้น
ความร่วมมือกับสหรัฐฯ ในการรักษาความมั่นคงและผลประโยชน์แห่งชาติของไทย 
และเม่ือสหรัฐฯ ไมไ่ด้อยูใ่นสถานะของผู้ค า้ประกนัความมัน่คงของไทยภายหลงัการลด
บทบาทในภมิูภาค ไทยก็ยงัคงมีความสมัพนัธ์ที่ดีกบัสหรัฐฯ แม้ว่าอาจจะไม่ใกล้ชิดเช่น
ในอดีต ขณะเดียวกันนโยบายของไทยก็มุ่งเน้นการกระชับความสัมพันธ์กับจีน 
หลงัจากวิกฤตการณ์ในกมัพชูา ผู้น าไทยเช่ือวา่การด าเนินนโยบายตา่งประเทศของไทย
ในการความสมัพนัธ์กบัสหรัฐฯ และกระชบัความสมัพนัธ์กบัจีน จะชว่ยคานอ านาจและ
อิทธิพลของเวียดนามและสหภาพโซเวียตได้ (Cheow, 1986: 757) ซึ่งได้ขยายบทบาท
ในภูมิภาคอย่างมาก ทัง้ยังส่งผลโดยตรงต่อความมั่นคงไทยเช่นกัน  ยิ่งไปกว่านัน้ 
สภาพแวดล้อมภายในและระหว่างประเทศที่เปลี่ยนแปลงไปยังเรียกร้องให้ไทยต้อง
ปรับเปลี่ยนนโยบายตา่งประเทศให้สอดคล้องกบัความเป็นจริงมากยิ่งขึน้ 

 
5. บทสรุป 

กระบวนการนโยบายต่างประเทศไทยในยุคสงครามเย็นอยู่ภายใต้การ-
ก ากบัดแูลของรัฐบาล ทัง้ที่มาจากการเลือกตัง้หรือการรัฐประหาร ในขณะที่ประชาชน
อาจไมไ่ด้เข้ามามีสว่นร่วมมากนัก ขณะเดียวกันการก าหนดผลประโยชน์แห่งชาติและ
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การพิจารณาถึงภยัคกุคามที่แตกต่างกันไปในแต่ละยคุสมยั ยังส่งผลโดยตรงต่อการ-
ก าหนดทิศทางและสารัตถะของนโยบายต่างประเทศด้วย ยิ่งไปกว่านัน้ยงัสะท้อนให้
เห็นถึงการจดัความสมัพนัธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองที่เป็นฝ่ายบริหาร กับฝ่ายข้าราชการ
ประจ าซึ่งเป็นผู้ ปฏิบัติ  โดยอาจกล่าวได้ว่าแบบแผนของกระบวนการนโยบาย
ต่างประเทศไทยโดยส่วนใหญ่แล้วอยู่ในตัวแบบที่ข้าราชการมีบทบาทน า แต่ก็มีบาง
ชว่งที่ฝ่ายการเมืองสามารถสอดแทรกและก้าวเข้ามามีบทบาทน าได้เช่นกัน  ดงัจะเห็น
ได้จากกรณีของรัฐบาล พล.อ. ชาติชาย ซึ่งถือเป็นจุดเปลี่ยนครัง้ส าคัญในด้าน
กระบวนการและสารัตถะของนโยบายต่างประเทศไทย ทัง้ยงัน ามาซึ่งความขัดแย้งกับ
ฝ่ายข้าราชการด้วย  

ในส่วนของการด าเนินนโยบาย แต่ละช่วงเวลาก็มีปัจจยัต่าง ๆ ที่มีอิทธิพล
ตอ่การก าหนดและด าเนินนโยบายแตกตา่งกนัออกไป โดยในยคุรัฐบาลทหาร จะเห็นได้
อยา่งชดัเจนวา่ประเด็นเร่ืองความมัน่คงและความอยู่รอดเป็นประเด็นส าคญัที่ครอบง า
การก าหนดและด าเนินนโยบายต่างประเทศอย่างมาก อันส่งผลให้ไทยจ าเป็นต้อง
ด าเนินนโยบายในทิศทางเดียวกบัประเทศมหาอ านาจ ไมมี่อิสระในการด าเนินนโยบาย 
ขณะที่ในยคุรัฐราชการ บทบาทของกองทพัในกระบวนการก าหนดนโยบายตา่งประเทศ
ลดบทบาทลงอย่างเห็นได้ชดั และกระทรวงการต่างประเทศสามารถพลิกฟืน้บทบาท
ของตนในกระบวนการนโยบายได้ เน่ืองจากพลวตัและสภาพแวดล้อมของการก าหนด
นโยบายเปลี่ยนแปลงไปอยา่งมาก อนัเป็นผลจากการที่สหรัฐฯ ปรับเปลี่ยนนโยบายต่อ
ภมิูภาค ซึง่ได้สร้างความหวัน่วิตกและเรียกร้องให้ไทยต้องเร่งปรับนโยบายต่างประเทศ
เช่นเดียวกัน ทว่าในยคุรัฐบาลเลือกตัง้ที่ก้าวขึน้สู่ต าแหน่งในช่วงปลายสงครามเย็น มี
ทัศนะต่อภัยคุกคามและมุมมองเร่ืองผลประโยชน์แห่งชาติแตกต่างไปจากรัฐบาล
ในช่วงก่อนหน้า ก็ส่งผลให้ทิศทางและแนวทางในการก าหนดและด าเนินนโยบาย
แตกต่างออกไป กล่าวคือตลอดยุคสงครามเย็น บริบทของการก าหนดและด าเนิน
นโยบายตา่งประเทศของไทยต้องเผชิญกับ “สนามรบ” ของการแข่งขันด้านอดุมการณ์
และการตอ่ต้านลทัธิคอมมิวนิสต์ แต่ในช่วงก่อนสงครามเย็นสิน้สดุไม่นาน รัฐบาลไทย
ได้ตดัสินใจครัง้ส าคญัจนน ามาสูก่ารเปลี่ยนแปลงทิศทางนโยบายตา่งประเทศ ที่มุง่เน้น
มิติด้านเศรษฐกิจเพื่อเปิด “ตลาดการค้า” ในภมิูภาค และนับแต่นัน้เป็นต้นมา ประเด็น
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ด้านเศรษฐกิจได้เข้ามามีบทบาทในการก าหนดนโยบายต่างประเทศของไทยมากขึน้ 
ขณะที่ประเด็นด้านความมัน่คงก็ไมไ่ด้เป็นปัจจยัเดียวที่ผลกัดนัการก าหนดและด าเนิน
นโยบายตา่งประเทศของไทยดงัเชน่ในชว่งต้นของยคุสงครามเย็นอีกตอ่ไป  

ภายใต้กระบวนการนโยบายต่างประเทศ ยัง เห็นถึ งบทบาทของ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการตา่งประเทศในการก าหนดและด าเนินนโยบาย ซึง่รัฐมนตรี
จะมีบทบาทได้มากน้อยเพียงใดนัน้ ขึน้อยู่กับการได้รับมอบอ านาจและความไว้วางใจ
จากผู้น ารัฐบาล ขณะเดียวกันก็ยงัขึน้อยู่กับความตื่นตัวและความสนใจมิติด้านการ -
ตา่งประเทศของรัฐมนตรีผู้นัน้ด้วย ซึ่งในช่วงสงครามเย็น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการ
ต่างประเทศที่มีบทบาทโดดเด่นและได้รับการยอมรับ ได้แก่ พระเจ้าวรวงศ์เธอ กรม -
หม่ืนนราธิปพงศ์ประพันธ์ พ.อ. (พิเศษ) ดร.ถนัด คอมนัตร์ และ พล.อ.อ. สิทธิ เศวต -
ศิลา ซึง่ทา่นเหลา่นีมี้บทบาทส าคญัในนโยบายตา่งประเทศไทยในช่วงที่ไทยต้องเผชิญ
กบัวิกฤตการเมืองและความมัน่คงทัง้ในระดบัโลกและระดบัภมิูภาค และเห็นได้ชดัว่า
ในช่วงสงครามเย็นนี ้นโยบายดังกล่าวอยู่ในอ านาจของฝ่ายข้าราชการประจ าเป็น
ส าคญั  
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