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Abstract

	 Many observers expected radical changes and discontinuities in the US 
foreign policy under President Donald Trump who won the presidential elections 
in 2016. The first year of the Trump administration, however, suggested that the 
conduct of foreign policy in general, especially on issues where stakes were con-
siderably high, continued the path the previous administration chose and followed 
the American tradition in foreign affairs, despite the fact that some issues closely 
related to Trump’s election campaigns were changed in accordance to the promises 
he made to his political supporters.     
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บทคัดย่อ

เมือ่ Donald Trump ได้รบัชยัชนะในการเลอืกตัง้ประธานาธิบด ีปี ค.ศ. 2016 หลายฝ่ายคาด

การณ์กันว่า ประธานาธิบดี Trump จะเปลีย่นทิศทางของนโยบายต่างประเทศอเมรกิา จากหน้ามอืเป็น

หลงัมอื ซึง่ย่อมส่งผลกระทบอย่างกว้างขวางต่อการเมอืงโลก รวมถึง เสถยีรภาพของเอเชยีตะวันออก 

ที่เป็นพื้นที่ยุทธศาสตร์ อย่างไรก็ดี ห้วงเวลา 1 ปีแรกของรัฐบาล Trump กลับชี้ว่า ภาพรวมของการ

ปฏิบตันิโยบายมิได้ต่างจากเดิมมากนัก หากแต่ค่อนข้างต่อเนือ่งกับแนวนโยบายของรฐับาลก่อนหน้า 

โดยเฉพาะ ประเดน็ทีม่ผีลประโยชน์แห่งชาตขิองสหรฐัฯ เป็นเดมิพัน แม้ว่าประเดน็ทีเ่ป็นแคมเปญหา

เสียงของเขาจะเปลี่ยนแปลง ตามสัญญาที่ให้ไว้กับฐานเสียงก็ตาม  

คำ�สำ�คัญ: นโยบายต่างประเทศสหรัฐอเมริกา, โดนัลด์ ทรัมป์, เอเชีย, 

เอเชียตะวันออก, เสถียรภาพของเอเชียตะวันออก
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บทน�ำ

การเลือกตั้งประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 2016 เป็นท่ีจับตามองของประเทศ 

ต่าง ๆ ท่ัวโลก เพราะชัยชนะของ Donald Trump ผู้สมัครชิงต�ำแหน่งประธานาธิบดีจากพรรค  

Republican ย่อมหมายถงึ ความเปลีย่นแปลงส�ำคญัในนโยบายต่างประเทศสหรฐัฯ แม้ว่าในปัจจบุนั 

(พฤศจิกายน ค.ศ. 2016) Trump จะยังคงไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับนโยบายต่างประเทศ แต่ในช่วง

การหาเสยีงเลอืกต้ัง เขาได้ประกาศนโยบายหลายเรือ่งทีส่วนทางกับนโยบายต่างประเทศปัจจบุนั ภาย

ใต้รัฐบาล Barack Obama อาทิ การถอนตัวจากความตกลงหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจภาคพ้ืนแปซิฟิก 

(Trans-Pacific Partnership – TPP) การปรับเปลี่ยนท่าทีต่อองค์การสนธิสัญญาแอตแลนติกเหนือ 

(North Atlantic Treaty Organization – NATO) และการประจ�ำก�ำลังทหารสหรัฐฯ ในญ่ีปุ่นและ

เกาหลีใต้ เป็นต้น ค�ำประกาศดังกล่าวยกระดับความไม่แน่นอน (uncertainty) ในการเมืองระหว่าง

ประเทศ โดยเฉพาะค�ำถามท่ีเกิดขึ้นกับระเบียบภูมิภาคและโลกท่ีต้องการบทบาทความเป็นผู้น�ำ 

(leadership) ของสหรัฐฯ รวมถึงความสั่นคลอนในดุลแห่งอ�ำนาจของภูมิภาคท่ีมีความส�ำคัญทาง

ยุทธศาสตร์ เช่น ตะวันออกกลาง และเอเชียตะวันออก เป็นต้น

การก้าวขึน้สู่อ�ำนาจของ Trump จึงมีนยัส�ำคญัยิง่ต่อการเมืองระหว่างประเทศในอนาคตอัน

ใกล้ การดังกล่าวย่อมส่งผลส�ำคัญต่อนโยบายต่างประเทศของประเทศต่าง ๆ ทั่วโลกอย่างหลีกเลี่ยง

ไม่ได้ ในเอเชีย นโยบายต่างประเทศของ Trump สร้างแรงกดดันอย่างยิ่งให้กับญี่ปุ่น ซึ่งนโยบายต่าง

ประเทศพ่ึงพิงการด�ำรงอยู่ของสหรฐัฯภายในภูมภิาค ส�ำหรบัจนี มหาอ�ำนาจทีก่�ำลงัก้าวขึน้มาท้าทาย

สหรัฐฯ แม้การด�ำรงต�ำแหน่งประธานาธิบดีของ Trump อาจเป็นโอกาสส�ำคัญให้ขยายอ�ำนาจเข้าสู่

ภูมิภาคที่สหรัฐฯจะเริ่มลดบทบาทของตนลง แต่ในขณะเดียวกัน ก็ได้สร้างความท้าทายใหม่ ๆ  ให้กับ

นโยบายต่างประเทศของจีน อาทิ รูปแบบความสัมพันธ์ของการเมืองระหว่างมหาอ�ำนาจ โดยเฉพาะ

รัสเซียที่อาจหันไปจับมือกับสหรัฐฯ หรือ ความพร้อมของจีนเองท่ีจะแสดงบทบาทผู้น�ำใหม่ภายใน

ภูมิภาคและประเด็นระหว่างประเทศต่าง ๆ

ส�ำหรับเอเชียตะวันออก (East Asia) ความต่อเนื่อง (continuity) และความเปล่ียนแปลง 

(change) ของนโยบายต่างประเทศอเมรกิา ประกอบกับความไม่แน่นอนท่ีเพ่ิมสงูข้ึน หลงัการเลอืกตัง้

ประธานาธิบด ีค.ศ. 2016 ส่งผลกระทบโดยตรงต่อการเมอืงภมูภิาค (regional politics) และเสถียรภาพ 

(stability) ของระเบยีบเอเชยีตะวันออก (East Asian order) ปัจจบุนั ซึง่การแสดงตน (presence) และ

บทบาท (role) ผูป้ระกันความมัน่คงของสหรฐัฯ เป็นหลกัค�ำ้ยันและตวัแปรส�ำคญัทีส่ดุ “ความเป็นชาติ

ทีข่าดเสยีมไิด้” (indispensable nation) ของอเมรกิา ในการคงสถานะเดมิ (status quo) ของประเทศ

พันธมิตรเอเชีย อาทิ ญี่ปุ่น และเกาหลีใต้ รวมถึงโครงสร้างความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจโดยรวม ปรากฏ

ให้เห็นจริงผ่านความร่วมมือและความขัดแย้งในการภูมิภาค (regional affairs) ที่ผ่านมาหลายกรณี 

ซึ่ง “รัฐภาคียอ�ำนาจ” (regional power) มีส่วนเกี่ยวข้อง หรือเป็นคู่พิพาท (โปรดดู Bunyavejchewin 
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& Saisaeng, 2014; Chartprasert, 2018; Intasi, 2016; Siangyen, 2018) เมื่อเป็นเช่นนี้ ย่อมก่อให้

เกิดแรงกระทบต่อการแสดงท่าที (posture) และสร้างความยากล�ำบากให้กับผู้มีส่วนในการก�ำหนด

นโยบายต่างประเทศของรัฐต่าง ๆ ในการจัดท�ำยุทธศาสตร์ต่อภายนอก เพราะเมฆหมอกท่ีปกคลุม

พ้ืนที่ของปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐ มืดมัวมากข้ึน ท�ำให้ยากจะอ่านการเมืองระหว่างประเทศได้อย่าง

แม่นย�ำ และรับภาพ (perceive) เจตนาเบื้องหลังพฤติกรรมของรัฐอื่นอย่างถูกต้อง

	 ด้วยความส�ำคัญที่กล่าวไปข้างต้น บทความนี้มีวัตถุประสงค์ 2 ประการ ได้แก่

1.	 ศึกษา ประมวล และวิเคราะห์ความต่อเน่ืองและความเปลี่ยนแปลงของนโยบายต่าง

ประเทศสหรัฐฯ ในภาพรวม และต่อเอเชีย (เน้นเอเชียตะวันออกเป็นส�ำคัญ) 

2.	 ศกึษา ประมวล และวิเคราะห์นัยของความต่อเนือ่งและความเปลีย่นแปลงของนโยบาย

ต่างประเทศสหรฐัฯต่อเอเชยีหลงัการเลอืกตัง้ปี ค.ศ. 2016 ทีม่ต่ีอเสถียรภาพของเอเชยีตะวัน

ออก 

การทบทวนวรรณกรรม/สารสนเทศที่เกี่ยวข้อง

งานวิชาการ เอกสารเชงินโยบาย และข้อคดิเหน็ของสือ่มวลชน ว่าด้วยนโยบายด้านการต่าง

ประเทศของประธานาธิบดี Trump ในเรือ่งวิถี (way) และการปรับแนวนโยบาย (orientation of policy) 

ว่าจะโน้มเอียงไปทางใด อาจแบ่งออกได้เป็น 2 ธีมหลัก ซึ่งรายละเอียดพอสังเขปมีดังนี้

ในช่วงการรณรงค์หาเสยีงเลอืกตัง้ นกัวิชาการและนกัวิเคราะห์จ�ำนวนหนึง่ทีม่ากพอสมควร

เห็นว่านโยบายต่างประเทศของ Trump มีวิสัยทัศน์แนวสุดขั้ว (radical vision) โดยยกแคมเปญหา

เสียงของ Trump ที่ชูสโลแกนทางการเมือง (political slogan) “อเมริกาต้องมาก่อน” (America First) 

ในฐานะคตพิจน์ส�ำคัญของแนวนโยบายเป็นหลกัฐานสนบัสนุน การให้เหตผุลและฉากทศัน์ของข้อคดิ

เห็นธีมนีเ้ป็นไปในระนาบเดียวกัน แม้จะต่างกันบ้างในรายละเอยีด อาทิ ระดบั (degree) ของความสดุ

โต่ง คอื วสิยัทศัน์ด้านการต่างประเทศของ Trump มพ้ืีนฐานอยู่บนลทัธิแยกอยู่โดดเด่ียว (isolationism)

ด้วยเหตุนี้ วิถีของการด�ำเนินนโยบายจึงเป็นการลดบทบาทของสหรัฐฯ ในการเมืองระหว่าง

ประเทศและการบริหารจัดการโลกคดี (global governance) โดยถอนค�ำมั่น (commitment) จาก

ความตกลงพหุภาคี (multilateral agreement) เพื่อให้เป็นอิสระจากพันธกรณีระหว่างประเทศ และ

ทบทวนความตกลงทวิภาคีกับประเทศต่าง ๆ รวมถึงสนธิสัญญาทางทหาร ที่เห็นว่าไม่เป็นธรรม 

(unfair) กับสหรัฐฯ โดยเฉพาะด้านเศรษฐกิจ เพื่อลดภาระผูกพันที่สหรัฐฯ ต้องแบกรับจากการจัดหา

สินค้าสาธารณะให้กับชาติพันธมิตร การดังกล่าวไม่เพียงกระทบต่อสถานะ (status) และความเป็น
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ผู้น�ำโลก (global leadership) ของสหรัฐฯ หากแต่จะสั่นคลอนระเบียบระหว่างประเทศหลังสงคราม 

(post-war international order) ที่สหรัฐฯ และพันธมิตรตะวันตกสร้างและแสดงบทบาทน�ำ (Chollet 

& Smith, 2017; Curran, 2018; Wright, 2016, 2017)

จากท่ีกล่าวไปข้างต้น จงึมกัมข้ีอวิจารณ์ว่า Trump เป็นประธานาธิบดคีนแรกในประวตัศิาสตร์

อเมริกาสมัยใหม่ ที่ปฏิเสธเสาหลัก 3 ประการ (three pillars) ของนโยบายต่างประเทศสหรัฐฯ ซึ่งได้

รับการยอมรับนับถือมาตลอด กล่าวคือ (1) Trump มีความเคลือบแคลงสงสัยในผลประโยชน์ก�ำไร 

(benefit) จากเศรษฐกิจโลกแบบเปิดและพึ่งพากัน เช่น กรณีของ TPP เป็นต้น (2) Trump ไม่เชื่อใน

ระบบพันธมิตร (alliance system) ที่เป็นพื้นฐานเชิงสถาบันของความเป็นผู้น�ำโลกของสหรัฐฯ และ

ไม่ให้เกียรติ บ้างก็ดูหมิ่นชาติพันธมิตร อาทิ เกาหลีใต้และญี่ปุ่น รวมถึงองค์การพันธมิตรทางทหาร

ส�ำคัญ คือ องค์การสนธิสัญญาป้องกันแอตแลนติกเหนือ (3) Trump ตั้งค�ำถามกับประโยชน์ที่ได้รับ

จากการส่งเสริมประชาธิปไตย (democracy promotion) ที่ประธานาธิบดีและรัฐบาลในอดีตที่ผ่าน

มา ไม่ว่าจะมาจากพรรคเดโมแครต (Democratic Party) หรือพรรครีพับริกัน (Republican Party) 

ให้การยอมรบันบัถือมาโดยตลอด อกีท้ังยังชืน่ชมผูน้�ำอ�ำนาจนิยม เช่น Vladimir Putin ประธานาธิบดี

รสัเซยี และกล่าวสนบัสนุนนโยบายทีล่ะเมดิสทิธิมนุษยชนของผูน้�ำเหล่าน้ัน อาท ินโยบายปราบปราม

ยาเสพย์ติดของ Rodrigo Duterte ประธานาธิบดีฟิลิปปินส์ เป็นต้น (Huxley & Choong, 2018; 

MacDonald, 2018)

กล่าวโดยสรุป ข้อถกเถียงธีมแรกที่ยกมาข้างต้นเห็นว่า วิสัยทัศน์ของประธานาธิบดี Trump 

ในด้านการต่างประเทศ มทีีท่าชอบกลและผดิไปจากแบบธรรมเนียมของนโยบายต่างประเทศสหรฐัฯ 

อย่างมาก ในแง่น้ี จึงคาดการณ์กันว่า การด�ำเนินนโยบายต่างประเทศของ Trump จะเป็นลัทธิแก้ 

(revisionism) ที่เปลี่ยนโฉมหน้าบทบาทของสหรัฐฯ และก่อความเสียหายต่อผลประโยชน์แห่งชาติ 

และสถานะของอเมริกา

ข้อถกเถียงอกีธีมหนึง่เหน็ต่างออกไป กล่าวคอื แม้ว่า Trump จะแสดงโวหารการเมอืง (polit-

ical rhetoric) และชูแคมเปญหาเสียง (electoral campaign) ว่าจะน�ำพารัฐนาวาสู่การเปลี่ยนแปลง

ครั้งใหญ่ ด้วยการยึดประโยชน์สุขแห่งมหาชนอเมริกันเป็นวาระเร่งด่วนล�ำดับแรกในการบริหาร

ประเทศ มิใช่การทุ่มทรัพยากรไปกับ “การปกป้องคนแปลกหน้า” (saving strangers) นอกแผ่นดิน

อเมริกา ซึ่งสะท้อนวิสัยทัศน์ส่วนตัวของเขา อย่างไรก็ดี นโยบายต่อภายนอกของรัฐบาล Trump จะ

มิได้แตกต่างไปจากครรลองที่ผ่านมา ในทางตรงกันข้ามการปฏิบัติจะมีความต่อเนื่องในระดับหนึ่งที่

มากพอควร ถึงเช่นน้ันก็จ�ำต้องตระหนกัด้วยว่า ข้อถกเถียงเหล่าน้ีมไิด้มคีวามเป็นเน้ือเดยีวกัน หากแต่

เนื้อหาแตกต่างในรายละเอียด
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Joshua Shifrinson (2016) เหน็ว่าแนวทางพ้ืนฐาน (basic approach) ของนโยบาย Trump 

มิได้ออกนอกแบบแผน (tradition) ของนโยบายต่างประเทศสหรัฐฯ แม้ว่าวิสัยทัศน์ของ Trump 

ต้องการให้การด�ำเนินนโยบายหลุดออกนอกกรอบประเพณีนิยมก็ตาม James Carafano (2017) ให้

ความเหน็ไปในทศิทางเดยีวกันว่า นโยบายของ Trump จะมคีวามต่อเนือ่งจากรฐับาลท่ีแล้ว และเป็น

ไปตามธรรมเนียมแบบแผน โดยวางอยู่บนหลักคิดว่าด้วยผลประโยชน์ของประเทศ และสอดคล้อง

แนวทางในอดตีทีผ่่านมา แต่ทีไ่ม่เหมอืนกัน คอื จะไม่ขยับขยายการอวดธงระหว่างประเทศ (interna-

tional presence) ของสหรฐัฯ ในขณะเดียวกัน นกัวชิาการและนกัวิเคราะห์ อาทิ Elizabeth Saunders 

(2016) มีข้อพิจารณาว่า ในทางปฏิบัติ การปฏิบัตินโยบายตามวิสัยทัศน์ของ Trump จะเผชิญกับ

ข้อจ�ำกัดหลายประการจากระบบการเมืองอเมริกา อาทิ อุปสรรคจากระบบราชการ (bureaucracy) 

และอุปสรรคจากสถาบันการเมือง (political institution) ซึ่งท�ำหน้าที่ตรวจสอบและถ่วงดุล เช่น สภา 

คองเกรส (Congress) เป็นต้น

	 ในภาพรวม ข้อถกเถียงธีมที ่2 เห็นร่วมกันว่า นโยบายต่างประเทศสมยัประธานาธิบด ีTrump 

จะยังคงความต่อเนื่องจากรัฐบาลก่อนหน้า และมิได้ปฏิเสธพื้นฐาน หรือ พลิกแบบธรรมเนียมในการ

ปฏิบัตินโยบายต่อภายนอกเสียทั้งหมดอย่างที่หลายฝ่ายหวั่นเกรงกัน

จากการทบทวนวรรณกรรมและสารสนเทศท่ีเก่ียวข้อง จะพบว่าว่าข้อถกเถียงแบ่งออกได้เป็น 

2 ธีมท่ีแตกต่างกันค่อนข้างชัดเจน บ้างอ้างอิงโวหารการเมืองของ Trump ช่วงการหาเสียงเลือกตั้ง 

และมองว่านโยบายของ Trump จะตรงกันข้ามกับการต่างประเทศของสหรัฐฯ ในอดีตที่ผ่านมา บ้าง

ก็อ้างอิงข้อจ�ำกัดและอุปสรรคต่าง ๆ จากสถานะเดิม (status quo) ขององคาพยพภายในการเมือง

อเมริกา อย่างไรก็ตาม ไม่ว่าการด�ำเนินนโยบายของรัฐบาล Trump จะโน้มเอียงไปทางความต่อเนื่อง

หรือความเปลี่ยนแปลง ต่างก็มีผลกระทบต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐในทุกระดับ ดังนั้น หัวข้อถัดไป

จะเสนอกรอบความคิดส�ำหรับท�ำความเข้าใจกรณีดังกล่าว        

กรอบความคิด

 	 บทความเลือกใช้แนวคิด (concept) “กรวยเหตุภาพ” (funnel of causality) ของ Eugene 

Wittkopf Charles Kegley และ James Scott (2003) เป็นกรอบความคิด ในการวางแนวการ

ท�ำความเข้าใจความต่อเนื่องและความเปลี่ยนแปลงของนโยบายต่างประเทศอเมริกา หลังการเลือก

ตั้งประธานาธิบดี ค.ศ. 2016 รวมถึงนัยของการดังกล่าวต่อเสถียรภาพของเอเชียตะวันออก โดยส่วน

นี้จะอธิบายสาระส�ำคัญของแนวคิดข้างต้น
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แนวคิดกรวยเหตุภาพของ Wittkopf และคณะ แบ่งแหล่งที่มา (source) ของนโยบายต่าง

ประเทศสหรัฐฯ ออกเป็น 5 หมู่ ได้แก่ (1) แหล่งที่มาภายนอก (2) แหล่งที่มาทางสังคม (3) แหล่งที่มา

ทางราชการ (4) แหล่งที่มาทางบทบาท และ (5) แหล่งที่มาทางปัจเจก แหล่งที่มา 5 หมู่เป็นตัวกระท�ำ

เชิงสาเหตุ (causal agent) ที่ช่วยอธิบายพฤติกรรมนโยบายต่างประเทศ (foreign policy behavior) 

ของสหรัฐฯ กล่าวอีกนัยหนึ่ง แหล่งท่ีมาเหล่านี้ คือ ส่วนน�ำเข้า (input) ของกระบวนการตัดสินใจ 

(decision-making process) หรือ ตัวแปรอิสระ (independent variable)  ขณะที่พฤติกรรมนโยบาย

ต่างประเทศ คือ ส่วนน�ำออก (output) หรือ ตัวแปรตาม (dependent variable) ในความสัมพันธ์เชิง

เหตุ-ผล (causal relationship)

แผนภาพที่ 1. กรวยเหตุภาพ (กระบวนการก�ำหนดนโยบายต่างประเทศ)

ที่มา American foreign policy: Pattern and process, figure 2.1, p.18, by Wittkopf et al., 2003, 

Belmont: Thomson Wadsworth   

แหล่งที่มาแต่ละหมู่มีน�้ำหนักต่อการตัดสินใจไม่เท่ากัน กล่าวคือ การจัดล�ำดับความส�ำคัญ

ขึน้อยู่กับแนวการก�ำหนดนโยบายของรฐับาลแต่ละชดุว่าเป็นอย่างไร หน่วยงาน หรอื (กลุม่)บคุคลใด

เป็นผู้รับผิดชอบหลักและส่งผลชี้น�ำการตัดสินใจสุดท้ายของประธานาธิบดี ทว่า แหล่งที่มาแต่ละหมู่

มิได้แยกขาดออกจากกัน หากแต่มีปฏิสัมพันธ์และร่วมสร้างเงื่อนไขความจ�ำเป็นในการตัดสินใจ ซึ่ง

ท�ำให้เกิดการปฏิบัตินโยบาย หรือ ก็คือการเปลี่ยนส่วนน�ำเข้าให้เป็นส่วนน�ำออกนั่นเอง
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อย่างไรก็ดี ส่วนน�ำออกของนโยบายต่างประเทศ มิใช่ผลตรงจากผลิตกรรมของส่วนน�ำ

เข้า เพราะการแปลง (conversion) ส่วนน�ำเข้าให้เป็นส่วนน�ำออก เป็นการด�ำเนินการภายในส่วน

ของกระบวนการตัดสินใจ ซึ่งมีความสลับซับซ้อน และประกอบด้วยองคาพยพจ�ำนวนมาก ด้วยเหตุ

นี้ กระบวนการตัดสินใจ จึงไม่อาจแยกออกจากแหล่งที่มาส่วนอ่ืน ๆ ได้ ดังนั้น กระบวนการตัดสิน

ใจ จึงเปรียบเสมือนตัวแปรแทรกซ้อน (intervening variable) ที่ขั้นกลางและเชื่อมตัวแปรอิสระกับ

ตัวแปรตามเข้าด้วยกัน

อนึ่ง นิยามของแหล่งที่มา 5 หมู่ สรุปเป็นความโดยย่อได้ ดังนี้

1. แหล่งที่มาภายนอก (external sources) หมายถึง ลักษณะประจ�ำ (attribute) ของระบบ

ระหว่างประเทศ กับ ลักษณะเฉพาะ (characteristics) และพฤติกรรม (behavior) ของรัฐ

และตัวแสดงที่มิใช่รัฐ ซึ่งได้ประกอบกันเป็นสภาพแวดล้อมภายนอกของสหรัฐฯ โดยเป็น

เงือ่นไข หรอื มอีทิธิพลต่อผูม้ส่ีวนในการก�ำหนดนโยบายต่างประเทศ (Wittkopf et al., 2003, 

pp. 19-20)

2. แหล่งที่มาทางสังคม (societal sources) หมายถึง ลักษณะเฉพาะของระบบสังคมและ

การเมอืง ในกรณีของสหรฐัฯ ระบบความเชือ่ความหมายของสงัคมท่ีก่อร่างจากประวัตศิาสตร์

การก่อตั้งรีพับลิก (Republic) และวัฒนธรรมของชาติ (โปรดดู Kennedy-Pipe, 2007)

3. แหล่งที่มาทางราชการ (governmental sources) หมายถึง ส่วนประกอบของโครงสร้าง

รฐับาล (government’s structure) บ้างก็เรียกว่า วงสถาบนั (institutional setting) (McCor-

mick, 2018) องคาพยพเหล่าน้ี ประกอบด้วย กระทรวง ทบวง กรม และส่วนราชการลกัษณะ

อื่นที่มีภารกิจเกี่ยวข้อง รวมถึงสถาบันการเมืองที่ทรงไว้ซึ่งอ�ำนาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ ใน

การถ่วงดุลตรวจสอบฝ่ายบริหาร (McCormick, 2018, p. 14)

	 แหล่งท่ีมาทางราชการจึงประกอบด้วยตัวแสดงและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย (stake-

holder) จ�ำนวนมากที่ปฏิสัมพันธ์กันอย่างสลับซับซ้อนและมีรูปแบบท่ีหลากหลาย โดยผล

ของการปฏิสัมพันธ์ข้างต้นอาจเพิ่มเติมทางเลือกของนโยบายต่างประเทศ (foreign policy 

choices) ที่ฝ่ายบริหารสามารถพิจารณาน�ำไปปฏิบัติจริง หรืออาจจ�ำกัดทางเลือกเหล่านั้น

ก็ได้ ในแง่นี้ การเมือง (politics) ที่เกิดขึ้นภายในกระบวนการ (process) ของการก�ำหนด

นโยบาย จึงมีผลกระทบต่อส่วนน�ำออก

	 อนึง่ แหล่งท่ีมาทางราชการ โดยเฉพาะ ระบบราชการ (bureaucracy) และบทบาท

ของข้าราชการประจ�ำ ซึ่งท�ำหน้าท่ีหลักในการขับเคลื่อนการต่างประเทศ มักเป็นอุปสรรค 

(barrier) ต่อฝ่ายการเมือง (ประธานาธิบดี) ในการน�ำแคมเปญหาเสียงเลือกตั้ง (election 
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campaign) มาปฏิบัติจริง (Saunders, 2016) แม้ว่ารัฐธรรมนูญอเมริกาจะให้อ�ำนาจด้าน

การต่างประเทศที่ค่อนข้างเบ็ดเสร็จกับประธานาธิบดีก็ตาม (Viotti, 2010, pp. 173-177)

4. แหล่งท่ีมาทางบทบาท (role sources) หมายถึง ผลกระทบอันเกิดจากต�ำแหน่งหน้าท่ี 

(office) ภายในโครงสร้างภาครฐั ต่อพฤตกิรรมของบคุคลผูด้�ำรงต�ำแหน่งดงักล่าว (Wittkopf 

et al., 2003, p. 21) เพราะโครงสร้างของรัฐบาลและการบริหารราชการแผ่นดินเกลียวพัน 

(intertwined) กับ บทบาท (role) ของบคุคลท่ีเข้ารับต�ำแหน่งหน้าท่ีอย่างมอิาจแยกออกจาก

กันได้ ในแง่น้ี บทบาทย่อมมีนัยส�ำคัญ เน่ืองจากผู้ก�ำหนดนโยบายและผู้ตัดสินใจย่อมได้

รับอิทธิพลและประสบข้อจ�ำกัดจาก พฤติกรรมที่วางเงื่อนไขทางสังคมไว้ล่วงหน้า และปทัส

ถาน (norm) ที่มีสภาพบังคับทางกฎหมาย ซึ่งตราขึ้นให้เป็นความส�ำคัญและพันธกรณีของ

ต�ำแหน่งนั้น ๆ (Wittkopf et al., 2003, p. 21)

	 บทบาทที่ตราไว้เฉพาะต�ำแหน่งเป็นพลังที่ยังผลต่อแนวทางของผู้มีส่วนหลักใน

กระบวนการตัดสินใจ บทบาทดังกล่าวที่อยู่ด�ำรงอย่างตั้งมั่น (well-established) ภายใน

อาณาบรเิวณของการก�ำหนดนโยบาย (policy-making area) จงึมนียัส�ำคญัต่อผลลพัธ์ทาง

นโยบาย (policy outcome) จากทีก่ล่าวไปน้ัน บทบาท หรือ แหล่งท่ีมาทางบทบาท สามารถ

น�ำมาใช้อธิบายว่า เพราะเหตุใดการด�ำเนินนโยบายด้านการต่างประเทศ ในบางอาณา

บริเวณเชิงประเด็น (issue-area) ของรัฐบาลใหม่มีความต่อเนื่อง (continuity) กับแนวทาง

ของรัฐบาลก่อนหน้า รวมถึงมีภาพ (view) ผลประโยชน์แห่งชาติ (national interest) และ

เป้าหมายของชาติ (national goal) ไปในทางเดียวกัน

	 เมื่อเป็นเช่นนี้ บทบาท หรือ แหล่งที่มาทางบทบาท ซ่ึงมาพร้อมกับต�ำแหน่ง ใน

กระบวนการก�ำหนดนโยบายต่างประเทศ จึงจ�ำกัดความต้องการของฝ่ายการเมืองท่ีได้รับ

การเลือกตั้งให้เข้ามาบริหารประเทศ รวมถึงลดอิทธิพลที่เกิดจากบุคลิกลักษณะ (person-

ality) ของผู้ด�ำรงต�ำแหน่งส�ำคัญ กล่าวอีกนัยหนึ่ง แหล่งที่มาทางบทบาท เป็นแรงต้านมิให้

นโยบายต่างประเทศอเมรกิาเกิดความเปลีย่นแปลงอย่างถอนรากถอนโคน (Wittkopf et al., 

2003, p. 22)

5. แหล่งที่มาทางปัจเจก (individual sources) หมายถึง ลักษณะเฉพาะตัวของปัจเจก (in-

dividual characteristics) คือ แหล่งที่มาสุดท้ายตามแนวคิดกรวยเหตุภาพ แหล่งที่มาทาง

ปัจเจก ประกอบด้วย ทักษะ บุคลิกลักษณะ ความสามารถพิเศษ (talent) คุณค่า (value) 

ความเชื่อ (belief) ความโน้มเอียงทางจิตวิทยา (ทัศนคติที่โน้มเอียง) (psychological pre-

disposition) และประสบการณ์ก่อนหน้า (prior experience) ซึ่งท�ำให้ผู้ก�ำหนดนโยบาย 

หรอื ผูต้ดัสนิใจคนใดคนหนึง่ไม่เหมอืนกับบคุคลอืน่ ๆ  รวมถึง ทางเลอืกนโยบายต่างประเทศ
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ของเขาและเธอที่แตกต่างไปจากทางเลือกของผู้ก�ำหนดนโยบาย/ตัดสินใจคนอื่น (Wittkopf 

et al., 2003, pp. 22-23)

	 ลกัษณะเฉพาะตัวของปัจเจก หรอื ผู้น�ำ มกัเป็นภาพตวัแทนของนโยบายต่างประเทศ

ที่น�ำเสนอโดยสื่อต่าง ๆ จึงมักได้รับการมองว่าเป็นปัจจัยก�ำหนด (decisive factor) ของ

นโยบายในสายตาของคนทั่วไป อย่างไรก็ดี แม้ว่าลักษณะเฉพาะของผู้น�ำ หรือผู้ก�ำหนด

นโยบาย/ตัดสินใจ ย่อมมีผลต่อส่วนน�ำออกของนโยบายต่างประเทศ แต่ในความเป็นจริง 

กลไก (mechanism) ภายในกระบวนการก�ำหนดนโยบายต่างประเทศของสหรัฐฯ ที่เป็นตัว

ส่งผ่านแรงกระทบจากแหล่งที่มาทางปัจเจก กลับมีผลกระทบที่ค่อนข้างเบาบางต่อการจัด

ท�ำนโยบายภายในกระบวนการดังกล่าว (McCormick, 2018, pp. 15-17)

แหล่งที่มาของนโยบายต่างประเทศสหรัฐฯ ตามแนวคิดกรวยเหตุภาพที่ได้อรรถาธิบายไป

ข้างต้น จะน�ำมาใช้ตีกรอบทางความคิด ในการเปรียบเทียบแคมเปญของ Donald Trump ด้านการ

ต่างประเทศ ในช่วงการรณรงค์หาเสยีงเลอืกตัง้ กับ การปฏบิตันิโยบายจรงิภายหลงัขึน้ด�ำรงต�ำแหน่ง

ประธานาธิบดี ทั้งนี้ เพ่ือชี้ให้เห็นแรงขับเคลื่อนและข้อจ�ำกัดต่าง ๆ เบื้องหลังการดังกล่าว ซึ่งขณะ

เดยีวกันก็เป็นปัจจยัทีส่่งผลต่อความต่อเน่ืองและความเปลีย่นแปลงของนโยบายต่างประเทศสหรฐัฯ 

(ต่อเอเชีย) หลังการเลือกตั้งปี ค.ศ. 2016 ด้วย

วิธีการศึกษาและการเก็บข้อมูล

	 ด้วยบทความน้ีเป็นส่วนหนึ่งของโครงการวิจัย นโยบายต่างประเทศสหรัฐอเมริกาต่อเอเชีย

หลังการเลือกตั้งปี 2016: นัยต่อจีน ญี่ปุ่น และไทย (กองทุนวิจัย มธ. สัญญาที่ ทป 2/6/2560) วิธีการ

ศกึษาและการเก็บข้อมลูจงึสอดคล้องกับระเบยีบวธีิวจิยัของโครงการฯ คอื การวิเคราะห์เอกสาร (doc-

ument analysis) โดยเอกสารที่น�ำมาใช้ส่วนใหญ่มาจากแหล่งข้อมูลชั้นรอง (secondary sources) 

อาทิ วารสารวิชาการ และสื่อต่างประเทศ เป็นต้น

	 ในการประเมินว่า (1) การปฏิบัตินโยบายด้านการต่างประเทศของรัฐบาล Donald Trump 

โดยรวมต่อเนื่อง หรือ เปลี่ยนแปลงจากรัฐบาล Barack Obama และ (2) การดังกล่าวสอดคล้องกับ 

วิสัยทัศน์ด้านการต่างประเทศ (foreign affairs vision) ของ Trump ซึ่งประกาศและให้ค�ำมั่นกับฐาน

เสยีง ขณะรณรงค์หาเสยีงเลอืกตัง้ หรอืไม่ อย่างไร จะกระท�ำด้วยการเปรียบเทยีบวิสยัทัศน์ ซึง่ปรากฏ

ผ่านโวหารการเมือง (political rhetoric) และแคมเปญหาเสียง ก่อนการเลือกตั้งประธานาธิบดี เดือน

พฤศจิกายน ค.ศ. 2016 รวมถึงช่วงก่อนเข้ารับต�ำแหน่งอย่างเป็นทางการ กับ การเปล่ียนวิสัยทัศน์

ของประธานาธิบดี ให้เป็นรูปธรรมและน�ำไปปฏิบัติจริง หลังรับต�ำแหน่งผู้น�ำท�ำเนียบขาว โดยจะยก
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ประเด็นหลักที่เป็นข้อโต้เถียงสาธารณะ (public debate) และเป็นกรณีประจักษ์แจ้ง (hard case) 

ให้ภาพชัดเจน

	 ขั้นตอนถัดไปจะประมวลข้อมูลเก่ียวกับประเด็นตัวอย่าง และสกัดข้อค้นพบ แล้ววิเคราะห์

ความ พร้อมอภิปรายผลผ่านกรอบความคิด กรวยเหตุภาพ เพื่อเสนอข้อถกเถียงหลักให้เห็นจริง ต่อ

มาจึงสรุปความอันเป็นสารัตถะ และชี้ให้เห็นนัยต่อเสถียรภาพของระเบียบในเอเชียตะวันออก ไป

พร้อมด้วย 

ข้อค้นพบ

ข้อโต้เถียงสาธารณะท่ีเก่ียวข้องกับการต่างประเทศ 5 ประเดน็ ซึง่ยกเป็นตวัอย่างในบทความ 

(ตารางที่ 1) สามารถจ�ำแนกได้เป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ (1) สอดคล้องกับค�ำมั่น / ไม่ต่อเนื่องกับนโยบาย

รัฐบาลก่อนหน้า และ (2) ไม่สอดคล้องกับค�ำมั่น / ต่อเนื่องกับนโยบายรัฐบาลก่อนหน้า โดยสาระ

สังเขปของกลุ่มประเด็นตัวอย่างข้างต้น มีต่อไปนี้

ลำ�ดับ ประเด็น ภูมิภาค

1 ความตกลงหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจภาคพื้นแปซิฟิก (TPP) เอเชีย (เอเชีย-แปซิฟิก)

2 งบประมาณกลาโหม -

3 คำ�สั่งห้ามพลเมืองต่างชาติเข้าประเทศ -

4 ความสัมพันธ์กับจีน เอเชีย

5 ความสัมพันธ์กับญี่ปุ่น เอเชีย

ตารางท่ี 1. ตวัอย่างประเด็นหลกัท่ีเก่ียวข้องกับการต่างประเทศของสหรฐัฯ ซึง่เป็นข้อถกเถียงสาธารณะ

ดดัแปลงจาก รายการผลการวิจยัฉบบัสมบรูณ์ เรือ่ง นโยบายต่างประเทศสหรฐัอเมรกิาต่อเอเชยีหลงั

การเลอืกตัง้ปี 2016: นยัต่อจนี ญีปุ่น่ และไทย, ตารางที ่4.1, 42, แต่งโดย ภวิูน บณุยะเวชชวิีน, 2561, 

ปทุมธานี: สถาบันเอเชียตะวันออกศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
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กลุ่มประเด็นตัวอย่างที่ 1

สอดคล้องกับค�ำมั่น / ไม่ต่อเนื่องกับนโยบายรัฐบาลก่อนหน้า

	 เมือ่ประมวลและตรวจสอบข้อมลูแล้ว บทความพบว่า ประเดน็ล�ำดบัที ่1 2 และ 3 มลีกัษณะ

สอดคล้องต้องกัน คอื การปฏิบติัสอดคล้องกับค�ำมัน่ของ Donald Trump ช่วงการรณรงค์หาเสียงเลอืก

ตั้ง และแย้งกับนโยบายของรัฐบาล Barack Obama

ความตกลงหุ้นส่วนทางเศรษฐกิจภาคพื้นแปซิฟิก. ในช่วงการรณรงค์หาเสียงเลือกต้ัง 

Trump ยกการถอนตวัจาก TPP เป็นหนึง่ในวาระและแนวนโยบายหลกั ในการเรยีกคะแนนสนับสนุน

จากฐานเสยีงของตน และเขาได้ให้ค�ำมัน่สญัญากับกลุม่ผู้สนับสนนุว่าจะด�ำเนินการดงักล่าวทนัทีหลัง

จากเข้ารับต�ำแหน่งสูงสุดในท�ำเนียบขาว หลังรับต�ำแหน่งประธานาธิบดี ได้เพียงไม่กี่วัน Trump ลง

นามในค�ำสั่งพิเศษฝ่ายบริหาร (executive order) ให้สหรัฐฯ ถอนตัวจาก TPP ตามค�ำมั่นที่ให้ไว้กับ

ฐานเสียง (“Trump executive order pulls out of TPP trade deal,” 2017) และได้ประกาศว่า “สิ่ง

ที่ยิ่งใหญ่ส�ำหรับแรงงานอเมริกัน [คือ] สิ่งที่เราเพิ่งท�ำไป” (“US exit from TPP: What it means and 

what could happen next,” 2017)

งบประมาณกลาโหม. ในแคมเปญหาเสียงเลือกตั้งของ Trump ประกาศจะ “สร้างกองทัพ 

[อเมรกิา] ขึน้ใหม่...[เพ่ือสร้าง] สนัตภิาพผ่านความเข้มแขง็” (Kikuchi & Arakaki, 2017, p. 228) โดย

การต่อไปนี้ (1) กองทัพบก เพิ่มก�ำลังพลประจ�ำการเป็น 540,000 นาย (2) กองทัพเรือ เพิ่มเรือเป็น 

350 ล�ำ (3) นาวิกโยธิน ตั้งกองพันทหารราบเพิ่มเป็น 36 กองพัน และ (4) กองทัพอากาศ เพิ่มจ�ำนวน

เครื่องบินรบให้มีอย่างน้อย 1,200 ล�ำ (Kikuchi & Arakaki, 2017, pp. 22-229)

แม้ว่าแคมเปญของ Trump ในการเพ่ิมงบประมาณกลาโหมจะได้รบัแรงต้านจากหลายฝ่าย 

โดยเฉพาะผูแ้ทนจากพรรคเดโมแครต (Democratic Party) ในสภาคองเกรส แต่ประธานาธิบดยืีนยัน

ที่จะผลักดันวาระดังกล่าวให้ประสบผล โดย Trump ได้เสนองบประมาณกลาโหมของปีงบประมาณ 

2018 เป็น 639 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ ซึ่งมากกว่าปีงบฯ ก่อนหน้า 10% ในเวลาต่อมาสภาคองเกรส

ท่ีพรรครพัีบรกัินครองเสยีงข้างมาก ตกลงทีจ่ะเพ่ิมงบประมาณกลาโหมปีงบฯ 2018 เป็น 700 พันล้าน

เหรียญ (Korb, 2018)

ค�ำสั่งห้ามพลเมืองต่างชาติเข้าประเทศ. หนึ่งในแคมเปญการเมืองของ Trump ที่มีความ

ชดัเจนนบัแต่ช่วงเร่ิมต้นการหาเสยีงเลอืก คือ การห้ามพลเมอืงต่างชาตเิข้าประเทศ โดยเฉพาะพลเมอืง

ของประเทศมสุลมิ ซึง่ Trump อ้างเหตุผลด้านด้านความมัน่คงภายในประเทศและความปลอดภัยของ

มหาชนอเมริกันจากเหตุโจมตีของผู้ก่อการร้าย ในปลายปี ค.ศ. 2015 เขาเรียกร้องให้มี “การปิดกั้นมิ

ให้ชาวมุสลิมเดินทางเข้าสหรัฐฯ อย่างเบ็ดเสร็จและสมบูรณ์ จนกว่าผู้แทนของ [สหรัฐฯ จะสอบสวน
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และ] ค้นพบว่าอะไรก�ำลังเกิดขึ้น” (Berenson, 2015) ต่อมา Trump ได้ขยายความว่า เรื่องดังกล่าว

เป็น มาตรการ “ชัว่คราว” ทีไ่ม่อนญุาตให้ประชาชนจากชาตท่ีิมคีวามเชือ่มโยงกับผูก่้อการร้ายอสิลาม

เดนิทางเข้าประเทศ รวมถงึยังมแีผนจะเนรเทศคนเข้าเมอืงทีไ่ม่มใีบอนญุาต (undocumented immi-

grant) ที่อาศัยอยู่ในสหรัฐฯ อย่างผิดกฎหมายด้วย (Vitali, 2016)

เมื่อเข้ารับต�ำแหน่งในต้นปี ค.ศ. 2017 ประธานาธิบดี Trump ออกค�ำสั่งพิเศษฝ่ายบริหาร

หลายฉบับตามที่ให้ค�ำมั่นสัญญาไว้ การใช้อ�ำนาจฝ่ายบริหารด้านการกงสุล ห้ามมิให้พลเมืองจาก

ประเทศมสุลมิหลายประเทศเข้าแผ่นดินอเมรกิา ท�ำให้สถาบนัตลุาการ อาทิ ส�ำนกังานอยัการและศาล

มลรัฐ เริ่มเคลื่อนไหวแสดงบทบาทถ่วงดุลการใช้อ�ำนาจของฝ่ายบริหาร อ�ำนาจฝ่ายตุลาการดังกล่าว

ได้จ�ำกัดการบังคับใช้มาตรการตรวจคนเข้าเมืองของรัฐบาล Trump ในระดับหนึ่ง แต่ก็มิใช่ทุกกรณี

กลุ่มประเด็นตัวอย่างที่ 2

ไม่สอดคล้องกับค�ำมั่น / ต่อเนื่องกับนโยบายรัฐบาลก่อนหน้า

ในทางตรงข้ามกับกลุ่มประเด็นตัวอย่างแรก ประเด็นล�ำดับที่ 4 และ 5 มีลักษณะร่วมต่าง

ออกไป คือ การปฏิบัติจริงไม่สอดคล้องกับค�ำมั่นของ Trump ขณะรณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง แต่กลับมี

ความต่อเนื่องกับนโยบายของรัฐบาล Obama

ความสมัพนัธ์กับจีน. ในห้วงเวลาก่อนเข้ารบัต�ำแหน่งประธานาธิบด ีสือ่อเมรกินับางส�ำนกั 

ได้เผยแพร่ข้อเขียนที่กล่าวประชดประชัน แคมเปญหาเสียงเลือกตั้งและโวหารการเมืองของ Trump 

ว่าเหมือนจะสอดคล้องต้องกับความพึงใจ (preference) ของประธาน Mao Zedong ผู้น�ำสูงสุดของ

จีนคอมมิวนิสต์ เมื่อครั้งเปรยกับ ประธานาธิบดี Richard Nixon แห่งสหรัฐฯ ในปี ค.ศ. 1972 ว่า 

“ผมชอบพวกฝ่ายขวา...[และ] เมื่อเปรียบเทียบแล้วมีความสุขที่เห็นคนฝั่งขวาก้าวขึ้นสู่อ�ำนาจ” (Ni, 

2016) ทว่าการเถลิงสู่ท�ำเนียบขาวของนักการเมืองฝ่ายขวาอย่าง ประธานาธิบดี Trump น่าจะมิใช่

ผู้น�ำอเมริกาท่ีมีบุคลิกลักษณะตามที่ชนชั้นน�ำในกรุงปักก่ิงปรารถนาจะเห็น กล่าวคือ แม้ Trump 

เมื่อยังเป็นผู้ลงสมัครรับเลือกตั้ง จะบอกว่าชื่นชอบประเทศจีน แต่ขณะเดียวกันกลับกล่าวหาจีนว่า

เป็นต้นตอส�ำคัญที่ท�ำให้เศรษฐกิจของสหรัฐฯ ตกต�่ำลง (Ni, 2016) ความย้อนแย้งที่อ้างอิงถึงข้างต้น 

เป็นเพียงตวัอย่างหนึง่จากโวหารการเมอืงของ Trump เก่ียวกับจนีทีน่�ำไปสูก่ารโต้เถียงสาธารณะและ

การจบัตามองอย่างใกล้ชดิของรฐับาลทัว่โลก รวมถึงการแสดงความไม่พอใจของรัฐบาลจนี ในส่วนนี้

จะขยายความเรื่องดังกล่าวอย่างกระชับ
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แนวนโยบายของสหรัฐฯ ต่อจีนภายใต้ประธานาธบิด ีTrump ให้ความส�ำคญักบัเรือ่งการค้า

เสยีเป็นส่วนใหญ่ และแนวนโยบายเน้นการพาณิชย์ ในการด�ำเนนิความสมัพันธ์กับจนี เป็นหนึง่ในเสา

หลักของนโยบายเอเชีย-แปซิฟิก (Asia-Pacific policy) ภายใต้การบริหารของรัฐบาลใหม่ (Huxley & 

Choong, 2018, p. 7) อย่างไรก็ตาม ดังที่กล่าวถึงไปบ้างแล้วก่อนหน้านี้ Trump เมื่อครั้งยังเป็นผู้ลง

สมคัรรบัเลอืกตัง้ ได้ใช้โวหารวิจารณ์และกล่าวหาจนีอย่างรนุแรง ซึง่มกัมใีจความส�ำคญัตอกย�ำ้ว่า การ

ด�ำเนินนโยบายของจนีทีผ่่านมา ก่อความเสยีหายให้กับผลประโยชน์ของสหรฐัฯ (Huxley & Choong, 

2018, pp. 12-14) โดยการกระท�ำอันเลวร้ายของจีนที่ Trump อ้างอิงกล่าวโทษอาจสรุปได้ต่อไปนี้ 

1.	 จีนเป็นผู้บงการบิดเบือนอัตราแลกเปลี่ยน (currency manipulator)

2.	 จีนละเมิดสิทธิในทรัพย์สินทางปัญญาของบริษัทเอกชนอเมริกา อาทิ เทคโนโลยีเฉพาะที่มี

กรรมสิทธิ์เพียงผู้เดียว (proprietary technology)

3.	 จนียังมกีารอดุหนุนการส่งออก (export subsidy) สนิค้าของบริษทัเอกชนจนี ซึง่ละเมดิกตกิา

ระหว่างประเทศ (Kikuchi & Arakaki, 2017, p. 226)   

ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2016 Trump ได้ประกาศว่า “...[อเมริกา] ไม่สามารถปล่อยให้

จีนข่มขืนกระท�ำช�ำเราประเทศของตัวเองต่อไปได้” (Diamond, 2016) เมื่อเป็นเช่นนี้ เป้าหมายหลัก

ตามวิสัยทัศน์ของ Trump ต่อจีนในเบื้องแรกจึงได้แก่ การทวงคืน “ความเป็นธรรม” (fairness) ใน

ความสัมพันธ์ทางการค้า (trade relations) กับประเทศจีน (Nguyen, 2017, pp. 126-127) โดยว่าที่

ประธานาธิบด ีให้ค�ำมัน่กับคนอเมรกัินว่าเขาจะออกมาตรการเพ่ิมพิกัดอตัราภาษ ี(tariff) กับสนิค้าน�ำ

เข้าจากประเทศจีน ในระดบัทีส่งูขึน้มาก (เพ่ือปกป้องธุรกิจและอตุสาหกรรมภายในของชาวอเมริกัน) 

อีกทั้ง ยังเรียกร้องเรื่องดังกล่าวต่อผู้น�ำจีน ด้วยการส่งข้อความทางการเมือง (political message) 

ผ่านการต่อโทรศัพท์สายตรงถึงประธานาธิบดี Tsai Ing-wen ของไต้หวัน (MacDonald, 2018, p. 

415) และถ้อยแถลงในโอกาสหน่ึงว่า “ผมก็ไม่เห็นเหตุผลว่าท�ำไมเราต้องยึดนโยบายจีนเดียว หาก

เราไม่สามารถบรรลุข้อตกลงแลกประโยชน์กับจีนในเรื่องอื่น ๆ รวมทั้งการค้า” (Kikuchi & Arakaki, 

2017, p. 226) พฤติการณ์แหวกม่านประเพณี ไม่เพียงท�ำให้ทางการจีนออกมาแสดงความไม่พอใจ 

หากยังน�ำทกุสายตาหันมาจบัจ้อง และคาดคะเนกันว่าประธานาธิบดคีนใหม่อาจทบทวนหลกัการจนี

เดยีวในการด�ำเนินนโยบายต่างประเทศทีร่ฐับาลอเมริกายึดถือมาตลอดหลงัให้การรับรองจนีแผ่นดนิ

ใหญ่ (Kikuchi & Arakaki, 2017, pp. 226-227)

อย่างไรก็ดี เมื่อเข้ารับต�ำแหน่งอย่างเป็นทางการในต้นปี ค.ศ. 2017 ประธานาธิบดี Trump 

กลับมท่ีาทีต่อจีนต่างไปจากเดิมอย่างมนียัส�ำคัญ และชดัเจนมากข้ึนหลงัการประชมุสุดยอดที ่Mar-a-

Lago กับประธานาธิบด ีXi Jinping ในเดอืนเมษายนปีเดยีวกันท่ีส�ำเรจ็ลงด้วยด ีโดย Trump ให้ความ

เห็นเกี่ยวกับผู้น�ำจีนด้วยความชื่นชม และเอ่ยถึง Xi ว่าเป็น “ชายผู้ดีเลิศ” นอกจากนั้น ยังปฏิเสธที่จะ
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ตราหน้าจีนว่าเป็น ผู้บงการบิดเบือนอัตราแลกเปลี่ยน ดังเช่นที่ผ่านมา และไม่ติดตามผลหรือด�ำเนิน

เรื่องที่ค้างจากการโทรศัพท์สายตรงกับผู้น�ำไต้หวันต่อ รวมถึงยังมีถ้อยแถลงว่ารัฐบาลอเมริกาภาย

ใต้การน�ำของตนรบัรองและยึดถือนโยบายจนีเดยีว อกีทัง้ยังบรรลขุ้อตกลงด้านการค้าเก่ียวกับสนิค้า

เกษตรและบริการทางการเงินด้วย (MacDonald, 2018, p. 415)

ในท�ำนองเดียวกัน การปฏิบติันโยบายด้านความมัน่คงของรัฐบาล Trump มไิด้มทีศิทางทีต่่าง

ไปจากแนวทางของรฐับาล Obama แม้ว่าท่าทขีอง Trump ในช่วงการรณรงค์หาเสยีงเลอืกตัง้จะท�ำให้

หลายฝ่ายหวั่นเกรงว่าเขาจะเปลี่ยนท่าทีอย่างส�ำคัญ การปฏิบัตินโยบายของสหรัฐฯ ต่อข้อพิพาทใน

ทะเลจีนใต้ (South China Sea) เป็นหลกัฐานสนบัสนุนข้อเทจ็จรงิน้ี กล่าวคอื ในการตอบสนองต่อ การ

อ้างกรรมสทิธ์ิเหนอืน่านน�ำ้พิพาทในทะเลจนีใต้ท่ีขยายวงกว้างมากข้ึน และท่าทอีนัก้าวร้าวของจนีภาย

ใต้การน�ำของ Xi รัฐบาล Trump เลือกปฏิบัติตามแนวทางที่ใช้มาก่อนหน้า ได้แก่ การใช้ “ปฏิบัติการ

ลาดตระเวนเสรีภาพในการเดินเรือ” (freedom-of-navigation operation – FONOP) อย่างสม�่ำเสมอ

ทุก 1-2 เดือน แต่ไม่เอิกเกริก และไม่แสดงบทบาทที่มีความเป็นการเมือง (Huxley & Choong, 2018, 

pp. 101-114) อนึง่ ผูบ้ญัชาการกองเรอืที ่7 ของกองทัพเรอืสหรฐัฯ ได้ให้สมัภาษณ์ยืนยันว่าการปฏบิตัิ

นโยบาย โดยเฉพาะ การลาดตระเวนตาม FONOP ไม่ได้ต่างไปจากเดิม (Sarkar, 2017) 

	 กล่าวโดยสรุป ความสัมพันธ์ระหว่างสหรัฐฯ กับจีน ในสมัยรัฐบาล Trump ช่วง 1 ปีแรก มิได้

สอดคล้องกับค�ำมั่นที่ให้ไว้ และขัดแย้งกับโวหารการเมืองของประธานาธิบดี ในช่วงการรณรงค์หา

เสียงเลือกตั้ง ในทางตรงข้ามกลับมีความต่อเนื่องกับทิศทางของรัฐบาลก่อนหน้า

ความสมัพันธ์กับญีปุ่น่. ความสมัพันธ์กับญ่ีปุน่ในช่วงเปลีย่นผ่านอ�ำนาจฝ่ายบรหิาร เป็นอกี

ประเดน็หน่ึงทีจ่ดัอยู่ในกลุม่ประเด็นตัวอย่างที ่2 ในห้วงเวลาของการรณรงค์หาเสยีงเลือกตัง้ แคมเปญ

ตามวิสยัทัศน์ด้านการต่างประเทศ และโวหารการเมอืงที ่Trump ใช้เรียกคะแนนเสยีงสนับสนนุจากคน

อเมรกัิน มใีจความหลกัอยู่ท่ีภาวะขาดดุลการค้ากับญีปุ่น่ (Huxley & Choong, 2018, p. 14) และภาระ

ค่าใช้จ่ายที่สหรัฐฯ ต้องแบกรับในการประกันความมั่นคงของรัฐบาลโตเกียว รวมถึงการคงโครงสร้าง

พันธมิตรทางทหารระหว่างสองประเทศ ซึ่งมิได้เป็นเพียงกลไกปกป้องญ่ีปุ่นจากภัยคุกคาม หากยัง

เกี่ยวพันกับการรักษาเสถียรภาพและระเบียบภูมิภาคในเอเชียตะวันออก ยิ่งไปกว่านั้น ค�ำกล่าวของ 

Trump ในหลายโอกาสท�ำนองว่าจะถอนก�ำลังพลอเมริกาที่ประจ�ำการในญี่ปุ่น และรับรองการครอบ

ครองอาวุธนิวเคลียร์ของกองก�ำลังป้องกันตนเอง (Japan Self-Defense Force – JSDF) ได้ยกระดับ

ความรุนแรง (level of severity) ของความไม่แน่นอน ในการเมืองภูมิภาคที่มีความเชี่ยวกราดอยู่แต่

เดิม (Satake, 2018, pp. 217-218) 
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	 ในเบือ้งแรกหลงัรบัต�ำแหน่ง Trump แสดงท่าทต่ีอปัญหาขาดดลุการค้า โดยกล่าวโทษญ่ีปุน่

ว่าใช้การลดค่าเงนิ (currency devaluation) ของสกุลเงนิเยน เพ่ือหาประโยชน์มคิวรได้จาก “การค้าที่

ไม่เป็นธรรม” (unfair trade) กับสหรฐัฯ และออกมากดดนัรฐับาลและภาคเอกชนญ่ีปุน่ให้มมีาตรการ

จัดการภาวะไม่สมดุลทางการค้าดังกล่าว (Huxley & Choong, 2018, p. 14) ท่าทีของ Trump ต่อ

เรื่องการประกันความมั่นคงของชาติพันธมิตรหลักอย่างญี่ปุ่นก็เช่นกัน ในช่วงหลังรับต�ำแหน่งผู้น�ำ

ท�ำเนียบขาวใหม่ ๆ เขายังคงตั้งค�ำถามอย่างต่อเนื่องถึงความคุ้มค่าของฉันทามติด้านนโยบายต่าง

ประเทศ (foreign policy consensus) ว่าด้วยพันธกิจของสหรัฐฯ ในการจัดหาสินค้าสาธารณะ

ระหว่างประเทศ (international public goods) ด้านความมั่นคงเพื่อรักษาเสถียรภาพโดยผู้เป็นเจ้า 

(hegemonic stability) ในเอเชียตะวันออกให้คงอยู่ ซึ่งเป็นฉันทานุมัติที่รัฐบาลสหรัฐฯ ยึดถือปฏิบัติ

มาหลายทศวรรษ (Nguyen, 2017, pp. 128-129) ความเคลอืบแคลงและไม่น�ำพาต่อบทบาทอนัเป็น

แกนกลางของระบบพันธมติรสหรฐัฯ (US alliance system) ในเอเชยี ยังแสดงให้เหน็ผ่านค�ำกล่าวต่าง

กรรมต่างวาระของประธานาธิบด ีTrump ท�ำนองว่าถึงเวลาทีพั่นธมติรของอเมรกิาต้องเริม่ปกป้องตวั

เอง เพราะชาติเหล่านี้ล้วนมีทรัพยากรเพียงพอในการเสริมก�ำลังอาวุธของตน หากว่าต้องการความ

คุ้มครองทางทหาร ก็จ�ำเป็นต้องออกค่าใช้จ่ายให้กับสหรัฐฯ อย่างสมน�้ำสมเนื้อและเป็นธรรม 

	 แม้เป็นเช่นทีก่ล่าวไปนัน้ การปฏิบตัเิมือ่เวลาผ่านไปกลบัมไิด้สอดคล้องกับโวหารการเมอืงที่

ใช้เบื้องแรก หากแต่วิวัฒน์ (evolving) ไปในทางบวกและพ้องกับฉันทามติของนโยบายต่างประเทศ

อเมริกา เช่น ในโอกาสหนึ่ง Trump ได้กล่าวชื่นชมนายกรัฐมนตรี Shinzo Abe ของญี่ปุ่น และยังบอก

อกีว่ามติรภาพ (friendship) ของพวกเขาจะน�ำมาซึง่ประโยชน์มากมาย (Sim, 2017) อกีเรือ่งหน่ึงทีค่วร

ยกเป็นตัวอย่าง ได้แก่ นโยบายด้านความมั่นคงของรัฐบาล Trump ที่ไม่ต่างจากแนวทางในอดีต คือ 

ส่งเสรมิความมัน่คงส่วนภูมภิาคผ่านกลไกพันธมติรสหรฐัฯ-ญ่ีปุน่ (US-Japan alliance) และสนับสนนุ

การแสดงตนของพันธมิตรดังกล่าว ด้วยการขยายความร่วมมือ (cooperation) และการประสานงาน 

(coordination) โดยจัดให้มีการซ้อมรบร่วมกับประเทศอื่น ๆ ในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ และเตรียม

ทรัพยากรสนับสนุนการพัฒนาวิสัยสามารถ (capacity-building) (Satake, 2018, pp. 217-218)

การวิเคราะห์และอภิปรายผล

ข้อวินิจฉัยและค�ำอธิบาย—กลุ่มประเด็นตัวอย่างที่ 1

จากข้อค้นพบจะเห็นได้ว่า กลุ่มประเด็นตัวอย่างแรกเป็นการตัดสินใจของประธานาธิบดี 

Trump ในการเลือกปฏิบัตินโยบายที่สวนทางกับทิศทางของรัฐบาลก่อนหน้า ในบางประเด็น อาทิ 

TPP โวหารการเมืองและวิธีปฏิบัติของ Trump เป็นพฤติการณ์ที่จงใจน�ำเสนอภาพ “การตัดสินใจที่

แน่นอนไม่โลเล” แม้มีผลกระทบในวงกว้าง โดยการ “ล้มกระดาน” วาระหลักด้านการเมือง (main 
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political agenda) ของรัฐบาล Obama ซึ่งเขามองว่าเป็นมรดกที่ถ่วงความจ�ำเริญของอเมริกา การ

ดังกล่าวยังเป็นกลยุทธ์ (tactic) ใช้กระตุ้นเร้าฐานเสียงให้ตื่นตัวและมีส่วนร่วมทางการเมืองอย่าง

แข็งขัน เพ่ือเป็นมวลชนที่ค�้ำจุนรัฐบาล และร่วมแรงแสดงพลังในการผลักดันวาระหลักของรัฐบาล

ใหม่ นอกจากนั้น ยังมีเป้าหมายเพื่อรักษาเสียงสนับสนุนจากผู้มีสิทธิ์ออกเสียงลงคะแนน ในมลรัฐที่

เป็นคะแนนเสียงสวิง (swing vote) อย่าง Florida  ซึ่งผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง (voter) ไม่มีจุดยืน

ทางการเมอืงท่ีเอนเอยีงไปข้างใดข้างหน่ึงอย่างชดัเจน และบ่อยครัง้คะแนนเสยีงของมลรัฐเหล่านีเ้ป็น

ตัวแปรที่ตัดสินผลการเลือกตั้ง อนึ่ง พฤติการณ์ของ Trump ที่แสดงออกในกรณี TPP ยังมีวาระซ่อน

เร้น เพื่อเสริม “ภาพลักษณ์แห่งตน” (self-image) ของประธานาธิบดี ว่าเป็นผู้บริหารประเทศที่เด็ด

ขาด ซึ่งเป็นภาพตัวเองในสายตาเขา    

	 ค�ำอธิบายข้างต้นอาจสรปุอย่างรวบรดัได้ว่า การตดัสินใจและพฤตกิารณ์ท่ี Trump แสดงออก 

เป็นไปเพื่อให้ได้รับ “ประโยชน์ด้านการเลือกตั้ง” (electoral benefit) ในการเสริมฐานเสียงเดิมให้ตั้ง

มั่น และวางแผนล่วงหน้าส�ำหรับการเลือกตั้งประธานาธิบดีครั้งถัดไป (MacDonald, 2018, p. 425) 

อย่างไรก็ดี มีเรื่องหนึ่งที่สมควรจะกล่าวถึงในที่นี้ คือ เหตุผลที่ผู้มีสิทธิ์ออกเสียงเลือกลงคะแนนให้กับ 

Trump ซึ่งเป็นผู้ลงสมัครรับเลือกตั้งที่หลายฝ่ายไม่คาดคิดว่าจะคว้าชัยชนะ และความรู้สึกนึกคิดใน

การมองโลก เหตุผลและมุมมองความเชื่อนี้จะท�ำให้สามารถเข้าใจเงื่อนไขแวดล้อมระดับมหภาคท่ี

พลเมืองอเมริกาจ�ำนวนหนึ่งที่มากพอสมควร ได้รับภาพว่าก�ำลังเกิดขึ้น และมีผลกระทบต่อชีวิตของ

เขาและเธอ

ประเด็น TPP เป็นตัวอย่างที่เห็นจริง เพราะสามารถสะท้อนความจริงของการเมืองอเมริกา 

และการต่อสู้ต่อรองของคนกลุ่มต่าง ๆ นักวิเคราะห์จ�ำนวนหนึ่งได้เสนอแนวการท�ำความเข้าใจเร่ือง

ดงักล่าวไว้อย่างน่าสนใจ โดยเสนอว่า การศึกษาพ้ืนฐานของเหตผุลเบือ้งหลงัการตดัสนิใจถอนตวัจาก 

TPP ของรฐับาล Trump จ�ำเป็นต้องมองให้กว้างกว่าวิสยัทศัน์ของประธานาธิบด ีเนือ่งจากน้อยครัง้นัก

ทีส่่วนน�ำออกของกระบวนการนโยบาย (policy process) จะเป็นผลจากความเหน็ของประธานาธิบดี 

โดยตรงอย่างสมบูรณ์ ในกรณี TPP ต้องค�ำนึงและส�ำรวจพลังทางสังคมและการเมือง (social and 

political forces) ท่ีก่อรปูตีกรอบโฉมหน้าการเมอืงภายในของสหรัฐฯ ตลอดห้วงเวลาหลายปีท่ีผ่านมา 

นักวิเคราะห์บางท่านชี้ให้เห็นว่า คนอเมริกันส่วนใหญ่ที่ได้ออกไปใช้สิทธิ์เลือกประธานาธิบดี Trump 

ใคร่ครวญเรือ่ง “เศรษฐกิจ” (economy) เป็นล�ำดบัแรก และมตมิหาชน (public opinion) แสดงความ

วิตกกังวลเก่ียวกับเรือ่งการจ้างงาน (job) โดยเฉพาะการสญูเสยีต�ำแหน่งงาน (job loss) มากเป็นพิเศษ 

(อ้างอิงจากแบบส�ำรวจของ R. J. Blendon และคณะ, โปรดดู Blendon, Casey, & Benson, 2017) 

	 กว่าทศวรรษท่ีผ่านมา ประชาชนหลายภาคส่วนใช้ชีวิตประจ�ำวันด้วยความกระวนกระวาย 

และวิตกกังวลเก่ียวกับความมั่นคงในหน้าท่ีการงาน ท่ามกลางแนวโน้มที่การสูญเสียต�ำแหน่งงานมี

อัตราเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง (Blendon et al., 2017, pp. 231-238) ในความเห็นของคนอเมริกันกลุ่มนี้ 
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ปัญหาดงักล่าวเป็นผลกระทบจากการค้าระหว่างประเทศ (international trade) โดยเฉพาะการด�ำเนนิ

นโยบายของรัฐบาลในอดีต ที่ได้สนับสนุนการท�ำข้อตกลงเขตการค้าเสรี (Free Trade Agreement – 

FTA)  กับประเทศคู่ค้า และร่วมเป็นภาคี (signatory) ความตกลงพหุภาคีด้านการค้า (multilateral 

trade agreement) ต่าง ๆ ซึ่งก่อพันธกรณีแก่สหรัฐฯ มีผลให้จ�ำต้องเปิดตลาดรับผลิตภัณฑ์จากต่าง

ประเทศทีม่ต้ีนทนุต�ำ่กว่า ท�ำให้เศรษฐกิจอเมรกิาขาดดลุการค้า (trade deficit) โดยเฉพาะกับประเทศ

คูค้่าในเอเชยี บรบิทดังกล่าวส่งผลให้ FTA กลายเป็นสญัลกัษณ์ของ “ความไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกจิ” 

(economic inequality) และ “การแตกร้าวทางสังคม” (social division) FTA ได้ตกเป็นเป้าโจมตีของ

ทัง้ฝ่ายขวาและฝ่ายซ้าย และถูกกล่าวโทษว่าเป็นต้นตอของปัญหาในสงัคมการเมอืงทัง้หมด แม้ว่าใน

ความเป็นจริงแล้ว ความเสื่อมถอยของสังคมการเมืองอเมริกา มีต้นตอมาจากกลไกด้านสังคมและ

เศรษฐกิจ ซึ่งท�ำหน้าท่ีบกพร่องในการตอบสนองต่อพลวัตของการแปรเปลี่ยนด้านเทคโนโลยี และ

ความเปลี่ยนแปลงของตัวแปรทางเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้อง อาทิ ประชากร เป็นต้น (Narine, 2018, pp. 

55-62) กล่าวโดยสรุป Trump ได้อาศัยความต้องการของคนอเมริกันกลุ่มนี้เป็นเสียงสนับสนุน โดย

ให้ค�ำมั่นจะถอนตัวจาก TPP ที่ถกูกล่าวโทษว่าเป็นต้นตอของปัญหานานับประการในสังคมการเมือง 

และเขาได้ปฏิบัติตามสัญญาที่ให้ไว้ ในเวลาเพียงไม่กี่วันหลังรับต�ำแหน่ง อนึ่ง การขาดดุลการค้าจะ

เป็นหนึ่งในเงื่อนไขส�ำคัญที่ Trump เจรจาต่อรองกับประเทศอื่น โดยเรื่องดังกล่าวจะให้รายละเอียด

ในกลุ่มประเด็นตัวอย่างถัดไป

TPP และตัวอย่าง 2 ประเด็นที่เหลือ ต่างมีลักษณะร่วมกันประการหนึ่ง คือ ขอบเขตของ

ประเด็น (scope of issues) แบบ “มัชฌิมภูมิ” (intermestic, สนธิจากคุณศัพท์ international กับ 

domestic และปรากฏครัง้แรกใน Manning, 1977) โดยคาบเก่ียวผลประโยชน์ภายในประเทศ และผล

ประโยชน์ภายนอกประเทศ ในแง่นี ้รปูแบบปฏิสมัพันธ์ (pattern of interaction) ของ “การมชัฌิมภูม”ิ 

(intermestic affairs) หรือ “การเมืองมัชฌิมภูมิ” (intermestic politics) จึงคล้ายคลึงกับ “การเมือง

ความเช่ือมโยง” (linkage politics) กล่าวคือ ปฏิสมัพันธ์ของหน่วยในระบบภายในประเทศ (domestic 

system) ก่อให้เกิดผลกระทบต่อ/ได้รบัผลกระทบจาก พลวตัของระบบระหว่างประเทศ (international 

system) (โปรดดู Rosenau, 1969) ดังนั้น กลุ่มประเด็นตัวอย่างที่ 1 ชี้ให้เห็นว่า การปฏิบัตินโยบาย

ตามค�ำมั่นสัญญาของ Trump ท่ีให้ไว้ระหว่างการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง และมีเนื้อหาทิศทางแตก

ต่างจากแนวทางของรัฐบาล Obama ได้กลายเป็นรูปเป็นร่างขึ้น ด้วยแรงขับเคลื่อน (driving force) 

จากแหล่งทีม่าภายในประเทศ โดยเฉพาะแหล่งทีม่าทางสงัคม (social sources) เช่น ความวิตกกังวล

เรือ่งความปลอดภยัจากผูก่้อการร้าย ไปจนถงึความกลวัอสิลาม (Islamophobia) ทีก่ลายเป็นกระแส

ในสงัคมการเมอืงอเมรกิา และความเชือ่ของคนอเมรกัินเก่ียวกับ FTA ว่าเป็นต้นตอของปัญหาการสญู

เสียงาน เป็นต้น Trump ใช้ประโยชน์จากความรู้สึกไม่มั่นคงปลอดภัยในชีวิตประจ�ำวันของมหาชน

อเมริกัน โดยจัดท�ำนโยบายสนองต่อความต้องการ (demand) ของคนกลุ่มนี้ที่ต้องการเห็นรัฐบาล

อเมริกา หันมาให้ความส�ำคัญกับเรื่องปากท้องและความอยู่ดีกินดีของประชาชนภายในประเทศ
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เป็นล�ำดับแรก มิใช่หันหน้าออกไปยังต่างประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การท�ำสงครามที่สูญเสียทั้งงบ

ประมาณและชีวิตของทหารอเมริกันในสนามรบ เพื่อ “ปกป้องคุ้มครองคนแปลกหน้า” นั่นก็คือ การ

ปฏิบัตินโยบายที่เรียกว่า “การแทรกแซงเพื่อมนุษยธรรม” (humanitarian intervention) อันเป็นแนว

โน้มหลักของการต่างประเทศอเมริกาช่วงทศวรรษ 1990 (โปรดดู Wheeler, 2000) 

ข้อวินิจฉัยและค�ำอธิบาย—กลุ่มประเด็นตัวอย่างที่ 2

จากกลุ่มประเด็นตัวอย่างที่ 2 จะพบว่า การตัดสินใจของ Trump ในการปฏิบัตินโยบายจริง 

หลังจากรับต�ำแหน่งประธานาธบิดี ไม่สอดคล้องกบัแคมเปญหาเสียงเลือกตั้งและโวหารการเมืองใน

ห้วงเวลาก่อนหน้า หากพิเคราะห์ผ่านกรอบความคดิ กรวยเหตภุาพ ความไม่สอดคล้องระหว่างโวหาร

กับการปฏิบัติ และความต่อเนื่องกับแนวทางที่เห็นต่างก่อนหน้า อาจอธิบายได้ว่า ปัจจัยและเงื่อนไข

แวดล้อมจาก (1) แหล่งที่มาภายนอก (2) แหล่งที่มาทางราชการ และ (3) แหล่งที่มาทางบทบาท เป็น 

“สิ่งกีดขวาง” (barrier) และ “ข้อจ�ำกัด” (constrain) ที่ต้านมิให้การด�ำเนินนโยบายต่างประเทศสวน

ทางกับแบบธรรมเนียมที่เคยปฏิบัติมา

แม้ว่า Trump จะพยายามน�ำเสนอภาพความเป็นผู้น�ำที่มีความแน่วแน่ ในการใช้อ�ำนาจ

ตัดสินใจเรื่องส�ำคัญต่าง ๆ อาทิ TPP และการออกค�ำสั่งห้ามพลเมืองต่างชาติเข้าประเทศ ซึ่งเป็น

ประเด็นที่สอดคล้องกับความต้องการของฐานเสียง แต่ทว่า Trump ในฐานะปัจเจกชน (individual) 

หรอื นักการเมอืง (politician) ผูล้งสมคัรรบัเลอืกตัง้ ไม่ได้มวิีสยัสามารถทีจ่ะแปร (translate) วิสยัทัศน์

ของตน ให้เป็นนโยบายที่น�ำไปปฏิบัติจริงได้ ในทุกเรื่องที่ต้องการ กล่าวคือ เมื่อ Trump เข้าท�ำหน้าที่

บรหิารประเทศ ต�ำแหน่งแห่งท่ี (position) ของเขาเปลีย่นแปลงไป และจ�ำต้องพบกับเงือ่นไขแวดล้อม

ใหม่ที่มาพร้อมกับ “บทบาท” ประธานาธิบดีของสหรัฐฯ ที่มีอ�ำนาจ หน้าที่ และความรับผิดชอบ ต่าง

ไปจากบทบาทของเขาในฐานะนักการเมืองทั่วไป เมื่อเป็นเช่นนี้ ค�ำมั่นสัญญาที่ให้ไว้กับฐานเสียง ซึ่ง

แน่นอนว่าเอื้อประโยชน์ต่อ Trump อาจขัดแย้งกับผลประโยชน์แห่งชาติของอเมริกา

ข้อเทจ็จรงิทีว่่าประธานาธิบด ีTrump และผูไ้ด้รบัแต่งตัง้ทางการเมอืง (political appointee) 

ในรัฐบาลของเขากว่าครึ่งมีภูมิหลังจากภาคธุรกิจ ซึ่งขาดประสบการณ์ด้านการเมืองและการต่าง

ประเทศ รวมถึงพิธีการทูตที่เป็นเรื่องที่มีความสลับซับซ้อน ท�ำให้การวางแนวนโยบายในการรณรงค์

หาเสยีงเลอืกต้ัง ไม่สอดคล้องกับความเป็นจรงิ นอกจากนัน้ กลุม่นกัธุรกิจเหล่านีไ้ม่มเีคนบรหิารหน่วย

งานภาครฐั หรอือยู่ในระบบราชการมาก่อน จงึไม่สนัทดัการบริหารงานทีต่่างไปจากภาคเอกชน ยังผล

ให้การด�ำเนินงานของกระทรวง ทบวง กรมไม่ราบรื่น บ้างก็มีความขัดแย้งกับข้าราชการประจ�ำ เช่น

ในกรณีของกระทรวงการต่างประเทศทีนั่กการทตูระดบัสงู และมคีวามเชีย่วชาญพิเศษ ซึง่ปฏบิตังิาน

ในต�ำแหน่งส�ำคัญต่างพากันลาออก บ้างก็โดนไล่ออก หรือมีความขัดแย้งกับฝ่ายการเมือง (Revesz, 

2017; Rogin, 2017)
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หลายฝ่ายยังตั้งข้อสังเกตว่า Trump ไม่มีพ้ืนฐานเก่ียวกับการต่างประเทศ และน่าจะเพ่ิง

ทราบข้อมูลจากรายงานสรุปนโยบาย (policy brief) ที่จัดเตรียมโดยข้าราชการประจ�ำ ถึงท�ำให้ตัว

เขาตระหนักได้ว่าความเปลี่ยนแปลงตามแนวทางท่ีวาดไว้ มีความเชื่อมโยงเก่ียวพันอย่างซับซ้อน

กับประเด็นและภาคส่วนต่าง ๆ อีกทั้งยังมีความเสี่ยงและการเดิมพันที่สูง (high stake) หากเขายืน

กรานจะใช้แนวนโยบายดังกล่าว (MacDonald, 2018, pp. 417-418) เมื่อเป็นเช่นนี้ ผู้มีอิทธิพลต่อ

การก�ำหนดนโยบายต่อเรื่องดังกล่าวจึงเป็นข้าราชการประจ�ำ เช่น นักการทูตอาชีพ (career diplo-

mat) สังกัดกระทรวงการต่างประเทศ (US Department of State) ที่มีวิธีปฏิบัติมาตรฐาน (standard 

operating procedure – SOP) ต่อการตามฉากทัศน์ (scenario) ที่จ�ำลองไว้

ภายใต้บริบทดังกล่าว ผูไ้ด้รบัแต่งต้ังทางการเมอืงทีม่ภีมูหิลังเป็นข้าราชการประจ�ำ ซึง่บริหาร

ส่วนราชการหลักที่เกี่ยวข้องกับการต่างประเทศ อาทิ พลเอก James Mattis อดีตนายทหารระดับสูง

ของเหล่านาวิกโยธินสหรฐัฯ ซึง่ด�ำรงต�ำแหน่งรฐัมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นหน่ึงในกลุม่บคุคล

ทีม่บีทบาทต่อการก�ำหนดนโยบาย โดยความเหน็และข้อเสนอแนะของพวกเขามอีทิธิพลต่อการตดัสิน

ใจของประธานาธิบดีที่อ่อนประสบการณ์ นอกจากนั้น อดีตข้าราชการระดับสูงเหล่านี้ มักมีวิสัยทัศน์

แบบดัง้เดมิสอดคล้องกับแบบธรรมเนียมของระบบราชการ บทบาทของคณะผูบ้ริหารประเทศท่ีกล่าว

ไปข้างต้นเป็นหนึ่งในปัจจัย ซึ่งตีกรอบมิให้วาระของนักการเมืองอาชีพ ท�ำให้การปฏิบัตินโยบายสวน

ทางกับผลประโยชน์หลักของสหรัฐฯ

ความสัมพันธ์ทวิภาคีกับจีนและญ่ีปุ่น เป็นตัวอย่างที่ชัดเจน ในกรณีของจีน Trump เพ่ิง

ตระหนักได้หลังรับทราบข้อมูลจากส่วนราชการ ว่ารัฐบาลของเขาจ�ำเป็นต้องพ่ึงพาความช่วยเหลือ

ของจีนในหลายประเด็น เช่น ปัญหาอาวุธนิวเคลียร์เกาหลีเหนือ (MacDonald, 2018, pp. 417-

418) ในกรณีของญี่ปุ่น ตามรายงานของสื่อต่าง ๆ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม James Mattis 

และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ Rex Tillerson มีบทบาทส�ำคัญคู่ขนานไปกับท่าทีของ

ประธานาธิบดี แม้ว่า Tillerson จะมาจากภาคธุรกิจก็ตาม ในช่วงหนึ่งปีแรกของรัฐบาล Mattis และ 

Tillerson เดนิทางเยือนชาตพัินธมติรของสหรฐัฯ อยู่บ่อยครัง้ โดยมวีาระหลกั คอื การเรยีกความมัน่ใจ

ของประเทศเหล่านี้กลับคืนมา (Huxley & Choong, 2018, pp. 14-18) อย่างไรก็ดี ข้อความทางการ

เมือง ซึ่งรัฐมนตรีทั้งสองคนพยายามส่งไปยังรัฐบาลต่าง ๆ  กลับขัดแย้งกับท่าทีของประธานาธิบดี ดัง

นัน้ การดงักล่าวจงึสะท้อน “ความไม่มเีอกภาพ” ในการด�ำเนินนโยบายต่างประเทศของรัฐบาล Trump 

(Huxley & Choong, 2018, pp. 17-18)

กล่าวโดยสรุป การเปลี่ยนบทบาทจาก “นักการเมือง” สู่ “ประธานาธิบดี” ท�ำให้ Trump 

ประสบกับอุปสรรคและข้อจ�ำกัดต่าง ๆ ที่มาพร้อมกับบทบาทใหม่ ความเขลาและขาดประสบการณ์

ด้านการต่างประเทศ ท�ำให้แนวนโยบายต่อการภายนอกของเขาไม่สอดคล้องกบัความเป็นจริง ในแง่

นี้ ท�ำให้แคมเปญหาเสียงเลือกตั้งและโวหารการเมืองของ Trump หลายเรื่องไม่สามารถแปรเป็นการ
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ปฏิบัตินโยบายได้ ความไม่รู้ของตัวประธานาธิบดี ส่งผลให้คณะรัฐมนตรีที่ก�ำกับดูแลกระทรวงท่ี

เก่ียวข้อง และข้าราชการประจ�ำมีอิทธิพลต่อการก�ำหนดนโยบาย ปัจจัยจากแหล่งท่ีมาทางบทบาท 

ราชการ และภายนอก จึงมีผลกระทบต่อการก่อรูปและการก�ำหนดทิศทางของนโยบายต่างประเทศ

สหรัฐฯ ในหลายเรื่องส�ำคัญ

บทสรุป

แม้ว่าหลายฝ่ายจะหว่ันเกรงกันว่าชยัชนะของ Donald Trump ในการเลอืกตัง้ ค.ศ. 2016 จะ

น�ำไปสู่การเปลี่ยนทิศทาง (direction) ของนโยบายต่างประเทศสหรัฐฯ อย่างสุดขั้ว (radical) และส่ง

ผลกระทบอย่างกว้างขวาง โดยเฉพาะต่อการเมืองระหว่างประเทศในเอเชียตะวันออก อย่างไรก็ดี ผู้

เขียนพิเคราะห์แล้วเห็นว่า ในช่วงหนึ่งปีแรก (ค.ศ. 2017) การปฏิบัตินโยบายของรัฐบาล Trump ใน

ภาพรวม ไม่ต่างจากแนวทางของรฐับาล Obama เท่าใดนกั การเบนเขม็เปลีย่นทิศทางของนโยบายมกั

เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์ของ Trump ในกระดานการเมืองภายใน และการเลือกตั้งในอนาคต 

ส�ำหรับนโยบายต่อประเด็นอื่น ๆ  แม้ Trump อาจประสงค์จะสร้างความเปลี่ยนแปลงขนานใหญ่ ทว่า

ปัจจยัจากแหล่งทีม่าต่าง ๆ  ได้จ�ำกัดและท�ำให้แนวทางด้านการต่างประเทศของสหรฐัฯ ภายใต้การน�ำ

ของ Trump มีความต่อเน่ืองกับรัฐบาลก่อนหน้ามากพอสมควร รวมทั้งยังเป็นไปตามฉันทามติและ

แบบธรรมเนียมของการด�ำเนินนโยบายต่างประเทศอเมริกา

อย่างไรก็ตาม การสื่อสาร (communication) ของรัฐบาล Trump เกี่ยวกับจุดยืน (stance) 

ของรัฐบาลอเมริกาต่อการภายนอก ซึ่งขาดความชัดเจนและไม่คงเส้นคงวา อาทิ ค�ำกล่าวของตัว

ประธานาธิบดีที่มีความย้อนแย้ง สับสน และบ่อยครั้งขัดกับข้อเท็จจริง ส่งผลเสียต่อ “การรับภาพ” 

ของรฐับาลต่างประเทศ โดยเฉพาะชาตพัินธมติร เนือ่งจากยกระดบัความเสีย่ง (risk) ใน “การรบัภาพ

ผดิพลาด” (misperception) เรือ่งนีล้ะเอยีดอ่อนและส�ำคญัย่ิง เพราะการเมอืงระหว่างประเทศ เต็มไป

ด้วย “ความไม่แน่นอน” และห้อมล้อมด้วย “ทศันวิสยัอนัมดืมวั” (murky) ท�ำให้ยากท่ีผูก้�ำหนดนโยบาย

จะอ่าน “เจตนา” (intention) เบื้องหลังท่าทีและการแสดงออกของรัฐบาลประเทศอื่น ได้อย่างถูกต้อง 

การดงักล่าวเป็นหน่ึงในเงือ่นไข (condition) หลกัสูค่วามส�ำเรจ็ของการปฏิบตันิโยบายต่อรฐัอืน่ ขณะ

เดียวกัน การอ่านเจตนาคาดเคลือ่น อาจส่งผลกระทบทางลบ หรือ ท�ำให้เกิดภยันตราย ได้เช่นกัน อาทิ 

การเสียประโยชน์อันควรได้ แต้มต่อ (leverage) ในการเจราลดลง หรือ ฉุดลากให้ประเทศเข้าสู่กรณี

พิพาทโดยไม่จ�ำเป็น เมื่อเป็นเช่นนี้ รัฐบาลทั่วโลกมักจะมีพฤติกรรม หรือ แสดงท่าทีอย่างชัดเจน เพื่อ

ให้รัฐบาลของอีกรัฐหนึ่ง ถอดรหัสสัญญาณ (signal) ซึ่งถูกส่งออกไปได้ตรงตามเป้าหมาย
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ในแง่นี้ การตัดสินใจของรัฐบาล Trump ไม่ว่าจะเป็นไปในทิศทางใด ล้วนกระทบกระเทือน

ต่อพลวัตของการเมืองโลกอย่างมีนัยส�ำคัญ ตัวอย่างท่ีเห็นจริง คือ ผลกระทบต่อชาติพันธมิตรหลัก

ของอเมริกา ในเอเชียตะวันออก ซึ่งต้องเผชิญกับสภาพแวดล้อมภายนอกที่แปรปรวน ส่งผลให้ชาติ

พันธมติร เช่น ญ่ีปุน่ และเกาหลใีต้ ต้องแบกรบัความเสีย่ง หากจะมท่ีาทเีก่ียวกับประเดน็ส่วนภมูภิาค 

(regional issue) ใด ๆ  อย่างแจ้งชดัและสะท้อน “การร่วมแนว” (alignment) ของตนอย่างชัดเจน เพราะ

มเีดมิพันสงู และเชือ่ได้ว่าอาจส่งผลลบเฉยีบพลนั (negative backlash) การดงักล่าวจงึท�ำให้รฐับาล

ชาติพันธมิตรของสหรัฐฯ มีแนวโน้มจะ “ปรับการร่วมแนวเชิงยุทธศาสตร์” (strategic realignment) 

เพื่อรับมือกับความไม่ชัดเจนในจุดยืนของรัฐบาล Trump     

ประเด็นที่กล่าวไปนั้น ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบทางลบต่อความสัมพันธ์ของสหรัฐฯ กับ ชาติ

พันธมิตรเอเชีย ซึ่งเป็นพื้นฐานของระเบียบเอเชียตะวันออก กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐบาล Trump ได้

บัน่ทอนและกระตุน้เร้าความเสือ่มให้กับความต้ังมัน่ของ “ระเบยีบทางยุทธศาสตร์” (strategic order) 

ที่เรียกว่า “ระบบดุมล้อ-และ-ซี่ล้อ” (hub-and-spokes system) บ้างเรียกว่า “ระบบซานฟรานซิสโก” 

(San Francisco system) หรือ เครือข่ายของความสัมพันธ์ทวิภาคีกับชาติพันธมิตร ที่มีกรุงวอชิงตัน

เป็นศูนย์กลาง และท�ำหน้าที่สปอยเลอร์ (spoiler) ทานกระแสการก้าวขึ้นมาของจีน (China’s rise) 

อย่างรวดเร็วนับแต่ทศวรรษ 1990 ทั้งนี้ เอเชียตะวันออก เป็นหน่ึงในภูมิภาคที่มีความส�ำคัญด้าน

ภูมิรัฐศาสตร์ (geopolitical) และภูมิยุทธศาสตร์ (geostrategic) ต่อผลประโยชน์แห่งชาติอเมริกา 

(American national interest) มากที่สุด นับแต่สงครามโลกครั้งที่ 2 จบลง เห็นได้จากการตั้งฐานทัพ 

(military base) และมีก�ำลังรบประจ�ำการในหลายประเทศ เพื่อรักษาเสถียรภาพ คงระเบียบภูมิภาค 

และสถานะเดิมของรัฐบาลอเมริกา อันทรงไว้ซึ่ง “เอกสิทธิ์เข้าถึงตรวจตรา” (droit de regard) ในการ

ส่วนภูมิภาคอย่างชอบธรรมแต่ผู้เดียว

ในช่วง 1 ปีแรก การด�ำเนินนโยบายของรัฐบาล Trump ต่อเอเชียตะวันออก ขาดเอกภาพ 

และเป็นไปอย่างคู่ขนานระหว่างแนวทางของประธานาธิบดี Trump และท�ำเนียบขาว กับ แนวทาง

ของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม James Mattis และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ 

Rex Tillerson ในขณะที่ Trump และบุคคลใกล้ชิดในท�ำเนียบขาว มีการแสดงออกต่อสาธารณะที่

สะท้อนภาพชาตินิยม (nationalism) และโดดเดี่ยวนิยม ซึ่งกระทบต่อความน่าเชื่อถือของสหรัฐฯ ใน

ฐานะผูป้ระกันความมัน่คงปลอดภัยของชาติพันธมติรและระเบยีบภูมภิาค การปฏิบติัของ Mattis และ 

Tillerson กลบัตรงกันข้าม คอื ต้องการเรยีกความมัน่ใจของรฐับาลต่าง ๆ  ในเอเชยี โดยเฉพาะประเทศ

พันธมิตร ที่มีต่อสหรัฐฯ กลับคืนมา และย�้ำในแนวทางวิเทศนิยมเสรี (liberal internationalism) แม้

แนวทางคู่ขนานที่แย้งกันนี้จะก่อให้เกิดความสับสนพอสมควรในการรับภาพของรัฐบาลต่างประเทศ  

แต่บทบาทของผูไ้ด้รบัแต่งต้ังทางการเมอืงท่ีด�ำรงต�ำแหน่งในกระทรวง และส่วนราชการทีเ่ก่ียวข้องกับ

การต่างประเทศ เช่น Mattis และ Tillerson นี้เอง ที่เป็นข้อจ�ำกัดมิให้เข็มทิศของนโยบายต่างประเทศ

อเมริกา ไม่เบนออกไปตามที่หลายฝ่ายคาดการณ์ไว้ และท�ำให้รัฐบาลประเทศอื่น พอจะประเมินได้

ว่า แนวโน้มของการต่างประเทศอเมริกา ไม่น่าจะหลุดออกนอกเส้นทางเดิมมากนัก
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	 ทว่าค�ำถามส�ำคัญ คือ ประธานาธิบดี Trump มีความไว้วางใจ เชื่อมั่น และรับฟังความเห็น

ของบุคคลที่กล่าวไปข้างต้นมากเพียงใด และจะเป็นเช่นนั้นไปถึงเมื่อไหร่ โดยเฉพาะเมื่อคณะท�ำงาน

ใกล้ชิดในท�ำเนียบขาว ซึง่เป็นวงศาคณาญาติ มบีทบาทและอทิธิพลต่อการบรหิารประเทศ รวมถึงการ

ต่างประเทศ เพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่อง เรื่องนี้เป็นตัวแปรส�ำคัญที่สุด และดูเหมือนว่าการที่เกิดขึ้นในอีก 1 

ปีถัดมา จะยืนยันนัยที่กล่าวไปนี้
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กิตติกรรมประกาศ

	 ผู้เขียนแรก (หัวหน้าโครงการวิจัย) ขอบพระคุณ รองศาสตราจารย์ ดร.สิทธิพล เครือรัฐติ

กาล ผู้อ�ำนวยการสถาบันเอเชียตะวันออกศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในไมตรีจิตและความ

กรุณาให้การช่วยเหลือเรื่องต่าง ๆ เป็นอย่างดี ซึ่งท�ำให้โครงการวิจัยส�ำเร็จลงได้ นอกจากนี้ ผู้เขียน

แรกขอบคุณ อาจารย์กฤษณะ โชติสุทธิ์ ที่เข้ามาร่วมท�ำงานในช่วงการจัดท�ำรายงานผลการวิจัย ซึ่ง

แบ่งเบาภาระงานไปได้มาก ข้อบกพร่องใดทีอ่าจปรากฏในบทความน้ีเป็นความรับผดิชอบของผูเ้ขียน

แรกในฐานะหัวหน้าโครงการฯ แต่ผู้เดียว

	 หากบทความนี ้พอจะมคีวามดีอยู่บ้าง ผูเ้ขียนท้ังสองขอมอบให้กับ กษมา จติร์ภิรมย์ศรี มติร

ทางวิชาการผู้จากไป
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