
รายงานการศึกษาสวนบุคคล
(Individual Study)

เร่ือง การพัฒนาการบริหารจัดการทีมประเทศไทย
ในตางประเทศ : ศึกษากรณีทีมประเทศไทย

ในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช

จัดทําโดย นายวัฒนะ คุนวงศ
รหัส 1033

รายงานนี้เปนสวนหนึ่งของการฝกอบรม
หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 1

สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ
ประจําป 2552

ลิขสิทธิ์ของกระทรวงการตางประเทศ



รายงานการศึกษาสวนบุคคล
(Individual Study)

เร่ือง การพัฒนาการบริหารจัดการทีมประเทศไทยในตางประเทศ : ศึกษากรณี
ทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช

จัดทําโดย นายวฒันะ คุนวงศ
รหัส 1033

หลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 1
สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ กระทรวงการตางประเทศ

ประจําป 2552
รายงานนี้เปนความคิดเห็นเฉพาะบุคคลของผูศึกษา



ง

บทสรุปสําหรับผูบริหาร

ระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบุรณาการหรือทีมประเทศไทย เปนผลจากการ
ดําเนินนโยบายการปฏิรูประบบราชการไทย โดยเฉพาะ การพัฒนาระบบบริหารราชการใน
ตางประเทศแบบบูรณาการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.
2545 ซึ่งกําหนดใหการดําเนินภารกิจดานตางประเทศของไทยเปนลักษณะบูรณาการ ทั้งในดาน
งาน เงิน คน สํานักงาน เพื่อใหมีการใชทรัพยากรรวมกันใหไดประโยชนสูงสุด ดวยเหตุน้ี เพื่อเปน
การสนับสนุนการพัฒนาระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการใหเปนกลไกของ
รัฐบาลในการดําเนินนโยบายตางประเทศและการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีกับประเทศเปาหมาย
ใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  กอปรกับการที่รัฐบาลไทยในทุกสมัยที่ผานมาต้ังแตปพ.ศ. 2545 ตาง
มุงมั่นที่จะดําเนินนโยบายการปฏิรูประบบราชการไทยในตางประเทศอยางตอเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน
ซึ่งระบบบริหารราชการในตางประเทศ ไดถูกทดสอบจากปจจัยและอุปสรรคจํานวนมาก ภายใต
สภาพแวดลอมตางๆ โดยเฉพาะ ความผันผวนทางการเมืองที่เกิดขึ้นในระยะ 2-3 ปที่ผานมา
การศึกษาคร้ังน้ี จึงมุงที่จะศึกษาพัฒนาการของระบบบริหารราชการในตางประเทศจากปจจัยตางๆ
ที่เปนองคประกอบของระบบ ทั้งปจจัยที่เปนตัวนําในการพัฒนาระบบ กระบวนการบริหารระบบ
ผลผลิตของระบบและปจจัยเสริมตางๆ ที่เปนผลดีและเปนอุปสรรคตอการพัฒนาระบบ  โดยมีเปา
ของการศึกษาที่ระบบบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช ทั้งน้ี เพื่อใหเปน
กรณีศึกษาสําหรับผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการในตางประเทศ รวมทั้ง
สถานเอกอัครราชทูตอ่ืนๆ ที่สนใจที่จะนําไปศึกษาตอหรือนําไปปรับประยุกตใชเพื่อการพัฒนา
ระบบบริหารราชการในพื้นที่หน่ึงๆ ตอไป

ในการจัดทํารายงานการศึกษาน้ี  ผูศึกษาไดรวบรวมและศึกษาขอมูลจากเอกสารมติ
คณะรัฐมนตรี วันที่ 19 มีนาคม 2545 ที่ใหการระบบบริหารราชการในตางประเทศมีลักษณะ
บูรณาการ   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545  หมวดที่ 7 เอกสาร
รายงานสรุปการประชุมทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในระยะเวลาต้ังแตปพ.ศ.
2546 เปนตนมา   เอกสารโครงการการดําเนินงานรวมกันของทีมประเทศไทยจากหนวยราชการ
ของไทยตางๆ   และขอมูลจากการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ 3 กลุม ไดแก บุคคลที่เกี่ยวของกับ
การบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซีย   บุคคลที่เกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายการบริหารราชการ
ไทยในตางประเทศในสวนกลาง และบุคคลที่ทําหนาที่จัดทําแผนยุทธศาสตรแบบบูรณาการ มา
ประกอบเปนขอมูลในการวิจัยเชิงพรรณนา



จ

ผูศึกษาเห็นวา ในทายที่สุดแลว การปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศ จะ
เปนไปได ตองก็ตอเมื่อ

1. สวนกลางตองมีความเปนเอกภาพในเร่ืองนโยบายการบริหารราชการใน
ตางประเทศแบบบูรณาการ มีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนกลไกในการกําหนดนโยบายและ
ยุทธศาสตรตางประเทศที่เปนเอกภาพขึ้นซึ่งอาจใชวิธีฟนฟูบทบาทของคณะกรรมการนโยบาย
เศรษฐกิจ(กนศ.) ขึ้นมาใหทําหนาที่การเปนกลไกดังกลาว

2. เอกอัครราชทูตจะตองมีเวทีไดแสดงบทบาทที่สําคัญในการจัดทํากรอบ
ยุทธศาสตรรายประเทศ   ฉะน้ัน เอกอัครราชทูตจะตองไดรับการสนับสนุนหรือมีโครงสราง
ทางการบริหารบุคคลที่โอนอํานาจการใหคุณใหโทษ  การใหคุณงามความดีและการมีอํานาจในการ
กําหนดอนาคตงานอาชีพของขาราชการจากกระทรวงอ่ืนมาไวที่เอกอัครราชทูตดวย ซึ่งเร่ืองน้ี เปน
ปญหาการปฏิรูประบบราชการสวนกลางที่ยังไมมีขอยุติในเวลาน้ี

3. ความไมชัดเจนในระดับการตัดสินใจ สงผลใหการทํางานแบบบูรณาการไดรับ
ผลกระทบ แมจะยังคงรักษาการทํางานเปนทีมได ดวยบทบาทผูนําและประสบการณที่เชี่ยวชาญ
ของเอกอัครราชทูต   แตการขาดแผนยุทธศาสตรบูรณากาจากสวนกลาง จะสงผลเสียตอการปฏิบัติ
ภารกิจเชิงยุทธศาสตรและการทํางานเชิงรุกในระยะยาวของสถานเอกอัครราชทูตได
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กิตติกรรมประกาศ

รายงานการศึกษาสวนบุคคลฉบับน้ี เปนความพยายามของผูศึกษาที่จะศึกษาและคนควาหา
แนวทางเพื่อการพัฒนาระบบบริหารราชการทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชแบบ
บูรณาการ ใหมีขีดความสามารถและมีสมรรถนะองคกรที่สูงขึ้น เพื่อใหพรอมสําหรับการดําเนิน
ความสัมพันธทวิภาคีระหวางไทยกับรัสเซียและไทยกับเครือรัฐเอกราชตอไป

ผูศึกษามีความซาบซึ้งตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ(ฯพณฯ นายกษิต ภิรมย)
บุคคลที่ไดสรางคุณูปการตอประเทศไทยในมิติดานการตางประเทศ ผูเปนแบบอยางของขาราชการ
และมีบทบาทที่สําคัญยิ่งในการผลักดันใหมีหลักสูตรนักบริหารการทูต(นบท.) รุนที่ 1 ที่เปนที่มา
ของการจัดทําเอกสารศึกษาฉบับน้ี  ขอขอบคุณปลัดกระทรวงการตางประเทศ(นายวีระศักด์ิ
ฟูตระกูล) ที่ใหความกรุณาอนุมัติการขอเขารับการอบรมหลักสูตรนบท. รุนที่ 1 ของผูศึกษาในคร้ังน้ี
ขอขอบคุณเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก(ฯพณฯ นายสุพจน ธีรเกาศัลย) ที่ใหการสนับสนุนผูศึกษา
ไดเขามารับการอบรมและเปนผูมีสวนสําคัญยิ่งตอความกาวหนาในอนาคตอาชีพการรับราชการของ
ผูศึกษา  ขอขอบคุณฯพณฯ นายสรยุตม พรหมพจน อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก นัก
ยุทธศาสตรผูมีวิสัยทัศนของกระทรวงการตางประเทศ และผูมีบทบาทสําคัญตอการผลักดัน
ความสัมพันธทวิภาคีระหวางไทยกับรัสเซีย และบรรดาเพื่อนขาราชการที่ใหสัมภาษณและ
สนับสนุนขอมูลที่เปนประโยชนยิ่งตอการศึกษาวิจัยน้ี

ขอขอบคุณทานรองศาสตราจารย ดร.พลภัทร บุราคม พรอมดวยคณะที่ปรึกษาทางวิชาการ
ซึ่งประกอบดวย  ดร.สมเกียรติ  อริยปรัชญา และศาสตราจารย ดร.อนุสรณ  ลิ่มมณี  ที่ไดกรุณา
เสียสละเวลาใหคําปรึกษาทางวิชาการในการจัดทํารายงานการศึกษาน้ีจนประสบผลสําเร็จ

สุดทายในประการสําคัญ  ผูศึกษาขอขอบคุณนางสาวจันทรทิพา ภูตระกูล ผูอํานวยการ
สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ หัวรถจักรผูขับเคลื่อนหลักสูตรนบท. รุนที่ 1 และ
ขาราชการและเจาหนาที่สถาบันการตางประเทศเทวะวงศฯ ซึ่งการทุมเทกําลังกายและปญญาของ
ทานทั้งหลายในการชวยผลักดันหลักสูตรนบท.รุนที่ 1 ใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพน้ัน เปน
พื้นฐานสําคัญที่ชวยใหการจัดทํารายงานการศึกษาน้ี ประสบความสําเร็จ
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บทท่ี 1
บทนํา

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
ภายหลังการลมสลายของสหภาพโซเวียตเมื่อป 2534 ไดเกิดการเปลี่ยนแปลงของ

ระบบการเมืองของโลกอยางขนานใหญ ที่สําคัญคือ การกําเนิดของกลุมรัฐที่แตกตัวออกมาจากอดีต
ประเทศสหภาพโซเวียต โดยมีรัสเซียเปนประเทศสําคัญของกลุม พรอมกับการกําเนิดของรัฐ
อธิปไตยนอยใหญอีก 14 ประเทศ ซึ่งตอมารัฐ 9 รัฐในจํานวนทั้งหมดไดรวมตัวกันอยางหลวมๆ
และมีการบูรณาการในลักษณะที่เรียกวาเครือรัฐ(Commonwealth) โดยมีชื่อทางการเมืองวาเครือรัฐ
เอกราช (Commonwealth of Independent States : CIS)

การกําเนิดของประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชซึ่งสืบทอดแสนยานุภาพทาง
การเมืองและการทหารมาจากสหภาพโซเวียต  พรอมกับ  พัฒนาการของเศรษฐกิจโลกหลังสงคราม
เย็นโดยเฉพาะ การปรับตัวของราคาพลังงานและทรัพยากรที่สูงขึ้น เปนปจจัยสําคัญที่เอ้ืออํานวยให
รัสเซียและประเทศหลักในเครือรัฐเอกราช โดยเฉพาะ คาซัคสถาน อุซเบกิซสถานและยูเครน ซึ่ง
ครอบครองแหลงพลังงานและทรัพยากรที่สําคัญ กาวขึ้นมาเปนกลุมประเทศที่มีบทบาทสําคัญของ
ทางการเมืองโลก โดยเฉพาะ การเปนตลาดใหมทางการคา และแหลงทรัพยากร ซึ่งในดานกลับ คือ
โอกาสสําหรับประเทศไทยที่จะใชศักยภาพดังกลาวของประเทศเหลาน้ี เปนปจจัยภายนอกประการ
หน่ึงในการบรรลุซึ่งผลประโยชนและเปาหมายของไทยทั้งในดานการเมือง เศรษฐกิจ-การคาและ
ความกาวหนาในดานตางๆของประเทศ

พัฒนาการขางตน ทําใหไทยตองมีการสรางแบบแผนการดําเนินความสัมพันธกับ
ประเทศรัสเซียและประเทศกลุมเครือรัฐเอกราช ทั้งในเร่ืองการกําหนดแนวนโยบายที่แนนอน และ
การจัดทําแผนยุทธศาสตรที่ชัดเจน ที่สําคัญ ความจําเปนที่จะตองมีการทบทวนและปรับปรุงระบบ
การบริหารนโยบายดานตางประเทศของไทย โดยเฉพาะ การบริหารทีมประเทศไทยที่กรุงมอสโก
เสียใหม เพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ สามารถตอบโจทยใหมๆที่ประเทศไทยกําลัง
เผชิญ และสามารถเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพของกระทรวงการตางประเทศและของรัฐบาลในการ
ดําเนินความสัมพันธตอประเทศดังกลาวขางตน

การศึกษาน้ี จึงมีจุดมุงหมายเพื่อทบทวนระบบการบริหารทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราชและเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงระบบบริหารในเชิงโครงสรางและ
รวมทั้ง การบริหารในกรอบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการดําเนินความสัมพันธกับรัสเซียและ
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เครือรัฐเอกราชเพื่อใหทีมประเทศไทยพรอมที่จะเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพในการผลักดันและ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการดําเนินความสัมพันธระหวางไทยกับรัสเซียและเครือรัฐเอกราช
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา

รายงานการศึกษาน้ี มีวัตถุประสงค ดังน้ี
1.2.1 เพื่อศึกษาภารกิจคณะผูแทนไทยในตางประเทศ โดยเฉพาะ ภารกิจในประเทศรัสเซีย

และเครือรัฐเอกราชซึ่งเปนเปาหมายในรายงานการศึกษาน้ี
1.2.2 เพื่อศึกษาการพัฒนาระบบบริหารทีมประเทศไทย โดยอาศัยทฤษฎีระบบมาเปน

กรอบในการวิเคราะห
1.2.3 สรุปปญหาและอุปสรรคของการปฏิบัติภารกิจทีมประเทศไทยฯ และจัดทํา

ขอเสนอแนะในการพัฒนาเพิ่มขีดความสามารถและปรับปรุงสมรรถนะขององคกรของทีมประเทศ
ไทยใหพรอมสําหรับการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีระหวางประเทศไทยกับประเทศรัสเซียและ
ประเทศไทยกับประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช
1.3 ขอบเขตของการศึกษา

1.3.1 ขอบเขตของเร่ือง
ศึกษาการปฏิบัติงานของทีมประเทศไทยในรัสเซีย โดยพิจารณาจากการ

ปรับตัวและการเปลี่ยนแปลงขององคกรในระหวางการปฏิรูประบบราชการในตางประเทศ วา
สามารถรองรับกับการทาทายใหมๆของสถานการณและสามารถปฏิบัติภารกิจในการผลักดันและ
ขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีไดมากนอยเพียงใด รวมทั้ง เสนอแนะ
แนวทางการปรับปรุงการบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชเพื่อใหสามารถเปน
องคกรที่มีประสิทธิภาพได

1.3.2 ขอบเขตของเปาหมายที่ศึกษา
สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก

1.3.3 ระยะเวลาที่ศึกษา
มิถุนายน-กรกฎาคม 2552

1.4 ระเบียบวิธีศึกษา
การดําเนินการศึกษาใชวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใชทฤษฎีระบบ(System

Theory) มาเปนกรอบความคิดในการวิเคราะหระบบการบริหารการจัดการภาครัฐทีมประเทศไทย
ในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชโดยศึกษาจากเอกสารแนวนโยบายของรัฐในเร่ืองการปรับโครงสราง
สวนราชการในตางประเทศ และการบูรณาการหนวยงานรัฐบาลไทยในตางประเทศภายใตทีม
ประเทศไทย(Revamp) เอกสารผลสรุปการประชุมคณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทย เอกสาร
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โครงการกิจกรรมทีมประเทศไทย และการสัมภาษณเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก หัวหนา
สํานักงานหนวยราชการที่ปฏิบัติภารกิจในประเทศรัสเซีย โดยการนําเสนอผลการศึกษาคร้ังน้ี จะ
เปนการนําเสนอเชิงพรรณนา
1.5 ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษา

ผลการศึกษาจะใหขอเสนอแนะเกี่ยวกับการพัฒนาการบริหารองคกรทีมประเทศ
ไทยใหมีสมรรถนะและความสามารถที่จะรองรับและผลักดันแผนยุทธศาสตรทวิภาคีแบบบูรณา
การของไทยตอประเทศรัสเซียและกลุมเครือรัฐเอกราช เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ
ตามแผนยุทธศาสตรเชิงรุกไดมากขึ้น



บทท่ี 2
แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ

ผูศึกษาเห็นวา การจัดระบบขององคกรเปนเร่ืองที่มีความสําคัญอยางยิ่งในการที่
ทําใหทีมประเทศไทย สามารถดําเนินงานไปไดตามวัตถุประสงคและเปาหมายที่รัฐบาลกําหนดไว
จึงตองมีการจัดระเบียบเพื่อใหองคประกอบและภาคสวนตางๆของทีมประเทศไทยมีการดําเนิน
ภารกิจที่สัมพันธกันอยางเปนระบบ สามารถใชทรัพยากร บุคลากร งบประมาณและเทคโนโลยี ให
เกิดประโยชนกับการพัฒนาขององคกรทีมประเทศไทยใหมากที่สุดเทาที่จะทําได  มีระบบการ
ประสานงานและภารกิจเพื่อใหมีการทํางานเปนทีม มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและสามารถ
ปรับตัวเพื่อรองรับการทาทายใหมๆได

บทน้ีเปนการกลาวถึงทฤษฎีระบบ(system theory)ที่ผูศึกษาจะนํามาใชในการศึกษาและ
วิเคราะหการพัฒนาระบบของทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช และเพื่อใหผูอานมี
ความเขาใจถึงสาเหตุและความจําเปนที่จะตองมีการปรับปรุงระบบบริหารของทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราช  บทน้ีจะกลาวถึงพัฒนาการของทีมประเทศไทย และแนวนโยบายการ
ปฏิรูประบบราชการในตางประเทศของรัฐบาลดวย

2.1 ทฤษฎีระบบ(system theory)
ทฤษฏีระบบมององคกรวา เปนระบบที่ประกอบดวยระบบยอยหลายระบบที่มาทํางาน

รวมกันอยางเปนองคาพยพเดียวกันและมีการทํางานที่เกี่ยวเกาะพึ่งพากันอยางสอดคลองกันต้ังแต
เร่ิมตนจนสิ้นสุดกระบวนการ  ที่สําคัญ มองความสัมพันธกับปจจัยภายนอกอันประกอบดวยสภาพ
ทางการเมือง สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมที่อยูรอบๆระบบดวย ซึ่งทําใหผูนําตองตระหนักถึง
บทบาทของปจจัยภายนอกที่จะมีผลตอการทํางานและการพัฒนาของระบบดวย ทฤษฏีระบบมอง
วา ระบบยอยตองมีการเคลื่อนไหวเพื่อดําเนินกิจกรรมในหนาที่ของตนและประสานงานกับระบบ
ยอยอ่ืนๆอยูเสมอ เพื่อใหระบบอยูรอดและพัฒนาตอไปได  ระบบจําตองนําความรูหลายสาขาวิชา
มาสนธิกัน ทําใหผูบริหารตองใชการจูงใจที่มีความหลากหลายมากขึ้นดังน้ัน ระบบจะมี
สวนประกอบสําคัญ 5 ประการ ไดแก

2.1.1 ปจจัยนําเขา(input) เปนการนําเอาทรัพยากรและปจจัยภายในทั้งหมดที่มีอยูมาใช
ในระบบ ไดแก บุคลากร เทคโนโลยี  วัตถุดิบ  เงินทุน วิธีการและโครงสรางในการปฏิบัติงาน โดย
นําปจจัยและทรัพยากรขางตนเขาสูกระบวนการเพื่อใหไดผลผลิตที่ตองการ ซึ่งทรัพยากรที่นําเขาสู
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ระบบจะถูกแปรสภาพตามกระบวนการที่กําหนดเพื่อใหบรรลุเปาประสงคขององคกร
2.1.2 กระบวนการ(process) คือกระบวนการทํางานหรือขั้นตอนที่นําทรัพยากรทั้งหมด

มาสนธิกันเพื่อกอใหเกิดผลผลิต
2.1.3 ผลผลิต(output) หมายถึงสินคา บริการหรือผลผลิตอ่ืนๆที่ถูกผลิตขึ้นโดยองคกร

และเปนไปตามเปาหมายหรือวัตถุประสงคขององคกร
2.1.4 การปอนกลับหรือปฏิกิริยา(feedback) เปนขอมูลหรือปฏิกิริยาเกี่ยวกับสภาพหรือ

ผลลัพธจากกิจกรรมของระบบหรือองคกรที่ไดรับระหวางการะบวนการผลิตซึ่งจะนําไปใชเปน
ประโยชนในการนําไปปรับปรุงปจจัยนําเขาและกระบวนการผลิตและการทํางานของระบบ
โดยรวมเพื่อใหไดผลผลิตที่มีคุณภาพดีขึ้น การปอนกลับจะชวยใหการทํางานของระบบหรือองคกร
มีประสิทธิภาพและประสิทธผิลมากยิ่งขึ้น

2.1.5 สภาพแวดลอม(environment) หมายถึงปจจัยภายนอกที่มีผลกระทบตอการ
ทํางานของระบบ เชน สถานการณทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม  นโยบายของรัฐบาล เปนตน

แผนภูมิการทํางานของระบบ

สภาพแวดลอม environment

ผลผลิต output

(ที่มา : ศิริวรรณ เสรีรัตน   สมชาย  หิรัญกิตติ, ทฤษฎีองคการ  กรุงเทพฯ บริษัทธรรมสาร จํากัด,
2545 หนา 155)

ทฤษฎีระบบไดกลาวรวมถึงการบริหารองคกรในมิติการบูรณาการภารกิจของ
องคกร ซึ่งอยูในรูปของโครงการและกิจกรรมเพื่อใหมีความเปนเอกภาพ และเปนการนําทรัพยากร
ที่มีอยูอยางจํากัด ทั้งในเร่ืองของกําลังคน  งบประมาณและวัตถุดิบ มาใชเพื่อใหสามารถบรรลุวัตถุ

ปจจัยนําเขา
input

กระบวนการ
process

การปอนกลับ
feedback
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ประสงครวมกันไดอยางเปนประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ  ดังน้ัน การบูรณาการโครงการของ
หนวยราชการตางๆในทีมประเทศไทยจึงมีความหมายโดยตรงตอการพัฒนาการบริหารทีมประเทศ
ไทย   ผูศึกษาจึงนําทฤษฎีระบบจากบทความเร่ือง Integration : The Essential of Project
Management ของ Lynn Stuckenbruck มาเปนเคร่ืองมือศึกษาดวย เพื่อชวยในการมองใหเห็นถึง
การสรางบูรณาการของโครงการ ซึ่งมีความเกี่ยวพันกับความสัมพันธใน 3 ดาน ไดแก

- การเชื่อมโยงบุคลากร เปนเร่ืองการบริหารจัดการความสัมพันธระหวางบุคลากร
ภายในและภายนอกองคกร

- การเชื่อมโยงองคกร เปนเร่ืองการบริหารจัดการความสัมพันธและการประสาน
ภารกิจระหวางองคกร ใหสามารถทําหนาที่อยางเปนเอกภาพ

- การเชื่อมโยงระบบงาน เปนการบริหารจัดการการเชื่อมโยง
ระบบยอยที่จําเปนของการทํางานดานตางๆ ใหเปนเอกภาพกัน

Lynn Stuckenbruck  ใหความเห็นวา การบริหารจัดการการเชื่อมโยงดานตางๆ ดังกลาว
ผูจัดการองคกร ซึ่งในที่น้ีคือ ประธานคณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทย หรือเอกอัครราชทูต จึง
เสมือนหมุดเชื่อมโยงใหเกิดเอกภาพและดุลยภาพระหวางระบบภายในองคกรและระหวาง
หนวยงานตางๆภายองคกรทีมประเทศไทยซึ่งจะตองแสดงบทบาทดังน้ี

- นําการเร่ิมตน
: การชี้แจงหรือขายความคิดใหทุกหนวยงานและทุกภาคสวนมี

ความเขาใจในทิศทางของภารกิจรวมกัน
: กําหนดโครงสรางองคกรซึ่งหมายถึงการจัดระบบหนาที่และ

ความรับผิดชอบของแตละหนวยงานในองคกร
: กําหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยงาน
: กําหนดภารกิจของบุคลากร
: การจัดสรรทรัพยากร  งบประมาณ   และเทคโนโลยี
: การใหการสนับสนุนองคกรอยางตอเน่ือง

- การวางแผนเพื่อบูรณาการภารกิจขององคกร
- การนําทรัพยากร(inputs) คือ บุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี เขาสูกระบวนการ

เพื่อใหเกิดผลผลิต(outputs) ขององคกร
- การจัดลําดับความสําคัญของภารกิจองคกร
- การบริหารการสื่อสารเพื่อใหนโยบายขององคกรเปนที่เขาใจของทุกภาคสวนใน

องคกร
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- การควบคุมความขัดแยงในกระบวนการทํางาน โดยเฉพาะ ความความขัดแยง
ระหวางกระบวนการและความขัดแยงอันมีสาเหตุจากวัฒนธรรมองคกรที่แตกตางกันและการขจัด
อุปสรรคที่เกิดขึ้นในกระบวนการทํางานขององคกร1

2.2 แนวคิดการปรับโครงสรางสวนราชการไทยในตางประเทศ
กรอบความคิดและหัวใจของระบบบริหารราชการในตางประเทศ ปรากฎในมติ

คณะรัฐมนตรี วันที่ 19 มีนาคม 2545 ที่ใหการระบบบริหารราชการในตางประเทศมีลักษณะบูรณา
การซึ่งดําเนินการในป 2546 หรือที่เรียกวา Revamp น้ัน ถือเปนการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย
ในตางประเทศคร้ังสําคัญที่กาวหนาขึ้นไปกวาเดิมจากรูปแบบของทีมประเทศไทยที่รัฐบาลไทยได
ดําเนินต้ังแตป 2541โดยเฉพาะอยางยิ่ง การเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการทํางานซึ่งเนนบทบาทเชิงรุก
ภายใตกรอบยุทธศาสตร ซึ่งเปนปจจัยนําเขาที่สําคัญ(input)เพื่อสนองตอบตอประเด็นปญหาทาง
ยุทธศาสตรและขยายโอกาสในมิติตางๆ ของความสัมพันธระหวางประเทศโดยกําหนดเปาหมาย
และผูรับผิดชอบที่ชัดเจน(process) ทําใหการทํางานมีทิศทาง เปนเอกภาพ มีจุดเนนและการ
จัดลําดับความสําคัญของภารกิจอยางเปนระบบมากขึ้น อันกอใหเกิดผลสําเร็จในการปกปอง
ผลประโยชนของชาติและสรางมูลคาและคุณคาเพิ่มแกประเทศ(output)

ผลที่ตามมาที่สําคัญของการใชระบบบริหารราชการแบบบูรณาการคือการปรับเปลี่ยน
วัฒนธรรมของการทํางาน(พฤติกรรมและทัศนคติ) โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกําหนดให
เอกอัครราชทูตเปนผูนําในการบริหารยุทธศาสตรเพื่อกอใหเกิดการประสานสรรพกําลังของทุกฝาย
กันและกัน บนพื้นฐานของความเขาใจในความรับผิดชอบและความชํานาญของแตละหนวยงาน
และแตละฝาย เพื่อใหบรรลุเปาหมายตามกรอบยุทธศาสตร2

การปรับเปลี่ยนโครงสรางสวนราชการไทยในตางประเทศมีลักษณะสําคัญ โดยสรุปคือ
- ในสวนของ input เนนการดําเนินภารกิจดานตางประเทศของไทยในลักษณะ

บูรณาการ ทั้งในดานงาน เงิน คน สํานักงาน ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบตางๆ ใหมี
ความคลองตัวเพื่อใหมีการใชทรัพยากรรวมกันใหไดประโยชนสูงสุด โดยเฉพาะในสวนของ
บุคลากร ที่ใหเอกอัครราชทูตเปนผูชวยของนายกรัฐมนตรีในตางประเทศ มีการจัดวางคนที่มี

1 Lynn Stuckenbruck. Integration : The Essential of Project Management,   Linn C.
Stuckenbruck    (Editor), View Online Source · PMI Professional Awards History - 1974 to 2001
p. 30-35
2 ทศพร ศิริสัมพันธ. 2548 หนา 24
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ความรู ความสามารถใหเหมาะสมกับยุทธศาสตร ณ พื้นที่น้ันๆ จัดอัตรากําลังใหสอดคลองกับ
ภารกิจของแตละแหงและพิจารณาตัวเพิ่มประสิทธิภาพตางๆในการปฏิบัติงานของคณะผูแทนไทย
มีแผนงบประมาณบูรณาการดานตางประเทศในแตละประเทศ สําหรับในดานงบประมาณ มีการ
แบงงบประมาณเปน 2 สวน ไดแก งบปกติและงบยุทธศาสตรในแตละประเทศ  ใหสํานักงานตางๆ
มีการใชจายงบประมาณที่ไมซ้ําซอนเพื่อใหไดประสิทธิภาพสูงสุด รวมทั้ง จัดสรร contingency
fund และจัดใหมี strategic funds แยกรายประเทศ

- ในสวนของ process ใหจัดโครงสรางคณะผูแทนทางการทูตของไทยใหม เสมือน
วาไทยยังไมมีคณะผูแทนอยูในที่ใด โดยใหความสําคัญกับ Function (ภารกิจพื้นฐานของ
หนวยงาน) Agenda (ยุทธศาสตรสําคัญของรัฐบาล) และ Area (ยุทธศาสตรทวิภาคีตอประเทศน้ันๆ
และ ใหสรรหาบุคลากรที่เหมาะสมกับภารกิจไปปฏิบัติหนาที่ในแตละประเทศและเมือง

- ในสวนของ feedback ใหมีการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานโดยใชหลัก
performance-based

- ใหความสําคัญกับ Internal Management of External Relations ที่สวนกลางเพื่อ
การบริหารยุทธศาสตรที่เปนเอกภาพ

2.3 ทฤษฎีระบบกับการปรับปรุงการบริหารทีมประเทศไทย
สถานเอกอัครราชทูตในตางประเทศในฐานะที่เปนกลไกหลักของรัฐบาลในตางประเทศ

จึงเปนหนวยงานนําในการปรับโครงสรางสวนราชการในตางประเทศ ซึ่งหมายถึง  เปนผูนําในการ
ระดมแผนงานที่เกี่ยวกับภารกิจ บุคลากร เงินและกฎระเบียบ ซึ่งเปน input ในการผลักดันนโยบาย
การปรับปรุงการบริหารระบบราชการในตางประเทศ โดยใหความสําคัญกับการทํางานเปนทีมเชิง
บูรณาการภายใตเอกอัครราชทูตเปนผูนํา ซึ่งจะมีคณะกรรมการบริหารสถานเอกอัครราชทูต และ
การประชุมคณะผูบริหารในเชิงยุทธศาสตรซึ่งเปนกระบวนการ(process)ใหเกิดมีการพัฒนางาน
ของทีมประเทศไทย โดยผลลัพธ(output)ที่สําคัญที่จะไดคือการจัดทําแผนประจําปรวมกันและการ
จัดทําแผนยุทธศาสตรทวิภาคีเพื่อผลักดันใหการดําเนินความสัมพันธกับตางประเทศบรรลุ
จุดมุงหมายและวัตถุประสงค  รวมทั้ง การใชหลัก performance based ประเมินผลและวัดผลเพื่อ
เปน feedback ใหมีการปรับปรุงการปฏิบัติงานของทีมประเทศไทยจนประสบความสําเร็จตาม
วัตถุประสงคและนโยบายที่กําหนดไว

2.3.1 ปจจัยนําเขา : ปญหาบุคลากรและงบประมาณองคกร
ก. คนเปนปจจัยสําคัญที่สุดของ Inputs แมวางบประมาณและโครงสราง สามารถ

ปรับแกไดไมทางหน่ึงก็ทางใด แตถาองคกรมีบุคลากรที่มีคุณภาพ บุคลากรเหลาน้ีจะสามารถพา
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องคกรกาวขามขอจํากัดตางๆของระบบและสรางผลงานที่มีประสิทธิภาพได   ทีมประเทศไทยใน
ตางประเทศหลายแหง ประสบปญหาและอุปสรรคที่ไมสามารถใชบุคลากรอยางกอใหเกิด
ประโยชนได  เชน ปญหาปริมาณงานของเจาหนาที่การทูตที่เพิ่มมากขึ้น อันมีสาเหตุจากการ
ขยายตัวของมิติและกิจกรรมตางๆทั้งในเชิงกวางและเชิงลึกของการดําเนินความสัมพันธกับ
ตางประเทศ  ภาวะงานลนมือของทีมประเทศในตางประเทศเปนปญหาดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรบุคคลซึ่งสงผลตอประสิทธิภาพการทํางานของทีมประเทศไทย อยางไรก็ตาม  การ
บริหารองคกรในมิติน้ี จะตองไมติดกับดักการบริหาร กลาวคือ มีแนวโนมที่หนวยงานใน
ตางประเทศเมื่อการ agenda-based ไปใชอยางเถรตรง ก็มีแนวโนมที่จะขอเพิ่มกําลังคน ขยาย
สํานักงานและอัฐบริขารเพื่อตอบสนองภารกิจที่ตนเองกําหนดไวอยางกวางขวาง ทั้งๆที่ภารกิจ
ดังกลาว สามารถจัดลําดับความสําคัญและเลือกใชตัวเพิ่มประสิทธิภาพได ดังน้ัน จึงควรให
ความสําคัญกับตัวเพิ่มประสิทธิภาพเปนลําดับแรกในดานของ input และคํานวณคาใชจาย
เปรียบเทียบกับการเพิ่มจํานวนคนจากสวนกลางและการขยายสํานักงานตลอดจนผลประโยชนจาก
ความสัมพันธในดานตางๆกับประเทศน้ันๆวาคุมคาหรือไม ซึ่งในการเพิ่มตัวเพิ่มประสิทธิภาพอาจ
ทําไดในหลายวิธีการ  อาทิ การปดสํานักงาน โอนคนไปสํานักงานในประเทศที่มีความสําคัญทาง
ยุทธศาสตร(strategic posts) การเฉลี่ยอัตรากําลังจากที่สําคัญนอยไปที่ที่สําคัญมากกวา การคง
ภารกิจ ยุบรวมสํานักงานและลดบุคลากร  การจางพนักงานทองถิ่นที่มีประสิทธิภาพเสริม การ
Outsourcing ผูเชี่ยวชาญ การขยายเขตอาณา ใหหน่ึงสํานักงานดูแลหลายพื้นที่ การเพิ่มภารกิจกงสุล
กิตติมศักด์ิ การ Outpost จากสํานักงานใกลเคียงไปชวยปฏิบัติงาน และการใช Roving Ambassador
ที่มีถิ่นที่พํานักในกรุงเทพฯ ปฏิบัติงานในบางประเทศ

ข. กระบวนการจัดทํางบประมาณ  ใหแบงงบประมาณเปน 2 สวน ไดแก งบปกติ
และลบยุทธศาสตร ซึ่งจะเปนงบบูรณาการของทีมประเทศไทยในประเทศน้ันๆ โดยเอกอัครราชทูต
เขามามีสวนรวมในการใชงบประมาณและการอนุมัติการใชงบประมาณของหนวยงานตางๆ   ใน
ขณะเดียวกัน มีการจัดสรร contingency fund และ strategic fund แยกรายประเทศในลักษณะบูรณา
การทุกหนวยงาน

2.3.2 กระบวนการ(process) : ปญหาโครงสรางการบริหาร
ทฤษฎีระบบใหความสําคัญกับกระบวนการผลิต ซึ่งในบริบทน้ีหมายถึงระบบการ

บริหารราชการหมายไทยในตางประเทศซึ่งเนนการผสมผสานระหวาง top-down กับ  bottom -up
process การบริหารกระบวนการในสวนที่เกี่ยวกับการปฏิบัติการของสํานักงาน และการจัดระบบ
ความสัมพันธและการแบงงานระหวางหนวยงาน เอกอัครราชทูตในฐานะผูจัดการระบบเปน
ผูบริหารกลไกการกําหนดนโยบายทําหนาที่นําในการวางกรอบยุทธศาสตรหรือระเบียบวาระของ
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แตละประเทส เพื่อใหคณะผูแทนของหนวยราชการไดรวมกันระดมความคิดเห็นเพื่อวางและจัดทํา
ยุทธศาสตรการทํางานหรือแผนปฏิบัติการ อันประกอบดวย เปาหมายและตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์
กิจกรรม  ทรัพยากรและสภาพแวดลอมและปจจัยที่จําเปนตอการดําเนินภารกิจซึ่งจะเปนแผนงาน
เชิงบูรณาการ ในขณะเดียวกัน หนวยราชการอ่ืนเสนอขอริเร่ิมในงานรายสาขาเพื่อบูรณาการให
แผนยุทธศาสตรรวมมีความเปนเอกภาพ ทั้งในระดับนโยบาย  ทิศทางและกลยุทธ

2.3.3 ผลลัพธ(output) : ผลงานของคณะผูแทนไทย
ผลลัพธของการพัฒนาบริหารจัดการหนวยงานทีมประเทศไทยในตางประเทศคือ

ความสามารถในการปรับปรุงและพัฒนาระบบการบริหารทีมประเทศไทยจนบรรลุผลงานตาม
เปาหมายที่ต้ังไวในมิติตางๆ แมวาระบบการบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการยังไม
สามารถปรับเปลี่ยนไปไดทั้งระบบในเวลาน้ีก็ตาม  ความกาวหนาของทีมประเทศไทยในหลาย
ประเทศแสดงออกมาที่สามารถรักษาและผลักดันสถานะความสัมพันธกับประเทศที่สําคัญตางๆ
เพิ่มพูนมูลคาและปริมาณการสงออกของไทย  การบรรลุขอตกลงทวิภาคีและพหุภาคีกับประเทศ
ตางๆทั้งในดานเศรษฐกิจ การคา และวัฒนธรรม

2.3.4 การปอนกลับ(feedback) : การวัดผลการดําเนินงาน
- ทีมประเทศไทยจัดทําแผนรายงานประจําปและ post report เพื่อรายงาน

การดําเนินงานของทีมประเทศไทยตอสวนกลาง  รวมทั้ง การจัดประชุมสอบถามความคิดเห็นจาก
หนวยงานในสวนกลาง  นักวิชาการ  ภาคธุรกิจ  ตลอดจนการสํารวจแนวทางและผลสําเร็จของ
ระบบการบริหารราชการในตางประเทศของประเทศอ่ืนเพื่อเปรียบเทียบ การประเมินผลงานจาก
เปาหมาย ดัชนีตัวชี้วัด และการดําเนินโครงการตามแผนปฏิบัติการที่สถานเอกอัครราชทูตแตละ
แหงจัดทําขึ้นและวัดสัมฤทธิผล

- การติดตามคุณภาพการบริการ ซึ่งหัวหนาแผนกของทีมประเทศไทย
ไดแก สํานักงานผูชวยทูตฝายทหาร ผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศ
ผูอํานวยการสํานักงานการทองเที่ยว  หัวหนาแผนกงานกงสุลและงานคุมครองคนไทยใน
ตางประเทศ รวมทั้ง หัวหนาแผนกงานการเมือง งานเศรษฐกิจ งานสารนิเทศและวัฒนธรรม เปน
ผูติดตามการใหบริการอยางใกลชิด ขอมูลที่ไดรับจากการสะทอนกลับถูกนํามาใชในการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของแผนกงานตางๆ ซึ่งเปนสวนที่สําคัญในการนํามาใชซึ่งการปรับปรุง
ระบบบริหารทีมประเทศไทยโดยรวม
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บทท่ี 3
ระเบียบวิธีการศึกษา

3.1 วิธีการเก็บขอมูล
ขอมูลที่รวบรวมไดในการศึกษาคร้ังน้ีบงเปน 2 ประเภท
3.1.1 ขอมูลปฐมภูมิ ไดแก ขอมูลที่ไดจากการเก็บรวบรวมหรือบันทึกจากแหลงขอมูล

โดยตรง ซึ่งไดจากการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายการจัดทํากรอบ
ยุทธศาสตรในระดับกระทรวงการตางประเทศ  บุคคลที่เปนผูจัดทําแผนปฏิบัติงานเชิงบูรณาการ
ของสถานเอกอัครราชทูต   เจาหนาที่ของสํานักงานตางๆ ภายใตสถานเอกอัครราชทูต

3.1.2 ขอมูลทุติยภูมิทุติยภูมิ ไดแก ขอมูลที่เคยศึกษาและรวบรวมไวแลว ไดแก เอกสาร
มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 19 มีนาคม 2545 เอกสารโครงการนํารองเอกอัครราชทูตแบบบูรณาการ
เมษายน 2545-กันยายน 2546 เอกสารแผนยุทธศาสตรกระทรวงการตางประเทศ  แผนปฏิบัติงาน
เชิงบูรณาการของสถานเอกอัครราชทูตปงบประมาณ 2547-2550 เอกสารผลการประชุม
คณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทยป 2547-2550 เอกสารผลการศึกษาของคณะทํางานเพื่อการ
ปรับปรุงโครงสรางสวนราชการในตางประเทศจัดทําเมื่อป 2546

3.2 วิธีการรวบรวมขอมูล
ในการศึกษาคร้ังน้ี ผูศึกษาใชวิธีการรวบรวมขอมูล 2 แบบ ไดแก
3.2.1 การศึกษาและวิเคราะหเน้ือหาขอมูลตามขอ 3.1.1 และ 3.1.2
3.2.2 การสัมภาษณบุคคล โดยสัมภาษณผูที่มีสวนเกี่ยวของโดยตรงกับการบริหารระบบ

ราชการทั้งในประเทศไทยและที่สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ดังน้ี
การศึกษาระบบการบริหารราชการในตางประเทศ
(1) นายสุพจน ธีรเกาศัลย เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 28

มิถุนายน 2552 โดยเปนการสัมภาษณทางโทรศัพทเกี่ยวกับปญหาและอุปสรรคของการบริหารทีม
ประเทศไทย  ใชเวลาสัมภาษณ 30 นาที

(2) นายสรยุตม พรหมพจน  อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อ
วันที่ 29 มิถุนายน 2552 โดยเปนการเก็บขอมูลเกี่ยวกับการจัดทําแผนยุทธศาสตรของทีมประเทศ
ไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป ระหวางป 2547-2550 ใชเวลาสัมภาษณ 1 ชั่วโมง

(3) นางอัชฌา ทวิติยานนท  เอกอัครราชทูต ณ กรุงเอเธนส  อดีตอธิบดีกรมยุโรป
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กระทรวงการตางประเทศ สมัภาษณเมื่อวันที่ 27  มิถุนายน 2552 โดยเปนการสัมภาษณทาง
โทรศัพทเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหารราชการในตางประเทศ
แบบบูรณาการ และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผนยุทธศาสตรดานตางประเทศของไทย  ใช
เวลาสัมภาษณ 30 นาที

(4) นายวีรชัย นพสุวรรณวงศ อดีตผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน
ตางประเทศ ประจํากรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552 โดยเปนการเก็บขอมูล
เกี่ยวกับผลการปรับปรุงระบบการทํางานของหนวยราชการในตางประเทส ใชเวลาสัมภาษณ 1
ชั่วโมง ณ สํานักงานกรมเจรจาการคากับตางประเทศ  กระทรวงพาณิชย

(5) นางสาวพาชื่น  พรมงคล  ผูอํานวยการกองยุโรป  กระทรวงการ
ตางประเทศ มอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552 โดยเปนการเก็บขอมูลเกี่ยวกับการจัดทํา
แผนยุทธศาสตรของทีมประเทศไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป ระหวางป 2547-2550 ใชเวลาสัมภาษณ
1 ชั่วโมง

การประเมินผลการปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ
(1) นายศุภมิตร  ปติพัฒน นักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.)

สัมภาษณเมื่อวันที่ 26  มิถุนายน 2552 โดยเปนการสัมภาษณเพื่อเก็บขอมูลการประเมินผลการ)กิบัติ
งานของทีมประเทศไทย  การดําเนินนโยบายของรัฐบาลในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหารราชการ
ในตางประเทศแบบบูรณาการในประเทศเปาหมาย และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรดานตางประเทศของไทย  ใชเวลาสัมภาษณ 1 ชั่วโมงกับ 30 นาที

(2) นายวิทวัส ศรีวิหค อธิบดีกรมอาเซียน อดีตผูอํานวยการกองนโยบายและ
แผนงาน กระทรวงการตางประเทศ สัมภาษณเมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2552โดยเปนการสัมภาษณ
เพื่อเก็บขอมูลเกี่ยวกับนโยบายของกระทรวงการตางประเทศในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหาร
ราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผนยุทธศาสตรดาน
ตางประเทศของไทย  ใชเวลาสัมภาษณ 30 นาที

3.3 วิธีการวิเคราะหขอมูล
ผูศึกษาไดนําขอมูลที่รวบรวมไดทั้งหมดมาวิเคราะหโดยใชทฤษฎีระบบ(theory system)

เปนกรอบในการวิเคราะหขอมูลเชิงพรรณนา  โดยใชขอมูล ตารางละสถิติพื้นฐาน  รวมทั้ง นํา
ขอมูลในเชิงขอคิดเห็นและขอเสนอแนะของบุคคลที่เกี่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการ
ในตางประเทศ มาใชเปนแนวทางในวิเคราะหและการจัดทําขอเสนอแนะ
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บทท่ี 4
ผลการศึกษา

4.1. ภารกิจของคณะผูแทนไทยในรัสเซีย
ระบบบริหารราชการในตางประเทศหรือทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช

เปนองครวมของหนวยราชการไทยที่ปฏิบัติภารกิจการสงเสริมความสัมพันธกับประเทศรัสเซียและ
ประเทศเครือรัฐเอกราช CIS(Commonwealth of Independent States) ภายใตสถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโก ประกอบดวย หนวยงานภาคราชการและรัฐวิสาหกิจ ไดแก กระทรวงการ
ตางประเทศ กระทรวงกลาโหมกระทรวงพาณิชย  สํานักงานขาวกรองแหงชาติ การทองเที่ยวแหง
ประเทศไทย ธนาคารเพื่อการสงออกและการนําเขาแหงประเทศไทย และบริษัทการบินไทย
(มหาชน) จํากัด   โดยมีเจาหนาที่ที่ถูกสงมาปฏิบัติงานรวมทั้งสิ้น 21คน และโดยที่รัสเซียและ
ประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช CIS ที่อยูในความดูแลของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกมี
พื้นที่กวางใหญไพศาล ครอบคลุมประเทศตางๆ 9 ประเทศ ไดแก สหพันธรัฐรัสเซีย ยูเครน  มอล
โดวา เบลารุส  อารเมเนีย  จอรเจีย(โอนใหอยูในความดูแลของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงอังการา
เมื่อเดือนมีนาคม 2552) คาซัคสถาน  อุซเบกิสถาน  คีรกิซสถาน  และทาจิกิสถานจึงมีการจัดต้ัง
กงสุลกิตติมศักด์ิปฏิบัติงานชวยสถานเอกอัครราชทูตฯ อีก 5 แหง ไดแก สถานกงสุลใหญ
กิตติมศักด์ิประจํานครเซนตปเตอรสเบิรก และสถานกงสลุกิตติมศักด์ิประจํานครวลาดิวอสตอก
สหพันธรัฐรัสเซีย สถานกงสุลกิตติมศักด์ิประจํากรุงเยเรวาน ประเทศอารเมเนีย  สถานกงสุล
กิตติมศักด์ิประจํานครอัลมาตี ประเทศคาซัคสถาน และสถานกงสุลกิตติมศักด์ิประจํากรุงเคียฟ
ประเทศยูเครน

4.1.1. ภารกิจพื้นฐานในการทําหนาท่ีตัวแทนทางการทูต(Diplomatic Representation)
ก. สงเสริมความสัมพันธในภาพรวม

- สงเสริมภาพรวมความสัมพันธระหวางไทยกับรัสเซียและไทย
กับแตละประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช

- สงเสริมความสัมพันธและการติดตอระดับสูงกับภาครัฐบาลและ
ภาคนิติบัญญัติของรัสเซียและประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช

- สรางระบบเครือขายการติดตอกับผูนําภาคเอกชน
- เสริมสรางความสัมพันธและการติดตอระดับสูงกับผูแทน

ประเทศกลุมอาเซียนและประเทศเพื่อนบานที่ไทยมีความสัมพันธระดับสูง เชน จีน
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- สรางระบบเครือขายการติดตอกับ think tank และสถาบัน
วิชาการที่มีอิทธิพลตอการตัดสินใจของรัฐบาล

- เสริมสรางความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศในรัสเซีย
และเขตอาณา

ข. การใหคําแนะนําดานนโยบาย(Policy Advice)
- จัดทํารายงานวิเคราะหสถานการณทางเศรษฐกิจและการเมืองของประเทศ

รัสเซียและเครือรัฐเอกราช
- ปฏิบัติงานแสวงหาขาวสารเพื่อรายงานขาวเชิงลึก
- เตือนภัยลวงหนาเกี่ยวกับกฎระเบียบที่รัฐบาลรัสเซียและเครือรัฐเอกราชออก

ซึ่งอาจมีผลตอการสงออกสินคาไทย
- ติดตามวิเคราะหการตัดสินใจของผูนํา องคกรและหนวยงานที่มี

บทบาทสําคัญตอประเด็นปญหาที่อาจมีผลกระทบตอผลประโยชนของไทยในรัสเซียและประเทศ
เขตอาณา

ค. ทําหนาที่เจรจา(Negotiation)
- เจรจาระดับนโยบายเพื่อแกปญหาความสัมพันธระดับนโยบาย
- เจรจาเพื่อสงเสริมผลประโยชนของไทยในรัสเซียและเขตอาณา
- เจรจาเพื่อการลอบบี้ในประเด็นผลประโยชนของไทย

ง. งานพิธีการทูต(Protocol)
- ปฏิบัติภารกิจการรับเสด็จเยือนรัสเซียและเขตอาณาของสมาชิกราชวงศ
- ปฏิบัติภารกิจตอนรับการเยือนของผูนํารัฐบาล  สมาชิกคณะรัฐมนตรี และคณะ

ผูแทนภาครัฐและเอกชนที่สําคัญ
- ประสานงานการเยือนไทยของผูนํารัสเซียและเขตอาณาไปเยือนไทยและคณะ

ผูแทนที่สําคัญ
จ. งานกงสุล (Consular Affairs)

- งานคุมครองและสงเสริมผลประโยชนของคนไทยในรัสเซียและในเขตอาณา
- งานบริการตรวจลงตรา
- งานสงเสริมความเขมแข็งของชุมชนไทยในรัสเซียและในเขตอาณา

ช. งานสารนิเทศ
- ประชาสัมพันธนโยบายของรัฐบาลไทยและสื่อสารเพื่อเผยแพร

และสรางความเขาใจที่ถูกตองของรัฐบาล เอกชนและประชาชนรัสเซียและประเทสเขตอาณาตอ
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การตัดสินใจ ดําเนินการของรับบาลไทยในเร่ืองหน่ึงๆ
- ดําเนินการเพื่อสงเสริมภาพลักษณของไทยในสายตาของชาวรัสเซียและ

ประเทศเขตอาณา
- สรางความสัมพันธที่ดีกับสื่อมวลชนทองถิ่น และสมาคมผูสื่อขาวในประเทศ

และตางประเทศของรัสเซียและประเทศเขตอาณา
- สงเสริมความสัมพันธระดับประชาชน
- ปฏิบัติงานการใหสัมภาษณ บรรยายและกลาวสุนทรพจนตอสาธารณชน

สถาบันทางวิชาการและสมาคมทองถิ่นตางๆ ในรัสเซียและในประเทศเขตอาณา
- สรางเครือขายการติดตอกับองคกรทางสังคม(NGOs) ที่มีผลประโยชนตอไทย
- จัดทําและพัฒนาเว็บไซตของสถานเอกอัครราชทูตและทีมประเทศไทยเพื่อ

กระจายขอมูล  ขาวสารและเชื่อมโยงกับเว็บไซตของสถาบันตางๆของรัฐบาลไทย
ซ. งานบริหารสํานักงาน

- งานคลัง  พัสดุ  ครุภัณฑ  ทรัพยสินและระบบการตรวจสอบภายใน
4.1.2 งานยุทธศาสตรดานตางประเทศ(Forward Engagement)

ก. เสริมสรางและกระชับความสัมพันธแบบหุนสวนทางยุทธศาสตรกับรัสเซีย
ข. สงเสริมและขยายความรวมมือทางวิชาการเพื่อการพัฒนากับประเทศในเขต

เอเชียกลาง
ค. กระชับความสัมพันธและความรวมมือกับรัสเซียและประเทศในเขตอาณา

ในมิติความมั่นคง  งานขาวกรอง  การตอสูและปองกันอาชญากรรมขามชาติ  ขบวนการกอการราย
และขบวนการคายาเสพติด

ง. เสริมสรางความสัมพันธระดับสูงกับประเทศมุสลิมชั้นนําที่มีอิทธิพลจะ
เอ้ือประโยชนแกไทยในการแกปญหาสามจังหวัดชายแดนภาคไตและที่จะสนับสนุนไทยในเวที
การเมืองของกลุมประเทศที่นับถือศาสนาอิสลาม

4.1.3 ปฏิบัติงานภารกิจตามยุทธศาสตร(Agenda)
ก. สงเสริมขีดความสามารถของไทยในการแขงขันระหวางประเทศ

- ยุทธศาสตรการสงเสริมปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการแกปญหาวิกฤตการณ
การเงินโลก

- ยุทธศาสตรการใหไทยเปนศูนยกลางการทองเที่ยวของภูมิภาคและของโลก
(Asia Tourism Capital)

- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศผูผลิตและผูสงออกสินคาอาหารและ
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เกษตรของโลก(Kitchen of the World)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศผูใหบริการดานสาธารณสุขของ

ภูมิภาคและของโลก(World Health Service Center)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศอุตสาหกรรมยานยนตของภูมิภาค

และของโลก (Detroit of Asia)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนศูนยกลางพลังงานในภูมิภาค(Strategic

Energy Landbridge)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศชั้นนําดานการศึกษา

นานาชาติ
ข. งานเชิงรุกดานเศรษฐกิจ

- แสวงหาลูทางเพื่อสงเสริมใหไทยเปนประเทศผูลงทุนในการผลิตสินคาอาหาร
และสินคาเกษตรที่สําคัญในรัสเซียและในเขตอาณา

- แสวงหาลูทางเพื่อเจาะและขยายตลาดสินคาอาหารและสินคาเกษตรสงออกเขา
มายังตลาดรัสเซีย

- สงเสริมและขยายสินคาบริการของผูประกอบการรายยอยและขนาดกลางของ
ไทยในตลาดรัสเซียและเขตอาณา โดยเฉพาะ กิจการสปา  และนวดแผนไทย

-ขยายและกระจายตลาดสงออกของไทยไปยังภูมิภาคตางๆของรัสเซีย
โดยเฉพาะ เขตเศรษฐกิจไซบีเรียและภาคตะวันออกไกล และไปยังประเทศเขตอาณาที่มีศักยภาพ

ค. เสริมสรางศักยภาพทางเศรษฐกิจของไทย
- แสวงหาความรูทางดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและนวัตกรรมใหมๆ ที่รัสเซีย

และประเทศในเครือรัฐเอกราชมีศักยภาพเพื่อนํามายกระดับประสิทธิภาพการผลิตของไทย เชน
เทคโนโลยีชีวภาพและนาโนเทคโนโลยี

- เสริมสรางความรวมมือดานการศึกษา  วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และการ
วิจัยทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีกับรัสเซียและประเทศเครือรัฐเอกราชที่มีศักยภาพ เชนยูเครน
เพื่อนํามาพัฒนาการวิจัยและพัฒนาในประเทศไทย3

3 เอกสารภารกิจคณะผูแทนไทยในประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชม เอกสารภารกิจและ
ยุทธศาสตรความสัมพันธทวิภาคีไทย-รัสเซีย  จัดทําโดยสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก  วันที่
25 มีนาคม 2547
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4.2 การประเมินผลการศึกษาการพัฒนาระบบบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและประเทศเครือรัฐ
เอกราช

4.2.1 การประเมินผลในภาพรวม
ระบบการบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชเปนสวนหน่ึงของ

ระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการที่รัฐบาลไทยไดดําเนินการปรับปรุงหรือที่
เรียกวาการปฏิรูประบบบริหารราชการในตางประเทศในทุกประเทศต้ังแตป 2541 เปนคร้ังแรก เปน
ตนมาและไดดําเนินการปรับปรุงอยางจริงจังอีกคร้ังหน่ึงในป 2546 โดยมีเปาหมายเพื่อทําใหระบบ
การบริหารราชการในตางประเทศเปนแบบบูรณาการ ซึ่งไดปรากฏความกาวหนาและมีผลสําเร็จ
เปนที่นาพอใจในระดับหน่ึง ทั้งในดานการปรับปรุงระบบการบริหารราชการขององคกรและใน
ดานที่สามารถบรรลุเปาหมายในการปฏิบัติภารกิจที่ไดต้ังไวตามแผนนโยบายและยุทธศาสตร4

ประการแรกคือการเปลี่ยนแปลงแนวคิดการทํางานขององคกรซึ่งเนนบทบาทเชิง
รุกภายใตการทํางานที่มีแผนยุทธศาสตรรวมแบบบูรณาการ ซึ่งทีมประเทศไทยในรัสเซียสามารถ
ดําเนินการเพื่อตอบสนองตอประเด็นปญหา แสวงหาโอกาสในมิติตางๆ ของความสัมพันธทวิภาคีที่
ไทยดําเนินกับรัสเซียและกับเครือรัฐเอกราช โดยมีการกําหนดเปาหมายและผูรับผิดชอบที่ชัดเจน
ทําใหการทํางานมีทิศทางและเปนเอกภาพมากขึ้น อันกอใหเกิดผลสําเร็จในการรักษาและปกปอง
ผลประโยชนของชาติ

ประการท่ีสอง ปรากฏผลสําเร็จในดานที่มีการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมของการ
ทํางาน โดยเฉพาะ หนวยงานตางๆ ยอมรับบทบาทการนําของเอกอัครราชทูตในฐานะผูนําในการ
บริหารยุทธศาสตรและการประสานสรรพกําลัง ของทุกหนวยงานเขาดวยกัน โดยใชการประชุมทีม
ประเทศไทยเปนประจําเปนเคร่ืองมือในการสื่อสารนโยบาย ในการปรึกษาหารือเพื่อวางแผนเชิง
กลยุทธและการแบงภารกิจระหวางกันเพื่อใหเกิดความสอดคลองและไมขัดแยงกัน โดยใชแผน
ยุทธศาสตรที่จัดทํารวมกันเปนกรอบการบริหาร

ประการท่ีสาม จากการประเมินผลการปฏิบัติราชการประจําปและผลการ
ปฏิบัติงานตามโครงการทางยุทธศาสตรประจําป พบวา การดําเนินงานของทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราช สามารถบรรลุผลตามเปาหมายที่ต้ังไวในมิติตางๆ ในระดับที่นาพอใจ
แมวา จะมีสภาพแวดลอมที่ไมเอ้ืออํานวยตอการบรรลุความสําเร็จโดยทั่วไปก็ตาม อาทิ สภาพ
การเมืองที่ผันผวนและขัดแยงภายในประเทศ  วิกกฤตการการแพรระบาดของไขหวัดนกและโรค

4 นายสรยุตม พรหมพจน  อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552
เกี่ยวกับการจัดทําแผนยุทธศาสตรของทีมประเทศไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป ระหวางป 2547-2550
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SARS  การประสบภัยธรรมชาติซูนามิ   รวมทั้ง การผันผันผวนของนโยบายการปฏิรูประบบ
ราชการในตางประเทศอันมีสาเหตุจากสถานการณทางการเมืองที่ไมชัดเจน ความสําเร็จที่ไดรับ
สามารถแบงออกเปนดานตางๆ ได ดังน้ี

- มิติดานการเมือง สามารถสงเสริมสถานะความสัมพันธระหวาง
ไทยกับรัสเซียและกับประเทศที่สําคัญในเครือรัฐเอกราชไดในระดับสูงสุด ดังจะเห็นไดจากการที่
รัสเซียไดถวายการตอนรับการเสด็จฯ เยือนรัสเซียอยางเปนทางการ ของสมเด็จพระนางเจาฯ
พระบรมราชินีนาถ เมื่อเดือนกรกฎาคม 2550 อยางสมพระเกียรติ ซึ่งเปนกิจกรรมสวนหน่ึงของการ
ฉลองครบรอบ 110 ปของการสถาปนาความสัมพันธทางการทูตระหวางกัน และการเสด็จฯ เยือน
สาธารณรัฐคาซัคสถานและอุซเบกิสถานของสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี
เมื่อเดือนพฤษภาคม 2548 5ทําใหไทยกับรัสเซียและไทยกับสองประเทศภูมิภาคเอเชียกลางขางตนมี
ความแนบแนนมากยิ่งขึ้น และไดสรางพื้นฐานใหแกการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีเชิงรุกในดาน
อ่ืนๆ ตามมา โดยเฉพาะ การที่ไทยไดรับการสนับสนุนทางการเมืองจากประเทศมุสลิมในภูมิภาค
เอเชียกลางที่รวมกับไทยคัดคานรางขอมติที่เสนอโดยสํานักเลขาธิการ OIC ในปญหาสถานการณ 3
จังหวัดชายแดนภาคใตของไทย เปนตน

- มิติดานเศรษฐกิจ-การคา ระบบบริหารราชการแบบบูรณาการชวยใหมี
การจัดความสัมพันธในเร่ืองบทบาทระหวางกระทรวงการตางประเทศกับกระทรวงพาณิชยและการ
แบงภารกิจในการสงเสริมความรวมมือดานเศรษฐกิจและการคาระหวางไทยกับรัสเซียมีความ
ชัดเจนมากขึ้น การทํางานของทีมประเทศไทยในมิติน้ีจึงมีทั้งในดานการแบงงานกันทําและการ
สนับสนุนซึ่งกันและกัน  สงผลใหมูลคาการคาระหวางสองประเทศขึ้นสูระดับสูงถึง 3 พันลาน
ดอลลาร6  และชวยใหไทยสามารถขยายตลาดใหแกสินคาสงออกใหมๆ ที่มีศักยภาพ อาทิ ชิ้นสวน
และอะไหลยานยนตที่ปอนใหแกอุตสาหกรรมยานยนตของรัสเซีย  ในขณะเดียวกัน การประสาน
บทบาทรวมกันทั้งของกระทรวงการตางประเทศและกระทรวงพาณิชยไดชวยใหการเขามาลงทุน
ของภาคเอกชนไทย โดยเฉพาะ การเขามาจัดต้ังโรงานผลิตอาหารสัตวและสุกรเน้ือของบริษัท CP
Group ประสบความสําเร็จ  นับเปนการลงทุนของภาคเอกชนในรัสเซียที่มีมูลคาการลงทุนสูงที่สุด
และมีอนาคตของความสําเร็จมากที่สุด

5 เอกสารแผนปฏิบัติงานเชิงบูรณาการของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ประจําป
งบประมาณ 2547-2550
6 เอกสารผลการปฏิบัติราชการแบบบูรณาการ สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก  ปงบประมาณ
2550
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- มิติดานการทองเที่ยว ความรวมมือดานการการทองเที่ยวจัดเปนสาขาทาง
เศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จมากที่สุด  สามารถนํานักทองเที่ยวมาทองเที่ยวจากรัสเซียและ
เครือรัฐเอกราชมาทองเที่ยวที่ประเทศไทยในป 2551 ถึง 300,000 คน มีคาเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ 30
ทุกป และนําเงินรายไดเขาประเทศป 2551 ไมตํ่ากวา 1 หมื่น 2 พันลานบาท และในขณะเดียวกัน
ความสําเร็จในการเจรจาในกรอบความตกลงวาดวยความรวมมือดานการบินพลเรือนของทีม
ประเทศไทยนําโดยสถานเอกอัครราชทูตฯ ไดชวยใหไทยประสบความสําเร็จในการเปดเสนทางบิน
กรุงเทพฯ-มอสโกใหแกเคร่ืองบินของบริษัทการบินไทยฯ ซึ่งในดานกลับไดเปนเคร่ืองมือสําคัญที่
ชวยเพิ่มพูนนักทองเที่ยวรัสเซียเขาไปยังประเทศไทยในจํานวนที่มากขึ้นอยางตอเน่ือง7

4.2.2 การประเมินผลจากระบบการบริหารทีมประเทศไทยในมิติตางๆ
4.2.2.1 การประเมินจากปจจัยนําเขา(input)

เปนการประเมินปญหาและอุปสรรคของการบริหารทีมประเทศไทยจาก
ปจจัยตัวนําเขาซึ่งเปนปจจัยที่ผลักดันใหระบบการบริหารทีมประเทศไทยมีการพัฒนา ไดแก การ
สนับสนุนดานนโยบายจากสวนกลาง  ปจจัยดานทรัพยากรบุคคล  ภาวะผูนําของเอกอัครราชทูตใน
ฐานะหัวหนาทีมบริหารราชการในตางประเทศ  เทคโนโลยีสารสนเทศ ปญหาดานงบประมาณและ
กฎระเบียบ

ก. ปจจัยการสนับสนุนดานนโยบายจากสวนกลาง
- ผลสรุปการปฏิบัติราชการประจําปของทีมประเทศไทยประจําป

2549 ป  2550 และป  2551  วิเคราะหความสําเร็จและการไมสามารถปฏิบัติงานบรรลุตาม
วัตถุประสงคได  พบวา ในภาพรวมยังขาดกลไกสนับสนุนจากสวนกลางที่จะประสานใหเกิด
นโยบายและยุทธศาสตรที่เปนเอกภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่ง สวนกลางยังไมมีนโยบายและ
ยุทธศาสตรที่ทีมประเทศไทยจะใชเปนกรอบในการกําหนดยุทธศาสตรของพื้นที่ที่เปนรูปธรรมได
นอกจากน้ี นโยบายและยุทธศาสตรในพื้นที่ระหวางหนวยงานยังขัดแยงหรือไมเปนเอกภาพ
ระหวางกัน เชน ยุทธศาสตรดานการสงเสริมความรวมมือทางเศรษฐกิจ การคาและการลงทุน
ระหวางของสถานเอกอัครราชทูตกับของสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศของกระทรวง
พาณิชย ยังมีความแตกตางกันอยูมากในเร่ืองการกําหนดเปาหมาย  รวมทั้งพื้นที่ที่ควรให
ความสําคัญ กลาวคือ สถานเอกอัครราชทูตฯ ใหความสําคัญเปนลําดับตนในการขยายความรวมมือ

7 เอกสารสรุปผลการปฏิบัติภารกิจของคณะผูแทนไทยประจําประเทศรัสเซีย  สถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโก   ประจําปงบประมาณ 2551



20

กับเขตเศรษฐกิจไซบีเรียและภาคตะวันออกไกล แตสํานักงานสงเสริมการคาฯ ของกระทรวง
พาณิชยใหความสําคัญเฉพาะ กรุงมอสโกและนครเซนตปเตอรสเบิรกเทาน้ัน ในขณะที่สถาน
เอกอัครราชทูตฯ ใหความสําคัญกับประเทศยูเครนและคาซัคสถานซึ่งเปนเขตอาณาสําคัญ
กระทรวงพาณิชยกลับใหสํานักงานที่กรุงเตหะรานดูแลประเทศดังกลาว เปนตน8

- หนวยงานอ่ืนยังไมเกิดความรูสึกเปนเจาของรวมกันในนโยบาย
และยุทธศาสตรทวิภาคีที่หนวยงานจากกระทรวงการตางประเทศจัดทําขึ้น ซึ่งเปนปญหาการบริหาร
จัดการในเร่ืองการมีสวนรวมของหนวยงาน  ทั้งน้ี  ไมวาแผนนโยบายและแผนยุทธศาสตรจะถูก
จัดทําขึ้นจากสวนกลางหรือในพื้นที่ก็ตาม หากหนวยงานซึ่งรูสึกวาตนเปนสวนที่จะตองรวมในการ
ผลักดันแผนยุทธศาสตรดวย แตมิไดมีสวนในการกําหนดแผน  ก็จะเกิดความรูสึกวา หนวยงานตน
เปนเพียงผูรับฟงคําสั่งจากสถานเอกอัครราชทูตเทาน้ัน

ข. ปจจัยดานทรัพยากรบุคคล
สําหรับทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชที่รับผิดชอบการ

ดําเนินความสัมพันธทวิภาคีกับประเทศในพื้นที่ดังกลาว บุคลากรเปนปจจัยที่สําคัญที่สุด  แมวา
งบประมาณและโครงสรางการบริหารราชการจะมีขอจํากัดในทางหน่ึงทางใดโดยทั่วไปอยูแลว แต
หากทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชมีบุคลากรที่มีคุณภาพ โดยที่มีสัดสวนของ
ขาราชการประเภทเชี่ยวชาญพื้นที่ประมาณหน่ึงในสามของจํานวนบุคลากรทั้งหมด องคกรก็จะ
สามารถกาวขามขอจํากัดตางๆของระบบและสรางผลงานที่มีประสิทธิภาพได 9 เน่ืองจากประเทศ
เปาหมายพื้นที่ดังกลาวมีพัฒนาการที่มีลักษณะพิเศษ   กลาวคือเปนพื้นที่ของประเทศที่มีเศรษฐกิจ
และการเมืองในระยะผาน(จากระบบสังคมนิยมไปสูระบบเศรษฐกิจเสรี) และประชาชนใชภาษา
รัสเซียเปนเคร่ืองมือในการสื่อสาร สภาพดังกลาวจึงกลายเปนอุปสรรคสําคัญตอการพัฒนา
ทรัพยากรบุคคลและตอการทํางานของบุคคลในพื้นที่ ที่สําคัญ ไดแก

- ปญหาปริมาณของเจาหนาที่เพิ่มมากขึ้น ซึ่งมีสาเหตุสําคัญสวนหน่ึงมาจากการ
ขยายตัวของมิติและภารกิจทั้งในเชิงกวางและมิติเชิงลึกของการดําเนินความสัมพันธ  โดยเฉพาะ
บทบาทของรัสเซียในเวทีโลกที่ขยายตัวอยางพลวัต และบทบาทที่แข็งขันของประเทศในเครือรัฐ

8 คําใหสัมภาษณของนายวีรชัย นพสุวรรณวงศ อดีตผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน
ตางประเทศ ประจํากรุงมอสโก  ณ วันที่ 18 มิถุนายน 2552 สํานักงานกรมเจรจาการคากับ
ตางประเทศ  กระทรวงพาณิชย
9 คําใหสัมภาษณของนายสรยุตม พรหมพจน อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ณ วันที่ 19
มิถุนายน 2552 กรุงเทพฯ
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เอกราช เชน ยูเครน คาซัคสถานและอุซเบกิสถาน หลังจากที่สหภาพโซเวียตไดลมสลายลงไปแลว
(พ.ศ. 2534)ลักษณะการพัฒนาที่พลวัตของประเทศดังกลาวและบทบาทที่แข็งขันที่ประเทศเหลาน้ี
แสดงในเวทีโลกนับวันยิ่งทวีความสําคัญและสามารถสงผลกระทบที่เปนประโยชนตอประเทศไทย
ได  ในขณะที่ประเด็นปญหาที่ตามมา  ภารกิจที่แตละหนวยงานตองเขามารับผิดชอบและติดตาม
เพิ่มขึ้นเปนทวีคูณเมื่อเทียบกับสมัยสหภาพโซเวียต   ที่ซ้ํารายไปกวาน้ัน  ขาราชการสายสนับสนุน
ของกระทรวงการตางประเทศกลับมีขีดสมรรถนะการทํางานในพื้นที่ที่จํากัด หรือการที่กระทรวง
พาณิชยไมสงขาราชการระดับลางมาทําหนาที่งานธุรการ  ทําใหขาราชการสายการทูตของกระทรวง
การตางประเทศและขาราชการระดับสูงของกระทรวงพาณิชยตองมาเสียเวลาปฏิบัติงานธุรการหรือ
ภาระที่เจาหนาที่สายสนับสนุนพึงตองทําเอง  ทําใหเกิดภาวะลนมือของเจาหนาที่สายการทูตและ
การจางเจาหนาที่ทองถิ่นเพื่อมาเปนตัวเพิ่มประสิทธิภาพและชวยแบงเบาภาระจากเจาหนาที่การทูต
ก็ยังไมกอผลมากนัก

- ปญหาอีกประการหน่ึงซึ่งสืบเน่ืองจากการที่กระทรวงการ
ตางประเทศเนนการพัฒนาอาชีพขาราชการใหเปนผูมีความสามารถแบบทั่วไป(generalist) มากกวา
ที่จะพัฒนาเจาหนาที่ใหเปนผูมีความชํานาญเฉพาะทาง(specialist) จึงสงผลใหสถานเอกอัครราชทูต
และหนวยงานอ่ืนของทีมประเทศไทยไมสามารถมีความรูเขาใจลักษณะพิเศษของพื้นที่อยางลึกซึ้ง
และรวดเร็วพอที่จะรองรับมิติความสัมพันธที่มีความลึกไดอยางรวดเร็ว จึงสงผลกระทบอยางมาก
ตอประเทศในการไขวควาและชวงชิงโอกาสใหเปนประโยชนตอประเทศได ทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราชจึงจําเปนตองมีบุคลากรที่เปนผูเชี่ยวชาญอยางนอย หน่ึงในสามหรือหน่ึง
ในสี่ของจํานวนบุคลากรในทีมประเทศไทยทั้งหมด ควบคูไปกับบุคลากรที่มีความสามารถแบบ
ทั่วไป เพื่อความสืบเน่ืองของความเชี่ยวชาญและความทรงจําขององคกร 10

- ภาระที่เพิ่มขึ้น ทําใหระบบการถายทอดความรูภายในองคกรที่
เคยมีมาแตเดิมระหวางขาราชการเกากับขาราชการใหม หรือระบบพี่เลี้ยงตองรวนเรหรือไมสามารถ
ปฏิบัติใหตอเน่ืองได เพราะตางฝายตางไมมีเวลาใหแกกันและกัน  ผลที่ตามมาคือขาราชการใหม
ตองมาเร่ิมตนเรียนรูงานจากจุดเร่ิมตนใหม แทนที่จะสามารถเขาสรวมงานจากขาราชการเกาได
ในทันที   งานจึงปรากฏความคืบหนาใหเห็นนอยมากและในหลายกรณี งานอยูกับที่เพราะเจาหนาที่
ใหมปฏิบัติงานซ้ําในจุดเดิม

- เจาหนาที่ที่ถูกสงมาประจําการที่รัสเซียมิไดรับการฝกอบรมใน

10 เอกสารงานวิจัยระบบบริหารทีมประเทศไทยสถานเอกอัครราชทูตโครงการวิจัยนํารอง 6 แหง
โดยนายศุภมิตร  ปติพัฒนนักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.) ปพ.ศ. 2546
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ระดับที่เพียงพอและเนนเปนพิเศษกับสภาพการณใชชีวิตและการปฏิบัติงานที่แตกตางจากโพสท
อ่ืนๆ   ทั้งน้ี เอกอัครราชทูตยังไมไดรับอํานาจ หรือมีบทบาท หรือมีสวนรวมในการกําหนด
คุณสมบัติตามภารกิจและคัดเลือกบุคลากรที่จะออกมาประจําการที่กรุงมอสโก

ค. ประเด็นภาวะผูนําของเอกอัครราชทูต
- เอกอัครราชทูตไมเพียงแตเปนตําแหนงที่ตองไดรับการโปรด

เกลาฯ ใหดํารงตําแหนงในฐานะผูแทนพระประมุขประจํารัฐที่ประเทศไทยมีความสัมพันธดวย
เทาน้ัน  หากเอกอัครราชทูตยังมีฐานะเปนผูนําสูงสุดของสวนราชการที่อยูในตางประเทศโดย
ตําแหนงอีกดวย ตามที่ไดถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5
พ.ศ. 2545 ดังน้ัน การบริหารราชการในตางประเทศจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด จึง
ขึ้นอยูกับบทบาท สถานภาพและภาวะผูนําของเอกอัครราชทูตที่มีตอทีมประเทศไทยอีกดวย   ผู
ศึกษามีขอสังเกตจากการศึกษาบทบาทของเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกในระยะ 4-5 ปที่ผานมาวา
แมเอกอัครราชทูตจะแสดงบทบาทและภาวะผูนําใหปรากฏเห็นอยางชัดเจนแลวก็ตาม แตหลาย
หนวยยังมีความไมชัดเจนเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของเอกอัครราชทูตในการกํากับดูแลและติดตามผล
การทํางาน สวนใหญยังมองและมีความเขาใจวาเอกอัครราชทูตมีบทบาทนําในภาพรวมอยางกวางๆ
เทาน้ัน และไมควรลงไปดูในรายละเอียดการปฏิบัติภารกิจของแตละหนวยงาน   เน่ืองจาก
หนวยงานสวนใหญมีทัศนคติวาเอกอัครราชทูตเปนผูนําของสถานเอกอัครราชทูตซึ่งเปนกลไกของ
กระทรวงการตางประเทศ   ดวยเหตุน้ี ตราบใดที่หลักการในการจัดระบบความสัมพันธระหวาง
หนวยงานในทีมประเทศไทยยังไมเกิดขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง หลักการที่กําหนดดุลยภาพระหวาง
ความเปนอิสระในการดําเนินงานของหนวยงาน(autonomy) กับการบูรณาการประสนกําลังระหวาง
หนวยงาน(synergy) และระหวางการควบคุมจากสวนกลาง(control) กับความริเร่ิมของหนวยงาน
ในพื้นที่  ปญหาการยอมรับภาวะผูนําในตัวเอกอัครราชทูตโดยหนวยงานตางๆ จะยังคงไมสามารถ
แกใหตกลงอยางสมบูรณได11

อยางไรก็ตาม  สภาพการทํางานเสริมสรางความสัมพันธกับตางประเทศ
และโดยเฉพาะ การรักษาและการแสวงหาผลประโยชนของไทยในประเทศผูรับ เชน ประเทศ
รัสเซียและเครือรัฐเอกราชมีความสลับซับซอนเพิ่มขึ้นอยางมาก การทํางานในสาขาหน่ึงจะไม
ประสบความสําเร็จโดยงายจากการดําเนินการของหนวยงานเจาของเร่ืองเพียงหนวยงานเดียว มี

11 คําใหสัมภาษณของนายวิทวัส ศรีวิหค อธิบดีกรมอาเซียน  อดีตผูอํานวยการสํานักนโยบายและ
แผนงาน กระทรวงการตางประเทศ  ณ วันที่ 28 มิถุนายน 2552 สํานักงานกรมอาเซียน กระทรวง
การตางประเทศ
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ความจําเปนตองประสานกําลัง งบประมาณ และการแสดงบทบาทการเขาถึงบุคคลผูมีอํานาจการ
ตัดสินใจ ซึ่งเอกอัครราชทูตฐานะผูแทนประมุขของรัฐ ยอมสามารถแสดงบทบาทนําที่เปน
ประโยชนตอการบรรลุวัตถุประสงคของงานไดเปนอยางดี  และเอกอัครราชทูตก็แสดงบทบาทผูนํา
ในมิติน้ีมาโดยตลอดไดเปนอยางดี  จึงแสดงภาวะผูนําใหปรากฏในสายตาของหนวยงานอ่ืน  แต
เปนการแสดงภาวะผูนําที่มิใชเกิดจากความเขาใจในงานลักษณะบูรณาการ แตเกิดจากบารมีที่สะสม
ซึ่งอาจจะไมเปนเชนน้ีตอไป หากกระทรวงการตางประเทศแตงต้ังขาราชการที่จะมาดํารงตําแหนง
เอกอัครราชทูตที่ยังมีระดับอาวุโสตํ่าและไมมีประสบการณหรือชื่อเสียงสั่งสมมากับตัวเหมือน
เอกอัครราชทูตในชวง 4-5 ปที่ผานมา

ง. การสนับสนุนดานเทคโนโลยี
เทคโนโลยีสารสนเทศมีบทบาทสําคัญที่ชวยยกระดับสมรรถนะและขีด

ความสามารถในการปฏิบัติงานของสถานเอกอัครราชทูตใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดยเฉพาะ การ
ติดต้ังเครือขายอินเตอรเน็ตเพื่อใหเกิดการเชื่อมโยง สงถายและสนับสนุนขอมูลระหวางสวนกลาง
กับสถานเอกอัครราชทูต  ระหวางสถานเอกอัครราชทูตดวยกันเองและระหวางหนวยงานในทีม
ประเทศไทยเพื่อใหองคกรมีขอมูลที่พรอมและทันสมัย  หนวยงานในทีมประเทศไทยไดมีการสราง
ระบบฐานขอมูลเว็บไซตของตัวเองในแตละหนวยงาน เชน เว็บไซตของสถานเอกอัครราชทูต จะ
ใหบริการขาวสารและขอมูลเกี่ยวกับประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในลักษณะทั่วไปในทุกๆ
ดาน ทั้งในดานการเมือง เศรษฐกิจ  การศึกษาและงานกงสุล และประชาสัมพันธขอมลูที่เกี่ยวกับ
นโยบายของรัฐบาล  กิจกรรมของสถานเอกอัครราชทูตและทีมประเทศไทย และการบริการดาน
งานกงสุล  งานตรวจลงตราและการเชื่อมโยงสื่อสารกับชุมชนชาวไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอก
ราช  เว็บไซตของสํานักงานผูชวยทูตฝายทหารบริการขอมูลและงานวิจัยศึกษาเกี่ยวกับกจิการ
การทหารของรัสเซีย  เว็บไซตของสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศจะบริการขอมูลดาน
การคา และเว็บไซตของสํานักงานการทองเที่ยวจะใหบริการขอมูลและประชาสัมพันธสงเสริมการ
ทองเที่ยวไทย เปนตน  การมีเว็บไซตฐานขอมูลจํานวนมาก นาจะเปนสิ่งที่ดี เพราะแสดงความ
พรอมของทีมประเทศไทยในการบริการขอมูลขาวสาร  แตปญหาคือ แตละสํานักงานกําลังติดกับ
ดักการทําเว็บฐานขอมูล  เน่ืองจากทุกสํานักงานตางจัดทําเว็บฐานขอมูลดวยกันทุกสํานักงาน และ
แตละสํานักงานก็มีบุคลากรจํานวนคอนขางจํากัดอยูแลว การจัดทําเว็บไซตใหมีคุณภาพที่ดี จึงมี
ขอจํากัดตามไปดวย  และเมื่อจัดทําเว็บฐานขอมูลแลว แตละสํานักงานก็ไดรับการสนับสนุนขอมูล
จากสวนกลางซึ่งเปนสิ่งที่ดี  แตมิไดเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนขอมูลการปฏิบัติงานในระดับ
เทาที่ควรจะเปน  การทุมเทของเจาหนาที่ในการทําการวิเคราะหวิจัยขอมูลเชิงลึก จึงไมสามารถทํา
ไดอยางจริงจังและตอเน่ือง   ทีมประเทศไทยในรัสเซียจึงมีเว็บฐานขอมูลมาก แตเปนเว็บฐานขอมูล
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ที่ตางคนตางทํา ซึ่งแสดงใหเห็นถึงการทํางานอยางเปนทีม การสนธิกําลังและทรัพยากรของทีม
ประเทศไทยในรัสเซียในดานน้ีมีปญหา

จ. ปญหาดานงบประมาณและกฎระเบียบดานงบประมาณ
- งบประมาณเปนปจจัยนําเขาที่สําคัญปจจัยหน่ึงในการปฏิบัติงาน

ของทีมประเทศไทย มีความพยายามจากสวนกลางที่จะใหทีมประเทศไทยมีระบบการจัดทํา
งบประมาณแบบบูรณาการในระดับหน่ึงและแบบคอยเปนคอยไป เชน การจัดทํางบประมาณ
ประจําปรวมกัน และการจัดทํางบประมาณเพื่อใหหนวยงานในทีมประเทศไทยใชรวมกันในการทํา
โครงการที่มีวัตถุประสงคเดียวกันหรือใกลเคียงกัน  อยางไรก็ตาม   พบวา มีปญหาที่เกี่ยวของกับ
กระบวนการจัดทํางบประมาณแบบบูรณาการที่สงผลกระทบตอการบริหารราชการในตางประเทศ
แบบบูรณาการ ดังน้ี

- กระบวนการจัดทํางบประมาณเพื่อดําเนินโครงการและกิจกรรมของหนวย
ราชการในตางประเทศ ยังไมเปดโอกาสใหเอกอัครราชทูตไดเขาไปมีสวนรวมใหความเห็นชอบใน
ฐานะที่เปนผูนําในการบริหารยุทธศาสตร  การจัดทํางบประมาณมีลักษณะตางคนตางทําและมิได
ประสานและบูรณาการอยางจริงจัง โดยแตละหนวยงานใชแนวนโยบายจากหนวยงานตนสังกัดที่
สวนกลางเปนตัวต้ัง  ในขณะที่รัฐบาลโดยสํานักงบประมาณสามารถทําได กเพียงการนําแผน
งบประมาณของสํานักงานในตางประเทศมารวมไวเปนรายประเทศ เทาน้ัน

- แมวาทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรับเอกราชไดดําเนินการจัดทํา
งบประมาณแบบบูรณาการแลวโดยพยายามดําเนินการในปงบประมาณป 2548 เปนปแรก  แต
พบวา สํานักงานสวนใหญไมเขาใจในเจตนาของการริเร่ิมแนวนโยบายการบูรณาการ
งบประมาณดังกลาว  สถานเอกอัครราชทูตในฐานะหนวยงานตัวกลางและตัวประสานการจัดทํา
งบประมาณจึงไมไดรับความรวมมือจากหนวยงานอ่ืนมากนัก การจัดทํางบประมาณเสนอจึงลาชา
และเมื่อเสนอแลว การอนุมัติงบประมาณจึงลาชาตามไปดวย 12

- รัฐบาลไดนําระบบการจัดทํางบประมาณสําหรับโครงการรวมที่มีมากกวา
สองหนวยงานรวมกันเปนเจาภาพในการดําเนินกิจกรรม เชน โครงการ FMIP แตหนวยงานในทีม
ประเทศไทยที่รวมในการทํากิจกรรมมักประสบมีปญหาเร่ืองความยืดหยุนในการใชงบประมาณ
ตามรอบปงบประมาณ เน่ืองจาก มีกิจกรรมและโครงการจํานวนไมนอยที่จะตองดําเนินงานต้ังแต
ตนปงบประมาณใหม แตจําเปนตองจัดเตรียมต้ังแตปลายปงบประมาณกอน อันมีความจําเปนตอง

12 เอกสารสรุปผลการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 5
พฤศจิกายน 2549



25

ใชเงินเหลื่อมปงบประมาณ หรือจําเปนตองทราบลวงหนาวาจะไดรับการอนุมัติงบประมาณสําหรับ
โครงการน้ันแนๆกอนที่จะไดใชเงินทดรองจายออกไปกอน  ยังไมมีความยืดหยุนจากสวนกลางใน
จุดน้ี 13

- สํานักงานบางแหงภายใตทีมประเทศไทยซึ่งมีจํานวนขาราชการเพียง 2 คน
คือหัวหนาสํานักงานระดับผูเชี่ยวชาญหรือเจาหนาที่ระดับ 9 เดิม กับผูชวยระดับชํานาญการหรือ
ขาราชการระดับ 7 เดิม โดยผูชวยซึ่งจัดเปนเจาหนาที่ระดับกลางตองมาทําหนาที่งานธุรการของ
สํานักงาน ทั้งในเร่ืองงานงบประมาณ บัญชี ครุภัณฑและอ่ืนๆ แทนที่จะสามารถใชทรัพยากรบุคคล
ไปปฏิบัติงานเชิงนโยบายหรือโครงการเชิงรุกซึ่งจะใหประโยชนแกมากกวา 14

4.2.2.2 การประเมินระบบบริหารราชการแบบบูรณาการจากมิติกระบวนการ
(process)

กระบวนการบริหารระบบราชการแบบบูรณาการในตางประเทศคือ
กระบวนการผลิตที่นําทรัพยากรทั้งหมดที่องคกรมีอยูมาบริหารจัดการเพื่อสรางผลลัพธหรืองานที่
สัมฤทธิผลเปนไปตามเปาหมายที่องคกรไดกําหนดไว กระบวนการบริหารราชการแบบบูรณาการ
หรือทีมประเทศไทยในรัสเซีย ประกอบดวย (1) การวางแผนเพื่อดําเนินการตามยุทธศาสตร
(2) โครงสรางและระบบงาน และ (3) การบริหารกระบวนการและการวัดผลการดําเนินการ

4.2.2.2.1. การวางแผนเพื่อดําเนินการตามยุทธศาสตร
ประกอบดวย

ก. การจัดทําแผนยุทธศาสตรบูรณาการ
จากการสัมภาษณขาราชการสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก

และหัวหนาหนวยงานภายใตทีมประเทศไทย พบวา ทีมประเทศไทยในประเทศรัสเซียและเครือรัฐ
เอกราชมีการจัดทําแผนงานบูรณาการประจําปที่รวบรวมแผนปฏิบัติงานยอยของทุกหนวยงานเขา
ไวดวยกัน ซึ่งถือเปนความกาวหนาและความสําเร็จในระดับหน่ึงของการบริหารระบบราชการใน
ตางประเทศของไทย  อยางไรก็ตาม แผนปฏิบัติงานประจําปเปนเพียงแผนการประสานการ
ปฏิบัติงานประจําในหวงเวลา 1 ปเทาน้ัน ยังมิใชแผนยุทธศาสตรรวมที่หนวยงานตางๆภายใตทีม

13 เอกสารสรุปผลการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 7 ธันวาคม
2549
14 คําใหสัมภาษณของนายวีรชัย นพสุวรรณวงศ อดีตผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน
ตางประเทศ ประจํากรุงมอสโก  ณ วันที่ 18 มิถุนายน 2552 สํานักงานกรมเจรจาการคากับ
ตางประเทศ  กระทรวงพาณิชย  กรุงเทพฯ
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ประเทศไทยประสานแผนยุทธศาสตรเฉพาะสวนของตนแลวบูรณาการเขามาเปนแผนยุทธศาสตร
ใหญของไทยที่มีวิสัยทัศน มีการกําหนดเปาหมายรวมดวยกัน โดยยึดถือแผนยุทธศาสตรแหงชาติ
ดานตางประเทศเปนกรอบ เชน ประเทศไทยตองการอะไรในแตละสาขาจากการดําเนิน
ความสัมพันธกับรัสเซียในระยะเวลาที่กําหนด ดังน้ัน จึงไมสามารถทําการประเมินผลการดําเนิน
ความสัมพันธกับรัสเซียและประเทศในเครือรัฐเอกราชในเชิงโครงสรางหรือในหวงเวลาระยะยาว
(long term)ได  และกอใหเกิดปญหาการขาดเอกภาพในการกําหนดเปาหมาย ทิศทางและการ
จัดลําดับความสําคัญกอนหลังของโครงการทางยุทธศาสตร

ข. แผนปฏิบัติการประจําปแบบบูรณาการ
ความกาวหนาของระบบการบริหารราชการแบบบูรณาการที่

รัฐบาลผลักดันอยางจริงจังใหมีการปฏิบัติในระบบราชการและโดยเฉพาะในหนวยงานใน
ตางประเทศมาต้ังแตป 2546 น้ัน  ปรากฏใหเห็นจากการที่ทุกภาคสวนมีความพยายามที่จะบูรณา
การแผนการปฏิบัติราชการประจําปของแตละหนวยงานใหเปนแผนปฏิบัติราชการประจําปแบบ
บูรณาการ  ซึ่งทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชประสบความสําเร็จในการดําเนินการ
บูรณาการในมิติน้ี  อยางไรก็ตาม  แผนปฏิบัติการประจําปแบบบูรณาการเปนเพียงแผนปฏิบัติการ
สวนหน่ึงของแตละหนวยงานเทาน้ัน  ทั้งน้ี ทุกหนวยงานมีแผนงานเพื่อปฏิบัติภารกิจตามที่
กระทรวงตนสังกัดกําหนดไวซึ่งมีลักษณะและรูปแบบแตกตางกันไป  อาทิ สถานเอกอัครราชทูต
จะมีแผนยุทธศาสตรที่มีลักษณะรอบดาน ประกอบดวย วิสัยทัศน   เปาหมาย  ประเด็นทาง
ยุทธศาสตรและโครงการที่จะไปปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายในแตละดาน  โดยมีแผนงานและ
โครงการตามสาขารองรับ ในขณะที่หนวยงานอ่ืนๆ ไมไดเนนการมีแผนยุทธศาสตรระยะยาว แตจะ
เนนแผนงานประจําปแทน

4.2.2.3 การประเมินระบบบริหารราชการแบบบูรณาการจากมิติการปอนกลับ
(feedback)

- การจัดทํา post report เปนการบันทึกการปฏิบัติราชการและเปน
เคร่ืองมือสวนหน่ึงเพื่อสื่อสารและถายทอดผลการปฏิบัติงานใหเปนที่รับทราบโดยทั่วไป เพื่อให
เกิดความตอเน่ืองในการปฏิบัติงานสําหรับเอกอัครราชทูตและทีมบริหารรุนตอไป  จากการศึกษา
พบวา ทีมประเทศไทยในรัสเซียมีการทํา post report ในระดับหนวยงานของสถานเอกอัครราชทูต
เทาน้ัน และไมปรากฏเอกสารในลักษณะ post report ที่จัดทําโดยสํานักงานอ่ืน ดังน้ัน จึงยังไมมีการ
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จัดทําเอกสาร post report ในระดับบูรณาการ15

สถานเอกอัครราชทูตฯ ไดจัดทําแผนรายงานประจําปและ post report
เปนระยะๆ เพื่อรายงานการดําเนินงานของทีมประเทศไทยตอสวนกลาง  รวมทั้ง การจัดประชุม
สอบถามความคิดเห็นจากหนวยงานในสวนกลาง  นักวิชาการ  ภาคธุรกิจ  ตลอดจนการสํารวจ
แนวทางและผลสําเร็จของระบบการบริหารราชการในตางประเทศของประเทศอ่ืนเพื่อเปรียบเทียบ
การประเมินผลงานจากเปาหมาย ดัชนีตัวชี้วัด และการดําเนินโครงการตามแผนปฏิบัติการที่สถาน
เอกอัครราชทูตแตละแหงจัดทําขึ้นและวัดสัมฤทธิผล

- จากการศึกษาเอกสารสรุปผลการปฏิบัติราชการประจําปของทีม
ประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช พบวา แตละหนวยงานไดทําการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานในสวนกิจกรรมและโครงการที่เปนงานของหนวยงาน  แตยังขาดการประเมินผลงาน
ตามแผนปฏิบัติราชการที่เปนแผนบูรณาการ จึงทําใหไมสามารถจัดต้ังระบบการประเมินผลงานที่มี
ประสิทธิภาพ มีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ พรอมกับระบบติดตามเพื่อแกไขปรับปรุงและพัฒนา
คุณภาพของงานได

4.2.2.4 การประเมินระบบบริหารราชการแบบบูรณาการจากมิติดานผลลัพธ
(output)

- ดําเนินการสงเสริมและรักษาสถานะความสัมพันธระหวางไทยกับ
รัสเซียไดในระดับสูงสุด  และในระดับความสัมพันธเชิงหุนสวนทางยุทธศาสตร  ทําใหรัสเซียมี
ความตองการปฏิสัมพันธและรวมมือกับไทยมากขึ้นและยอมรับบทบาทของไทยในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต  ดังจะเห็นไดจาก การสนองรับการเสด็จฯเยือนรัสเซียของสมเด็จพระนางเจาฯ
พระบรมราชินีนาถโดยรัฐบาลรัสเซียอยางสมพระเกียรติ  นอกจากน้ี ไดสืบสานและกระชับ
ความสัมพันธกับผูนํารัสเซียในชวงการผลัดเปลี่ยนผูนําของรัสเซียจากประธานาธิบดีนาย วลาดิมีร
ปูตินไปยังประธานาธิบดีเมดเวเดฟ

- ความสําเร็จที่ปรากฏในการดําเนินตามแผนยุทธศาสตรทีม
ประเทศไทยตอรัสเซียคือ ความสําเร็จในการเพิ่มพูนตัวเลขนักทองเที่ยวรัสเซียและเครือรัฐเอกราช
ที่มายังประเทศไทยเพิ่มขึ้น

- การเจรจาในเร่ืองการแลกเปลี่ยนสินคาเกษตรของไทยกับ
ยุทธภัณฑของรัสเซีย ซึ่งสามารถดําเนินไปไดในระดับหน่ึง และแมจะไมปรากฏผลสําเร็จที่เปน

15 เอกสารสรุปรายงานการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 25
พฤศจิกายน 2550
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รูปธรรม  แตไดสะทอนความสําเร็จของการดําเนินการรวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของในเร่ือง
น้ีอยางเปนเอกภาพ  รัสเซียเร่ิมยอมรับที่จะเปดตลาดสินคาเกษตรของไทยมากขึ้น ในขณะที่ฝาย
กองทัพของไทยเร่ิมใหความสนใจในยุทธภัณฑของรัสเซียและการมีความรวมมือทางดานการทหาร
กับรัสเซียมากขึ้น
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16

16



บทท่ี 5
ขอเสนอแนะในการปรับปรุงระบบบริหารราชการไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช

การนําระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการมาใชในการบริหารราชการ
ในประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราช แมจะปรากฏสัญญาณความกาวหนาและมีผลสําเร็จในหลาย
ประการ   แตระบบก็ยังมิไดทํางานอยางเต็มที่อันเปนไปตามเปนไปตามเปาประสงคและนโยบายที่
รัฐบาลกําหนดไว  แมวาจะมีการต้ังคําถามขึ้นมาเกี่ยวกับปจจัยของพัฒนาการทางการเมืองใน
ประเทศไทยในระยะ 3 ปที่ผามา นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลดวยกําลังเมื่อวันที่ 19 กันยายน
2549 ซึ่งการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอยคร้ังและความไมชัดเจนในระดับนโยบายที่จะดําเนินการ
ปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ อาจเปนเปนสาเหตุภายใน
ที่บั่นทอนความกาวหนาของการพัฒนาระบบบริหารราชการแบบบูรณาการโดยเฉพาะ ระบบ
บริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชซึ่งเปนกรณีศึกษาของรายงานการศึกษาฉบับน้ี

ดังน้ัน  การจัดทําขอเสนอแนะเพื่อนํามาพิจารณาปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหาร
ราชการในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชแบบบูรณาการ จึงหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองกลาวถึงการแกไข
ระบบที่สวนกลางในฐานะที่เปนตนนํ้าของการพัฒนาระบบดังกลาวดวย

จากการประมวลผลสรุปของการประชุมปรึกษาหารือของทีมประเทศไทยเกี่ยวกับ
ขอจํากัดของการบริหารระบบราชการแบบบูรณาการในประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในระยะ
4-5 ปที่ผานมา ผูศึกษาขอเรียนสรุปปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารทีม
ประเทศไทยในพื้นที่ศึกษา ดังน้ี
5.1 ปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารทีมประเทศไทย

5.1.1 การขาดแผนยุทธศาสตรบูรณาการจากสวนกลาง
- การที่ทีมประเทศไทยไมมีแผนยุทธศาสตรรวม แสดงใหเห็นถึงระบบบริหาร

ราชการแบบบูรณาการที่รัสเซียยังขาดวิสัยทัศนรวม โดยเฉพาะ การสรางความเขาใจเกี่ยวกับงานใน
สวนของนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลใหแกหนวยงานอ่ืนๆ ไดรับทราบและเขาใจ

- ขาดกลไกประสานใหเกิดนโยบายและยุทธศาสตรที่เปนเอกภาพ โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง ยุทธศาสตรดานเศรษฐกิจของชาติซึ่งมุงตอบสนองนโยบายดานเศรษฐกิจการคาที่ผลิตจาก
สวนกลางโดยรัฐบาล โดยกําหนดใหมีสาขานํา หรือกลุมสินคานําที่เปนเปาหมายหลักของการ
สงเสริมแลวใหทุกสํานักงานดําเนินการสงเสริมดวยกิจกรรมตางๆไปในทิศทางเดียวกัน  กับ
ยุทธศาสตรเศรษฐกิจทวิภาคีของไทยตอรัสเซียและเครือรัฐเอกราชซึ่งเปนแผนยุทธศาสตรสําหรับ
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พื้นที่ที่ต้ังเปาหมายจากความตองการของตลาด  การขาดการประสานในลักษณะน้ี ทําใหสถาน
เอกอัครราชทูตกับสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศของกระทรวงพาณิชยมีความเห็น
เกี่ยวกับแนวทางและเปาหมายในเร่ืองเศรษฐกิจและการสงเสริมแตกตางกัน16

- ดังที่ไดกลาวขางตนแลววา ไมทุกหนวยงานภายใตระบบบริหารราชการใน
ตางประเทศ จะมีการจัดทําแผนยุทธศาสตรบูรณาการรวมกัน  และแมวาโดยสวนใหญแลว สถาน
เอกอัครราชทูตเปนเพียงหนวยงานเดียวที่มีการจัดทําแผนยุทธศาสตรดังกลาว  แตสถาน
เอกอัครราชทูตก็ไมสามารถนําเสนอแผนยุทธศาสตรใหหนวยงานภายใตทีมประเทศไทยดําเนินการ
ตามแผนรวมไปดวยกันอยางเปนเอกภาพได เน่ืองจากหนวยงานอ่ืนรูสึกวามิไดมีสวนรวมอยาง
เพียงพอในการพิจารณาใหความเห็นชอบตอยุทธศาสตรที่จัดทําแลวกอนที่จะนํามาใช17

- ผูศึกษาพบวา กระทรวงตนสังกัดของหนวยงานภายใตทีมประเทศไทยที่
รัสเซีย ยังมิไดสงสัญญาณที่ชัดเจนไปยังหนวยงานของตนที่รัสเซียใหทราบถึงแนวนโยบายความ
รวมมือในการปฏิบัติงานและการประสานงานภายใตกรอบการบริหารแบบบูรณาการ   แมวา
รัฐบาลจะเรงจัดทําระเบียบปฏิบัติราชการในตางประเทศและคําสั่งที่เกี่ยวของและออกคําสั่งและ
ระเบียบใหมีการปฏิบัติก็ตาม แตถาขาราชการในหนวยงานไมไดรับสัญญาณที่ชัดเจนจากกระทรวง
ตนสังกัด โดยเฉพาะ ในเร่ืองสายการบังคับบัญชาใหม การจัดทําแผนและงบประมาณรูปแบบใหม
แลว ก็เปนการยากที่หนวยงานภายใตทีมประเทศไทยจะใหความรวมมืออยางพรอมเพรียงได18

- รัฐบาลยังมิไดใชหนวยงานกลางของรัฐ เชน คณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจ
(กนศ.) หรือคณะกรรมการยุทธศาสตรการตางประเทศ ใหทําหนาที่เปนผูประสานการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรการตางประเทศของชาติโดยกระทรวงการตางประเทศทําหนาที่ประสานงานระหวาง
หนวยงานที่สวนกลางใหมีความชัดเจนและเปนเอกภาพเสียกอน  ขณะเดียวกัน กนศ. หรือ
คณะกรรมการยุทธศาสตรการตางประเทศ ควรจะตองลงมารับเปนเจาภาพในการประสานเร่ืองที่มี
มิติของปญหาคาบเกี่ยวกับบทบาทและหนาที่ของหลายหนวยงานในเวลาเดียวกันดวย

16 คําใหสัมภาษณของนายสรยุตม พรหมพจน  อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อ
วันที่ 29 มิถุนายน 2552 เร่ืองการจัดทําแผนยุทธศาสตรของทีมประเทศไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป
ระหวางป 2547-2550
17 เอกสารงานวิจัยระบบบริหารทีมประเทศไทยสถานเอกอัครราชทูตโครงการวิจัยนํารอง 6 แหง
โดยนายศุภมิตร  ปติพัฒนนักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.) ปพ.ศ. 2546
18 อางแลว
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5.1.2 ปญหาเชิงโครงสราง
ปญหาเชิงโครงสรางเปนสวนหน่ึงของปญหาในมิติกระบวนการผลิตของระบบ

คือปญหาโครงสรางและระบบงานของหนวยราชการในสวนกลางที่ยังมิไดปรับตัวเพื่อรองรับ
ระบบราชการในตางประเทศแบบบูรณาการอยางจริงจัง  อันมีผลใหการประสานแผนงานและการ
รวมมือกันระหวางสถานเอกอัครราชทูตกับหนวยงานอ่ืนๆในตางประเทศมีความยากลําบาก ที่
สําคัญ ไดแก

- ไมมีกลไกประสานงานในลักษณะที่เปน clearing house เพื่อการตัดสินใจเชิง
นโยบายและเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในระดับปฏิบัติการ และยังไมมีการจัดต้ังกลไกการติดตอและ
สื่อประสานการทํางานอยางสม่ําเสมอและเปนระบบระหวางกระทรวงการตางประเทศกับ
กระทรวงอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ ดังน้ัน จึงสงผลใหเกิดปญหาในลักษณะเดียวกันในพื้นที่ที่ตางประเทศ
ดวย  เน่ืองจาก หัวหนาสํานักงานในตางประเทศจะไมคิดที่จะประสานงานกับเอกอัครราชทูตหรือ
เจาหนาที่การทูตที่เปนผูประสานงานระหวางหนวยงาน(Deputy Chief of Mission)

- ในขณะเดียวกัน หนวยราชการตนสังกัดก็ยังสั่งการโดยตรงไปยังสํานักงานของ
ตนในตางประเทศ โดยที่ไมมีการประสานงานใหสถานเอกอัครราชทูตทราบ ทําใหเอกอัครราชทูต
ไมทราบเร่ืองราวและดังน้ัน จึงเกิดการเสียโอกาสที่รัฐบาลจะสามารถหยิบยกเร่ืองที่มีความสําคัญ
ใหระดับสูงของประเทศเจาภาพใหรับรูได

- ทีมประเทศไทยในรัสเซียประสบความสําเร็จในระดับหน่ึงในการบูรณาการ
แผนปฏิบัติราชการประจําปของทุกหนวยงานได  อยางไรก็ตาม พบวามีปญหาการจัดทําแผนของ
หนวยงานตางๆ ซึ่งไมทันตามกรอบเวลาที่กําหนดไวโดยสํานักงบประมาณ ทั้งน้ี มีปญหาเร่ือง
ระยะเวลา และขั้นตอนการทําแผนที่แตกตางกันตามสภาพภารกิจและงาน  ทําใหมีผลกระทบถึงการ
จัดทําแผนรวมกันเพื่อกอใหเกิดการบูรณาการในระดับปฏิบัติการ19

- จากการศึกษาเอกสารสรุปผลการปฏิบัติราชการประจําปของทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราช พบวา แตละหนวยงานไดทําการประเมินผลการปฏิบัติงานในสวน
กิจกรรมและโครงการที่เปนงานของหนวยงาน  แตยังขาดการประเมินผลงานตามแผนปฏิบัติ

19 นายศุภมิตร  ปติพัฒน นักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.)ให สัมภาษณเมื่อวันที่
26  มิถุนายน 2552 เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานของทีมประเทศไทย  การดําเนินนโยบาย
ของรัฐบาลในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการในประเทศ
เปาหมาย และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผนยุทธศาสตรดานตางประเทศของไทยเอกสาร
ผลการศึกษา
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ราชการที่เปนแผนบูรณาการ จึงทําใหไมสามารถจัดต้ังระบบการประเมินผลงานที่มีประสิทธิภาพ
มีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ พรอมกับระบบติดตามเพื่อแกไขปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของ
งานได

- หนวยงานภายใตทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชมีการแบงเขต
อาณาในความรับผิดชอบไมสอดคลองกัน เน่ืองจากเร่ืองน้ีมิไดมีการตกลงกันในระดับสวนกลางมา
กอน  อาทิ  สถานเอกอัครราชทูตดูแลประเทศที่แตกตัวออกจากอดีตสหภาพโซเวียต 8 ประเทศ ซึ่ง
สอดคลองกับของสํานักงานการทองเที่ยว ไดแก   ยูเครน  เบลารุส   มอลโดวา    อารเมเนีย คา
ซัคสถาน  อุซเบกิสถาน   คีรกิซสถานและทาจิกิสถาน   ในขณะที่กระทรวงกลาโหมไมมีเขตอาณา
โดยดูแลรัสเซียเพียงประเทศเดียว  สําหรับ  กระทรวงพาณิชยใหอิหรานดูแลปรเทศในเขตเอเชีย
กลาง   ดังน้ัน  ทีมประเทศไทยจึงไมสามารถจัดต้ังระบบบริหารราชการแบบบูรณาการในประเทศ
ดังกลาวไดในทางปฏิบัติ

5.1.3 ปญหาการบริหารกระบวนการ
- เอกอัครราชทูตจะใชการประชุมคณะกรรมการบริหารระบบราชการใน

ตางประเทศแบบบูรณาการหรือทีมประเทศไทยเปนเคร่ืองมือในการบริหารและบูรณาการงานของ
ทุกภาคสวนเขาดวยกันอยางเปนเอกภาพ  ความเขมขนในการบริหารมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับ
ความถี่ของการจัดการประชุมและระดับความลึกของเร่ืองที่หยิบยกหารือกันในที่ประชุม  ยิ่ง
เอกอัครราชทูตสามารถจัดการประชุมไดมากคร้ัง บอยคร้ังและเปนประจําสม่ําเสมอมากเทาใด
โอกาสที่ทีมประเทศไทยจะสามารถรับรู  ถายทอดขอมูล และรวมกันพิจารณางานของกันและกัน ก็
จะมากขึ้นเทาน้ัน การบูรณาการงานสามารถเกิดขึ้นไดทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ
สําหรับ การบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียที่เอกอัครราชทูตดําเนินการผานการประชุม
คณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทยน้ัน  ทําไดสม่ําเสมอเปนประจําโดยเฉลี่ยเดือนละ 1 คร้ัง  และ
จะมากขึ้นเมื่อมีกิจกรรมที่สําคัญในเวลาหน่ึงๆ   แตไมถี่จนสามารถบูรณาการและจัดการในระดับ
ปฏิบัติการได ทั้งน้ี มีสาเหตุสําคัญจากปญหาที่ไดพรรณนาขางตน  โดยเฉพาะ การสงสัญญาณที่ไม
ชัดเจนจากกระทรวงตนสังกัดที่ทําใหหนวยงานตางๆในรัสเซียไมยอมรับการบริหารราชการแบบ
บูรณาการลงไปถึงระดับปฏิบัติการรายสาขา  แตจะยอมรับการบูรณาการในระดับนโยบายเทาน้ัน

- การบริหารกระบวนการโดยเอกอัครราชทูตในสวนที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติการ
ของหนวยงานอ่ืน ยังทําไมไดมากนัก  และอาจจะทําไมไดเลย หากเอกอัครราชทูตมิไดแสดง
บทบาทภาวะผูนํา  หรือสั่งสมประสบการณการทํางานในตางประเทศมาอยางยาวนานและ
เชี่ยวชาญ หรือมิไดทรงความรูที่มีประโยชนตอการทํางานในตางประเทศโดยทั่วไปและในพื้นที่
น้ันๆโดยเฉพาะ  แตสําหรับการปฏิบัติงานในประเทศรัสเซีย  เอกอัครราชทูตสวนใหญที่ถูกสงมา
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ปฏิบัติหนาที่ มักเปนเอกอัครราชทูตอาวุโส ที่มีภาวะผูนําสูงและมีประสบการณ ความรูและความ
เชี่ยวชาญในการตางประเทศมาก  เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกทุกทานจึงสามารถแสดงบทบาท
นําในการบริหารราชการแบบบูรณาการไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะ ในระดับนโยบาย  สวน
ในระดับปฏิบัติการของหนวยงานน้ัน ความสําเร็จขึ้นอยูกับการที่กระทรวงตนสังกัดของหนวยงาน
ตางๆ จะสั่งการลงมาเพื่อใหเอกอัครราชทูตรับรูดวยหรือไมในดานหน่ึง และในอีกดานหน่ึง ขึ้นอยู
กับทัศนคติของเอกอัครราชทูตในแตละทานเองที่มีมุมมองและวางบทบาทของตัววาจะลงไปนําใน
ระดับใด สําหรับระบบบริหารราชการที่รัสเซีย เอกอัครราชทูตสวนใหญ พรอมและยินดีที่จะลงไป
นําในระดับปฏิบัติการของหนวยงานอ่ืน หากทุกภาคสวนรับรูในนโยบายสวนน้ีเปนที่ชัดเจนแลว
แตโดยมากจะจํากัดการนําอยูที่ระดับนโยบายและยุทธศาสตรเทาน้ัน  สวนการนําในระดับ
ปฏิบัติการ เอกอัครราชทูตจะแสดงบทบาทนํา โดยใชการประชุมปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ
หรือใชความสัมพันธสวนบุคคลเปนสื่อ

5.2 ขอเสนอแนะพัฒนาระบบทีมประเทศไทยในรัสเซียจากมิติตางๆของระบบ
5.2.1 ดานปจจัยนําเขา(input)

5.2.1.1 จัดใหมีกลไกการกําหนดนโยบายที่สวนกลางเพื่อทําหนาที่ในการวางกรอบ
ยุทธศาสตร หรือระเบียบวาระของแตละประเทศอยางชัดเจน  เพื่อเปนกรอบหรือพื้นฐานใหคณะ
ผูแทนไทยในแตละประเทศไดรวมกันระดมความคิดเห็นในการวางยุทธศาสตรการทํางานหรือ
แผนปฏิบัติการในรายละเอียด  อันประกอบดวย เปาหมายและตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์  โครงการและ
กิจกรรม และแผนการบริหารองคกรที่จะมารองรับ(ทรัพยากร  บุคลากร  เทคโนโลยี) และเงื่อนไขที่
จําเปนตอการดําเนินภารกิจ ซึ่งตองมีลักษณะเปนแผนบูรณาการของทุกภาคสวนทุกหนวยงานใน
พื้นที่  โดยเอกอัครราชทูตในฐานะผูนําทีมบริหารในตางประเทศจะเปนผูนําเสนอแผนบูรณาการให
สวนกลางพิจารณา
                       5.2.1.1 จัดใหมีเวทีการปรึกษาหารือระหวางกลไกสวนกลางผูจัดทํา
กรอบยุทธศาสตรรายประเทศกับเอกอัครราชทูตหรือหัวหนาคณะผูแทนไทยในแตละประเทศเพื่อ
รวบรวมขอเสนอและขอริเร่ิมจากพื้นที่  แลวนํามาสนธิกับกรอบยุทธศาสตร เพื่อที่รัฐบาลจะไดมี
แผนยุทธศาสตรทวิภาคีรายประเทศที่สมบูรณ

          5.2.1.2 โครงสรางบุคลากรและอัตรากําลังของสถานเอกอัครราชทูต
และของหนวยราชการอ่ืนภายใตทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในปจจุบัน ไม
สอดคลองและไมสามารถรองรับกับพัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมืองของรัสเซียและเครือรัฐ
เอกราชที่มีลักษณะพลวัตได   ลักษณะพลวัตแสดงถึงพื้นที่ผลประโยชนของไทยมีความกวางขวาง
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มากขึ้น ประเด็นผลประโยชนของไทยมีความซับซอนมากขึ้น  แมวา จะมีการเพิ่มหนวยงานภาครัฐ
เขามาทําหนาที่รักษาและแสวงหาผลประโยชนของไทยในประเทศดังกลาวน้ี  เชน การจัดต้ัง
สํานักงานการทองเที่ยวแหงประเทศไทยเพื่อดูแลงานสงเสริมการทองเที่ยว เมื่อป 2550   และการ
เปดใหบริการของสํานักงานธนาคาร EXIMBANK เมื่อป 2551 ก็ตาม  แตก็ยังไมเพียงพอตอการ
ขยายตัวของภารกิจ   ลําพังเอกอัครราชทูตเดินทางไปยื่นพระราชสาสนตราต้ังตอประมุขของ
ประเทศในเขตอาณา 9 แหง ก็ดําเนินการไมทันในชวงการรับหนาที่ในฐานะเอกอัครราชทูต   ซึ่ง
เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกก็ไมเคยเรียกรองที่จะขอเพิ่มบุคลากร เพราะมองวาเปนปญหาของ
การบริหารจัดการ    อยางไรก็ตาม  ผูศึกษาเห็นวา มีความจําเปนที่ผูบริหารในสวนกลาง อาจจะตอง
ทบทวนระบบการบริหารงานสวนกลางที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติงานของสถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโกและทีมประเทศไทย  ซึ่งผูเขียนขอเสนอแนวทาง ดังน้ี

          5.2.1.3 สวนกลางสงทมีงานยุทธศาสตร(agenda-based team) ในลักษณะ task forces
เดินทางไปยังประเทศรัสเซียและประเทศในเครือรัฐเอกราชที่มีความสําคัญ เพื่อแบงเบาภาระของ
ทีมประเทศไทยในรัสเซีย ทําการศึกษาประเด็นปญหาที่มีความซับซอนทางเทคนิค  เชน ปญหาการ
แบงแยกดินแดนของรัฐมุสลิมทางตอนไตของรัสเซีย  การสํารวจสภาพการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย
สําหรับชาวมุสลิมในประเทศมุสลิมสายกลางในเอเชียกลางเพื่อพิจารณาการทําแผนการสงนักเรียน
มุสลิมภาคไตของไทยไปศึกษาตอเปนทางเลือก การศึกษาสาขาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีที่
รัสเซียและยูเครนมีศักยภาพ  ปญหาลูทางการเขามาลงทุนของภาคเอกชนไทยในดานการเกษตร
และการผลิตอาหารในรัสเซีย คาซัคสถานและยูเครน  เปนตน

          5.2.1.4 ปรับเปลี่ยนโครงสรางเขตอาณาที่อยูในความดูแลของสถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโกเสียใหมเพื่อใหสอดคลองกับอัตรากําลังของเจาหนาที่ที่มีจํานวนเทาเดิมแตนับวันมี
งานลนมือ อันมีสาเหตุจากการขยายพื้นที่ที่จะตองดูแลมากขึ้นและหลายประเทศในเขตอาณาของ
พื้นที่ดังกลาวก็เปนประเทศที่ไทยสามารถแสวงหาผลประโยชนได โดยเฉพาะ ประเทศในเขตเอเชีย
กลางและยูเครน เปนตน

5.2.1.6 การเพิ่มบุคลากรอาจไมกอประโยชนเมื่อเทียบกับการจัดจางลูกจางที่มี
คุณภาพใหมาชวยปฏิบัติงานในสวนของสถานเอกอัครราชทูตและหนวยงานอ่ืน   รวมทั้ง การ
outsourcing บริษัททองถิ่นใหทํางานในบางสวนแทน เชน งานศึกษาวิจัยทางวิชาการ   งานบริหาร
สํานักงาน  เปนตน

  5.2.1.7 ในขณะเดียวกัน ควรเรงเสริมขาราชการที่เปนผูเชี่ยวชาญดานรัสเซียและดาน
ภาษารัสเซียใหมาปฏิบัติงานในสัดสวนที่เพิ่มขึ้นหรือพยายามสงมาเพื่อใหการทํางานมีความ
ตอเน่ือง  หากยังมีจํานวนขาราชการผูเชี่ยวชาญดังกลาว ไมเพียงพอในเวลาน้ี ก็มีความจําเปนที่
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จะตองเรงสรางขึ้นมา โดยเพิ่มจํานวนนักเรียนทุนของกระทรวงการตางประเทศ  และของหนวย
ราชการอ่ืนที่เห็นวามีความจําเปนที่จะตองใชผูเชี่ยวชาญ  และควรกําหนดเสนทางความกาวหนาใน
สายอาชีพที่ชัดเจนของผูเชี่ยวชาญเฉพาะทางเพื่อเปนขวัญและกําลังใจในกรณีที่อาจจะตองถูกสงมา
ปฏิบัติงานซ้ําที่เดิมมากกวา 1 คร้ัง  ซึ่งประโยชนที่องคกรจะไดรับคือความตอเน่ืองของความทรงจํา
ขององคกรที่จะไมสูญหายไป ในทุกคร้ังที่มีการผลัดทีมขาราชการ

          5.2.1.8 การปฏิบัติงานในรัสเซียและการดูแลเขตอาณาของขาราชการเรียกรองให
ขาราชการตองปรับตัวและเพิ่มขีดความสามารถเปนทวีคูณ เมื่อเทียบกับการทํางานในประเทศที่มี
สภาพการทํางานและดํารงชีวิตแบบสากล ทั้งในเร่ืองวัฒนธรรมการใชชีวิต นิสัยใจคอของผูคนและ
วิธีคิดที่แตกตางออกไป  ดังน้ัน ขาราชการที่จะถูกสงไปประจําการที่รัสเซีย จะตองผานการอบรม
ถึงระดับที่จําเปนทั้งในดานภาษาและทักษะ

          5.2.1.9 ควรใหสําคัญกับการเพิ่มขีดความสามารถในการทํางานของขาราชการสาย
สนับสนุนเพื่อใหสามารถเขามาชวยเจาหนาที่การทูตทํางานเชิงนโยบายในบางระดับรวมทั้งทํางาน
ธุรการเชิงวิชาการและงานบริหารสํานักงานได เพื่อปลดปลอยใหเจาหนาที่การทูตสามารถ
ปฏิบัติงานนโยบาย และงานบริหารยุทธศาสตรในระดับตางๆ ไดอยางเต็มที่  โดยไมเสียเวลาไปกับ
งานบริหารธุรการที่ไมจําเปน

5.2.2 ดานกระบวนการ(process)
การปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศขางตน จะเปนไปได ก็ดวย

เงื่อนไขประการสําคัญคือ
5.2.2.1 สวนกลางตองมีความเปนเอกภาพในเร่ืองนโยบายการบริหาร

ราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ  ซึ่งหมายความวา กระทรวงตนสังกัดของหนวยงานใน
ตางประเทศภายใตทีมประเทศไทยจะตองสั่งการเปนนโยบายลงมายังหนวยงานของตนใหปฏิบัติ
และดําเนินการเพื่อเปนสวนหน่ึงของระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบุรณาการอยาง
ชัดเจนและโดยไมมีขอโตแยง

5.2.2.2 สวนกลางจะตองมีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนกลไกในการกําหนด
นโยบายและยุทธศาสตรตางประเทศที่เปนเอกภาพขึ้นซึ่งอาจใชวิธีฟนฟูบทบาทของ
คณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจ(กนศ.) ขึ้นมาใหทําหนาที่การเปนกลไกดังกลาว และปรับปรุง
โครงสรางของกนศ. เพื่อใหกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมภูมิภาค สํานัก
หรือกองที่ดูแลความสัมพันธทวิภาคีและสํานักนโยบายฯ เขามาเปนเลขานุการรวมกับกระทรวง
พาณิชย

5.2.2.3 เอกอัครราชทูตจะตองมีเวทีไดแสดงบทบาทที่สําคัญในการจัดทํา
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กรอบยุทธศาสตรรายประเทศ  ซึ่งกนศ. จะตองเชิญเอกอัครราชทูตประเทศน้ันๆ ใหเขามาให input
ขอมูลและขอสนเทศ ประสบการณ รวมทั้ง ขอคิดเห็นที่เปนประโยชนแกคณะกรรมการกนศ.
ระหวางประชุมรางกรอบยุทธศาสตรรายประเทศดวย

5.2.2.4 บทบาทของเอกอัครราชทูต ตองเปนผูนําการเปลี่ยนแปลง สามารถทํางาน
ในระบบเปด  รับฟงความคิดเห็นของทุกฝาย เปนการสื่อสารสองทาง  กระตุนใหฝายตางๆ มองและ
มีวิธีคิดในเชิงยุทธศาสตร  เอกอัครราชทูตสามารถแกไขปญหาความขัดแยงได โดยเนนการทํางาน
ในเชิงระนาบมากกวาในเชิงด่ิง  ในขณะเดียวกัน  ใหอิสระหนวยงานอ่ืนๆ ในการทํางานโดยไมเขา
ไปกาวกายในรายละเอียด  แตกํากับการปฏิบัติงานจากกรอบนโยบายและแผนยุทธศาสตร

5.2.2.4 ระบบการบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ จะคอยๆ
วิวัฒนาการ จากการสนธิภารกิจเขาดวยกันมาเปนการสนธิทรัพยากรบุคคลเสมือนทุกหนวยงาน
หลอมละลายเปนองคกรเดียวกันในระบบเดียวกัน  ดังน้ัน เอกอัครราชทูตจึงตองมีหนาที่สราง
สปริตการทํางานเปนทีมใหเกิดขึ้น มากกวา ใชการสั่งการ   ทั้งน้ี  บุคลิกภาพ  ภาวะผูนําและรูปแบบ
การทํางานของเอกอัครราชทูตจะมีสวนสําคัญตอการสรางบรรยากาศการทํางานแบบเปนนํ้าหน่ึงใจ
เดียวกัน

5.2.2.5 อยางไรก็ตาม   ความคาดหวังที่มีตอตัวของเอกอัครราชทูต ที่จะใหแสดง
บทบาทผูนําทีมทํางานดังกลาว  เอกอัครราชทูตจะตองไดรับการสนับสนุนหรือมีโครงสรางทางการ
บริหารบุคคลที่โอนอํานาจการใหคุณใหโทษ  การใหคุณงามความดีและการมีอํานาจในการกําหนด
อนาคตงานอาชีพของขาราชการจากกระทรวงอ่ืนมาไวที่เอกอัครราชทูตดวย ซึ่งเร่ืองน้ี เปนปญหา
การปฏิรูประบบราชการสวนกลางที่ยังไมมีขอยุติในเวลาน้ี

5.2.2.6 แมวาในระยะ 2-3 ปที่ผานมาซึ่งสถานการณทางการเมืองในประเทศมี
ความผันผวน  การดําเนินนโยบายในเร่ืองตางๆของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศมีความไม
แนนอนและขาดความตอเน่ือง  ซึ่งสงผลใหนโยบายการปฏิรูประบบบริหารราชการเกิดความชะงัก
งันและไมมีสัญญาณใดๆที่ชัดเจนจากสวนกลางวาจะมุงหนาดําเนินการและพัฒนานโยบายดังกลาว
ยิ่งขึ้นตอไป  แตสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกก็ยังยึดมั่นในนโยบายการทํางานเปนทีมตอไป
เน่ืองจาก เปนความจําเปนของการปฏิบัติหนาที่ในประเทศที่มีสภาพการณและระบบการทํางานไม
มีลักษณะสากล   เพื่อระดมทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดไปใชในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นและ
รวมกันแบงงานกันทําในการแสวงหาประโยชนใหเกิดแกประเทศใหมากที่สุด ซึ่งเอกอัครราชทูตก็
ไดใชบทบาทของความเปนผูแทนประเทศในระดับสูงแกปญหาหลายประการลุลวงไดในที่สุด  ที่
สําคัญ ไดแก ปญหาการจัดต้ังบริษัทและโรงงานผลิตอาหารสัตวของบริษัท CP Group ที่ประเทศ
รัสเซีย  การสนธิกําลังระหวางสถานเอกอัครราชทูตฯ กับธนาคาร EXIMBANK ในการใหการ
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สนับสนุนทางการเงินแกนักธุรกิจรัสเซียทําธุรกรรมกับบริษัท CP Group  เปนตน
5.2.2.8 แผนบูรณาการของพื้นที่ที่คณะผูแทนไทยจัดทําในชั้นแรก จะตองผานการ

ปรึกษาหารือและระดมความเห็นจากทุกภาคสวนและทุกหนวยงานในพื้นที่อยางเต็มที่  มิใชเปน
แผนที่จัดทําโดยสถานเอกอัครราชทูตหรือจากหนวยงานหน่ึงหนวยงานใดเทาน้ัน  กฎและหลักการ
มีสวนรวม(participation)จะตองถูกนํามาใชอยางเครงครัด  ต้ังแตเร่ิมตนในการทําแผน   ความเห็น
และขอเสนอของเอกอัครราชทูตถือเปนสิ่งที่หนวยงานตางๆตองใหความเคารพเสมือนเปน
ขอคิดเห็นของตนและเมื่อกลไกกําหนดกรอบยุทธศาสตรสวนกลางกับเอกอัครราชทูตได
ปรึกษาหารือและจัดทําแผนยุทธศาสตรบูรณาการออกมาแลว ใหถือเปนขอยุติ จากน้ัน
เอกอัครราชทูตนําแผนยุทธศาสตรบูรณาการกลับไปจัดทําแผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการใน
ประเทศของตนตอไป20

5.2.2.9 แผนปฏิบัติงานบูรณาการจะเปนเอกสารหลักที่ทีมประเทศไทย
จะนําไปเปนพื้นฐานในการทําเอกสารของบประมาณรายประเทศ และสําหรับใหแตละหนวยงาน
นําไปเปนเอกสารคําของบประมาณรายสาขาในประเทศน้ันๆ ซึ่งคําของบประมาณของหนวยงาน
ทั้งหมดจะถูกฟอรมขึ้นมาเปนงบประมาณเชิงบูรณาการในสวนของการบริหารราชการในประเทศ
น้ันๆตอไป

5.2.2.10 บนพื้นฐานแผนปฏิบัติงานเชิงบูรณาการและงบประมาณเชิงบูรณาการ
ทีมประเทศไทยจะตองรายงานผลการดําเนินงาน(performance) เปนระยะๆ  ซึ่งอาจจะเปนราย
ไตรมาสหรือรายคร่ึงปหรือรายปและประเมินผลงานตอไป

5.2.3 ดานผลลัพธ(output)
5.2.3.1 ความไมแนนอนของรัฐบาลวาจะดําเนินนโยบายปรับปรุงระบบ

บริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการตอไปหรือไม  สงผลใหไมมีการจัดทํากรอบ
ยุทธศาสตรรายประเทศ โดยเฉพาะ กับรัสเซียและเครือรัฐเอกราชที่สําคัญ ซึ่งสงผลใหสถาน
เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ไมไดรับแนวนโยบายและกรอบยุทธศาสตรเพื่อดําเนินการจัดทํา
แผนปฏิบัติภารกิจเชิงบูรณาการ  แมจะยังคงรักษาการทํางานเปนทีมได ดวยบทบาทผูนําและ
ประสบการณที่เชี่ยวชาญของเอกอัครราชทูต   แตการขาดแผนยุทธศาสตรบูรณาการ จะสงผลเสีย
ตอการปฏิบัติภารกิจเชิงยุทธศาสตรและการทํางานเชิงรุกในระยะยาวของสถานเอกอัครราชทูตได

20 เอกสารรายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลประจํา
กระทรวง การตางประเทศประจําป 2550 เอกสารกระทรวงการตางประเทศ  สํานักงาน
ปลัดกระทรวงการตางประเทศ 2550 กรุงเทพฯ
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แมวาสถานเอกอัครราชทูตจะยังคงสามารถทํางานในสวนที่เปนภารกิจพื้นฐานตอไปไดก็ตาม
5.2.3.2 แมวาในระยะ 2-3 ปที่ผานมาซึ่งสถานการณทางการเมืองใน

ประเทศมีความผันผวน  การดําเนินนโยบายในเร่ืองตางๆของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศมีความ
ไมแนนอนและขาดความตอเน่ือง  ซึ่งสงผลใหนโยบายการปฏิรูประบบบริหารราชการเกิดความ
ดังกลาวยิ่งขึ้นตอไป  แตสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกก็ยังยึดมั่นในนโยบายการทํางานเปน
ทีมตอไป  เน่ืองจาก เปนความจําเปนของการปฏิบัติหนาที่ในประเทศที่มีสภาพการณและระบบการ
ทํางานไมมีลักษณะสากล   เพื่อระดมทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดไปใชในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น
และรวมกันแบงงานกันทําในการแสวงหาประโยชนใหเกิดแกประเทศใหมากที่สุด ซึ่ง
เอกอัครราชทูตก็ไดใชบทบาทของความเปนผูแทนประเทศในระดับสูงแกปญหาหลายประการ
ลุลวงไดในที่สุด  ที่สําคัญ ไดแก ปญหาการจัดต้ังบริษัทและโรงงานผลิตอาหารสัตวของบริษัท CP
Group ที่ประเทศรัสเซีย  การสนธิกําลังระหวางสถานเอกอัครราชทูตฯ กับธนาคาร EXIMBANK
ในการใหการสนับสนุนทางการเงินแกนักธุรกิจรัสเซียทําธุรกรรมกับบริษัท CP Group 21 เปนตน

5.2.3.3 เกิดการเปลี่ยนแปลงแนวคิดการทํางานขององคกรซึ่งเนนบทบาทเชิงรุก
ภายใตการทํางานที่มีแผนยุทธศาสตรรวมแบบบูรณาการ ซึ่งทีมประเทศไทยในรัสเซียสามารถ
ดําเนินการเพื่อตอบสนองตอประเด็นปญหา แสวงหาโอกาสในมิติตางๆ ของความสัมพันธทวิภาคีที่
ไทยดําเนินกับรัสเซียและกับเครือรัฐเอกราช โดยมีการกําหนดเปาหมายและผูรับผิดชอบที่ชัดเจน
ทําใหการทํางานมีทิศทางและเปนเอกภาพมากขึ้น อันกอใหเกิดผลสําเร็จในการรักษาและปกปอง
ผลประโยชนของชาติ

5.2.3.4 ปรากฏผลสําเร็จในดานที่มีการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมของการทํางาน
โดยเฉพาะ หนวยงานตางๆ ยอมรับบทบาทการนําของเอกอัครราชทูตในฐานะผูนําในการบริหาร
ยุทธศาสตรและการประสานสรรพกําลัง ของทุกหนวยงานเขาดวยกัน โดยใชการประชุมทีม
ประเทศไทยเปนประจําเปนเคร่ืองมือในการสื่อสารนโยบาย ในการปรึกษาหารือเพื่อวางแผนเชิง
กลยุทธและการแบงภารกิจระหวางกันเพื่อใหเกิดความสอดคลองและไมขัดแยงกัน โดยใชแผน
ยุทธศาสตรที่จัดทํารวมกันเปนกรอบการบริหาร

5.2.3.5 จากการประเมินผลการปฏิบัติราชการประจําปและผลการปฏิบัติงานตาม
โครงการทางยุทธศาสตรประจําป พบวา การดําเนินงานของทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐ
เอกราช สามารถบรรลุผลตามเปาหมายที่ต้ังไวในมิติตางๆ ในระดับที่นาพอใจ แมวา จะมี

21 เอกสารสรุปรายงานผลการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 14
เมษายน 2552
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สภาพแวดลอมที่ไมเอ้ืออํานวยตอการบรรลุความสําเร็จโดยทั่วไปก็ตาม อาทิ สภาพการเมืองที่ผัน
ผวนและขัดแยงภายในประเทศ  วิกกฤตการการแพรระบาดของไขหวัดนกและโรค SARS  การ
ประสบภัยธรรมชาติซูนามิ   รวมทั้ง การผันผันผวนของนโยบายการปฏิรูประบบราชการใน
ตางประเทศอันมีสาเหตุจากสถานการณทางการเมืองที่ไมชัดเจน ความสําเร็จที่ไดรับ สามารถแบง
ออกเปนดานตางๆ ได ดังน้ี

- มิติดานการเมือง สามารถสงเสริมสถานะความสัมพันธระหวาง
ไทยกับรัสเซียและกับประเทศที่สําคัญในเครือรัฐเอกราชไดในระดับสูงสุด ดังจะเห็นไดจากการที่
รัสเซียไดถวายการตอนรับการเสด็จฯ เยือนรัสเซียอยางเปนทางการ ของสมเด็จพระนางเจาฯ
พระบรมราชินีนาถ เมื่อเดือนกรกฎาคม 2550 อยางสมพระเกียรติ ซึ่งเปนกิจกรรมสวนหน่ึงของการ
ฉลองครบรอบ 110 ปของการสถาปนาความสัมพันธทางการทูตระหวางกัน และการเสด็จฯ เยือน
สาธารณรัฐคาซัคสถานและอุซเบกิสถานของสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี
เมื่อเดือนพฤษภาคม 2548 ทําใหไทยกับรัสเซียและไทยกับสองประเทศภูมิภาคเอเชียกลางขางตนมี
ความแนบแนนมากยิ่งขึ้น และไดสรางพื้นฐานใหแกการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีเชิงรุกในดาน
อ่ืนๆ ตามมา โดยเฉพาะ การที่ไทยไดรับการสนับสนุนทางการเมืองจากประเทศมุสลิมในภูมิภาค
เอเชียกลางที่รวมกับไทยคัดคานรางขอมติที่เสนอโดยสํานักเลขาธิการ OIC ในปญหาสถานการณ 3
จังหวัดชายแดนภาคใตของไทย เปนตน

- มิติดานเศรษฐกิจ-การคา ระบบบริหารราชการแบบบูรณาการชวยใหมี
การจัดความสัมพันธในเร่ืองบทบาทระหวางกระทรวงการตางประเทศกับกระทรวงพาณิชยและการ
แบงภารกิจในการสงเสริมความรวมมือดานเศรษฐกิจและการคาระหวางไทยกับรัสเซียมีความ
ชัดเจนมากขึ้น การทํางานของทีมประเทศไทยในมิติน้ีจึงมีทั้งในดานการแบงงานกันทําและการ
สนับสนุนซึ่งกันและกัน  สงผลใหมูลคาการคาระหวางสองประเทศขึ้นสูระดับสูงถึง 3 พันลาน
ดอลลาร  และชวยใหไทยสามารถขยายตลาดใหแกสินคาสงออกใหมๆ ที่มีศักยภาพ อาทิ ชิ้นสวน
และอะไหลยานยนตที่ปอนใหแกอุตสาหกรรมยานยนตของรัสเซีย  ในขณะเดียวกัน การประสาน
บทบาทรวมกันทั้งของกระทรวงการตางประเทศและกระทรวงพาณิชยไดชวยใหการเขามาลงทุน
ของภาคเอกชนไทย โดยเฉพาะ การเขามาจัดต้ังโรงานผลิตอาหารสัตวและสุกรเน้ือของบริษัท CP
Group ประสบความสําเร็จ  นับเปนการลงทุนของภาคเอกชนในรัสเซียที่มีมูลคาการลงทุนสูงที่สุด
และมีอนาคตของความสําเร็จมากที่สุด

- มิติดานการทองเท่ียว ความรวมมือดานการการทองเที่ยวจัดเปนสาขา
ทางเศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จมากที่สุด  สามารถนํานักทองเที่ยวมาทองเที่ยวจากรัสเซียและ
เครือรัฐเอกราชมาทองเที่ยวที่ประเทศไทยในป 2551 ถึง 300,000 คน มีคาเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ 30
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ทุกป และนําเงินรายไดเขาประเทศป 2551 ไมตํ่ากวา 1 หมื่น 2 พันลานบาท22 และในขณะเดียวกัน
ความสําเร็จในการเจรจาในกรอบความตกลงวาดวยความรวมมือดานการบินพลเรือนของทีม
ประเทศไทยนําโดยสถานเอกอัครราชทูตฯ ไดชวยใหไทยประสบความสําเร็จในการเปดเสนทางบิน
กรุงเทพฯ-มอสโกใหแกเคร่ืองบินของบริษัทการบินไทยฯ ซึ่งในดานกลับไดเปนเคร่ืองมือสําคัญที่
ชวยเพิ่มพูนนักทองเที่ยวรัสเซียเขาไปยังประเทศไทยในจํานวนที่มากขึ้นอยางตอเน่ือง

5.2.4 ดานการปอนกลับ(feedback)
5.2.4.1 จําเปนตองมีกลไกประสานงานในลักษณะที่เปน clearing house

เพื่อการตัดสินใจเชิงนโยบายและเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในระดับปฏิบัติการ และควรมีการจัดต้ัง
กลไกการติดตอและสื่อประสานการทํางานอยางสม่ําเสมอและเปนระบบระหวางกระทรวงการ
ตางประเทศกับกระทรวงอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ ซึ่งจะสงผลใหเกิดการประสานงานระหวางหัวหนา
สํานักงานในตางประเทศกับเอกอัครราชทูตหรือเจาหนาที่การทูตที่เปนผูประสานงานระหวาง
หนวยงาน(Deputy Chief of Mission)

ในขณะเดียวกัน หนวยราชการตนสังกัดเมื่อสั่งการโดยตรงไปยังสํานักงานของตน
ในตางประเทศ ก็ควรมีการประสานงานใหสถานเอกอัครราชทูตทราบ เพื่อใหเอกอัครราชทูต
สามารถใชฐานะทางการทูตในการติดตอระดับสูงสามารถหยิบยกเร่ืองที่มีความสําคัญใหระดับสูง
ของประเทศเจาภาพใหรับรูได

5.2.4.2 ไมเพียงแต ตองสนับสนุนใหแตละหนวยงานไดทําการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานในสวนกิจกรรมและโครงการที่เปนงานของหนวยงาน  แตยังควรสนับสนุนและกระตุน
ใหทุกหนวยงานมีการประเมินผลงานตามแผนปฏิบัติราชการที่เปนแผนบูรณาการอีกดวย เพื่อ
สามารถจัดต้ังระบบการประเมินผลงานที่มีประสิทธิภาพ มีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ พรอมกับ
ระบบติดตามเพื่อแกไขปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของงานได

5.3 บทสรุป : ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
ผูศึกษาเห็นวา ในทายที่สุดแลว การปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศขางตน

จะเปนไปได ก็ดวยเงื่อนไขและสภาพแวดลอมที่เอ้ืออํานวยในประการสําคัญ ดังน้ี
5.3.1 สวนกลางตองมีความเปนเอกภาพในเร่ืองนโยบายการบริหารราชการในตางประเทศ

แบบบูรณาการ  ซึ่งหมายความวา กระทรวงตนสังกัดของหนวยงานในตางประเทศภายใตทีม

22 เอกสารรายงานสรุปผลการประชุมทีมประเทศ  สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกวันที่ 8
มีนาคม 2552
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ประเทศไทยจะตองสั่งการเปนนโยบายลงมายังหนวยงานของตนใหปฏิบัติและดําเนินการเพื่อเปน
สวนหน่ึงของระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบุรณาการอยางชัดเจนและโดยไมมีขอ
โตแยง

5.3.2 สวนกลางจะตองมีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนกลไกในการกําหนดนโยบายและ
ยุทธศาสตรตางประเทศที่เปนเอกภาพขึ้นซึ่งอาจใชวิธีฟนฟูบทบาทของคณะกรรมการนโยบาย
เศรษฐกิจ(กนศ.) ขึ้นมาใหทําหนาที่การเปนกลไกดังกลาว และปรับปรุงโครงสรางของกนศ. เพื่อให
กระทรวงการตางประเทศ ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมภูมิภาค สํานักหรือกองที่ดูแลความสัมพันธ
ทวิภาคีและสํานักนโยบายฯ เขามาเปนเลขานุการรวมกับกระทรวงพาณิชย

5.3.3 เอกอัครราชทูตจะตองมีเวทีไดแสดงบทบาทที่สําคัญในการจัดทํากรอบยุทธศาสตร
รายประเทศ  ซึ่งกนศ. จะตองเชิญเอกอัครราชทูตประเทศน้ันๆ ใหเขามาให input ขอมูลและ
ขอสนเทศ ประสบการณ รวมทั้ง ขอคิดเห็นที่เปนประโยชนแกคณะกรรมการกนศ. ระหวางประชุม
รางกรอบยุทธศาสตรรายประเทศดวย

5.3.4 อยางไรก็ตาม   ความคาดหวังที่มีตอตัวของเอกอัครราชทูต ที่จะใหแสดงบทบาทผูนํา
ทีมทํางานดังกลาว  เอกอัครราชทูตจะตองไดรับการสนับสนุนหรือมีโครงสรางทางการบริหาร
บุคคลที่โอนอํานาจการใหคุณใหโทษ  การใหคุณงามความดีและการมีอํานาจในการกําหนดอนาคต
งานอาชีพของขาราชการจากกระทรวงอ่ืนมาไวที่เอกอัครราชทูตดวย ซึ่งเร่ืองน้ี เปนปญหาการ
ปฏิรูประบบราชการสวนกลางที่ยังไมมีขอยุติในเวลาน้ี

5.3.5 ความไมแนนอนของรัฐบาลวาจะดําเนินนโยบายปรับปรุงระบบบริหารราชการใน
ตางประเทศแบบบูรณาการตอไปหรือไม  สงผลใหไมมีการจัดทํากรอบยุทธศาสตรรายประเทศ
โดยเฉพาะ กับรัสเซียและเครือรัฐเอกราชที่สําคัญ ซึ่งสงผลใหสถานเอกอัครราชทูต ร กรุงมอสโก
ไมไดรับแนวนโยบายและกรอบยุทธศาสตรเพื่อดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติภารกิจเชิงบูรณาการ
แมจะยังคงรักษาการทํางานเปนทีมได ดวยบทบาทผูนําและประสบการณที่เชี่ยวชาญของ
เอกอัครราชทูต   แตการขาดแผนยุทธศาสตรบูรณาการ จะสงผลเสียตอการปฏิบัติภารกิจเชิง
ยุทธศาสตรและการทํางานเชิงรุกในระยะยาวของสถานเอกอัครราชทูตได  แมวาสถาน
เอกอัครราชทูตจะยังคงสามารถทํางานในสวนที่เปนภารกิจพื้นฐานตอไปไดก็ตาม

ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและในมิติการปฏิบัติของการศึกษาคร้ังน้ีซึ่งศึกษาจากระบบการ
บริหารราชการที่ประเทศรัสเซีย  เปนพื้นฐานและแนวทางสําหรับการปรับปรุงระบบบริหาร
ราชการแบบบูรณาการขอองคณะผูแทนไทยที่ประเทศรัสเซียและระบบบริหารราชการจาก
สวนกลางดวย   การทบทวนและปรับแกทัศนคติของทุกฝายที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะ หนวยงานของ
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กระทรวงตางๆที่ปฏิบัติงานในตางประเทศ   การกําหนดแนวนโยบายที่หนักแนนและชัดเจนจาก
ภาครัฐ  รวมทั้ง การปรับปรุงระบบการเพิ่มพูนศักยภาพและขีดความสามารถของบุคลากรเปน
แนวทางสําคัญที่ผูศึกษาขอสรุปจากการศึกษาคร้ังน้ี
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