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บทสรุปสําหรับผูบริหาร

ระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบุรณาการหรือทีมประเทศไทย เปนผลจากการ
ดําเนินนโยบายการปฏิรูประบบราชการไทย โดยเฉพาะ การพัฒนาระบบบริหารราชการใน
ตางประเทศแบบบูรณาการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ.
2545 ซึ่งกําหนดใหการดําเนินภารกิจดานตางประเทศของไทยเปนลักษณะบูรณาการ ทั้งในดาน
งาน เงิน คน สํานักงาน เพื่อใหมีการใชทรัพยากรรวมกันใหไดประโยชนสูงสุด ดวยเหตุน้ี เพื่อเปน
การสนับสนุนการพัฒนาระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการใหเปนกลไกของ
รัฐบาลในการดําเนินนโยบายตางประเทศและการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีกับประเทศเปาหมาย
ใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  กอปรกับการที่รัฐบาลไทยในทุกสมัยที่ผานมาต้ังแตปพ.ศ. 2545 ตาง
มุงมั่นที่จะดําเนินนโยบายการปฏิรูประบบราชการไทยในตางประเทศอยางตอเน่ืองมาจนถึงปจจุบัน
ซึ่งระบบบริหารราชการในตางประเทศ ไดถูกทดสอบจากปจจัยและอุปสรรคจํานวนมาก ภายใต
สภาพแวดลอมตางๆ โดยเฉพาะ ความผันผวนทางการเมืองที่เกิดขึ้นในระยะ 2-3 ปที่ผานมา
การศึกษาคร้ังน้ี จึงมุงที่จะศึกษาพัฒนาการของระบบบริหารราชการในตางประเทศจากปจจัยตางๆ
ที่เปนองคประกอบของระบบ ทั้งปจจัยที่เปนตัวนําในการพัฒนาระบบ กระบวนการบริหารระบบ
ผลผลิตของระบบและปจจัยเสริมตางๆ ที่เปนผลดีและเปนอุปสรรคตอการพัฒนาระบบ  โดยมีเปา
ของการศึกษาที่ระบบบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช ทั้งน้ี เพื่อใหเปน
กรณีศึกษาสําหรับผูที่มีสวนเกี่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการในตางประเทศ รวมทั้ง
สถานเอกอัครราชทูตอ่ืนๆ ที่สนใจที่จะนําไปศึกษาตอหรือนําไปปรับประยุกตใชเพื่อการพัฒนา
ระบบบริหารราชการในพื้นที่หน่ึงๆ ตอไป

ในการจัดทํารายงานการศึกษาน้ี  ผูศึกษาไดรวบรวมและศึกษาขอมูลจากเอกสารมติ
คณะรัฐมนตรี วันที่ 19 มีนาคม 2545 ที่ใหการระบบบริหารราชการในตางประเทศมีลักษณะ
บูรณาการ   พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545  หมวดที่ 7 เอกสาร
รายงานสรุปการประชุมทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในระยะเวลาต้ังแตปพ.ศ.
2546 เปนตนมา   เอกสารโครงการการดําเนินงานรวมกันของทีมประเทศไทยจากหนวยราชการ
ของไทยตางๆ   และขอมูลจากการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของ 3 กลุม ไดแก บุคคลที่เกี่ยวของกับ
การบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซีย   บุคคลที่เกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายการบริหารราชการ
ไทยในตางประเทศในสวนกลาง และบุคคลที่ทําหนาที่จัดทําแผนยุทธศาสตรแบบบูรณาการ มา
ประกอบเปนขอมูลในการวิจัยเชิงพรรณนา



จ

ผูศึกษาเห็นวา ในทายที่สุดแลว การปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศ จะ
เปนไปได ตองก็ตอเมื่อ

1. สวนกลางตองมีความเปนเอกภาพในเร่ืองนโยบายการบริหารราชการใน
ตางประเทศแบบบูรณาการ มีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนกลไกในการกําหนดนโยบายและ
ยุทธศาสตรตางประเทศที่เปนเอกภาพขึ้นซึ่งอาจใชวิธีฟนฟูบทบาทของคณะกรรมการนโยบาย
เศรษฐกิจ(กนศ.) ขึ้นมาใหทําหนาที่การเปนกลไกดังกลาว

2. เอกอัครราชทูตจะตองมีเวทีไดแสดงบทบาทที่สําคัญในการจัดทํากรอบ
ยุทธศาสตรรายประเทศ   ฉะน้ัน เอกอัครราชทูตจะตองไดรับการสนับสนุนหรือมีโครงสราง
ทางการบริหารบุคคลที่โอนอํานาจการใหคุณใหโทษ  การใหคุณงามความดีและการมีอํานาจในการ
กําหนดอนาคตงานอาชีพของขาราชการจากกระทรวงอ่ืนมาไวที่เอกอัครราชทูตดวย ซึ่งเร่ืองน้ี เปน
ปญหาการปฏิรูประบบราชการสวนกลางที่ยังไมมีขอยุติในเวลาน้ี

3. ความไมชัดเจนในระดับการตัดสินใจ สงผลใหการทํางานแบบบูรณาการไดรับ
ผลกระทบ แมจะยังคงรักษาการทํางานเปนทีมได ดวยบทบาทผูนําและประสบการณที่เชี่ยวชาญ
ของเอกอัครราชทูต   แตการขาดแผนยุทธศาสตรบูรณากาจากสวนกลาง จะสงผลเสียตอการปฏิบัติ
ภารกิจเชิงยุทธศาสตรและการทํางานเชิงรุกในระยะยาวของสถานเอกอัครราชทูตได



ฉ
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กิตติกรรมประกาศ

รายงานการศึกษาสวนบุคคลฉบับน้ี เปนความพยายามของผูศึกษาที่จะศึกษาและคนควาหา
แนวทางเพื่อการพัฒนาระบบบริหารราชการทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชแบบ
บูรณาการ ใหมีขีดความสามารถและมีสมรรถนะองคกรที่สูงขึ้น เพื่อใหพรอมสําหรับการดําเนิน
ความสัมพันธทวิภาคีระหวางไทยกับรัสเซียและไทยกับเครือรัฐเอกราชตอไป

ผูศึกษามีความซาบซึ้งตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศ(ฯพณฯ นายกษิต ภิรมย)
บุคคลที่ไดสรางคุณูปการตอประเทศไทยในมิติดานการตางประเทศ ผูเปนแบบอยางของขาราชการ
และมีบทบาทที่สําคัญยิ่งในการผลักดันใหมีหลักสูตรนักบริหารการทูต(นบท.) รุนที่ 1 ที่เปนที่มา
ของการจัดทําเอกสารศึกษาฉบับน้ี  ขอขอบคุณปลัดกระทรวงการตางประเทศ(นายวีระศักด์ิ
ฟูตระกูล) ที่ใหความกรุณาอนุมัติการขอเขารับการอบรมหลักสูตรนบท. รุนที่ 1 ของผูศึกษาในคร้ังน้ี
ขอขอบคุณเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก(ฯพณฯ นายสุพจน ธีรเกาศัลย) ที่ใหการสนับสนุนผูศึกษา
ไดเขามารับการอบรมและเปนผูมีสวนสําคัญยิ่งตอความกาวหนาในอนาคตอาชีพการรับราชการของ
ผูศึกษา  ขอขอบคุณฯพณฯ นายสรยุตม พรหมพจน อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก นัก
ยุทธศาสตรผูมีวิสัยทัศนของกระทรวงการตางประเทศ และผูมีบทบาทสําคัญตอการผลักดัน
ความสัมพันธทวิภาคีระหวางไทยกับรัสเซีย และบรรดาเพื่อนขาราชการที่ใหสัมภาษณและ
สนับสนุนขอมูลที่เปนประโยชนยิ่งตอการศึกษาวิจัยน้ี

ขอขอบคุณทานรองศาสตราจารย ดร.พลภัทร บุราคม พรอมดวยคณะที่ปรึกษาทางวิชาการ
ซึ่งประกอบดวย  ดร.สมเกียรติ  อริยปรัชญา และศาสตราจารย ดร.อนุสรณ  ลิ่มมณี  ที่ไดกรุณา
เสียสละเวลาใหคําปรึกษาทางวิชาการในการจัดทํารายงานการศึกษาน้ีจนประสบผลสําเร็จ

สุดทายในประการสําคัญ  ผูศึกษาขอขอบคุณนางสาวจันทรทิพา ภูตระกูล ผูอํานวยการ
สถาบันการตางประเทศเทวะวงศวโรปการ หัวรถจักรผูขับเคลื่อนหลักสูตรนบท. รุนที่ 1 และ
ขาราชการและเจาหนาที่สถาบันการตางประเทศเทวะวงศฯ ซึ่งการทุมเทกําลังกายและปญญาของ
ทานทั้งหลายในการชวยผลักดันหลักสูตรนบท.รุนที่ 1 ใหดําเนินไปอยางมีประสิทธิภาพน้ัน เปน
พื้นฐานสําคัญที่ชวยใหการจัดทํารายงานการศึกษาน้ี ประสบความสําเร็จ
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บทท่ี 1
บทนํา

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา
ภายหลังการลมสลายของสหภาพโซเวียตเมื่อป 2534 ไดเกิดการเปลี่ยนแปลงของ

ระบบการเมืองของโลกอยางขนานใหญ ที่สําคัญคือ การกําเนิดของกลุมรัฐที่แตกตัวออกมาจากอดีต
ประเทศสหภาพโซเวียต โดยมีรัสเซียเปนประเทศสําคัญของกลุม พรอมกับการกําเนิดของรัฐ
อธิปไตยนอยใหญอีก 14 ประเทศ ซึ่งตอมารัฐ 9 รัฐในจํานวนทั้งหมดไดรวมตัวกันอยางหลวมๆ
และมีการบูรณาการในลักษณะที่เรียกวาเครือรัฐ(Commonwealth) โดยมีชื่อทางการเมืองวาเครือรัฐ
เอกราช (Commonwealth of Independent States : CIS)

การกําเนิดของประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชซึ่งสืบทอดแสนยานุภาพทาง
การเมืองและการทหารมาจากสหภาพโซเวียต  พรอมกับ  พัฒนาการของเศรษฐกิจโลกหลังสงคราม
เย็นโดยเฉพาะ การปรับตัวของราคาพลังงานและทรัพยากรที่สูงขึ้น เปนปจจัยสําคัญที่เอ้ืออํานวยให
รัสเซียและประเทศหลักในเครือรัฐเอกราช โดยเฉพาะ คาซัคสถาน อุซเบกิซสถานและยูเครน ซึ่ง
ครอบครองแหลงพลังงานและทรัพยากรที่สําคัญ กาวขึ้นมาเปนกลุมประเทศที่มีบทบาทสําคัญของ
ทางการเมืองโลก โดยเฉพาะ การเปนตลาดใหมทางการคา และแหลงทรัพยากร ซึ่งในดานกลับ คือ
โอกาสสําหรับประเทศไทยที่จะใชศักยภาพดังกลาวของประเทศเหลาน้ี เปนปจจัยภายนอกประการ
หน่ึงในการบรรลุซึ่งผลประโยชนและเปาหมายของไทยทั้งในดานการเมือง เศรษฐกิจ-การคาและ
ความกาวหนาในดานตางๆของประเทศ

พัฒนาการขางตน ทําใหไทยตองมีการสรางแบบแผนการดําเนินความสัมพันธกับ
ประเทศรัสเซียและประเทศกลุมเครือรัฐเอกราช ทั้งในเร่ืองการกําหนดแนวนโยบายที่แนนอน และ
การจัดทําแผนยุทธศาสตรที่ชัดเจน ที่สําคัญ ความจําเปนที่จะตองมีการทบทวนและปรับปรุงระบบ
การบริหารนโยบายดานตางประเทศของไทย โดยเฉพาะ การบริหารทีมประเทศไทยที่กรุงมอสโก
เสียใหม เพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ สามารถตอบโจทยใหมๆที่ประเทศไทยกําลัง
เผชิญ และสามารถเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพของกระทรวงการตางประเทศและของรัฐบาลในการ
ดําเนินความสัมพันธตอประเทศดังกลาวขางตน

การศึกษาน้ี จึงมีจุดมุงหมายเพื่อทบทวนระบบการบริหารทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราชและเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงระบบบริหารในเชิงโครงสรางและ
รวมทั้ง การบริหารในกรอบการจัดทําแผนยุทธศาสตรการดําเนินความสัมพันธกับรัสเซียและ



2

เครือรัฐเอกราชเพื่อใหทีมประเทศไทยพรอมที่จะเปนกลไกที่มีประสิทธิภาพในการผลักดันและ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการดําเนินความสัมพันธระหวางไทยกับรัสเซียและเครือรัฐเอกราช
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา

รายงานการศึกษาน้ี มีวัตถุประสงค ดังน้ี
1.2.1 เพื่อศึกษาภารกิจคณะผูแทนไทยในตางประเทศ โดยเฉพาะ ภารกิจในประเทศรัสเซีย

และเครือรัฐเอกราชซึ่งเปนเปาหมายในรายงานการศึกษาน้ี
1.2.2 เพื่อศึกษาการพัฒนาระบบบริหารทีมประเทศไทย โดยอาศัยทฤษฎีระบบมาเปน

กรอบในการวิเคราะห
1.2.3 สรุปปญหาและอุปสรรคของการปฏิบัติภารกิจทีมประเทศไทยฯ และจัดทํา

ขอเสนอแนะในการพัฒนาเพิ่มขีดความสามารถและปรับปรุงสมรรถนะขององคกรของทีมประเทศ
ไทยใหพรอมสําหรับการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีระหวางประเทศไทยกับประเทศรัสเซียและ
ประเทศไทยกับประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช
1.3 ขอบเขตของการศึกษา

1.3.1 ขอบเขตของเร่ือง
ศึกษาการปฏิบัติงานของทีมประเทศไทยในรัสเซีย โดยพิจารณาจากการ

ปรับตัวและการเปลี่ยนแปลงขององคกรในระหวางการปฏิรูประบบราชการในตางประเทศ วา
สามารถรองรับกับการทาทายใหมๆของสถานการณและสามารถปฏิบัติภารกิจในการผลักดันและ
ขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีไดมากนอยเพียงใด รวมทั้ง เสนอแนะ
แนวทางการปรับปรุงการบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชเพื่อใหสามารถเปน
องคกรที่มีประสิทธิภาพได

1.3.2 ขอบเขตของเปาหมายที่ศึกษา
สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก

1.3.3 ระยะเวลาที่ศึกษา
มิถุนายน-กรกฎาคม 2552

1.4 ระเบียบวิธีศึกษา
การดําเนินการศึกษาใชวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใชทฤษฎีระบบ(System

Theory) มาเปนกรอบความคิดในการวิเคราะหระบบการบริหารการจัดการภาครัฐทีมประเทศไทย
ในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชโดยศึกษาจากเอกสารแนวนโยบายของรัฐในเร่ืองการปรับโครงสราง
สวนราชการในตางประเทศ และการบูรณาการหนวยงานรัฐบาลไทยในตางประเทศภายใตทีม
ประเทศไทย(Revamp) เอกสารผลสรุปการประชุมคณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทย เอกสาร
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โครงการกิจกรรมทีมประเทศไทย และการสัมภาษณเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก หัวหนา
สํานักงานหนวยราชการที่ปฏิบัติภารกิจในประเทศรัสเซีย โดยการนําเสนอผลการศึกษาคร้ังน้ี จะ
เปนการนําเสนอเชิงพรรณนา
1.5 ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษา

ผลการศึกษาจะใหขอเสนอแนะเกี่ยวกับการพัฒนาการบริหารองคกรทีมประเทศ
ไทยใหมีสมรรถนะและความสามารถที่จะรองรับและผลักดันแผนยุทธศาสตรทวิภาคีแบบบูรณา
การของไทยตอประเทศรัสเซียและกลุมเครือรัฐเอกราช เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ
ตามแผนยุทธศาสตรเชิงรุกไดมากขึ้น



บทท่ี 2
แนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของ

ผูศึกษาเห็นวา การจัดระบบขององคกรเปนเร่ืองที่มีความสําคัญอยางยิ่งในการที่
ทําใหทีมประเทศไทย สามารถดําเนินงานไปไดตามวัตถุประสงคและเปาหมายที่รัฐบาลกําหนดไว
จึงตองมีการจัดระเบียบเพื่อใหองคประกอบและภาคสวนตางๆของทีมประเทศไทยมีการดําเนิน
ภารกิจที่สัมพันธกันอยางเปนระบบ สามารถใชทรัพยากร บุคลากร งบประมาณและเทคโนโลยี ให
เกิดประโยชนกับการพัฒนาขององคกรทีมประเทศไทยใหมากที่สุดเทาที่จะทําได  มีระบบการ
ประสานงานและภารกิจเพื่อใหมีการทํางานเปนทีม มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลและสามารถ
ปรับตัวเพื่อรองรับการทาทายใหมๆได

บทน้ีเปนการกลาวถึงทฤษฎีระบบ(system theory)ที่ผูศึกษาจะนํามาใชในการศึกษาและ
วิเคราะหการพัฒนาระบบของทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช และเพื่อใหผูอานมี
ความเขาใจถึงสาเหตุและความจําเปนที่จะตองมีการปรับปรุงระบบบริหารของทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราช  บทน้ีจะกลาวถึงพัฒนาการของทีมประเทศไทย และแนวนโยบายการ
ปฏิรูประบบราชการในตางประเทศของรัฐบาลดวย

2.1 ทฤษฎีระบบ(system theory)
ทฤษฏีระบบมององคกรวา เปนระบบที่ประกอบดวยระบบยอยหลายระบบที่มาทํางาน

รวมกันอยางเปนองคาพยพเดียวกันและมีการทํางานที่เกี่ยวเกาะพึ่งพากันอยางสอดคลองกันต้ังแต
เร่ิมตนจนสิ้นสุดกระบวนการ  ที่สําคัญ มองความสัมพันธกับปจจัยภายนอกอันประกอบดวยสภาพ
ทางการเมือง สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมที่อยูรอบๆระบบดวย ซึ่งทําใหผูนําตองตระหนักถึง
บทบาทของปจจัยภายนอกที่จะมีผลตอการทํางานและการพัฒนาของระบบดวย ทฤษฏีระบบมอง
วา ระบบยอยตองมีการเคลื่อนไหวเพื่อดําเนินกิจกรรมในหนาที่ของตนและประสานงานกับระบบ
ยอยอ่ืนๆอยูเสมอ เพื่อใหระบบอยูรอดและพัฒนาตอไปได  ระบบจําตองนําความรูหลายสาขาวิชา
มาสนธิกัน ทําใหผูบริหารตองใชการจูงใจที่มีความหลากหลายมากขึ้นดังน้ัน ระบบจะมี
สวนประกอบสําคัญ 5 ประการ ไดแก

2.1.1 ปจจัยนําเขา(input) เปนการนําเอาทรัพยากรและปจจัยภายในทั้งหมดที่มีอยูมาใช
ในระบบ ไดแก บุคลากร เทคโนโลยี  วัตถุดิบ  เงินทุน วิธีการและโครงสรางในการปฏิบัติงาน โดย
นําปจจัยและทรัพยากรขางตนเขาสูกระบวนการเพื่อใหไดผลผลิตที่ตองการ ซึ่งทรัพยากรที่นําเขาสู
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ระบบจะถูกแปรสภาพตามกระบวนการที่กําหนดเพื่อใหบรรลุเปาประสงคขององคกร
2.1.2 กระบวนการ(process) คือกระบวนการทํางานหรือขั้นตอนที่นําทรัพยากรทั้งหมด

มาสนธิกันเพื่อกอใหเกิดผลผลิต
2.1.3 ผลผลิต(output) หมายถึงสินคา บริการหรือผลผลิตอ่ืนๆที่ถูกผลิตขึ้นโดยองคกร

และเปนไปตามเปาหมายหรือวัตถุประสงคขององคกร
2.1.4 การปอนกลับหรือปฏิกิริยา(feedback) เปนขอมูลหรือปฏิกิริยาเกี่ยวกับสภาพหรือ

ผลลัพธจากกิจกรรมของระบบหรือองคกรที่ไดรับระหวางการะบวนการผลิตซึ่งจะนําไปใชเปน
ประโยชนในการนําไปปรับปรุงปจจัยนําเขาและกระบวนการผลิตและการทํางานของระบบ
โดยรวมเพื่อใหไดผลผลิตที่มีคุณภาพดีขึ้น การปอนกลับจะชวยใหการทํางานของระบบหรือองคกร
มีประสิทธิภาพและประสิทธผิลมากยิ่งขึ้น

2.1.5 สภาพแวดลอม(environment) หมายถึงปจจัยภายนอกที่มีผลกระทบตอการ
ทํางานของระบบ เชน สถานการณทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม  นโยบายของรัฐบาล เปนตน

แผนภูมิการทํางานของระบบ

สภาพแวดลอม environment

ผลผลิต output

(ที่มา : ศิริวรรณ เสรีรัตน   สมชาย  หิรัญกิตติ, ทฤษฎีองคการ  กรุงเทพฯ บริษัทธรรมสาร จํากัด,
2545 หนา 155)

ทฤษฎีระบบไดกลาวรวมถึงการบริหารองคกรในมิติการบูรณาการภารกิจของ
องคกร ซึ่งอยูในรูปของโครงการและกิจกรรมเพื่อใหมีความเปนเอกภาพ และเปนการนําทรัพยากร
ที่มีอยูอยางจํากัด ทั้งในเร่ืองของกําลังคน  งบประมาณและวัตถุดิบ มาใชเพื่อใหสามารถบรรลุวัตถุ

ปจจัยนําเขา
input

กระบวนการ
process

การปอนกลับ
feedback
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ประสงครวมกันไดอยางเปนประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ  ดังน้ัน การบูรณาการโครงการของ
หนวยราชการตางๆในทีมประเทศไทยจึงมีความหมายโดยตรงตอการพัฒนาการบริหารทีมประเทศ
ไทย   ผูศึกษาจึงนําทฤษฎีระบบจากบทความเร่ือง Integration : The Essential of Project
Management ของ Lynn Stuckenbruck มาเปนเคร่ืองมือศึกษาดวย เพื่อชวยในการมองใหเห็นถึง
การสรางบูรณาการของโครงการ ซึ่งมีความเกี่ยวพันกับความสัมพันธใน 3 ดาน ไดแก

- การเชื่อมโยงบุคลากร เปนเร่ืองการบริหารจัดการความสัมพันธระหวางบุคลากร
ภายในและภายนอกองคกร

- การเชื่อมโยงองคกร เปนเร่ืองการบริหารจัดการความสัมพันธและการประสาน
ภารกิจระหวางองคกร ใหสามารถทําหนาที่อยางเปนเอกภาพ

- การเชื่อมโยงระบบงาน เปนการบริหารจัดการการเชื่อมโยง
ระบบยอยที่จําเปนของการทํางานดานตางๆ ใหเปนเอกภาพกัน

Lynn Stuckenbruck  ใหความเห็นวา การบริหารจัดการการเชื่อมโยงดานตางๆ ดังกลาว
ผูจัดการองคกร ซึ่งในที่น้ีคือ ประธานคณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทย หรือเอกอัครราชทูต จึง
เสมือนหมุดเชื่อมโยงใหเกิดเอกภาพและดุลยภาพระหวางระบบภายในองคกรและระหวาง
หนวยงานตางๆภายองคกรทีมประเทศไทยซึ่งจะตองแสดงบทบาทดังน้ี

- นําการเร่ิมตน
: การชี้แจงหรือขายความคิดใหทุกหนวยงานและทุกภาคสวนมี

ความเขาใจในทิศทางของภารกิจรวมกัน
: กําหนดโครงสรางองคกรซึ่งหมายถึงการจัดระบบหนาที่และ

ความรับผิดชอบของแตละหนวยงานในองคกร
: กําหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยงาน
: กําหนดภารกิจของบุคลากร
: การจัดสรรทรัพยากร  งบประมาณ   และเทคโนโลยี
: การใหการสนับสนุนองคกรอยางตอเน่ือง

- การวางแผนเพื่อบูรณาการภารกิจขององคกร
- การนําทรัพยากร(inputs) คือ บุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี เขาสูกระบวนการ

เพื่อใหเกิดผลผลิต(outputs) ขององคกร
- การจัดลําดับความสําคัญของภารกิจองคกร
- การบริหารการสื่อสารเพื่อใหนโยบายขององคกรเปนที่เขาใจของทุกภาคสวนใน

องคกร
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- การควบคุมความขัดแยงในกระบวนการทํางาน โดยเฉพาะ ความความขัดแยง
ระหวางกระบวนการและความขัดแยงอันมีสาเหตุจากวัฒนธรรมองคกรที่แตกตางกันและการขจัด
อุปสรรคที่เกิดขึ้นในกระบวนการทํางานขององคกร1

2.2 แนวคิดการปรับโครงสรางสวนราชการไทยในตางประเทศ
กรอบความคิดและหัวใจของระบบบริหารราชการในตางประเทศ ปรากฎในมติ

คณะรัฐมนตรี วันที่ 19 มีนาคม 2545 ที่ใหการระบบบริหารราชการในตางประเทศมีลักษณะบูรณา
การซึ่งดําเนินการในป 2546 หรือที่เรียกวา Revamp น้ัน ถือเปนการปฏิรูประบบบริหารราชการไทย
ในตางประเทศคร้ังสําคัญที่กาวหนาขึ้นไปกวาเดิมจากรูปแบบของทีมประเทศไทยที่รัฐบาลไทยได
ดําเนินต้ังแตป 2541โดยเฉพาะอยางยิ่ง การเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการทํางานซึ่งเนนบทบาทเชิงรุก
ภายใตกรอบยุทธศาสตร ซึ่งเปนปจจัยนําเขาที่สําคัญ(input)เพื่อสนองตอบตอประเด็นปญหาทาง
ยุทธศาสตรและขยายโอกาสในมิติตางๆ ของความสัมพันธระหวางประเทศโดยกําหนดเปาหมาย
และผูรับผิดชอบที่ชัดเจน(process) ทําใหการทํางานมีทิศทาง เปนเอกภาพ มีจุดเนนและการ
จัดลําดับความสําคัญของภารกิจอยางเปนระบบมากขึ้น อันกอใหเกิดผลสําเร็จในการปกปอง
ผลประโยชนของชาติและสรางมูลคาและคุณคาเพิ่มแกประเทศ(output)

ผลที่ตามมาที่สําคัญของการใชระบบบริหารราชการแบบบูรณาการคือการปรับเปลี่ยน
วัฒนธรรมของการทํางาน(พฤติกรรมและทัศนคติ) โดยเฉพาะอยางยิ่ง การกําหนดให
เอกอัครราชทูตเปนผูนําในการบริหารยุทธศาสตรเพื่อกอใหเกิดการประสานสรรพกําลังของทุกฝาย
กันและกัน บนพื้นฐานของความเขาใจในความรับผิดชอบและความชํานาญของแตละหนวยงาน
และแตละฝาย เพื่อใหบรรลุเปาหมายตามกรอบยุทธศาสตร2

การปรับเปลี่ยนโครงสรางสวนราชการไทยในตางประเทศมีลักษณะสําคัญ โดยสรุปคือ
- ในสวนของ input เนนการดําเนินภารกิจดานตางประเทศของไทยในลักษณะ

บูรณาการ ทั้งในดานงาน เงิน คน สํานักงาน ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบตางๆ ใหมี
ความคลองตัวเพื่อใหมีการใชทรัพยากรรวมกันใหไดประโยชนสูงสุด โดยเฉพาะในสวนของ
บุคลากร ที่ใหเอกอัครราชทูตเปนผูชวยของนายกรัฐมนตรีในตางประเทศ 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 หนา 24
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ความรู ความสามารถใหเหมาะสมกับยุทธศาสตร ณ พื้นที่น้ันๆ จัดอัตรากําลังใหสอดคลองกับ
ภารกิจของแตละแหงและพิจารณาตัวเพิ่มประสิทธิภาพตางๆในการปฏิบัติงานของคณะผูแทนไทย
มีแผนงบประมาณบูรณาการดานตางประเทศในแตละประเทศ สําหรับในดานงบประมาณ มีการ
แบงงบประมาณเปน 2 สวน ไดแก งบปกติและงบยุทธศาสตรในแตละประเทศ  ใหสํานักงานตางๆ
มีการใชจายงบประมาณที่ไมซ้ําซอนเพื่อใหไดประสิทธิภาพสูงสุด รวมทั้ง จัดสรร contingency
fund และจัดใหมี strategic funds แยกรายประเทศ

- ในสวนของ process ใหจัดโครงสรางคณะผูแทนทางการทูตของไทยใหม เสมือน
วาไทยยังไมมีคณะผูแทนอยูในที่ใด โดยใหความสําคัญกับ Function (ภารกิจพื้นฐานของ
หนวยงาน) Agenda (ยุทธศาสตรสําคัญของรัฐบาล) และ Area (ยุทธศาสตรทวิภาคีตอประเทศน้ันๆ
และ ใหสรรหาบุคลากรที่เหมาะสมกับภารกิจไปปฏิบัติหนาที่ในแตละประเทศและเมือง

- ในสวนของ feedback ใหมีการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานโดยใชหลัก
performance-based

- ใหความสําคัญกับ Internal Management of External Relations ที่สวนกลางเพื่อ
การบริหารยุทธศาสตรที่เปนเอกภาพ

2.3 ทฤษฎีระบบกับการปรับปรุงการบริหารทีมประเทศไทย
สถานเอกอัครราชทูตในตางประเทศในฐานะที่เปนกลไกหลักของรัฐบาลในตางประเทศ

จึงเปนหนวยงานนําในการปรับโครงสรางสวนราชการในตางประเทศ ซึ่งหมายถึง  เปนผูนําในการ
ระดมแผนงานที่เกี่ยวกับภารกิจ บุคลากร เงินและกฎระเบียบ ซึ่งเปน input ในการผลักดันนโยบาย
การปรับปรุงการบริหารระบบราชการในตางประเทศ โดยใหความสําคัญกับการทํางานเปนทีมเชิง
บูรณาการภายใตเอกอัครราชทูตเปนผูนํา ซึ่งจะมีคณะกรรมการบริหารสถานเอกอัครราชทูต และ
การประชุมคณะผูบริหารในเชิงยุทธศาสตรซึ่งเปนกระบวนการ(process)ใหเกิดมีการพัฒนางาน
ของทีมประเทศไทย โดยผลลัพธ(output)ที่สําคัญที่จะไดคือการจัดทําแผนประจําปรวมกันและการ
จัดทําแผนยุทธศาสตรทวิภาคีเพื่อผลักดันใหการดําเนินความสัมพันธกับตางประเทศบรรลุ
จุดมุงหมายและวัตถุประสงค  รวมทั้ง การใชหลัก performance based ประเมินผลและวัดผลเพื่อ
เปน feedback ใหมีการปรับปรุงการปฏิบัติงานของทีมประเทศไทยจนประสบความสําเร็จตาม
วัตถุประสงคและนโยบายที่กําหนดไว

2.3.1 ปจจัยนําเขา : ปญหาบุคลากรและงบประมาณองคกร
ก. คนเปนปจจัยสําคัญที่สุดของ Inputs แมวางบประมาณและโครงสราง สามารถ

ปรับแกไดไมทางหน่ึงก็ทางใด แตถาองคกรมีบุคลากรที่มีคุณภาพ บุคลากรเหลาน้ีจะสามารถพา
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องคกรกาวขามขอจํากัดตางๆของระบบและสรางผลงานที่มีประสิทธิภาพได   ทีมประเทศไทยใน
ตางประเทศหลายแหง ประสบปญหาและอุปสรรคที่ไมสามารถใชบุคลากรอยางกอใหเกิด
ประโยชนได  เชน ปญหาปริมาณงานของเจาหนาที่การทูตที่เพิ่มมากขึ้น อันมีสาเหตุจากการ
ขยายตัวของมิติและกิจกรรมตางๆทั้งในเชิงกวางและเชิงลึกของการดําเนินความสัมพันธกับ
ตางประเทศ  ภาวะงานลนมือของทีมประเทศในตางประเทศเปนปญหาดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรบุคคลซึ่งสงผลตอประสิทธิภาพการทํางานของทีมประเทศไทย อยางไรก็ตาม  การ
บริหารองคกรในมิติน้ี จะตองไมติดกับดักการบริหาร กลาวคือ มีแนวโนมที่หนวยงานใน
ตางประเทศเมื่อการ agenda-based ไปใชอยางเถรตรง ก็มีแนวโนมที่จะขอเพิ่มกําลังคน ขยาย
สํานักงานและอัฐบริขารเพื่อตอบสนองภารกิจที่ตนเองกําหนดไวอยางกวางขวาง ทั้งๆที่ภารกิจ
ดังกลาว สามารถจัดลําดับความสําคัญและเลือกใชตัวเพิ่มประสิทธิภาพได ดังน้ัน จึงควรให
ความสําคัญกับตัวเพิ่มประสิทธิภาพเปนลําดับแรกในดานของ input และคํานวณคาใชจาย
เปรียบเทียบกับการเพิ่มจํานวนคนจากสวนกลางและการขยายสํานักงานตลอดจนผลประโยชนจาก
ความสัมพันธในดานตางๆกับประเทศน้ันๆวาคุมคาหรือไม ซึ่งในการเพิ่มตัวเพิ่มประสิทธิภาพอาจ
ทําไดในหลายวิธีการ  อาทิ การปดสํานักงาน โอนคนไปสํานักงานในประเทศที่มีความสําคัญทาง
ยุทธศาสตร(strategic posts) การเฉลี่ยอัตรากําลังจากที่สําคัญนอยไปที่ที่สําคัญมากกวา การคง
ภารกิจ ยุบรวมสํานักงานและลดบุคลากร  การจางพนักงานทองถิ่นที่มีประสิทธิภาพเสริม การ
Outsourcing ผูเชี่ยวชาญ การขยายเขตอาณา ใหหน่ึงสํานักงานดูแลหลายพื้นที่ การเพิ่มภารกิจกงสุล
กิตติมศักด์ิ การ Outpost จากสํานักงานใกลเคียงไปชวยปฏิบัติงาน และการใช Roving Ambassador
ที่มีถิ่นที่พํานักในกรุงเทพฯ ปฏิบัติงานในบางประเทศ

ข. กระบวนการจัดทํางบประมาณ  ใหแบงงบประมาณเปน 2 สวน ไดแก งบปกติ
และลบยุทธศาสตร ซึ่งจะเปนงบบูรณาการของทีมประเทศไทยในประเทศน้ันๆ โดยเอกอัครราชทูต
เขามามีสวนรวมในการใชงบประมาณและการอนุมัติการใชงบประมาณของหนวยงานตางๆ   ใน
ขณะเดียวกัน มีการจัดสรร contingency fund และ strategic fund แยกรายประเทศในลักษณะบูรณา
การทุกหนวยงาน

2.3.2 กระบวนการ(process) : ปญหาโครงสรางการบริหาร
ทฤษฎีระบบใหความสําคัญกับกระบวนการผลิต ซึ่งในบริบทน้ีหมายถึงระบบการ

บริหารราชการหมายไทยในตางประเทศซึ่งเนนการผสมผสานระหวาง top-down กับ  bottom -up
process การบริหารกระบวนการในสวนที่เกี่ยวกับการปฏิบัติการของสํานักงาน และการจัดระบบ
ความสัมพันธและการแบงงานระหวางหนวยงาน เอกอัครราชทูตในฐานะผูจัดการระบบเปน
ผูบริหารกลไกการกําหนดนโยบายทําหนาที่นําในการวางกรอบยุทธศาสตรหรือระเบียบวาระของ
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แตละประเทส เพื่อใหคณะผูแทนของหนวยราชการไดรวมกันระดมความคิดเห็นเพื่อวางและจัดทํา
ยุทธศาสตรการทํางานหรือแผนปฏิบัติการ อันประกอบดวย เปาหมายและตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์
กิจกรรม  ทรัพยากรและสภาพแวดลอมและปจจัยที่จําเปนตอการดําเนินภารกิจซึ่งจะเปนแผนงาน
เชิงบูรณาการ ในขณะเดียวกัน หนวยราชการอ่ืนเสนอขอริเร่ิมในงานรายสาขาเพื่อบูรณาการให
แผนยุทธศาสตรรวมมีความเปนเอกภาพ ทั้งในระดับนโยบาย  ทิศทางและกลยุทธ

2.3.3 ผลลัพธ(output) : ผลงานของคณะผูแทนไทย
ผลลัพธของการพัฒนาบริหารจัดการหนวยงานทีมประเทศไทยในตางประเทศคือ

ความสามารถในการปรับปรุงและพัฒนาระบบการบริหารทีมประเทศไทยจนบรรลุผลงานตาม
เปาหมายที่ต้ังไวในมิติตางๆ แมวาระบบการบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการยังไม
สามารถปรับเปลี่ยนไปไดทั้งระบบในเวลาน้ีก็ตาม  ความกาวหนาของทีมประเทศไทยในหลาย
ประเทศแสดงออกมาที่สามารถรักษาและผลักดันสถานะความสัมพันธกับประเทศที่สําคัญตางๆ
เพิ่มพูนมูลคาและปริมาณการสงออกของไทย  การบรรลุขอตกลงทวิภาคีและพหุภาคีกับประเทศ
ตางๆทั้งในดานเศรษฐกิจ การคา และวัฒนธรรม

2.3.4 การปอนกลับ(feedback) : การวัดผลการดําเนินงาน
- ทีมประเทศไทยจัดทําแผนรายงานประจําปและ post report เพื่อรายงาน

การดําเนินงานของทีมประเทศไทยตอสวนกลาง  รวมทั้ง การจัดประชุมสอบถามความคิดเห็นจาก
หนวยงานในสวนกลาง  นักวิชาการ  ภาคธุรกิจ  ตลอดจนการสํารวจแนวทางและผลสําเร็จของ
ระบบการบริหารราชการในตางประเทศของประเทศอ่ืนเพื่อเปรียบเทียบ การประเมินผลงานจาก
เปาหมาย ดัชนีตัวชี้วัด และการดําเนินโครงการตามแผนปฏิบัติการที่สถานเอกอัครราชทูตแตละ
แหงจัดทําขึ้นและวัดสัมฤทธิผล

- การติดตามคุณภาพการบริการ ซึ่งหัวหนาแผนกของทีมประเทศไทย
ไดแก สํานักงานผูชวยทูตฝายทหาร ผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศ
ผูอํานวยการสํานักงานการทองเที่ยว  หัวหนาแผนกงานกงสุลและงานคุมครองคนไทยใน
ตางประเทศ รวมทั้ง หัวหนาแผนกงานการเมือง งานเศรษฐกิจ งานสารนิเทศและวัฒนธรรม เปน
ผูติดตามการใหบริการอยางใกลชิด ขอมูลที่ไดรับจากการสะทอนกลับถูกนํามาใชในการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของแผนกงานตางๆ ซึ่งเปนสวนที่สําคัญในการนํามาใชซึ่งการปรับปรุง
ระบบบริหารทีมประเทศไทยโดยรวม
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บทท่ี 3
ระเบียบวิธีการศึกษา

3.1 วิธีการเก็บขอมูล
ขอมูลที่รวบรวมไดในการศึกษาคร้ังน้ีบงเปน 2 ประเภท
3.1.1 ขอมูลปฐมภูมิ ไดแก ขอมูลที่ไดจากการเก็บรวบรวมหรือบันทึกจากแหลงขอมูล

โดยตรง ซึ่งไดจากการสัมภาษณบุคคลที่เกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายการจัดทํากรอบ
ยุทธศาสตรในระดับกระทรวงการตางประเทศ  บุคคลที่เปนผูจัดทําแผนปฏิบัติงานเชิงบูรณาการ
ของสถานเอกอัครราชทูต   เจาหนาที่ของสํานักงานตางๆ ภายใตสถานเอกอัครราชทูต

3.1.2 ขอมูลทุติยภูมิทุติยภูมิ ไดแก ขอมูลที่เคยศึกษาและรวบรวมไวแลว ไดแก เอกสาร
มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 19 มีนาคม 2545 เอกสารโครงการนํารองเอกอัครราชทูตแบบบูรณาการ
เมษายน 2545-กันยายน 2546 เอกสารแผนยุทธศาสตรกระทรวงการตางประเทศ  แผนปฏิบัติงาน
เชิงบูรณาการของสถานเอกอัครราชทูตปงบประมาณ 2547-2550 เอกสารผลการประชุม
คณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทยป 2547-2550 เอกสารผลการศึกษาของคณะทํางานเพื่อการ
ปรับปรุงโครงสรางสวนราชการในตางประเทศจัดทําเมื่อป 2546

3.2 วิธีการรวบรวมขอมูล
ในการศึกษาคร้ังน้ี ผูศึกษาใชวิธีการรวบรวมขอมูล 2 แบบ ไดแก
3.2.1 การศึกษาและวิเคราะหเน้ือหาขอมูลตามขอ 3.1.1 และ 3.1.2
3.2.2 การสัมภาษณบุคคล โดยสัมภาษณผูที่มีสวนเกี่ยวของโดยตรงกับการบริหารระบบ

ราชการทั้งในประเทศไทยและที่สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ดังน้ี
การศึกษาระบบการบริหารราชการในตางประเทศ
(1) นายสุพจน ธีรเกาศัลย เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 28

มิถุนายน 2552 โดยเปนการสัมภาษณทางโทรศัพทเกี่ยวกับปญหาและอุปสรรคของการบริหารทีม
ประเทศไทย  ใชเวลาสัมภาษณ 30 นาที

(2) นายสรยุตม พรหมพจน  อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อ
วันที่ 29 มิถุนายน 2552 โดยเปนการเก็บขอมูลเกี่ยวกับการจัดทําแผนยุทธศาสตรของทีมประเทศ
ไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป ระหวางป 2547-2550 ใชเวลาสัมภาษณ 1 ชั่วโมง

(3) นางอัชฌา ทวิติยานนท  เอกอัครราชทูต ณ กรุงเอเธนส  อดีตอธิบดีกรมยุโรป
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กระทรวงการตางประเทศ สมัภาษณเมื่อวันที่ 27  มิถุนายน 2552 โดยเปนการสัมภาษณทาง
โทรศัพทเกี่ยวกับนโยบายของรัฐบาลในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหารราชการในตางประเทศ
แบบบูรณาการ และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผนยุทธศาสตรดานตางประเทศของไทย  ใช
เวลาสัมภาษณ 30 นาที

(4) นายวีรชัย นพสุวรรณวงศ อดีตผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน
ตางประเทศ ประจํากรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552 โดยเปนการเก็บขอมูล
เกี่ยวกับผลการปรับปรุงระบบการทํางานของหนวยราชการในตางประเทส ใชเวลาสัมภาษณ 1
ชั่วโมง ณ สํานักงานกรมเจรจาการคากับตางประเทศ  กระทรวงพาณิชย

(5) นางสาวพาชื่น  พรมงคล  ผูอํานวยการกองยุโรป  กระทรวงการ
ตางประเทศ มอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552 โดยเปนการเก็บขอมูลเกี่ยวกับการจัดทํา
แผนยุทธศาสตรของทีมประเทศไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป ระหวางป 2547-2550 ใชเวลาสัมภาษณ
1 ชั่วโมง

การประเมินผลการปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ
(1) นายศุภมิตร  ปติพัฒน นักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.)

สัมภาษณเมื่อวันที่ 26  มิถุนายน 2552 โดยเปนการสัมภาษณเพื่อเก็บขอมูลการประเมินผลการ)กิบัติ
งานของทีมประเทศไทย  การดําเนินนโยบายของรัฐบาลในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหารราชการ
ในตางประเทศแบบบูรณาการในประเทศเปาหมาย และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรดานตางประเทศของไทย  ใชเวลาสัมภาษณ 1 ชั่วโมงกับ 30 นาที

(2) นายวิทวัส ศรีวิหค อธิบดีกรมอาเซียน อดีตผูอํานวยการกองนโยบายและ
แผนงาน กระทรวงการตางประเทศ สัมภาษณเมื่อวันที่ 26 มิถุนายน 2552โดยเปนการสัมภาษณ
เพื่อเก็บขอมูลเกี่ยวกับนโยบายของกระทรวงการตางประเทศในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหาร
ราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผนยุทธศาสตรดาน
ตางประเทศของไทย  ใชเวลาสัมภาษณ 30 นาที

3.3 วิธีการวิเคราะหขอมูล
ผูศึกษาไดนําขอมูลที่รวบรวมไดทั้งหมดมาวิเคราะหโดยใชทฤษฎีระบบ(theory system)

เปนกรอบในการวิเคราะหขอมูลเชิงพรรณนา  โดยใชขอมูล ตารางละสถิติพื้นฐาน  รวมทั้ง นํา
ขอมูลในเชิงขอคิดเห็นและขอเสนอแนะของบุคคลที่เกี่ยวของกับการพัฒนาระบบบริหารราชการ
ในตางประเทศ มาใชเปนแนวทางในวิเคราะหและการจัดทําขอเสนอแนะ
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บทท่ี 4
ผลการศึกษา

4.1. ภารกิจของคณะผูแทนไทยในรัสเซีย
ระบบบริหารราชการในตางประเทศหรือทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช

เปนองครวมของหนวยราชการไทยที่ปฏิบัติภารกิจการสงเสริมความสัมพันธกับประเทศรัสเซียและ
ประเทศเครือรัฐเอกราช CIS(Commonwealth of Independent States) ภายใตสถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโก ประกอบดวย หนวยงานภาคราชการและรัฐวิสาหกิจ ไดแก กระทรวงการ
ตางประเทศ กระทรวงกลาโหมกระทรวงพาณิชย  สํานักงานขาวกรองแหงชาติ การทองเที่ยวแหง
ประเทศไทย ธนาคารเพื่อการสงออกและการนําเขาแหงประเทศไทย และบริษัทการบินไทย
(มหาชน) จํากัด   โดยมีเจาหนาที่ที่ถูกสงมาปฏิบัติงานรวมทั้งสิ้น 21คน และโดยที่รัสเซียและ
ประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช CIS ที่อยูในความดูแลของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกมี
พื้นที่กวางใหญไพศาล ครอบคลุมประเทศตางๆ 9 ประเทศ ไดแก สหพันธรัฐรัสเซีย ยูเครน  มอล
โดวา เบลารุส  อารเมเนีย  จอรเจีย(โอนใหอยูในความดูแลของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงอังการา
เมื่อเดือนมีนาคม 2552) คาซัคสถาน  อุซเบกิสถาน  คีรกิซสถาน  และทาจิกิสถานจึงมีการจัดต้ัง
กงสุลกิตติมศักด์ิปฏิบัติงานชวยสถานเอกอัครราชทูตฯ อีก 5 แหง ไดแก สถานกงสุลใหญ
กิตติมศักด์ิประจํานครเซนตปเตอรสเบิรก และสถานกงสลุกิตติมศักด์ิประจํานครวลาดิวอสตอก
สหพันธรัฐรัสเซีย สถานกงสุลกิตติมศักด์ิประจํากรุงเยเรวาน ประเทศอารเมเนีย  สถานกงสุล
กิตติมศักด์ิประจํานครอัลมาตี ประเทศคาซัคสถาน และสถานกงสุลกิตติมศักด์ิประจํากรุงเคียฟ
ประเทศยูเครน

4.1.1. ภารกิจพื้นฐานในการทําหนาท่ีตัวแทนทางการทูต(Diplomatic Representation)
ก. สงเสริมความสัมพันธในภาพรวม

- สงเสริมภาพรวมความสัมพันธระหวางไทยกับรัสเซียและไทย
กับแตละประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช

- สงเสริมความสัมพันธและการติดตอระดับสูงกับภาครัฐบาลและ
ภาคนิติบัญญัติของรัสเซียและประเทศในกลุมเครือรัฐเอกราช

- สรางระบบเครือขายการติดตอกับผูนําภาคเอกชน
- เสริมสรางความสัมพันธและการติดตอระดับสูงกับผูแทน

ประเทศกลุมอาเซียนและประเทศเพื่อนบานที่ไทยมีความสัมพันธระดับสูง เชน จีน



14

- สรางระบบเครือขายการติดตอกับ think tank และสถาบัน
วิชาการที่มีอิทธิพลตอการตัดสินใจของรัฐบาล

- เสริมสรางความสัมพันธกับองคการระหวางประเทศในรัสเซีย
และเขตอาณา

ข. การใหคําแนะนําดานนโยบาย(Policy Advice)
- จัดทํารายงานวิเคราะหสถานการณทางเศรษฐกิจและการเมืองของประเทศ

รัสเซียและเครือรัฐเอกราช
- ปฏิบัติงานแสวงหาขาวสารเพื่อรายงานขาวเชิงลึก
- เตือนภัยลวงหนาเกี่ยวกับกฎระเบียบที่รัฐบาลรัสเซียและเครือรัฐเอกราชออก

ซึ่งอาจมีผลตอการสงออกสินคาไทย
- ติดตามวิเคราะหการตัดสินใจของผูนํา องคกรและหนวยงานที่มี

บทบาทสําคัญตอประเด็นปญหาที่อาจมีผลกระทบตอผลประโยชนของไทยในรัสเซียและประเทศ
เขตอาณา

ค. ทําหนาที่เจรจา(Negotiation)
- เจรจาระดับนโยบายเพื่อแกปญหาความสัมพันธระดับนโยบาย
- เจรจาเพื่อสงเสริมผลประโยชนของไทยในรัสเซียและเขตอาณา
- เจรจาเพื่อการลอบบี้ในประเด็นผลประโยชนของไทย

ง. งานพิธีการทูต(Protocol)
- ปฏิบัติภารกิจการรับเสด็จเยือนรัสเซียและเขตอาณาของสมาชิกราชวงศ
- ปฏิบัติภารกิจตอนรับการเยือนของผูนํารัฐบาล  สมาชิกคณะรัฐมนตรี และคณะ

ผูแทนภาครัฐและเอกชนที่สําคัญ
- ประสานงานการเยือนไทยของผูนํารัสเซียและเขตอาณาไปเยือนไทยและคณะ

ผูแทนที่สําคัญ
จ. งานกงสุล (Consular Affairs)

- งานคุมครองและสงเสริมผลประโยชนของคนไทยในรัสเซียและในเขตอาณา
- งานบริการตรวจลงตรา
- งานสงเสริมความเขมแข็งของชุมชนไทยในรัสเซียและในเขตอาณา

ช. งานสารนิเทศ
- ประชาสัมพันธนโยบายของรัฐบาลไทยและสื่อสารเพื่อเผยแพร

และสรางความเขาใจที่ถูกตองของรัฐบาล เอกชนและประชาชนรัสเซียและประเทสเขตอาณาตอ
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การตัดสินใจ ดําเนินการของรับบาลไทยในเร่ืองหน่ึงๆ
- ดําเนินการเพื่อสงเสริมภาพลักษณของไทยในสายตาของชาวรัสเซียและ

ประเทศเขตอาณา
- สรางความสัมพันธที่ดีกับสื่อมวลชนทองถิ่น และสมาคมผูสื่อขาวในประเทศ

และตางประเทศของรัสเซียและประเทศเขตอาณา
- สงเสริมความสัมพันธระดับประชาชน
- ปฏิบัติงานการใหสัมภาษณ บรรยายและกลาวสุนทรพจนตอสาธารณชน

สถาบันทางวิชาการและสมาคมทองถิ่นตางๆ ในรัสเซียและในประเทศเขตอาณา
- สรางเครือขายการติดตอกับองคกรทางสังคม(NGOs) ที่มีผลประโยชนตอไทย
- จัดทําและพัฒนาเว็บไซตของสถานเอกอัครราชทูตและทีมประเทศไทยเพื่อ

กระจายขอมูล  ขาวสารและเชื่อมโยงกับเว็บไซตของสถาบันตางๆของรัฐบาลไทย
ซ. งานบริหารสํานักงาน

- งานคลัง  พัสดุ  ครุภัณฑ  ทรัพยสินและระบบการตรวจสอบภายใน
4.1.2 งานยุทธศาสตรดานตางประเทศ(Forward Engagement)

ก. เสริมสรางและกระชับความสัมพันธแบบหุนสวนทางยุทธศาสตรกับรัสเซีย
ข. สงเสริมและขยายความรวมมือทางวิชาการเพื่อการพัฒนากับประเทศในเขต

เอเชียกลาง
ค. กระชับความสัมพันธและความรวมมือกับรัสเซียและประเทศในเขตอาณา

ในมิติความมั่นคง  งานขาวกรอง  การตอสูและปองกันอาชญากรรมขามชาติ  ขบวนการกอการราย
และขบวนการคายาเสพติด

ง. เสริมสรางความสัมพันธระดับสูงกับประเทศมุสลิมชั้นนําที่มีอิทธิพลจะ
เอ้ือประโยชนแกไทยในการแกปญหาสามจังหวัดชายแดนภาคไตและที่จะสนับสนุนไทยในเวที
การเมืองของกลุมประเทศที่นับถือศาสนาอิสลาม

4.1.3 ปฏิบัติงานภารกิจตามยุทธศาสตร(Agenda)
ก. สงเสริมขีดความสามารถของไทยในการแขงขันระหวางประเทศ

- ยุทธศาสตรการสงเสริมปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในการแกปญหาวิกฤตการณ
การเงินโลก

- ยุทธศาสตรการใหไทยเปนศูนยกลางการทองเที่ยวของภูมิภาคและของโลก
(Asia Tourism Capital)

- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศผูผลิตและผูสงออกสินคาอาหารและ
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เกษตรของโลก(Kitchen of the World)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศผูใหบริการดานสาธารณสุขของ

ภูมิภาคและของโลก(World Health Service Center)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศอุตสาหกรรมยานยนตของภูมิภาค

และของโลก (Detroit of Asia)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนศูนยกลางพลังงานในภูมิภาค(Strategic

Energy Landbridge)
- ยุทธศาสตรการสรางไทยใหเปนประเทศชั้นนําดานการศึกษา

นานาชาติ
ข. งานเชิงรุกดานเศรษฐกิจ

- แสวงหาลูทางเพื่อสงเสริมใหไทยเปนประเทศผูลงทุนในการผลิตสินคาอาหาร
และสินคาเกษตรที่สําคัญในรัสเซียและในเขตอาณา

- แสวงหาลูทางเพื่อเจาะและขยายตลาดสินคาอาหารและสินคาเกษตรสงออกเขา
มายังตลาดรัสเซีย

- สงเสริมและขยายสินคาบริการของผูประกอบการรายยอยและขนาดกลางของ
ไทยในตลาดรัสเซียและเขตอาณา โดยเฉพาะ กิจการสปา  และนวดแผนไทย

-ขยายและกระจายตลาดสงออกของไทยไปยังภูมิภาคตางๆของรัสเซีย
โดยเฉพาะ เขตเศรษฐกิจไซบีเรียและภาคตะวันออกไกล และไปยังประเทศเขตอาณาที่มีศักยภาพ

ค. เสริมสรางศักยภาพทางเศรษฐกิจของไทย
- แสวงหาความรูทางดานวิทยาศาสตร เทคโนโลยีและนวัตกรรมใหมๆ ที่รัสเซีย

และประเทศในเครือรัฐเอกราชมีศักยภาพเพื่อนํามายกระดับประสิทธิภาพการผลิตของไทย เชน
เทคโนโลยีชีวภาพและนาโนเทคโนโลยี

- เสริมสรางความรวมมือดานการศึกษา  วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี และการ
วิจัยทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีกับรัสเซียและประเทศเครือรัฐเอกราชที่มีศักยภาพ เชนยูเครน
เพื่อนํามาพัฒนาการวิจัยและพัฒนาในประเทศไทย3

3 เอกสารภารกิจคณะผูแทนไทยในประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชม เอกสารภารกิจและ
ยุทธศาสตรความสัมพันธทวิภาคีไทย-รัสเซีย  จัดทําโดยสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก  วันที่
25 มีนาคม 2547
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4.2 การประเมินผลการศึกษาการพัฒนาระบบบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและประเทศเครือรัฐ
เอกราช

4.2.1 การประเมินผลในภาพรวม
ระบบการบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชเปนสวนหน่ึงของ

ระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการที่รัฐบาลไทยไดดําเนินการปรับปรุงหรือที่
เรียกวาการปฏิรูประบบบริหารราชการในตางประเทศในทุกประเทศต้ังแตป 2541 เปนคร้ังแรก เปน
ตนมาและไดดําเนินการปรับปรุงอยางจริงจังอีกคร้ังหน่ึงในป 2546 โดยมีเปาหมายเพื่อทําใหระบบ
การบริหารราชการในตางประเทศเปนแบบบูรณาการ ซึ่งไดปรากฏความกาวหนาและมีผลสําเร็จ
เปนที่นาพอใจในระดับหน่ึง ทั้งในดานการปรับปรุงระบบการบริหารราชการขององคกรและใน
ดานที่สามารถบรรลุเปาหมายในการปฏิบัติภารกิจที่ไดต้ังไวตามแผนนโยบายและยุทธศาสตร4

ประการแรกคือการเปลี่ยนแปลงแนวคิดการทํางานขององคกรซึ่งเนนบทบาทเชิง
รุกภายใตการทํางานที่มีแผนยุทธศาสตรรวมแบบบูรณาการ ซึ่งทีมประเทศไทยในรัสเซียสามารถ
ดําเนินการเพื่อตอบสนองตอประเด็นปญหา แสวงหาโอกาสในมิติตางๆ ของความสัมพันธทวิภาคีที่
ไทยดําเนินกับรัสเซียและกับเครือรัฐเอกราช โดยมีการกําหนดเปาหมายและผูรับผิดชอบที่ชัดเจน
ทําใหการทํางานมีทิศทางและเปนเอกภาพมากขึ้น อันกอใหเกิดผลสําเร็จในการรักษาและปกปอง
ผลประโยชนของชาติ

ประการท่ีสอง ปรากฏผลสําเร็จในดานที่มีการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมของการ
ทํางาน โดยเฉพาะ หนวยงานตางๆ ยอมรับบทบาทการนําของเอกอัครราชทูตในฐานะผูนําในการ
บริหารยุทธศาสตรและการประสานสรรพกําลัง ของทุกหนวยงานเขาดวยกัน โดยใชการประชุมทีม
ประเทศไทยเปนประจําเปนเคร่ืองมือในการสื่อสารนโยบาย ในการปรึกษาหารือเพื่อวางแผนเชิง
กลยุทธและการแบงภารกิจระหวางกันเพื่อใหเกิดความสอดคลองและไมขัดแยงกัน โดยใชแผน
ยุทธศาสตรที่จัดทํารวมกันเปนกรอบการบริหาร

ประการท่ีสาม จากการประเมินผลการปฏิบัติราชการประจําปและผลการ
ปฏิบัติงานตามโครงการทางยุทธศาสตรประจําป พบวา การดําเนินงานของทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราช สามารถบรรลุผลตามเปาหมายที่ต้ังไวในมิติตางๆ ในระดับที่นาพอใจ
แมวา จะมีสภาพแวดลอมที่ไมเอ้ืออํานวยตอการบรรลุความสําเร็จโดยทั่วไปก็ตาม อาทิ สภาพ
การเมืองที่ผันผวนและขัดแยงภายในประเทศ  วิกกฤตการการแพรระบาดของไขหวัดนกและโรค

4 นายสรยุตม พรหมพจน  อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อวันที่ 29 มิถุนายน 2552
เกี่ยวกับการจัดทําแผนยุทธศาสตรของทีมประเทศไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป ระหวางป 2547-2550
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SARS  การประสบภัยธรรมชาติซูนามิ   รวมทั้ง การผันผันผวนของนโยบายการปฏิรูประบบ
ราชการในตางประเทศอันมีสาเหตุจากสถานการณทางการเมืองที่ไมชัดเจน ความสําเร็จที่ไดรับ
สามารถแบงออกเปนดานตางๆ ได ดังน้ี

- มิติดานการเมือง สามารถสงเสริมสถานะความสัมพันธระหวาง
ไทยกับรัสเซียและกับประเทศที่สําคัญในเครือรัฐเอกราชไดในระดับสูงสุด ดังจะเห็นไดจากการที่
รัสเซียไดถวายการตอนรับการเสด็จฯ เยือนรัสเซียอยางเปนทางการ ของสมเด็จพระนางเจาฯ
พระบรมราชินีนาถ เมื่อเดือนกรกฎาคม 2550 อยางสมพระเกียรติ ซึ่งเปนกิจกรรมสวนหน่ึงของการ
ฉลองครบรอบ 110 ปของการสถาปนาความสัมพันธทางการทูตระหวางกัน และการเสด็จฯ เยือน
สาธารณรัฐคาซัคสถานและอุซเบกิสถานของสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี
เมื่อเดือนพฤษภาคม 2548 5ทําใหไทยกับรัสเซียและไทยกับสองประเทศภูมิภาคเอเชียกลางขางตนมี
ความแนบแนนมากยิ่งขึ้น และไดสรางพื้นฐานใหแกการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีเชิงรุกในดาน
อ่ืนๆ ตามมา โดยเฉพาะ การที่ไทยไดรับการสนับสนุนทางการเมืองจากประเทศมุสลิมในภูมิภาค
เอเชียกลางที่รวมกับไทยคัดคานรางขอมติที่เสนอโดยสํานักเลขาธิการ OIC ในปญหาสถานการณ 3
จังหวัดชายแดนภาคใตของไทย เปนตน

- มิติดานเศรษฐกิจ-การคา ระบบบริหารราชการแบบบูรณาการชวยใหมี
การจัดความสัมพันธในเร่ืองบทบาทระหวางกระทรวงการตางประเทศกับกระทรวงพาณิชยและการ
แบงภารกิจในการสงเสริมความรวมมือดานเศรษฐกิจและการคาระหวางไทยกับรัสเซียมีความ
ชัดเจนมากขึ้น การทํางานของทีมประเทศไทยในมิติน้ีจึงมีทั้งในดานการแบงงานกันทําและการ
สนับสนุนซึ่งกันและกัน  สงผลใหมูลคาการคาระหวางสองประเทศขึ้นสูระดับสูงถึง 3 พันลาน
ดอลลาร6  และชวยใหไทยสามารถขยายตลาดใหแกสินคาสงออกใหมๆ ที่มีศักยภาพ อาทิ ชิ้นสวน
และอะไหลยานยนตที่ปอนใหแกอุตสาหกรรมยานยนตของรัสเซีย  ในขณะเดียวกัน การประสาน
บทบาทรวมกันทั้งของกระทรวงการตางประเทศและกระทรวงพาณิชยไดชวยใหการเขามาลงทุน
ของภาคเอกชนไทย โดยเฉพาะ การเขามาจัดต้ังโรงานผลิตอาหารสัตวและสุกรเน้ือของบริษัท CP
Group ประสบความสําเร็จ  นับเปนการลงทุนของภาคเอกชนในรัสเซียที่มีมูลคาการลงทุนสูงที่สุด
และมีอนาคตของความสําเร็จมากที่สุด

5 เอกสารแผนปฏิบัติงานเชิงบูรณาการของสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ประจําป
งบประมาณ 2547-2550
6 เอกสารผลการปฏิบัติราชการแบบบูรณาการ สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก  ปงบประมาณ
2550
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- มิติดานการทองเที่ยว ความรวมมือดานการการทองเที่ยวจัดเปนสาขาทาง
เศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จมากที่สุด  สามารถนํานักทองเที่ยวมาทองเที่ยวจากรัสเซียและ
เครือรัฐเอกราชมาทองเที่ยวที่ประเทศไทยในป 2551 ถึง 300,000 คน มีคาเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ 30
ทุกป และนําเงินรายไดเขาประเทศป 2551 ไมตํ่ากวา 1 หมื่น 2 พันลานบาท และในขณะเดียวกัน
ความสําเร็จในการเจรจาในกรอบความตกลงวาดวยความรวมมือดานการบินพลเรือนของทีม
ประเทศไทยนําโดยสถานเอกอัครราชทูตฯ ไดชวยใหไทยประสบความสําเร็จในการเปดเสนทางบิน
กรุงเทพฯ-มอสโกใหแกเคร่ืองบินของบริษัทการบินไทยฯ ซึ่งในดานกลับไดเปนเคร่ืองมือสําคัญที่
ชวยเพิ่มพูนนักทองเที่ยวรัสเซียเขาไปยังประเทศไทยในจํานวนที่มากขึ้นอยางตอเน่ือง7

4.2.2 การประเมินผลจากระบบการบริหารทีมประเทศไทยในมิติตางๆ
4.2.2.1 การประเมินจากปจจัยนําเขา(input)

เปนการประเมินปญหาและอุปสรรคของการบริหารทีมประเทศไทยจาก
ปจจัยตัวนําเขาซึ่งเปนปจจัยที่ผลักดันใหระบบการบริหารทีมประเทศไทยมีการพัฒนา ไดแก การ
สนับสนุนดานนโยบายจากสวนกลาง  ปจจัยดานทรัพยากรบุคคล  ภาวะผูนําของเอกอัครราชทูตใน
ฐานะหัวหนาทีมบริหารราชการในตางประเทศ  เทคโนโลยีสารสนเทศ ปญหาดานงบประมาณและ
กฎระเบียบ

ก. ปจจัยการสนับสนุนดานนโยบายจากสวนกลาง
- ผลสรุปการปฏิบัติราชการประจําปของทีมประเทศไทยประจําป

2549 ป  2550 และป  2551  วิเคราะหความสําเร็จและการไมสามารถปฏิบัติงานบรรลุตาม
วัตถุประสงคได  พบวา ในภาพรวมยังขาดกลไกสนับสนุนจากสวนกลางที่จะประสานใหเกิด
นโยบายและยุทธศาสตรที่เปนเอกภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่ง สวนกลางยังไมมีนโยบายและ
ยุทธศาสตรที่ทีมประเทศไทยจะใชเปนกรอบในการกําหนดยุทธศาสตรของพื้นที่ที่เปนรูปธรรมได
นอกจากน้ี นโยบายและยุทธศาสตรในพื้นที่ระหวางหนวยงานยังขัดแยงหรือไมเปนเอกภาพ
ระหวางกัน เชน ยุทธศาสตรดานการสงเสริมความรวมมือทางเศรษฐกิจ การคาและการลงทุน
ระหวางของสถานเอกอัครราชทูตกับของสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศของกระทรวง
พาณิชย ยังมีความแตกตางกันอยูมากในเร่ืองการกําหนดเปาหมาย  รวมทั้งพื้นที่ที่ควรให
ความสําคัญ กลาวคือ สถานเอกอัครราชทูตฯ ใหความสําคัญเปนลําดับตนในการขยายความรวมมือ

7 เอกสารสรุปผลการปฏิบัติภารกิจของคณะผูแทนไทยประจําประเทศรัสเซีย  สถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโก   ประจําปงบประมาณ 2551
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กับเขตเศรษฐกิจไซบีเรียและภาคตะวันออกไกล แตสํานักงานสงเสริมการคาฯ ของกระทรวง
พาณิชยใหความสําคัญเฉพาะ กรุงมอสโกและนครเซนตปเตอรสเบิรกเทาน้ัน ในขณะที่สถาน
เอกอัครราชทูตฯ ใหความสําคัญกับประเทศยูเครนและคาซัคสถานซึ่งเปนเขตอาณาสําคัญ
กระทรวงพาณิชยกลับใหสํานักงานที่กรุงเตหะรานดูแลประเทศดังกลาว เปนตน8

- หนวยงานอ่ืนยังไมเกิดความรูสึกเปนเจาของรวมกันในนโยบาย
และยุทธศาสตรทวิภาคีที่หนวยงานจากกระทรวงการตางประเทศจัดทําขึ้น ซึ่งเปนปญหาการบริหาร
จัดการในเร่ืองการมีสวนรวมของหนวยงาน  ทั้งน้ี  ไมวาแผนนโยบายและแผนยุทธศาสตรจะถูก
จัดทําขึ้นจากสวนกลางหรือในพื้นที่ก็ตาม หากหนวยงานซึ่งรูสึกวาตนเปนสวนที่จะตองรวมในการ
ผลักดันแผนยุทธศาสตรดวย แตมิไดมีสวนในการกําหนดแผน  ก็จะเกิดความรูสึกวา หนวยงานตน
เปนเพียงผูรับฟงคําสั่งจากสถานเอกอัครราชทูตเทาน้ัน

ข. ปจจัยดานทรัพยากรบุคคล
สําหรับทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชที่รับผิดชอบการ

ดําเนินความสัมพันธทวิภาคีกับประเทศในพื้นที่ดังกลาว บุคลากรเปนปจจัยที่สําคัญที่สุด  แมวา
งบประมาณและโครงสรางการบริหารราชการจะมีขอจํากัดในทางหน่ึงทางใดโดยทั่วไปอยูแลว แต
หากทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชมีบุคลากรที่มีคุณภาพ โดยที่มีสัดสวนของ
ขาราชการประเภทเชี่ยวชาญพื้นที่ประมาณหน่ึงในสามของจํานวนบุคลากรทั้งหมด องคกรก็จะ
สามารถกาวขามขอจํากัดตางๆของระบบและสรางผลงานที่มีประสิทธิภาพได 9 เน่ืองจากประเทศ
เปาหมายพื้นที่ดังกลาวมีพัฒนาการที่มีลักษณะพิเศษ   กลาวคือเปนพื้นที่ของประเทศที่มีเศรษฐกิจ
และการเมืองในระยะผาน(จากระบบสังคมนิยมไปสูระบบเศรษฐกิจเสรี) และประชาชนใชภาษา
รัสเซียเปนเคร่ืองมือในการสื่อสาร สภาพดังกลาวจึงกลายเปนอุปสรรคสําคัญตอการพัฒนา
ทรัพยากรบุคคลและตอการทํางานของบุคคลในพื้นที่ ที่สําคัญ ไดแก

- ปญหาปริมาณของเจาหนาที่เพิ่มมากขึ้น ซึ่งมีสาเหตุสําคัญสวนหน่ึงมาจากการ
ขยายตัวของมิติและภารกิจทั้งในเชิงกวางและมิติเชิงลึกของการดําเนินความสัมพันธ  โดยเฉพาะ
บทบาทของรัสเซียในเวทีโลกที่ขยายตัวอยางพลวัต และบทบาทที่แข็งขันของประเทศในเครือรัฐ

8 คําใหสัมภาษณของนายวีรชัย นพสุวรรณวงศ อดีตผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน
ตางประเทศ ประจํากรุงมอสโก  ณ วันที่ 18 มิถุนายน 2552 สํานักงานกรมเจรจาการคากับ
ตางประเทศ  กระทรวงพาณิชย
9 คําใหสัมภาษณของนายสรยุตม พรหมพจน อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ณ วันที่ 19
มิถุนายน 2552 กรุงเทพฯ



21

เอกราช เชน ยูเครน คาซัคสถานและอุซเบกิสถาน หลังจากที่สหภาพโซเวียตไดลมสลายลงไปแลว
(พ.ศ. 2534)ลักษณะการพัฒนาที่พลวัตของประเทศดังกลาวและบทบาทที่แข็งขันที่ประเทศเหลาน้ี
แสดงในเวทีโลกนับวันยิ่งทวีความสําคัญและสามารถสงผลกระทบที่เปนประโยชนตอประเทศไทย
ได  ในขณะที่ประเด็นปญหาที่ตามมา  ภารกิจที่แตละหนวยงานตองเขามารับผิดชอบและติดตาม
เพิ่มขึ้นเปนทวีคูณเมื่อเทียบกับสมัยสหภาพโซเวียต   ที่ซ้ํารายไปกวาน้ัน  ขาราชการสายสนับสนุน
ของกระทรวงการตางประเทศกลับมีขีดสมรรถนะการทํางานในพื้นที่ที่จํากัด หรือการที่กระทรวง
พาณิชยไมสงขาราชการระดับลางมาทําหนาที่งานธุรการ  ทําใหขาราชการสายการทูตของกระทรวง
การตางประเทศและขาราชการระดับสูงของกระทรวงพาณิชยตองมาเสียเวลาปฏิบัติงานธุรการหรือ
ภาระที่เจาหนาที่สายสนับสนุนพึงตองทําเอง  ทําใหเกิดภาวะลนมือของเจาหนาที่สายการทูตและ
การจางเจาหนาที่ทองถิ่นเพื่อมาเปนตัวเพิ่มประสิทธิภาพและชวยแบงเบาภาระจากเจาหนาที่การทูต
ก็ยังไมกอผลมากนัก

- ปญหาอีกประการหน่ึงซึ่งสืบเน่ืองจากการที่กระทรวงการ
ตางประเทศเนนการพัฒนาอาชีพขาราชการใหเปนผูมีความสามารถแบบทั่วไป(generalist) มากกวา
ที่จะพัฒนาเจาหนาที่ใหเปนผูมีความชํานาญเฉพาะทาง(specialist) จึงสงผลใหสถานเอกอัครราชทูต
และหนวยงานอ่ืนของทีมประเทศไทยไมสามารถมีความรูเขาใจลักษณะพิเศษของพื้นที่อยางลึกซึ้ง
และรวดเร็วพอที่จะรองรับมิติความสัมพันธที่มีความลึกไดอยางรวดเร็ว จึงสงผลกระทบอยางมาก
ตอประเทศในการไขวควาและชวงชิงโอกาสใหเปนประโยชนตอประเทศได ทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราชจึงจําเปนตองมีบุคลากรที่เปนผูเชี่ยวชาญอยางนอย หน่ึงในสามหรือหน่ึง
ในสี่ของจํานวนบุคลากรในทีมประเทศไทยทั้งหมด ควบคูไปกับบุคลากรที่มีความสามารถแบบ
ทั่วไป เพื่อความสืบเน่ืองของความเชี่ยวชาญและความทรงจําขององคกร 10

- ภาระที่เพิ่มขึ้น ทําใหระบบการถายทอดความรูภายในองคกรที่
เคยมีมาแตเดิมระหวางขาราชการเกากับขาราชการใหม หรือระบบพี่เลี้ยงตองรวนเรหรือไมสามารถ
ปฏิบัติใหตอเน่ืองได เพราะตางฝายตางไมมีเวลาใหแกกันและกัน  ผลที่ตามมาคือขาราชการใหม
ตองมาเร่ิมตนเรียนรูงานจากจุดเร่ิมตนใหม แทนที่จะสามารถเขาสรวมงานจากขาราชการเกาได
ในทันที   งานจึงปรากฏความคืบหนาใหเห็นนอยมากและในหลายกรณี งานอยูกับที่เพราะเจาหนาที่
ใหมปฏิบัติงานซ้ําในจุดเดิม

- เจาหนาที่ที่ถูกสงมาประจําการที่รัสเซียมิไดรับการฝกอบรมใน

10 เอกสารงานวิจัยระบบบริหารทีมประเทศไทยสถานเอกอัครราชทูตโครงการวิจัยนํารอง 6 แหง
โดยนายศุภมิตร  ปติพัฒนนักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.) ปพ.ศ. 2546
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ระดับที่เพียงพอและเนนเปนพิเศษกับสภาพการณใชชีวิตและการปฏิบัติงานที่แตกตางจากโพสท
อ่ืนๆ   ทั้งน้ี เอกอัครราชทูตยังไมไดรับอํานาจ หรือมีบทบาท หรือมีสวนรวมในการกําหนด
คุณสมบัติตามภารกิจและคัดเลือกบุคลากรที่จะออกมาประจําการที่กรุงมอสโก

ค. ประเด็นภาวะผูนําของเอกอัครราชทูต
- เอกอัครราชทูตไมเพียงแตเปนตําแหนงที่ตองไดรับการโปรด

เกลาฯ ใหดํารงตําแหนงในฐานะผูแทนพระประมุขประจํารัฐที่ประเทศไทยมีความสัมพันธดวย
เทาน้ัน  หากเอกอัครราชทูตยังมีฐานะเปนผูนําสูงสุดของสวนราชการที่อยูในตางประเทศโดย
ตําแหนงอีกดวย ตามที่ไดถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5
พ.ศ. 2545 ดังน้ัน การบริหารราชการในตางประเทศจะประสบความสําเร็จมากนอยเพียงใด จึง
ขึ้นอยูกับบทบาท สถานภาพและภาวะผูนําของเอกอัครราชทูตที่มีตอทีมประเทศไทยอีกดวย   ผู
ศึกษามีขอสังเกตจากการศึกษาบทบาทของเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกในระยะ 4-5 ปที่ผานมาวา
แมเอกอัครราชทูตจะแสดงบทบาทและภาวะผูนําใหปรากฏเห็นอยางชัดเจนแลวก็ตาม แตหลาย
หนวยยังมีความไมชัดเจนเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของเอกอัครราชทูตในการกํากับดูแลและติดตามผล
การทํางาน สวนใหญยังมองและมีความเขาใจวาเอกอัครราชทูตมีบทบาทนําในภาพรวมอยางกวางๆ
เทาน้ัน และไมควรลงไปดูในรายละเอียดการปฏิบัติภารกิจของแตละหนวยงาน   เน่ืองจาก
หนวยงานสวนใหญมีทัศนคติวาเอกอัครราชทูตเปนผูนําของสถานเอกอัครราชทูตซึ่งเปนกลไกของ
กระทรวงการตางประเทศ   ดวยเหตุน้ี ตราบใดที่หลักการในการจัดระบบความสัมพันธระหวาง
หนวยงานในทีมประเทศไทยยังไมเกิดขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่ง หลักการที่กําหนดดุลยภาพระหวาง
ความเปนอิสระในการดําเนินงานของหนวยงาน(autonomy) กับการบูรณาการประสนกําลังระหวาง
หนวยงาน(synergy) และระหวางการควบคุมจากสวนกลาง(control) กับความริเร่ิมของหนวยงาน
ในพื้นที่  ปญหาการยอมรับภาวะผูนําในตัวเอกอัครราชทูตโดยหนวยงานตางๆ จะยังคงไมสามารถ
แกใหตกลงอยางสมบูรณได11

อยางไรก็ตาม  สภาพการทํางานเสริมสรางความสัมพันธกับตางประเทศ
และโดยเฉพาะ การรักษาและการแสวงหาผลประโยชนของไทยในประเทศผูรับ เชน ประเทศ
รัสเซียและเครือรัฐเอกราชมีความสลับซับซอนเพิ่มขึ้นอยางมาก การทํางานในสาขาหน่ึงจะไม
ประสบความสําเร็จโดยงายจากการดําเนินการของหนวยงานเจาของเร่ืองเพียงหนวยงานเดียว มี

11 คําใหสัมภาษณของนายวิทวัส ศรีวิหค อธิบดีกรมอาเซียน  อดีตผูอํานวยการสํานักนโยบายและ
แผนงาน กระทรวงการตางประเทศ  ณ วันที่ 28 มิถุนายน 2552 สํานักงานกรมอาเซียน กระทรวง
การตางประเทศ
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ความจําเปนตองประสานกําลัง งบประมาณ และการแสดงบทบาทการเขาถึงบุคคลผูมีอํานาจการ
ตัดสินใจ ซึ่งเอกอัครราชทูตฐานะผูแทนประมุขของรัฐ ยอมสามารถแสดงบทบาทนําที่เปน
ประโยชนตอการบรรลุวัตถุประสงคของงานไดเปนอยางดี  และเอกอัครราชทูตก็แสดงบทบาทผูนํา
ในมิติน้ีมาโดยตลอดไดเปนอยางดี  จึงแสดงภาวะผูนําใหปรากฏในสายตาของหนวยงานอ่ืน  แต
เปนการแสดงภาวะผูนําที่มิใชเกิดจากความเขาใจในงานลักษณะบูรณาการ แตเกิดจากบารมีที่สะสม
ซึ่งอาจจะไมเปนเชนน้ีตอไป หากกระทรวงการตางประเทศแตงต้ังขาราชการที่จะมาดํารงตําแหนง
เอกอัครราชทูตที่ยังมีระดับอาวุโสตํ่าและไมมีประสบการณหรือชื่อเสียงสั่งสมมากับตัวเหมือน
เอกอัครราชทูตในชวง 4-5 ปที่ผานมา

ง. การสนับสนุนดานเทคโนโลยี
เทคโนโลยีสารสนเทศมีบทบาทสําคัญที่ชวยยกระดับสมรรถนะและขีด

ความสามารถในการปฏิบัติงานของสถานเอกอัครราชทูตใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดยเฉพาะ การ
ติดต้ังเครือขายอินเตอรเน็ตเพื่อใหเกิดการเชื่อมโยง สงถายและสนับสนุนขอมูลระหวางสวนกลาง
กับสถานเอกอัครราชทูต  ระหวางสถานเอกอัครราชทูตดวยกันเองและระหวางหนวยงานในทีม
ประเทศไทยเพื่อใหองคกรมีขอมูลที่พรอมและทันสมัย  หนวยงานในทีมประเทศไทยไดมีการสราง
ระบบฐานขอมูลเว็บไซตของตัวเองในแตละหนวยงาน เชน เว็บไซตของสถานเอกอัครราชทูต จะ
ใหบริการขาวสารและขอมูลเกี่ยวกับประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในลักษณะทั่วไปในทุกๆ
ดาน ทั้งในดานการเมือง เศรษฐกิจ  การศึกษาและงานกงสุล และประชาสัมพันธขอมลูที่เกี่ยวกับ
นโยบายของรัฐบาล  กิจกรรมของสถานเอกอัครราชทูตและทีมประเทศไทย และการบริการดาน
งานกงสุล  งานตรวจลงตราและการเชื่อมโยงสื่อสารกับชุมชนชาวไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอก
ราช  เว็บไซตของสํานักงานผูชวยทูตฝายทหารบริการขอมูลและงานวิจัยศึกษาเกี่ยวกับกจิการ
การทหารของรัสเซีย  เว็บไซตของสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศจะบริการขอมูลดาน
การคา และเว็บไซตของสํานักงานการทองเที่ยวจะใหบริการขอมูลและประชาสัมพันธสงเสริมการ
ทองเที่ยวไทย เปนตน  การมีเว็บไซตฐานขอมูลจํานวนมาก นาจะเปนสิ่งที่ดี เพราะแสดงความ
พรอมของทีมประเทศไทยในการบริการขอมูลขาวสาร  แตปญหาคือ แตละสํานักงานกําลังติดกับ
ดักการทําเว็บฐานขอมูล  เน่ืองจากทุกสํานักงานตางจัดทําเว็บฐานขอมูลดวยกันทุกสํานักงาน และ
แตละสํานักงานก็มีบุคลากรจํานวนคอนขางจํากัดอยูแลว การจัดทําเว็บไซตใหมีคุณภาพที่ดี จึงมี
ขอจํากัดตามไปดวย  และเมื่อจัดทําเว็บฐานขอมูลแลว แตละสํานักงานก็ไดรับการสนับสนุนขอมูล
จากสวนกลางซึ่งเปนสิ่งที่ดี  แตมิไดเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนขอมูลการปฏิบัติงานในระดับ
เทาที่ควรจะเปน  การทุมเทของเจาหนาที่ในการทําการวิเคราะหวิจัยขอมูลเชิงลึก จึงไมสามารถทํา
ไดอยางจริงจังและตอเน่ือง   ทีมประเทศไทยในรัสเซียจึงมีเว็บฐานขอมูลมาก แตเปนเว็บฐานขอมูล
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ที่ตางคนตางทํา ซึ่งแสดงใหเห็นถึงการทํางานอยางเปนทีม การสนธิกําลังและทรัพยากรของทีม
ประเทศไทยในรัสเซียในดานน้ีมีปญหา

จ. ปญหาดานงบประมาณและกฎระเบียบดานงบประมาณ
- งบประมาณเปนปจจัยนําเขาที่สําคัญปจจัยหน่ึงในการปฏิบัติงาน

ของทีมประเทศไทย มีความพยายามจากสวนกลางที่จะใหทีมประเทศไทยมีระบบการจัดทํา
งบประมาณแบบบูรณาการในระดับหน่ึงและแบบคอยเปนคอยไป เชน การจัดทํางบประมาณ
ประจําปรวมกัน และการจัดทํางบประมาณเพื่อใหหนวยงานในทีมประเทศไทยใชรวมกันในการทํา
โครงการที่มีวัตถุประสงคเดียวกันหรือใกลเคียงกัน  อยางไรก็ตาม   พบวา มีปญหาที่เกี่ยวของกับ
กระบวนการจัดทํางบประมาณแบบบูรณาการที่สงผลกระทบตอการบริหารราชการในตางประเทศ
แบบบูรณาการ ดังน้ี

- กระบวนการจัดทํางบประมาณเพื่อดําเนินโครงการและกิจกรรมของหนวย
ราชการในตางประเทศ ยังไมเปดโอกาสใหเอกอัครราชทูตไดเขาไปมีสวนรวมใหความเห็นชอบใน
ฐานะที่เปนผูนําในการบริหารยุทธศาสตร  การจัดทํางบประมาณมีลักษณะตางคนตางทําและมิได
ประสานและบูรณาการอยางจริงจัง โดยแตละหนวยงานใชแนวนโยบายจากหนวยงานตนสังกัดที่
สวนกลางเปนตัวต้ัง  ในขณะที่รัฐบาลโดยสํานักงบประมาณสามารถทําได กเพียงการนําแผน
งบประมาณของสํานักงานในตางประเทศมารวมไวเปนรายประเทศ เทาน้ัน

- แมวาทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรับเอกราชไดดําเนินการจัดทํา
งบประมาณแบบบูรณาการแลวโดยพยายามดําเนินการในปงบประมาณป 2548 เปนปแรก  แต
พบวา สํานักงานสวนใหญไมเขาใจในเจตนาของการริเร่ิมแนวนโยบายการบูรณาการ
งบประมาณดังกลาว  สถานเอกอัครราชทูตในฐานะหนวยงานตัวกลางและตัวประสานการจัดทํา
งบประมาณจึงไมไดรับความรวมมือจากหนวยงานอ่ืนมากนัก การจัดทํางบประมาณเสนอจึงลาชา
และเมื่อเสนอแลว การอนุมัติงบประมาณจึงลาชาตามไปดวย 12

- รัฐบาลไดนําระบบการจัดทํางบประมาณสําหรับโครงการรวมที่มีมากกวา
สองหนวยงานรวมกันเปนเจาภาพในการดําเนินกิจกรรม เชน โครงการ FMIP แตหนวยงานในทีม
ประเทศไทยที่รวมในการทํากิจกรรมมักประสบมีปญหาเร่ืองความยืดหยุนในการใชงบประมาณ
ตามรอบปงบประมาณ เน่ืองจาก มีกิจกรรมและโครงการจํานวนไมนอยที่จะตองดําเนินงานต้ังแต
ตนปงบประมาณใหม แตจําเปนตองจัดเตรียมต้ังแตปลายปงบประมาณกอน อันมีความจําเปนตอง

12 เอกสารสรุปผลการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 5
พฤศจิกายน 2549
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ใชเงินเหลื่อมปงบประมาณ หรือจําเปนตองทราบลวงหนาวาจะไดรับการอนุมัติงบประมาณสําหรับ
โครงการน้ันแนๆกอนที่จะไดใชเงินทดรองจายออกไปกอน  ยังไมมีความยืดหยุนจากสวนกลางใน
จุดน้ี 13

- สํานักงานบางแหงภายใตทีมประเทศไทยซึ่งมีจํานวนขาราชการเพียง 2 คน
คือหัวหนาสํานักงานระดับผูเชี่ยวชาญหรือเจาหนาที่ระดับ 9 เดิม กับผูชวยระดับชํานาญการหรือ
ขาราชการระดับ 7 เดิม โดยผูชวยซึ่งจัดเปนเจาหนาที่ระดับกลางตองมาทําหนาที่งานธุรการของ
สํานักงาน ทั้งในเร่ืองงานงบประมาณ บัญชี ครุภัณฑและอ่ืนๆ แทนที่จะสามารถใชทรัพยากรบุคคล
ไปปฏิบัติงานเชิงนโยบายหรือโครงการเชิงรุกซึ่งจะใหประโยชนแกมากกวา 14

4.2.2.2 การประเมินระบบบริหารราชการแบบบูรณาการจากมิติกระบวนการ
(process)

กระบวนการบริหารระบบราชการแบบบูรณาการในตางประเทศคือ
กระบวนการผลิตที่นําทรัพยากรทั้งหมดที่องคกรมีอยูมาบริหารจัดการเพื่อสรางผลลัพธหรืองานที่
สัมฤทธิผลเปนไปตามเปาหมายที่องคกรไดกําหนดไว กระบวนการบริหารราชการแบบบูรณาการ
หรือทีมประเทศไทยในรัสเซีย ประกอบดวย (1) การวางแผนเพื่อดําเนินการตามยุทธศาสตร
(2) โครงสรางและระบบงาน และ (3) การบริหารกระบวนการและการวัดผลการดําเนินการ

4.2.2.2.1. การวางแผนเพื่อดําเนินการตามยุทธศาสตร
ประกอบดวย

ก. การจัดทําแผนยุทธศาสตรบูรณาการ
จากการสัมภาษณขาราชการสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก

และหัวหนาหนวยงานภายใตทีมประเทศไทย พบวา ทีมประเทศไทยในประเทศรัสเซียและเครือรัฐ
เอกราชมีการจัดทําแผนงานบูรณาการประจําปที่รวบรวมแผนปฏิบัติงานยอยของทุกหนวยงานเขา
ไวดวยกัน ซึ่งถือเปนความกาวหนาและความสําเร็จในระดับหน่ึงของการบริหารระบบราชการใน
ตางประเทศของไทย  อยางไรก็ตาม แผนปฏิบัติงานประจําปเปนเพียงแผนการประสานการ
ปฏิบัติงานประจําในหวงเวลา 1 ปเทาน้ัน ยังมิใชแผนยุทธศาสตรรวมที่หนวยงานตางๆภายใตทีม

13 เอกสารสรุปผลการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 7 ธันวาคม
2549
14 คําใหสัมภาษณของนายวีรชัย นพสุวรรณวงศ อดีตผูอํานวยการสํานักงานสงเสริมการคาใน
ตางประเทศ ประจํากรุงมอสโก  ณ วันที่ 18 มิถุนายน 2552 สํานักงานกรมเจรจาการคากับ
ตางประเทศ  กระทรวงพาณิชย  กรุงเทพฯ
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ประเทศไทยประสานแผนยุทธศาสตรเฉพาะสวนของตนแลวบูรณาการเขามาเปนแผนยุทธศาสตร
ใหญของไทยที่มีวิสัยทัศน มีการกําหนดเปาหมายรวมดวยกัน โดยยึดถือแผนยุทธศาสตรแหงชาติ
ดานตางประเทศเปนกรอบ เชน ประเทศไทยตองการอะไรในแตละสาขาจากการดําเนิน
ความสัมพันธกับรัสเซียในระยะเวลาที่กําหนด ดังน้ัน จึงไมสามารถทําการประเมินผลการดําเนิน
ความสัมพันธกับรัสเซียและประเทศในเครือรัฐเอกราชในเชิงโครงสรางหรือในหวงเวลาระยะยาว
(long term)ได  และกอใหเกิดปญหาการขาดเอกภาพในการกําหนดเปาหมาย ทิศทางและการ
จัดลําดับความสําคัญกอนหลังของโครงการทางยุทธศาสตร

ข. แผนปฏิบัติการประจําปแบบบูรณาการ
ความกาวหนาของระบบการบริหารราชการแบบบูรณาการที่

รัฐบาลผลักดันอยางจริงจังใหมีการปฏิบัติในระบบราชการและโดยเฉพาะในหนวยงานใน
ตางประเทศมาต้ังแตป 2546 น้ัน  ปรากฏใหเห็นจากการที่ทุกภาคสวนมีความพยายามที่จะบูรณา
การแผนการปฏิบัติราชการประจําปของแตละหนวยงานใหเปนแผนปฏิบัติราชการประจําปแบบ
บูรณาการ  ซึ่งทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชประสบความสําเร็จในการดําเนินการ
บูรณาการในมิติน้ี  อยางไรก็ตาม  แผนปฏิบัติการประจําปแบบบูรณาการเปนเพียงแผนปฏิบัติการ
สวนหน่ึงของแตละหนวยงานเทาน้ัน  ทั้งน้ี ทุกหนวยงานมีแผนงานเพื่อปฏิบัติภารกิจตามที่
กระทรวงตนสังกัดกําหนดไวซึ่งมีลักษณะและรูปแบบแตกตางกันไป  อาทิ สถานเอกอัครราชทูต
จะมีแผนยุทธศาสตรที่มีลักษณะรอบดาน ประกอบดวย วิสัยทัศน   เปาหมาย  ประเด็นทาง
ยุทธศาสตรและโครงการที่จะไปปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายในแตละดาน  โดยมีแผนงานและ
โครงการตามสาขารองรับ ในขณะที่หนวยงานอ่ืนๆ ไมไดเนนการมีแผนยุทธศาสตรระยะยาว แตจะ
เนนแผนงานประจําปแทน

4.2.2.3 การประเมินระบบบริหารราชการแบบบูรณาการจากมิติการปอนกลับ
(feedback)

- การจัดทํา post report เปนการบันทึกการปฏิบัติราชการและเปน
เคร่ืองมือสวนหน่ึงเพื่อสื่อสารและถายทอดผลการปฏิบัติงานใหเปนที่รับทราบโดยทั่วไป เพื่อให
เกิดความตอเน่ืองในการปฏิบัติงานสําหรับเอกอัครราชทูตและทีมบริหารรุนตอไป  จากการศึกษา
พบวา ทีมประเทศไทยในรัสเซียมีการทํา post report ในระดับหนวยงานของสถานเอกอัครราชทูต
เทาน้ัน และไมปรากฏเอกสารในลักษณะ post report ที่จัดทําโดยสํานักงานอ่ืน ดังน้ัน จึงยังไมมีการ
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จัดทําเอกสาร post report ในระดับบูรณาการ15

สถานเอกอัครราชทูตฯ ไดจัดทําแผนรายงานประจําปและ post report
เปนระยะๆ เพื่อรายงานการดําเนินงานของทีมประเทศไทยตอสวนกลาง  รวมทั้ง การจัดประชุม
สอบถามความคิดเห็นจากหนวยงานในสวนกลาง  นักวิชาการ  ภาคธุรกิจ  ตลอดจนการสํารวจ
แนวทางและผลสําเร็จของระบบการบริหารราชการในตางประเทศของประเทศอ่ืนเพื่อเปรียบเทียบ
การประเมินผลงานจากเปาหมาย ดัชนีตัวชี้วัด และการดําเนินโครงการตามแผนปฏิบัติการที่สถาน
เอกอัครราชทูตแตละแหงจัดทําขึ้นและวัดสัมฤทธิผล

- จากการศึกษาเอกสารสรุปผลการปฏิบัติราชการประจําปของทีม
ประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช พบวา แตละหนวยงานไดทําการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานในสวนกิจกรรมและโครงการที่เปนงานของหนวยงาน  แตยังขาดการประเมินผลงาน
ตามแผนปฏิบัติราชการที่เปนแผนบูรณาการ จึงทําใหไมสามารถจัดต้ังระบบการประเมินผลงานที่มี
ประสิทธิภาพ มีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ พรอมกับระบบติดตามเพื่อแกไขปรับปรุงและพัฒนา
คุณภาพของงานได

4.2.2.4 การประเมินระบบบริหารราชการแบบบูรณาการจากมิติดานผลลัพธ
(output)

- ดําเนินการสงเสริมและรักษาสถานะความสัมพันธระหวางไทยกับ
รัสเซียไดในระดับสูงสุด  และในระดับความสัมพันธเชิงหุนสวนทางยุทธศาสตร  ทําใหรัสเซียมี
ความตองการปฏิสัมพันธและรวมมือกับไทยมากขึ้นและยอมรับบทบาทของไทยในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต  ดังจะเห็นไดจาก การสนองรับการเสด็จฯเยือนรัสเซียของสมเด็จพระนางเจาฯ
พระบรมราชินีนาถโดยรัฐบาลรัสเซียอยางสมพระเกียรติ  นอกจากน้ี ไดสืบสานและกระชับ
ความสัมพันธกับผูนํารัสเซียในชวงการผลัดเปลี่ยนผูนําของรัสเซียจากประธานาธิบดีนาย วลาดิมีร
ปูตินไปยังประธานาธิบดีเมดเวเดฟ

- ความสําเร็จที่ปรากฏในการดําเนินตามแผนยุทธศาสตรทีม
ประเทศไทยตอรัสเซียคือ ความสําเร็จในการเพิ่มพูนตัวเลขนักทองเที่ยวรัสเซียและเครือรัฐเอกราช
ที่มายังประเทศไทยเพิ่มขึ้น

- การเจรจาในเร่ืองการแลกเปลี่ยนสินคาเกษตรของไทยกับ
ยุทธภัณฑของรัสเซีย ซึ่งสามารถดําเนินไปไดในระดับหน่ึง และแมจะไมปรากฏผลสําเร็จที่เปน

15 เอกสารสรุปรายงานการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 25
พฤศจิกายน 2550
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รูปธรรม  แตไดสะทอนความสําเร็จของการดําเนินการรวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของในเร่ือง
น้ีอยางเปนเอกภาพ  รัสเซียเร่ิมยอมรับที่จะเปดตลาดสินคาเกษตรของไทยมากขึ้น ในขณะที่ฝาย
กองทัพของไทยเร่ิมใหความสนใจในยุทธภัณฑของรัสเซียและการมีความรวมมือทางดานการทหาร
กับรัสเซียมากขึ้น
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16



บทท่ี 5
ขอเสนอแนะในการปรับปรุงระบบบริหารราชการไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราช

การนําระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการมาใชในการบริหารราชการ
ในประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราช แมจะปรากฏสัญญาณความกาวหนาและมีผลสําเร็จในหลาย
ประการ   แตระบบก็ยังมิไดทํางานอยางเต็มที่อันเปนไปตามเปนไปตามเปาประสงคและนโยบายที่
รัฐบาลกําหนดไว  แมวาจะมีการต้ังคําถามขึ้นมาเกี่ยวกับปจจัยของพัฒนาการทางการเมืองใน
ประเทศไทยในระยะ 3 ปที่ผามา นับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลดวยกําลังเมื่อวันที่ 19 กันยายน
2549 ซึ่งการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบอยคร้ังและความไมชัดเจนในระดับนโยบายที่จะดําเนินการ
ปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ อาจเปนเปนสาเหตุภายใน
ที่บั่นทอนความกาวหนาของการพัฒนาระบบบริหารราชการแบบบูรณาการโดยเฉพาะ ระบบ
บริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชซึ่งเปนกรณีศึกษาของรายงานการศึกษาฉบับน้ี

ดังน้ัน  การจัดทําขอเสนอแนะเพื่อนํามาพิจารณาปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหาร
ราชการในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชแบบบูรณาการ จึงหลีกเลี่ยงไมไดที่จะตองกลาวถึงการแกไข
ระบบที่สวนกลางในฐานะที่เปนตนนํ้าของการพัฒนาระบบดังกลาวดวย

จากการประมวลผลสรุปของการประชุมปรึกษาหารือของทีมประเทศไทยเกี่ยวกับ
ขอจํากัดของการบริหารระบบราชการแบบบูรณาการในประเทศรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในระยะ
4-5 ปที่ผานมา ผูศึกษาขอเรียนสรุปปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารทีม
ประเทศไทยในพื้นที่ศึกษา ดังน้ี
5.1 ปญหาและอุปสรรคในการปรับปรุงและพัฒนาระบบบริหารทีมประเทศไทย

5.1.1 การขาดแผนยุทธศาสตรบูรณาการจากสวนกลาง
- การที่ทีมประเทศไทยไมมีแผนยุทธศาสตรรวม แสดงใหเห็นถึงระบบบริหาร

ราชการแบบบูรณาการที่รัสเซียยังขาดวิสัยทัศนรวม โดยเฉพาะ การสรางความเขาใจเกี่ยวกับงานใน
สวนของนโยบายดานการตางประเทศของรัฐบาลใหแกหนวยงานอ่ืนๆ ไดรับทราบและเขาใจ

- ขาดกลไกประสานใหเกิดนโยบายและยุทธศาสตรที่เปนเอกภาพ โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง ยุทธศาสตรดานเศรษฐกิจของชาติซึ่งมุงตอบสนองนโยบายดานเศรษฐกิจการคาที่ผลิตจาก
สวนกลางโดยรัฐบาล โดยกําหนดใหมีสาขานํา หรือกลุมสินคานําที่เปนเปาหมายหลักของการ
สงเสริมแลวใหทุกสํานักงานดําเนินการสงเสริมดวยกิจกรรมตางๆไปในทิศทางเดียวกัน  กับ
ยุทธศาสตรเศรษฐกิจทวิภาคีของไทยตอรัสเซียและเครือรัฐเอกราชซึ่งเปนแผนยุทธศาสตรสําหรับ
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พื้นที่ที่ต้ังเปาหมายจากความตองการของตลาด  การขาดการประสานในลักษณะน้ี ทําใหสถาน
เอกอัครราชทูตกับสํานักงานสงเสริมการคาในตางประเทศของกระทรวงพาณิชยมีความเห็น
เกี่ยวกับแนวทางและเปาหมายในเร่ืองเศรษฐกิจและการสงเสริมแตกตางกัน16

- ดังที่ไดกลาวขางตนแลววา ไมทุกหนวยงานภายใตระบบบริหารราชการใน
ตางประเทศ จะมีการจัดทําแผนยุทธศาสตรบูรณาการรวมกัน  และแมวาโดยสวนใหญแลว สถาน
เอกอัครราชทูตเปนเพียงหนวยงานเดียวที่มีการจัดทําแผนยุทธศาสตรดังกลาว  แตสถาน
เอกอัครราชทูตก็ไมสามารถนําเสนอแผนยุทธศาสตรใหหนวยงานภายใตทีมประเทศไทยดําเนินการ
ตามแผนรวมไปดวยกันอยางเปนเอกภาพได เน่ืองจากหนวยงานอ่ืนรูสึกวามิไดมีสวนรวมอยาง
เพียงพอในการพิจารณาใหความเห็นชอบตอยุทธศาสตรที่จัดทําแลวกอนที่จะนํามาใช17

- ผูศึกษาพบวา กระทรวงตนสังกัดของหนวยงานภายใตทีมประเทศไทยที่
รัสเซีย ยังมิไดสงสัญญาณที่ชัดเจนไปยังหนวยงานของตนที่รัสเซียใหทราบถึงแนวนโยบายความ
รวมมือในการปฏิบัติงานและการประสานงานภายใตกรอบการบริหารแบบบูรณาการ   แมวา
รัฐบาลจะเรงจัดทําระเบียบปฏิบัติราชการในตางประเทศและคําสั่งที่เกี่ยวของและออกคําสั่งและ
ระเบียบใหมีการปฏิบัติก็ตาม แตถาขาราชการในหนวยงานไมไดรับสัญญาณที่ชัดเจนจากกระทรวง
ตนสังกัด โดยเฉพาะ ในเร่ืองสายการบังคับบัญชาใหม การจัดทําแผนและงบประมาณรูปแบบใหม
แลว ก็เปนการยากที่หนวยงานภายใตทีมประเทศไทยจะใหความรวมมืออยางพรอมเพรียงได18

- รัฐบาลยังมิไดใชหนวยงานกลางของรัฐ เชน คณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจ
(กนศ.) หรือคณะกรรมการยุทธศาสตรการตางประเทศ ใหทําหนาที่เปนผูประสานการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรการตางประเทศของชาติโดยกระทรวงการตางประเทศทําหนาที่ประสานงานระหวาง
หนวยงานที่สวนกลางใหมีความชัดเจนและเปนเอกภาพเสียกอน  ขณะเดียวกัน กนศ. หรือ
คณะกรรมการยุทธศาสตรการตางประเทศ ควรจะตองลงมารับเปนเจาภาพในการประสานเร่ืองที่มี
มิติของปญหาคาบเกี่ยวกับบทบาทและหนาที่ของหลายหนวยงานในเวลาเดียวกันดวย

16 คําใหสัมภาษณของนายสรยุตม พรหมพจน  อดีตเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก สัมภาษณเมื่อ
วันที่ 29 มิถุนายน 2552 เร่ืองการจัดทําแผนยุทธศาสตรของทีมประเทศไทยในรัสเซียในระยะ 3 ป
ระหวางป 2547-2550
17 เอกสารงานวิจัยระบบบริหารทีมประเทศไทยสถานเอกอัครราชทูตโครงการวิจัยนํารอง 6 แหง
โดยนายศุภมิตร  ปติพัฒนนักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.) ปพ.ศ. 2546
18 อางแลว



31

5.1.2 ปญหาเชิงโครงสราง
ปญหาเชิงโครงสรางเปนสวนหน่ึงของปญหาในมิติกระบวนการผลิตของระบบ

คือปญหาโครงสรางและระบบงานของหนวยราชการในสวนกลางที่ยังมิไดปรับตัวเพื่อรองรับ
ระบบราชการในตางประเทศแบบบูรณาการอยางจริงจัง  อันมีผลใหการประสานแผนงานและการ
รวมมือกันระหวางสถานเอกอัครราชทูตกับหนวยงานอ่ืนๆในตางประเทศมีความยากลําบาก ที่
สําคัญ ไดแก

- ไมมีกลไกประสานงานในลักษณะที่เปน clearing house เพื่อการตัดสินใจเชิง
นโยบายและเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในระดับปฏิบัติการ และยังไมมีการจัดต้ังกลไกการติดตอและ
สื่อประสานการทํางานอยางสม่ําเสมอและเปนระบบระหวางกระทรวงการตางประเทศกับ
กระทรวงอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ ดังน้ัน จึงสงผลใหเกิดปญหาในลักษณะเดียวกันในพื้นที่ที่ตางประเทศ
ดวย  เน่ืองจาก หัวหนาสํานักงานในตางประเทศจะไมคิดที่จะประสานงานกับเอกอัครราชทูตหรือ
เจาหนาที่การทูตที่เปนผูประสานงานระหวางหนวยงาน(Deputy Chief of Mission)

- ในขณะเดียวกัน หนวยราชการตนสังกัดก็ยังสั่งการโดยตรงไปยังสํานักงานของ
ตนในตางประเทศ โดยที่ไมมีการประสานงานใหสถานเอกอัครราชทูตทราบ ทําใหเอกอัครราชทูต
ไมทราบเร่ืองราวและดังน้ัน จึงเกิดการเสียโอกาสที่รัฐบาลจะสามารถหยิบยกเร่ืองที่มีความสําคัญ
ใหระดับสูงของประเทศเจาภาพใหรับรูได

- ทีมประเทศไทยในรัสเซียประสบความสําเร็จในระดับหน่ึงในการบูรณาการ
แผนปฏิบัติราชการประจําปของทุกหนวยงานได  อยางไรก็ตาม พบวามีปญหาการจัดทําแผนของ
หนวยงานตางๆ ซึ่งไมทันตามกรอบเวลาที่กําหนดไวโดยสํานักงบประมาณ ทั้งน้ี มีปญหาเร่ือง
ระยะเวลา และขั้นตอนการทําแผนที่แตกตางกันตามสภาพภารกิจและงาน  ทําใหมีผลกระทบถึงการ
จัดทําแผนรวมกันเพื่อกอใหเกิดการบูรณาการในระดับปฏิบัติการ19

- จากการศึกษาเอกสารสรุปผลการปฏิบัติราชการประจําปของทีมประเทศไทยใน
รัสเซียและเครือรัฐเอกราช พบวา แตละหนวยงานไดทําการประเมินผลการปฏิบัติงานในสวน
กิจกรรมและโครงการที่เปนงานของหนวยงาน  แตยังขาดการประเมินผลงานตามแผนปฏิบัติ

19 นายศุภมิตร  ปติพัฒน นักวิจัย สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย(สกว.)ให สัมภาษณเมื่อวันที่
26  มิถุนายน 2552 เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานของทีมประเทศไทย  การดําเนินนโยบาย
ของรัฐบาลในการริเร่ิมการปฏิรูประบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการในประเทศ
เปาหมาย และปญหาและอุปสรรคของการจัดทําแผนยุทธศาสตรดานตางประเทศของไทยเอกสาร
ผลการศึกษา
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ราชการที่เปนแผนบูรณาการ จึงทําใหไมสามารถจัดต้ังระบบการประเมินผลงานที่มีประสิทธิภาพ
มีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ พรอมกับระบบติดตามเพื่อแกไขปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของ
งานได

- หนวยงานภายใตทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชมีการแบงเขต
อาณาในความรับผิดชอบไมสอดคลองกัน เน่ืองจากเร่ืองน้ีมิไดมีการตกลงกันในระดับสวนกลางมา
กอน  อาทิ  สถานเอกอัครราชทูตดูแลประเทศที่แตกตัวออกจากอดีตสหภาพโซเวียต 8 ประเทศ ซึ่ง
สอดคลองกับของสํานักงานการทองเที่ยว ไดแก   ยูเครน  เบลารุส   มอลโดวา    อารเมเนีย คา
ซัคสถาน  อุซเบกิสถาน   คีรกิซสถานและทาจิกิสถาน   ในขณะที่กระทรวงกลาโหมไมมีเขตอาณา
โดยดูแลรัสเซียเพียงประเทศเดียว  สําหรับ  กระทรวงพาณิชยใหอิหรานดูแลปรเทศในเขตเอเชีย
กลาง   ดังน้ัน  ทีมประเทศไทยจึงไมสามารถจัดต้ังระบบบริหารราชการแบบบูรณาการในประเทศ
ดังกลาวไดในทางปฏิบัติ

5.1.3 ปญหาการบริหารกระบวนการ
- เอกอัครราชทูตจะใชการประชุมคณะกรรมการบริหารระบบราชการใน

ตางประเทศแบบบูรณาการหรือทีมประเทศไทยเปนเคร่ืองมือในการบริหารและบูรณาการงานของ
ทุกภาคสวนเขาดวยกันอยางเปนเอกภาพ  ความเขมขนในการบริหารมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับ
ความถี่ของการจัดการประชุมและระดับความลึกของเร่ืองที่หยิบยกหารือกันในที่ประชุม  ยิ่ง
เอกอัครราชทูตสามารถจัดการประชุมไดมากคร้ัง บอยคร้ังและเปนประจําสม่ําเสมอมากเทาใด
โอกาสที่ทีมประเทศไทยจะสามารถรับรู  ถายทอดขอมูล และรวมกันพิจารณางานของกันและกัน ก็
จะมากขึ้นเทาน้ัน การบูรณาการงานสามารถเกิดขึ้นไดทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติการ
สําหรับ การบริหารทีมประเทศไทยในรัสเซียที่เอกอัครราชทูตดําเนินการผานการประชุม
คณะกรรมการบริหารทีมประเทศไทยน้ัน  ทําไดสม่ําเสมอเปนประจําโดยเฉลี่ยเดือนละ 1 คร้ัง  และ
จะมากขึ้นเมื่อมีกิจกรรมที่สําคัญในเวลาหน่ึงๆ   แตไมถี่จนสามารถบูรณาการและจัดการในระดับ
ปฏิบัติการได ทั้งน้ี มีสาเหตุสําคัญจากปญหาที่ไดพรรณนาขางตน  โดยเฉพาะ การสงสัญญาณที่ไม
ชัดเจนจากกระทรวงตนสังกัดที่ทําใหหนวยงานตางๆในรัสเซียไมยอมรับการบริหารราชการแบบ
บูรณาการลงไปถึงระดับปฏิบัติการรายสาขา  แตจะยอมรับการบูรณาการในระดับนโยบายเทาน้ัน

- การบริหารกระบวนการโดยเอกอัครราชทูตในสวนที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติการ
ของหนวยงานอ่ืน ยังทําไมไดมากนัก  และอาจจะทําไมไดเลย หากเอกอัครราชทูตมิไดแสดง
บทบาทภาวะผูนํา  หรือสั่งสมประสบการณการทํางานในตางประเทศมาอยางยาวนานและ
เชี่ยวชาญ หรือมิไดทรงความรูที่มีประโยชนตอการทํางานในตางประเทศโดยทั่วไปและในพื้นที่
น้ันๆโดยเฉพาะ  แตสําหรับการปฏิบัติงานในประเทศรัสเซีย  เอกอัครราชทูตสวนใหญที่ถูกสงมา
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ปฏิบัติหนาที่ มักเปนเอกอัครราชทูตอาวุโส ที่มีภาวะผูนําสูงและมีประสบการณ ความรูและความ
เชี่ยวชาญในการตางประเทศมาก  เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกทุกทานจึงสามารถแสดงบทบาท
นําในการบริหารราชการแบบบูรณาการไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะ ในระดับนโยบาย  สวน
ในระดับปฏิบัติการของหนวยงานน้ัน ความสําเร็จขึ้นอยูกับการที่กระทรวงตนสังกัดของหนวยงาน
ตางๆ จะสั่งการลงมาเพื่อใหเอกอัครราชทูตรับรูดวยหรือไมในดานหน่ึง และในอีกดานหน่ึง ขึ้นอยู
กับทัศนคติของเอกอัครราชทูตในแตละทานเองที่มีมุมมองและวางบทบาทของตัววาจะลงไปนําใน
ระดับใด สําหรับระบบบริหารราชการที่รัสเซีย เอกอัครราชทูตสวนใหญ พรอมและยินดีที่จะลงไป
นําในระดับปฏิบัติการของหนวยงานอ่ืน หากทุกภาคสวนรับรูในนโยบายสวนน้ีเปนที่ชัดเจนแลว
แตโดยมากจะจํากัดการนําอยูที่ระดับนโยบายและยุทธศาสตรเทาน้ัน  สวนการนําในระดับ
ปฏิบัติการ เอกอัครราชทูตจะแสดงบทบาทนํา โดยใชการประชุมปรึกษาหารืออยางไมเปนทางการ
หรือใชความสัมพันธสวนบุคคลเปนสื่อ

5.2 ขอเสนอแนะพัฒนาระบบทีมประเทศไทยในรัสเซียจากมิติตางๆของระบบ
5.2.1 ดานปจจัยนําเขา(input)

5.2.1.1 จัดใหมีกลไกการกําหนดนโยบายที่สวนกลางเพื่อทําหนาที่ในการวางกรอบ
ยุทธศาสตร หรือระเบียบวาระของแตละประเทศอยางชัดเจน  เพื่อเปนกรอบหรือพื้นฐานใหคณะ
ผูแทนไทยในแตละประเทศไดรวมกันระดมความคิดเห็นในการวางยุทธศาสตรการทํางานหรือ
แผนปฏิบัติการในรายละเอียด  อันประกอบดวย เปาหมายและตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์  โครงการและ
กิจกรรม และแผนการบริหารองคกรที่จะมารองรับ(ทรัพยากร  บุคลากร  เทคโนโลยี) และเงื่อนไขที่
จําเปนตอการดําเนินภารกิจ ซึ่งตองมีลักษณะเปนแผนบูรณาการของทุกภาคสวนทุกหนวยงานใน
พื้นที่  โดยเอกอัครราชทูตในฐานะผูนําทีมบริหารในตางประเทศจะเปนผูนําเสนอแผนบูรณาการให
สวนกลางพิจารณา
                       5.2.1.1 จัดใหมีเวทีการปรึกษาหารือระหวางกลไกสวนกลางผูจัดทํา
กรอบยุทธศาสตรรายประเทศกับเอกอัครราชทูตหรือหัวหนาคณะผูแทนไทยในแตละประเทศเพื่อ
รวบรวมขอเสนอและขอริเร่ิมจากพื้นที่  แลวนํามาสนธิกับกรอบยุทธศาสตร เพื่อที่รัฐบาลจะไดมี
แผนยุทธศาสตรทวิภาคีรายประเทศที่สมบูรณ

          5.2.1.2 โครงสรางบุคลากรและอัตรากําลังของสถานเอกอัครราชทูต
และของหนวยราชการอ่ืนภายใตทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐเอกราชในปจจุบัน ไม
สอดคลองและไมสามารถรองรับกับพัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมืองของรัสเซียและเครือรัฐ
เอกราชที่มีลักษณะพลวัตได   ลักษณะพลวัตแสดงถึงพื้นที่ผลประโยชนของไทยมีความกวางขวาง
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มากขึ้น ประเด็นผลประโยชนของไทยมีความซับซอนมากขึ้น  แมวา จะมีการเพิ่มหนวยงานภาครัฐ
เขามาทําหนาที่รักษาและแสวงหาผลประโยชนของไทยในประเทศดังกลาวน้ี  เชน การจัดต้ัง
สํานักงานการทองเที่ยวแหงประเทศไทยเพื่อดูแลงานสงเสริมการทองเที่ยว เมื่อป 2550   และการ
เปดใหบริการของสํานักงานธนาคาร EXIMBANK เมื่อป 2551 ก็ตาม  แตก็ยังไมเพียงพอตอการ
ขยายตัวของภารกิจ   ลําพังเอกอัครราชทูตเดินทางไปยื่นพระราชสาสนตราต้ังตอประมุขของ
ประเทศในเขตอาณา 9 แหง ก็ดําเนินการไมทันในชวงการรับหนาที่ในฐานะเอกอัครราชทูต   ซึ่ง
เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกก็ไมเคยเรียกรองที่จะขอเพิ่มบุคลากร เพราะมองวาเปนปญหาของ
การบริหารจัดการ    อยางไรก็ตาม  ผูศึกษาเห็นวา มีความจําเปนที่ผูบริหารในสวนกลาง อาจจะตอง
ทบทวนระบบการบริหารงานสวนกลางที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติงานของสถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโกและทีมประเทศไทย  ซึ่งผูเขียนขอเสนอแนวทาง ดังน้ี

          5.2.1.3 สวนกลางสงทมีงานยุทธศาสตร(agenda-based team) ในลักษณะ task forces
เดินทางไปยังประเทศรัสเซียและประเทศในเครือรัฐเอกราชที่มีความสําคัญ เพื่อแบงเบาภาระของ
ทีมประเทศไทยในรัสเซีย ทําการศึกษาประเด็นปญหาที่มีความซับซอนทางเทคนิค  เชน ปญหาการ
แบงแยกดินแดนของรัฐมุสลิมทางตอนไตของรัสเซีย  การสํารวจสภาพการศึกษาระดับมหาวิทยาลัย
สําหรับชาวมุสลิมในประเทศมุสลิมสายกลางในเอเชียกลางเพื่อพิจารณาการทําแผนการสงนักเรียน
มุสลิมภาคไตของไทยไปศึกษาตอเปนทางเลือก การศึกษาสาขาทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีที่
รัสเซียและยูเครนมีศักยภาพ  ปญหาลูทางการเขามาลงทุนของภาคเอกชนไทยในดานการเกษตร
และการผลิตอาหารในรัสเซีย คาซัคสถานและยูเครน  เปนตน

          5.2.1.4 ปรับเปลี่ยนโครงสรางเขตอาณาที่อยูในความดูแลของสถานเอกอัครราชทูต
ณ กรุงมอสโกเสียใหมเพื่อใหสอดคลองกับอัตรากําลังของเจาหนาที่ที่มีจํานวนเทาเดิมแตนับวันมี
งานลนมือ อันมีสาเหตุจากการขยายพื้นที่ที่จะตองดูแลมากขึ้นและหลายประเทศในเขตอาณาของ
พื้นที่ดังกลาวก็เปนประเทศที่ไทยสามารถแสวงหาผลประโยชนได โดยเฉพาะ ประเทศในเขตเอเชีย
กลางและยูเครน เปนตน

5.2.1.6 การเพิ่มบุคลากรอาจไมกอประโยชนเมื่อเทียบกับการจัดจางลูกจางที่มี
คุณภาพใหมาชวยปฏิบัติงานในสวนของสถานเอกอัครราชทูตและหนวยงานอ่ืน   รวมทั้ง การ
outsourcing บริษัททองถิ่นใหทํางานในบางสวนแทน เชน งานศึกษาวิจัยทางวิชาการ   งานบริหาร
สํานักงาน  เปนตน

  5.2.1.7 ในขณะเดียวกัน ควรเรงเสริมขาราชการที่เปนผูเชี่ยวชาญดานรัสเซียและดาน
ภาษารัสเซียใหมาปฏิบัติงานในสัดสวนที่เพิ่มขึ้นหรือพยายามสงมาเพื่อใหการทํางานมีความ
ตอเน่ือง  หากยังมีจํานวนขาราชการผูเชี่ยวชาญดังกลาว ไมเพียงพอในเวลาน้ี ก็มีความจําเปนที่
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จะตองเรงสรางขึ้นมา โดยเพิ่มจํานวนนักเรียนทุนของกระทรวงการตางประเทศ  และของหนวย
ราชการอ่ืนที่เห็นวามีความจําเปนที่จะตองใชผูเชี่ยวชาญ  และควรกําหนดเสนทางความกาวหนาใน
สายอาชีพที่ชัดเจนของผูเชี่ยวชาญเฉพาะทางเพื่อเปนขวัญและกําลังใจในกรณีที่อาจจะตองถูกสงมา
ปฏิบัติงานซ้ําที่เดิมมากกวา 1 คร้ัง  ซึ่งประโยชนที่องคกรจะไดรับคือความตอเน่ืองของความทรงจํา
ขององคกรที่จะไมสูญหายไป ในทุกคร้ังที่มีการผลัดทีมขาราชการ

          5.2.1.8 การปฏิบัติงานในรัสเซียและการดูแลเขตอาณาของขาราชการเรียกรองให
ขาราชการตองปรับตัวและเพิ่มขีดความสามารถเปนทวีคูณ เมื่อเทียบกับการทํางานในประเทศที่มี
สภาพการทํางานและดํารงชีวิตแบบสากล ทั้งในเร่ืองวัฒนธรรมการใชชีวิต นิสัยใจคอของผูคนและ
วิธีคิดที่แตกตางออกไป  ดังน้ัน ขาราชการที่จะถูกสงไปประจําการที่รัสเซีย จะตองผานการอบรม
ถึงระดับที่จําเปนทั้งในดานภาษาและทักษะ

          5.2.1.9 ควรใหสําคัญกับการเพิ่มขีดความสามารถในการทํางานของขาราชการสาย
สนับสนุนเพื่อใหสามารถเขามาชวยเจาหนาที่การทูตทํางานเชิงนโยบายในบางระดับรวมทั้งทํางาน
ธุรการเชิงวิชาการและงานบริหารสํานักงานได เพื่อปลดปลอยใหเจาหนาที่การทูตสามารถ
ปฏิบัติงานนโยบาย และงานบริหารยุทธศาสตรในระดับตางๆ ไดอยางเต็มที่  โดยไมเสียเวลาไปกับ
งานบริหารธุรการที่ไมจําเปน

5.2.2 ดานกระบวนการ(process)
การปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศขางตน จะเปนไปได ก็ดวย

เงื่อนไขประการสําคัญคือ
5.2.2.1 สวนกลางตองมีความเปนเอกภาพในเร่ืองนโยบายการบริหาร

ราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ  ซึ่งหมายความวา กระทรวงตนสังกัดของหนวยงานใน
ตางประเทศภายใตทีมประเทศไทยจะตองสั่งการเปนนโยบายลงมายังหนวยงานของตนใหปฏิบัติ
และดําเนินการเพื่อเปนสวนหน่ึงของระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบุรณาการอยาง
ชัดเจนและโดยไมมีขอโตแยง

5.2.2.2 สวนกลางจะตองมีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนกลไกในการกําหนด
นโยบายและยุทธศาสตรตางประเทศที่เปนเอกภาพขึ้นซึ่งอาจใชวิธีฟนฟูบทบาทของ
คณะกรรมการนโยบายเศรษฐกิจ(กนศ.) ขึ้นมาใหทําหนาที่การเปนกลไกดังกลาว และปรับปรุง
โครงสรางของกนศ. เพื่อใหกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมภูมิภาค สํานัก
หรือกองที่ดูแลความสัมพันธทวิภาคีและสํานักนโยบายฯ เขามาเปนเลขานุการรวมกับกระทรวง
พาณิชย

5.2.2.3 เอกอัครราชทูตจะตองมีเวทีไดแสดงบทบาทที่สําคัญในการจัดทํา
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กรอบยุทธศาสตรรายประเทศ  ซึ่งกนศ. จะตองเชิญเอกอัครราชทูตประเทศน้ันๆ ใหเขามาให input
ขอมูลและขอสนเทศ ประสบการณ รวมทั้ง ขอคิดเห็นที่เปนประโยชนแกคณะกรรมการกนศ.
ระหวางประชุมรางกรอบยุทธศาสตรรายประเทศดวย

5.2.2.4 บทบาทของเอกอัครราชทูต ตองเปนผูนําการเปลี่ยนแปลง สามารถทํางาน
ในระบบเปด  รับฟงความคิดเห็นของทุกฝาย เปนการสื่อสารสองทาง  กระตุนใหฝายตางๆ มองและ
มีวิธีคิดในเชิงยุทธศาสตร  เอกอัครราชทูตสามารถแกไขปญหาความขัดแยงได โดยเนนการทํางาน
ในเชิงระนาบมากกวาในเชิงด่ิง  ในขณะเดียวกัน  ใหอิสระหนวยงานอ่ืนๆ ในการทํางานโดยไมเขา
ไปกาวกายในรายละเอียด  แตกํากับการปฏิบัติงานจากกรอบนโยบายและแผนยุทธศาสตร

5.2.2.4 ระบบการบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ จะคอยๆ
วิวัฒนาการ จากการสนธิภารกิจเขาดวยกันมาเปนการสนธิทรัพยากรบุคคลเสมือนทุกหนวยงาน
หลอมละลายเปนองคกรเดียวกันในระบบเดียวกัน  ดังน้ัน เอกอัครราชทูตจึงตองมีหนาที่สราง
สปริตการทํางานเปนทีมใหเกิดขึ้น มากกวา ใชการสั่งการ   ทั้งน้ี  บุคลิกภาพ  ภาวะผูนําและรูปแบบ
การทํางานของเอกอัครราชทูตจะมีสวนสําคัญตอการสรางบรรยากาศการทํางานแบบเปนนํ้าหน่ึงใจ
เดียวกัน

5.2.2.5 อยางไรก็ตาม   ความคาดหวังที่มีตอตัวของเอกอัครราชทูต ที่จะใหแสดง
บทบาทผูนําทีมทํางานดังกลาว  เอกอัครราชทูตจะตองไดรับการสนับสนุนหรือมีโครงสรางทางการ
บริหารบุคคลที่โอนอํานาจการใหคุณใหโทษ  การใหคุณงามความดีและการมีอํานาจในการกําหนด
อนาคตงานอาชีพของขาราชการจากกระทรวงอ่ืนมาไวที่เอกอัครราชทูตดวย ซึ่งเร่ืองน้ี เปนปญหา
การปฏิรูประบบราชการสวนกลางที่ยังไมมีขอยุติในเวลาน้ี

5.2.2.6 แมวาในระยะ 2-3 ปที่ผานมาซึ่งสถานการณทางการเมืองในประเทศมี
ความผันผวน  การดําเนินนโยบายในเร่ืองตางๆของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศมีความไม
แนนอนและขาดความตอเน่ือง  ซึ่งสงผลใหนโยบายการปฏิรูประบบบริหารราชการเกิดความชะงัก
งันและไมมีสัญญาณใดๆที่ชัดเจนจากสวนกลางวาจะมุงหนาดําเนินการและพัฒนานโยบายดังกลาว
ยิ่งขึ้นตอไป  แตสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกก็ยังยึดมั่นในนโยบายการทํางานเปนทีมตอไป
เน่ืองจาก เปนความจําเปนของการปฏิบัติหนาที่ในประเทศที่มีสภาพการณและระบบการทํางานไม
มีลักษณะสากล   เพื่อระดมทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดไปใชในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นและ
รวมกันแบงงานกันทําในการแสวงหาประโยชนใหเกิดแกประเทศใหมากที่สุด ซึ่งเอกอัครราชทูตก็
ไดใชบทบาทของความเปนผูแทนประเทศในระดับสูงแกปญหาหลายประการลุลวงไดในที่สุด  ที่
สําคัญ ไดแก ปญหาการจัดต้ังบริษัทและโรงงานผลิตอาหารสัตวของบริษัท CP Group ที่ประเทศ
รัสเซีย  การสนธิกําลังระหวางสถานเอกอัครราชทูตฯ กับธนาคาร EXIMBANK ในการใหการ
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สนับสนุนทางการเงินแกนักธุรกิจรัสเซียทําธุรกรรมกับบริษัท CP Group  เปนตน
5.2.2.8 แผนบูรณาการของพื้นที่ที่คณะผูแทนไทยจัดทําในชั้นแรก จะตองผานการ

ปรึกษาหารือและระดมความเห็นจากทุกภาคสวนและทุกหนวยงานในพื้นที่อยางเต็มที่  มิใชเปน
แผนที่จัดทําโดยสถานเอกอัครราชทูตหรือจากหนวยงานหน่ึงหนวยงานใดเทาน้ัน  กฎและหลักการ
มีสวนรวม(participation)จะตองถูกนํามาใชอยางเครงครัด  ต้ังแตเร่ิมตนในการทําแผน   ความเห็น
และขอเสนอของเอกอัครราชทูตถือเปนสิ่งที่หนวยงานตางๆตองใหความเคารพเสมือนเปน
ขอคิดเห็นของตนและเมื่อกลไกกําหนดกรอบยุทธศาสตรสวนกลางกับเอกอัครราชทูตได
ปรึกษาหารือและจัดทําแผนยุทธศาสตรบูรณาการออกมาแลว ใหถือเปนขอยุติ จากน้ัน
เอกอัครราชทูตนําแผนยุทธศาสตรบูรณาการกลับไปจัดทําแผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการใน
ประเทศของตนตอไป20

5.2.2.9 แผนปฏิบัติงานบูรณาการจะเปนเอกสารหลักที่ทีมประเทศไทย
จะนําไปเปนพื้นฐานในการทําเอกสารของบประมาณรายประเทศ และสําหรับใหแตละหนวยงาน
นําไปเปนเอกสารคําของบประมาณรายสาขาในประเทศน้ันๆ ซึ่งคําของบประมาณของหนวยงาน
ทั้งหมดจะถูกฟอรมขึ้นมาเปนงบประมาณเชิงบูรณาการในสวนของการบริหารราชการในประเทศ
น้ันๆตอไป

5.2.2.10 บนพื้นฐานแผนปฏิบัติงานเชิงบูรณาการและงบประมาณเชิงบูรณาการ
ทีมประเทศไทยจะตองรายงานผลการดําเนินงาน(performance) เปนระยะๆ  ซึ่งอาจจะเปนราย
ไตรมาสหรือรายคร่ึงปหรือรายปและประเมินผลงานตอไป

5.2.3 ดานผลลัพธ(output)
5.2.3.1 ความไมแนนอนของรัฐบาลวาจะดําเนินนโยบายปรับปรุงระบบ

บริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการตอไปหรือไม  สงผลใหไมมีการจัดทํากรอบ
ยุทธศาสตรรายประเทศ โดยเฉพาะ กับรัสเซียและเครือรัฐเอกราชที่สําคัญ ซึ่งสงผลใหสถาน
เอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก ไมไดรับแนวนโยบายและกรอบยุทธศาสตรเพื่อดําเนินการจัดทํา
แผนปฏิบัติภารกิจเชิงบูรณาการ  แมจะยังคงรักษาการทํางานเปนทีมได ดวยบทบาทผูนําและ
ประสบการณที่เชี่ยวชาญของเอกอัครราชทูต   แตการขาดแผนยุทธศาสตรบูรณาการ จะสงผลเสีย
ตอการปฏิบัติภารกิจเชิงยุทธศาสตรและการทํางานเชิงรุกในระยะยาวของสถานเอกอัครราชทูตได

20 เอกสารรายงานผลการดําเนินงานของคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลประจํา
กระทรวง การตางประเทศประจําป 2550 เอกสารกระทรวงการตางประเทศ  สํานักงาน
ปลัดกระทรวงการตางประเทศ 2550 กรุงเทพฯ
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แมวาสถานเอกอัครราชทูตจะยังคงสามารถทํางานในสวนที่เปนภารกิจพื้นฐานตอไปไดก็ตาม
5.2.3.2 แมวาในระยะ 2-3 ปที่ผานมาซึ่งสถานการณทางการเมืองใน

ประเทศมีความผันผวน  การดําเนินนโยบายในเร่ืองตางๆของรัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศมีความ
ไมแนนอนและขาดความตอเน่ือง  ซึ่งสงผลใหนโยบายการปฏิรูประบบบริหารราชการเกิดความ
ดังกลาวยิ่งขึ้นตอไป  แตสถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกก็ยังยึดมั่นในนโยบายการทํางานเปน
ทีมตอไป  เน่ืองจาก เปนความจําเปนของการปฏิบัติหนาที่ในประเทศที่มีสภาพการณและระบบการ
ทํางานไมมีลักษณะสากล   เพื่อระดมทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดไปใชในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น
และรวมกันแบงงานกันทําในการแสวงหาประโยชนใหเกิดแกประเทศใหมากที่สุด ซึ่ง
เอกอัครราชทูตก็ไดใชบทบาทของความเปนผูแทนประเทศในระดับสูงแกปญหาหลายประการ
ลุลวงไดในที่สุด  ที่สําคัญ ไดแก ปญหาการจัดต้ังบริษัทและโรงงานผลิตอาหารสัตวของบริษัท CP
Group ที่ประเทศรัสเซีย  การสนธิกําลังระหวางสถานเอกอัครราชทูตฯ กับธนาคาร EXIMBANK
ในการใหการสนับสนุนทางการเงินแกนักธุรกิจรัสเซียทําธุรกรรมกับบริษัท CP Group 21 เปนตน

5.2.3.3 เกิดการเปลี่ยนแปลงแนวคิดการทํางานขององคกรซึ่งเนนบทบาทเชิงรุก
ภายใตการทํางานที่มีแผนยุทธศาสตรรวมแบบบูรณาการ ซึ่งทีมประเทศไทยในรัสเซียสามารถ
ดําเนินการเพื่อตอบสนองตอประเด็นปญหา แสวงหาโอกาสในมิติตางๆ ของความสัมพันธทวิภาคีที่
ไทยดําเนินกับรัสเซียและกับเครือรัฐเอกราช โดยมีการกําหนดเปาหมายและผูรับผิดชอบที่ชัดเจน
ทําใหการทํางานมีทิศทางและเปนเอกภาพมากขึ้น อันกอใหเกิดผลสําเร็จในการรักษาและปกปอง
ผลประโยชนของชาติ

5.2.3.4 ปรากฏผลสําเร็จในดานที่มีการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมของการทํางาน
โดยเฉพาะ หนวยงานตางๆ ยอมรับบทบาทการนําของเอกอัครราชทูตในฐานะผูนําในการบริหาร
ยุทธศาสตรและการประสานสรรพกําลัง ของทุกหนวยงานเขาดวยกัน โดยใชการประชุมทีม
ประเทศไทยเปนประจําเปนเคร่ืองมือในการสื่อสารนโยบาย ในการปรึกษาหารือเพื่อวางแผนเชิง
กลยุทธและการแบงภารกิจระหวางกันเพื่อใหเกิดความสอดคลองและไมขัดแยงกัน โดยใชแผน
ยุทธศาสตรที่จัดทํารวมกันเปนกรอบการบริหาร

5.2.3.5 จากการประเมินผลการปฏิบัติราชการประจําปและผลการปฏิบัติงานตาม
โครงการทางยุทธศาสตรประจําป พบวา การดําเนินงานของทีมประเทศไทยในรัสเซียและเครือรัฐ
เอกราช สามารถบรรลุผลตามเปาหมายที่ต้ังไวในมิติตางๆ ในระดับที่นาพอใจ แมวา จะมี

21 เอกสารสรุปรายงานผลการประชุมทีมประเทศไทย สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโก วันที่ 14
เมษายน 2552
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สภาพแวดลอมที่ไมเอ้ืออํานวยตอการบรรลุความสําเร็จโดยทั่วไปก็ตาม อาทิ สภาพการเมืองที่ผัน
ผวนและขัดแยงภายในประเทศ  วิกกฤตการการแพรระบาดของไขหวัดนกและโรค SARS  การ
ประสบภัยธรรมชาติซูนามิ   รวมทั้ง การผันผันผวนของนโยบายการปฏิรูประบบราชการใน
ตางประเทศอันมีสาเหตุจากสถานการณทางการเมืองที่ไมชัดเจน ความสําเร็จที่ไดรับ สามารถแบง
ออกเปนดานตางๆ ได ดังน้ี

- มิติดานการเมือง สามารถสงเสริมสถานะความสัมพันธระหวาง
ไทยกับรัสเซียและกับประเทศที่สําคัญในเครือรัฐเอกราชไดในระดับสูงสุด ดังจะเห็นไดจากการที่
รัสเซียไดถวายการตอนรับการเสด็จฯ เยือนรัสเซียอยางเปนทางการ ของสมเด็จพระนางเจาฯ
พระบรมราชินีนาถ เมื่อเดือนกรกฎาคม 2550 อยางสมพระเกียรติ ซึ่งเปนกิจกรรมสวนหน่ึงของการ
ฉลองครบรอบ 110 ปของการสถาปนาความสัมพันธทางการทูตระหวางกัน และการเสด็จฯ เยือน
สาธารณรัฐคาซัคสถานและอุซเบกิสถานของสมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี
เมื่อเดือนพฤษภาคม 2548 ทําใหไทยกับรัสเซียและไทยกับสองประเทศภูมิภาคเอเชียกลางขางตนมี
ความแนบแนนมากยิ่งขึ้น และไดสรางพื้นฐานใหแกการดําเนินความสัมพันธทวิภาคีเชิงรุกในดาน
อ่ืนๆ ตามมา โดยเฉพาะ การที่ไทยไดรับการสนับสนุนทางการเมืองจากประเทศมุสลิมในภูมิภาค
เอเชียกลางที่รวมกับไทยคัดคานรางขอมติที่เสนอโดยสํานักเลขาธิการ OIC ในปญหาสถานการณ 3
จังหวัดชายแดนภาคใตของไทย เปนตน

- มิติดานเศรษฐกิจ-การคา ระบบบริหารราชการแบบบูรณาการชวยใหมี
การจัดความสัมพันธในเร่ืองบทบาทระหวางกระทรวงการตางประเทศกับกระทรวงพาณิชยและการ
แบงภารกิจในการสงเสริมความรวมมือดานเศรษฐกิจและการคาระหวางไทยกับรัสเซียมีความ
ชัดเจนมากขึ้น การทํางานของทีมประเทศไทยในมิติน้ีจึงมีทั้งในดานการแบงงานกันทําและการ
สนับสนุนซึ่งกันและกัน  สงผลใหมูลคาการคาระหวางสองประเทศขึ้นสูระดับสูงถึง 3 พันลาน
ดอลลาร  และชวยใหไทยสามารถขยายตลาดใหแกสินคาสงออกใหมๆ ที่มีศักยภาพ อาทิ ชิ้นสวน
และอะไหลยานยนตที่ปอนใหแกอุตสาหกรรมยานยนตของรัสเซีย  ในขณะเดียวกัน การประสาน
บทบาทรวมกันทั้งของกระทรวงการตางประเทศและกระทรวงพาณิชยไดชวยใหการเขามาลงทุน
ของภาคเอกชนไทย โดยเฉพาะ การเขามาจัดต้ังโรงานผลิตอาหารสัตวและสุกรเน้ือของบริษัท CP
Group ประสบความสําเร็จ  นับเปนการลงทุนของภาคเอกชนในรัสเซียที่มีมูลคาการลงทุนสูงที่สุด
และมีอนาคตของความสําเร็จมากที่สุด

- มิติดานการทองเท่ียว ความรวมมือดานการการทองเที่ยวจัดเปนสาขา
ทางเศรษฐกิจที่ประสบความสําเร็จมากที่สุด  สามารถนํานักทองเที่ยวมาทองเที่ยวจากรัสเซียและ
เครือรัฐเอกราชมาทองเที่ยวที่ประเทศไทยในป 2551 ถึง 300,000 คน มีคาเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ 30
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ทุกป และนําเงินรายไดเขาประเทศป 2551 ไมตํ่ากวา 1 หมื่น 2 พันลานบาท22 และในขณะเดียวกัน
ความสําเร็จในการเจรจาในกรอบความตกลงวาดวยความรวมมือดานการบินพลเรือนของทีม
ประเทศไทยนําโดยสถานเอกอัครราชทูตฯ ไดชวยใหไทยประสบความสําเร็จในการเปดเสนทางบิน
กรุงเทพฯ-มอสโกใหแกเคร่ืองบินของบริษัทการบินไทยฯ ซึ่งในดานกลับไดเปนเคร่ืองมือสําคัญที่
ชวยเพิ่มพูนนักทองเที่ยวรัสเซียเขาไปยังประเทศไทยในจํานวนที่มากขึ้นอยางตอเน่ือง

5.2.4 ดานการปอนกลับ(feedback)
5.2.4.1 จําเปนตองมีกลไกประสานงานในลักษณะที่เปน clearing house

เพื่อการตัดสินใจเชิงนโยบายและเพื่อแกไขปญหาที่เกิดขึ้นในระดับปฏิบัติการ และควรมีการจัดต้ัง
กลไกการติดตอและสื่อประสานการทํางานอยางสม่ําเสมอและเปนระบบระหวางกระทรวงการ
ตางประเทศกับกระทรวงอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ ซึ่งจะสงผลใหเกิดการประสานงานระหวางหัวหนา
สํานักงานในตางประเทศกับเอกอัครราชทูตหรือเจาหนาที่การทูตที่เปนผูประสานงานระหวาง
หนวยงาน(Deputy Chief of Mission)

ในขณะเดียวกัน หนวยราชการตนสังกัดเมื่อสั่งการโดยตรงไปยังสํานักงานของตน
ในตางประเทศ ก็ควรมีการประสานงานใหสถานเอกอัครราชทูตทราบ เพื่อใหเอกอัครราชทูต
สามารถใชฐานะทางการทูตในการติดตอระดับสูงสามารถหยิบยกเร่ืองที่มีความสําคัญใหระดับสูง
ของประเทศเจาภาพใหรับรูได

5.2.4.2 ไมเพียงแต ตองสนับสนุนใหแตละหนวยงานไดทําการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานในสวนกิจกรรมและโครงการที่เปนงานของหนวยงาน  แตยังควรสนับสนุนและกระตุน
ใหทุกหนวยงานมีการประเมินผลงานตามแผนปฏิบัติราชการที่เปนแผนบูรณาการอีกดวย เพื่อ
สามารถจัดต้ังระบบการประเมินผลงานที่มีประสิทธิภาพ มีความนาเชื่อถือเปนที่ยอมรับ พรอมกับ
ระบบติดตามเพื่อแกไขปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพของงานได

5.3 บทสรุป : ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย
ผูศึกษาเห็นวา ในทายที่สุดแลว การปรับปรุงระบบบริหารราชการในตางประเทศขางตน

จะเปนไปได ก็ดวยเงื่อนไขและสภาพแวดลอมที่เอ้ืออํานวยในประการสําคัญ ดังน้ี
5.3.1 สวนกลางตองมีความเปนเอกภาพในเร่ืองนโยบายการบริหารราชการในตางประเทศ

แบบบูรณาการ  ซึ่งหมายความวา กระทรวงตนสังกัดของหนวยงานในตางประเทศภายใตทีม

22 เอกสารรายงานสรุปผลการประชุมทีมประเทศ  สถานเอกอัครราชทูต ณ กรุงมอสโกวันที่ 8
มีนาคม 2552
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ประเทศไทยจะตองสั่งการเปนนโยบายลงมายังหนวยงานของตนใหปฏิบัติและดําเนินการเพื่อเปน
สวนหน่ึงของระบบบริหารราชการในตางประเทศแบบบุรณาการอยางชัดเจนและโดยไมมีขอ
โตแยง

5.3.2 สวนกลางจะตองมีหนวยงานที่ทําหนาที่เปนกลไกในการกําหนดนโยบายและ
ยุทธศาสตรตางประเทศที่เปนเอกภาพขึ้นซึ่งอาจใชวิธีฟนฟูบทบาทของคณะกรรมการนโยบาย
เศรษฐกิจ(กนศ.) ขึ้นมาใหทําหนาที่การเปนกลไกดังกลาว และปรับปรุงโครงสรางของกนศ. เพื่อให
กระทรวงการตางประเทศ ซึ่งประกอบดวยอธิบดีกรมภูมิภาค สํานักหรือกองที่ดูแลความสัมพันธ
ทวิภาคีและสํานักนโยบายฯ เขามาเปนเลขานุการรวมกับกระทรวงพาณิชย

5.3.3 เอกอัครราชทูตจะตองมีเวทีไดแสดงบทบาทที่สําคัญในการจัดทํากรอบยุทธศาสตร
รายประเทศ  ซึ่งกนศ. จะตองเชิญเอกอัครราชทูตประเทศน้ันๆ ใหเขามาให input ขอมูลและ
ขอสนเทศ ประสบการณ รวมทั้ง ขอคิดเห็นที่เปนประโยชนแกคณะกรรมการกนศ. ระหวางประชุม
รางกรอบยุทธศาสตรรายประเทศดวย

5.3.4 อยางไรก็ตาม   ความคาดหวังที่มีตอตัวของเอกอัครราชทูต ที่จะใหแสดงบทบาทผูนํา
ทีมทํางานดังกลาว  เอกอัครราชทูตจะตองไดรับการสนับสนุนหรือมีโครงสรางทางการบริหาร
บุคคลที่โอนอํานาจการใหคุณใหโทษ  การใหคุณงามความดีและการมีอํานาจในการกําหนดอนาคต
งานอาชีพของขาราชการจากกระทรวงอ่ืนมาไวที่เอกอัครราชทูตดวย ซึ่งเร่ืองน้ี เปนปญหาการ
ปฏิรูประบบราชการสวนกลางที่ยังไมมีขอยุติในเวลาน้ี

5.3.5 ความไมแนนอนของรัฐบาลวาจะดําเนินนโยบายปรับปรุงระบบบริหารราชการใน
ตางประเทศแบบบูรณาการตอไปหรือไม  สงผลใหไมมีการจัดทํากรอบยุทธศาสตรรายประเทศ
โดยเฉพาะ กับรัสเซียและเครือรัฐเอกราชที่สําคัญ ซึ่งสงผลใหสถานเอกอัครราชทูต ร กรุงมอสโก
ไมไดรับแนวนโยบายและกรอบยุทธศาสตรเพื่อดําเนินการจัดทําแผนปฏิบัติภารกิจเชิงบูรณาการ
แมจะยังคงรักษาการทํางานเปนทีมได ดวยบทบาทผูนําและประสบการณที่เชี่ยวชาญของ
เอกอัครราชทูต   แตการขาดแผนยุทธศาสตรบูรณาการ จะสงผลเสียตอการปฏิบัติภารกิจเชิง
ยุทธศาสตรและการทํางานเชิงรุกในระยะยาวของสถานเอกอัครราชทูตได  แมวาสถาน
เอกอัครราชทูตจะยังคงสามารถทํางานในสวนที่เปนภารกิจพื้นฐานตอไปไดก็ตาม

ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและในมิติการปฏิบัติของการศึกษาคร้ังน้ีซึ่งศึกษาจากระบบการ
บริหารราชการที่ประเทศรัสเซีย  เปนพื้นฐานและแนวทางสําหรับการปรับปรุงระบบบริหาร
ราชการแบบบูรณาการขอองคณะผูแทนไทยที่ประเทศรัสเซียและระบบบริหารราชการจาก
สวนกลางดวย   การทบทวนและปรับแกทัศนคติของทุกฝายที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะ หนวยงานของ
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กระทรวงตางๆที่ปฏิบัติงานในตางประเทศ   การกําหนดแนวนโยบายที่หนักแนนและชัดเจนจาก
ภาครัฐ  รวมทั้ง การปรับปรุงระบบการเพิ่มพูนศักยภาพและขีดความสามารถของบุคลากรเปน
แนวทางสําคัญที่ผูศึกษาขอสรุปจากการศึกษาคร้ังน้ี
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