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บริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไปสงผลใหเสนแบงระหวางประเด็นภายในประเทศกับประเด็น

ระหวางประเทศหายไป และการดําเนินภารกิจเพื่อตอบสนองตอประเด็นปญหาที่เกิดข้ึนจําเปนตอง
เกิดจากการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของมิใชเพียงหนวยงานใดหนวยงานหน่ึง และการ
ดําเนินภารกิจดานการตางประเทศเพื่อผลักดันผลประโยชนแหงชาติในตางประเทศมิใชเรื่องของ
กระทรวงการตางประเทศเพียงหนวยงานเดียว แตตองเปนการดําเนินงานรวมกันระหวางหลาย
หนวยงาน โดยมีกระทรวงการตางประเทศเปนผูประสานเครือขายทั้ งภายในประเทศ และใน
ตางประเทศ 

ที่ผานมา รัฐบาลมีความพยายามสงเสริมใหเกิดการบูรณาการการทํางานในตางประเทศ 
โดยเนนการดําเนินโครงการรวมกันระหวางหนวยงานของกระทรวงการตางประเทศและหนวยงาน
ของสวนราชการอื่น และไดจัดต้ังงบประมาณ Foreign Missions’ Integrated Project (FMIP) 
รองรับ อยางไรก็ดี งบประมาณลักษณะดังกลาวไดยุติลงในเวลาไมนาน 

รายงานน้ีไดพบวา แนวคิดงบประมาณ FMIP เปนความริเริ่มที่ดีที่จะใชกลไกงบประมาณ
เพื่อสนับสนุนการบูรณาการการทํางานดานการตางประเทศ อยางไรก็ดี งบประมาณ FMIP มีอุปสรรค
ที่สําคัญ ทั้งในดานการเช่ือมโยงยุทธศาสตรระดับชาติ และภาระดานการบริหารงบประมาณ ในขณะ
ที่แนวคิดการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศจะสามารถแกไขและ
ลดทอนอุปสรรคดังกลาวได  

โอกาสที่นาจะสนับสนุนการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ 
ไดแก (1) การที่รัฐบาลปจจุบันใหความสําคัญกับการทํางานแบบบูรณาการ แตแผนงานบูรณาการที่มี
อยูยังเนนประเด็นปญหาภายในประเทศเปนหลัก ในขณะที่การจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินภารกจิที่
เกี่ยวของกับการตางประเทศเปนไปอยางกระจัดกระจาย และ (2) กระทรวงการตางประเทศอยู
ระหวางการจัดทํารางยุทธศาสตรดานการตางประเทศของชาติ ซึ่งจะเปนปจจัยที่เนนวา การผลักดัน
ผลประโยชนดานการตางประเทศจะตองไดรับความรวมมือและการดําเนินงานรวมกันจากหนวยงาน
ตางๆ ดวย 

การจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศในระยะเริ่มตน ควรเริ่ม
จากกิจกรรมที่มีการดําเนินงานรวมกันระหวางกระทรวงการตางประเทศและหนวยงานตางๆ อยูแลว 
โดยเปนการยกระดับใหเปนเอกภาพและมีความชัดเจนทั้งในดานการกําหนดเปาหมาย ตัวช้ีวัด 
แผนงาน และงบประมาณ ทั้งน้ี การดําเนินกิจกรรมภายใตแผนงานฯ จะตองเปนพลวัต ปรับเปลี่ยน 
และยุติได นอกจากน้ัน จะตองคํานึงถึงบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงอยางตอเน่ือง รวมถึงการใชประโยชน
จากบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงในดานความเปนดิจิตอลและเทคโนโลยีเปลี่ยนโลก เพื่อนํามาปรับปรุง
ประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐ ซึ่งเปนประเด็นที่นาจะมีการศึกษาตอไป  
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กรมอาเซียน ที่ไดกรุณาสละเวลาใหผูเขียนสัมภาษณอยางเต็มที่ แมจะเปนชวงเวลากระช้ันชิด
เน่ืองจากขอจํากัดดานเวลาของผูเขียนฯ นางสาวจณา  สินธวานนท นางเดือนสิบ  ปทมะสุนทร คัลเลน 
และนางสาวธันวดี  ชีวะเจริญไชย นักการทูตชํานาญการ สํานักนโยบายและแผน รวมทั้งเจาหนาที่
สํานักงบประมาณ (ไมประสงคออกนาม) สําหรับการพูดคุยแลกเปลี่ยนขอคิดเห็นและขอมูลที่เปน
ประโยชนสําหรับการเขียนรายงานฯ  

ขอขอบพระคุณ นางสาวภัทรัตน  หงษทอง ผูอํานวยการสถาบันการตางประเทศเทวะวงศ 
วโรปการ นางสาวชไมพร  ตันติเวสส และนางพรสุข  ศานติกรถาวร นักทรัพยากรบุคคลชํานาญการ
พิเศษ รวมถึงเจาหนาที่ของสถาบันฯ ทุกทานที่เกี่ยวของ สําหรับความต้ังใจและความทุมเทอยางเต็มที่
ในการจัดการฝกอบรมครั้งน้ี และขอขอบคุณนายชรินทร  สายพชร นักทรัพยากรบุคคลปฏิบัติการ ซึ่ง
ไดทําหนาที่ผูประสานงานกลุมเสนอรายงานฯ ที่ผูเขียนสังกัดอยางดีย่ิง 

ขอขอบคุณเจาหนาที่สวนงบประมาณ สํานักบริหารการคลังทุกทาน โดยเฉพาะ อยางย่ิง
นายอิทธิกร  ไตรทศาวิทย นักการทูตชํานาญการ สวนงบประมาณ ที่ไดชวยแบงเบาภาระของหนาที่
การงานของผูเขียนฯ ในชวงเขารับการอบรมเปนอยางดี 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
 
1.1  ภูมิหลัง ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

1.1.1  คณะรัฐมนตรีไดแถลงนโยบายตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เมื่อวันที่ 12 กันยายน 
2557 โดยยํ้าความสําคัญของงานดานการตางประเทศ วา นโยบายการตางประเทศเปนสวนประกอบ
สําคัญของนโยบายองครวมทั้งหมดในการบริหารราชการแผนดิน” โดยรัฐบาล “จะนํากลไกทางการทูต
แบบบูรณาการมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนทั้งทางตรงและทางออม”  

1.1.2  นับต้ังแตรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชาเขาบริหารประเทศ ไดดําเนินการ
ปฏิรูปกระบวนการงบประมาณโดยใหความสําคัญกับการทํางานอยางมียุทธศาสตร เนนให 
สวนราชการวางแผนการทํางานอยางมียุทธศาสตร โดยใชรางกรอบยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 นโยบายรัฐบาล ขอสั่งการของนายกรัฐมนตรีและ
รองนายกรัฐมนตรี เปนกรอบกําหนดแผนการทํางานและแนวทางการขอรับจัดสรรงบประมาณ  

อยางไรก็ดี การเช่ือมโยงภารกิจดานการตางประเทศของรัฐบาล ระหวางนโยบาย
รัฐบาล รางกรอบยุทธศาสตรชาติฯ และแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 ยังไมชัดเจน กลาวคือ ในขณะที่ 
คําแถลงนโยบายของรัฐบาลใหความสําคัญกับเรื่องนโยบายการตางประเทศ และตระหนักถึงการใช
กลไกทางการทูตแบบบูรณาการเพื่อสรางประโยชนสูงสุดแกประชาชน และแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 
กําหนดใหประเด็นความรวมมือเพื่อการพัฒนาระหวางประเทศเปนยุทธศาสตรหน่ึงของแผนพัฒนาฯ 
แตในรางกรอบยุทธศาสตรชาติกลับไมปรากฏยุทธศาสตรดานการตางประเทศเปนยุทธศาสตรหลัก  
มีเพียงสอดแทรกอยูภายใตยุทธศาสตรดานความมั่นคง และยุทธศาสตรดานการสรางขีดความสามารถ 
ของประเทศ  

1.1.3  ในอดีต รัฐบาลไทยเคยกําหนดใหมีแผนงานงบประมาณดานการจัดการภารกิจใน
ตางประเทศ โดยมีรองนายกรัฐมนตรีเปนผูกํากับแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ แตตอมาแผนงาน
งบประมาณดังกลาวไดยุติไป สงผลใหในปจจุบัน ยังไมมีกลไกการจัดสรรทรัพยากรสําหรับการดําเนิน
ภารกิจดานการตางประเทศอยางเปนเอกภาพ  

สําหรับรัฐบาลในปจจุบัน แมคําแถลงนโยบายจะใหความสําคัญกับนโยบายการตางประเทศ 
แตการกําหนดยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 6 ยุทธศาสตรสําหรับปงบประมาณ พ.ศ. 2561 
รวม 20 แผนงานยุทธศาสตร แตมีแผนงบประมาณที่เกี่ยวของภารกิจดานการตางประเทศเพียง 2 
แผนงานอยูภายใตยุทธศาสตรการจดัสรรงบประมาณ 2 ยุทธศาสตร นอกจากน้ี ยังมีงบประมาณที่ใช
สําหรับการดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการตางประเทศกระจัดกระจายภายใตแผนงาน/โครงการอื่น  
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 
1.2.1  ศึกษาแนวทางการใชกลไกงบประมาณเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินภารกิจ

ดานการตางประเทศของรัฐบาล ตามนโยบายและยุทธศาสตรของรัฐบาล โดยการขับเคลื่อน “กลไก
ทางการทูตแบบบูรณาการ” 

1.2.2  เพื่อศึกษาเหตุผลความจําเปนที่จะตองมีการบูรณาการการทํางานของภาครัฐ และ
บทบาทของกระทรวงการตางประเทศในการขับเคลื่อนภารกิจดานการตางประเทศของรัฐบาล 

 
1.3  ขอบเขตการศึกษา วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 

1.3.1  ขอบเขตการศึกษา 
รายงานการศึกษาน้ีไดกําหนดขอบเขตการศึกษาไวเฉพาะในชวงการพิจารณา

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งเปนชวงเวลาที่รัฐบาลปจจุบัน (ภายใต
นายกรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ  จันทรโอชา) ไดดําเนินแนวทางการปฏิรูปงบประมาณมาระยะหน่ึงแลว 
(ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2560) และมีความชัดเจนเกี่ยวกับกําหนดใหการดําเนินงานของแตละ 
สวนราชการเช่ือมโยงกับยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ โดยในชวงเวลาที่ทําการศึกษาจะเปนการ
พิจารณาในช้ันกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของของสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

รายงานการศึกษาจะเนนในประเด็นการจัดสรรงบประมาณแผนงานยุทธศาสตร
ใหแกสวนราชการตางๆ ซึ่งจําแนกตามยุทธศาสตรและแผนงาน เพื่อดําเนินงานที่เกี่ยวของกับมิติดาน
การตางประเทศ โดยอางอิงขอมูลงบประมาณจากรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่ เ สนอเขาสูการพิจารณาของสภานิ ติบัญญัติแห งชาติ  รวมถึง
คณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของ 

1.3.2  วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีศึกษา  
วิธีการดําเนินการศึกษา : ผูเขียนรางานศึกษาแนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

ทั้งของไทยและของตางประเทศ เพื่อกําหนดสรุปแนวคิด และใชเปนแนวทางศึกษาประกอบกับผลการ
สัมภาษณผูบริหาร และ/หรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของของสวนราชการตางๆ ตามสรุปแนวคิดที่จะไดจาก 
ไดแก (1) สํานักนโยบายและแผนในฐานะหนวยงานหลักของกระทรวงฯ ในการกํากับดูแลนโยบาย
และยุทธศาสตรดานการตางประเทศของกระทรวงฯ (2) สํานักบริหารการคลังในฐานะหนวยงานหลัก
ของกระทรวงฯ ในการกํากับดูแลการบริหารงบประมาณใหสอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตร  
(3) ขาราชการของกระทรวงการตางประเทศที่เกี่ยวของกับบริบทที่ผูเขียนรายงานทําการศึกษา 
นอกจากน้ี ผูเขียนรายงานจะพูดคุยกับเจาหนาที่สํานักงบประมาณ ในฐานะหนวยงานที่เปนผูกํากับ
ดูแลการเสนอขอเสนองบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ เพื่อรับฟงขอคิดเห็นประกอบการ
นําเสนอขอเสนอแนะ 

ระเบียบวิธีการศึกษา : รายงานการศึกษาน้ีจะดําเนินการวิเคราะหแนวทางการ
จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 เพื่อดําเนินภารกิจดานการตางประเทศ
ของรัฐบาลจากเอกสารงบประมาณที่เกี่ยวของซึ่งเปนเอกสารเชิงประจักษของสํานักงบประมาณ 
ประกอบกับการศึกษาผลการดําเนินงบประมาณโครงการสนับสนุนภารกิจแบบบูรณาการใน
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ตางประเทศ (Foreign Missions’ Integrated Project) ในรูปแบบเชิงพรรณนาเพื่อประกอบ
การศึกษาและการวิเคราะห 

 
1.4  ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษา 

1.4.1  ไดรับทราบถึงแนวทางที่เหมาะสมในการใชกระบวนการจัดสรรงบประมาณเพิ่ม
เอกภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินภารกิจดานการตางประเทศตามนโยบายและยุทธศาสตรของ
รัฐบาล 

1.4.2  เสนอรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินภารกจิดานการ
ตางประเทศของรัฐบาล ซึ่งนําไปสูขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อประกอบการพิจารณาของผูบริหาร
กระทรวงการตางประเทศ  

1.4.3  ผูเขียนรายงานการศึกษาหวังวา รายงานการศึกษาอาจนําไปสูการตอยอดในเชิง
ปฏิบัติเพื่อใหการดําเนินงานดานการตางประเทศของรัฐบาลเปนไปอยางมีเอกภาพและมปีระสทิธิภาพ
ในการตอบสนองนโยบายและยุทธศาสตรที่รัฐบาลไดกําหนดไว 

 
1.5  นิยามศัพท 

การตางประเทศ Foreign Affairs พจนานุกรม Merriam–Webster ไดใหความหมายวา 
“matters having to do with international relations and with the interests of the home 
country in foreign countries” 

ความสัมพันธระหวางประเทศ International Relations พจนานุกรม Merriam–
Webster ไดใหความหมายวา “a branch of political science concerned with relations 
between nations and primarily with foreign policies” และสารานุกรม Britannica ไดให
ความหมายวา “the study of the relations of states with each other and with 
international organizations and certain subnational entities (e.g., bureaucracies, 
political parties, and interest groups). It is related to a number of other academic 
disciplines, including political science, geography, history, economics, law, sociology, 
psychology, and philosophy” 

นโยบายการตางประเทศ Foreign Policy พจนานุกรม Merriam–Webster ไดให
ความหมายวา “the policy of a sovereign state in its interaction with other sovereign 
states” และสารานุกรม Britannica ไดใหความหมายวา “General objectives that guide the 
activities and relationships of one state in its interactions with other states. The 
development of foreign policy is influenced by domestic considerations, the policies 
or behaviour of other states, or plans to advance specific geopolitical designs” 

 
 



 

 

  
บทที่ 2 

แนวคดิทฤษฎแีละวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 
2.1  แนวคิดทฤษฎี 

2.1.1  แนวคิดเก่ียวกับการบริหารราชการแบบบูรณาการ 
2.1.1.1 การบริหารราชการแบบบูรณาการของไทย  

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไดเผยแพรแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ.2556–พ.ศ.2561) ซึ่งกําหนดประเด็นยุทธศาสตรที่ 4 คือ การวาง
ระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ โดยสามารถจําแนกเปาหมายสําคัญ ได 3 ประเด็น คือ  

1) สงเสริมการทํางานรวมกันภายในระบบราชการดวยกันเองเพื่อ
แกปญหาการแยกสวนในการปฏิบัติงาน ระหวางหนวยงาน  

2) วางระบบความสัมพันธและประสานความรวมมือระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ในรูปแบบของการประสานความรวมมือที่หลากหลาย  

3) มีวัตถุประสงคเดียวกัน คือ นําศักยภาพเฉพาะของแตละหนวยงาน
มาสรางคุณคาใหกับงานตามเปาหมายที่กําหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตรของประเทศและ
การใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา 

แผนยุทธศาสตรดังกลาวไดกําหนดแนวทางการดําเนินงานตามประเด็น
ยุทธศาสตรดานการวางระบบการบริหารราชการแบบบูรณาการใน 2 ดาน ไดแก 

1) การออกแบบและพัฒนาระบบการบริหารงานแบบบูรณาการ โดยได
ระบุถึงการ “ปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณใหมีลักษณะแบบยึดยุทธศาสตรและเปาหมายรวมเปน
หลัก เพื่อใหเอื้อตอการขับเคลื่อนยุทธศาสตรสําคัญของประเทศและการบริหารงานแบบบูรณาการ” 

2) การปรับปรุงความสัมพันธและประสานความรวมมือระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน โดยระบุให “พัฒนารูปแบบและวิธีการทํางานของ
ภาครัฐในระดับตางๆ (Multi–Level Governance) ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถ่ิน โดยเนนการยึดพื้นที่เปนหลัก เพื่อใหเกิดความรวมมือ ประสานสัมพันธกันในการ
ปฏิบัติงานและการใชทรัพยากรใหเปนไป อยางมีประสิทธิภาพ เกิดความคุมคาและไมเกิดความ
ซ้ําซอน และปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณ ใหเปนแบบยึดพื้นที่ เปนตัวต้ั ง (Area–based 
Approach) รวมทั้งวางเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณใหกระทรวง/กรม ตองสนับสนุนการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด ในสัดสวนวงเงินงบประมาณที่เหมาะสม” 

2.1.1.2 การศึกษาเกี่ยวกับการบูรณาการงานของหนวยงานภาครัฐของ
สหรัฐอเมริกา 

Congressional Research Service (CRS) สหรัฐอเมริกา ไดนําเสนอ
รายงานเรื่อง “Interagency Collaborative Arrangements and Activities: Types, Rationales, 
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Considerations” ซึ่งทําการศึกษาโดย Frederick M. Kaiser ผูเช่ียวชาญดาน American National 
Government เพื่อเสนอตอสมาชิกและคณะกรรมการของรัฐสภาสหรัฐอเมริกา ไดจําแนกความ
แตกตางของความรวมมือระหวางหนวยงาน (ภาครัฐ) เปน 6 ประเภท1 ซึ่งความรวมมือแตละประเภท
อาจมีลักษณะคาบเกี่ยว ทับซอนกันได ดังน้ี  

1) collaboration เปนการดําเนินงานที่หนวยงานในระดับเดียวกนัเขารวม
ดําเนินภารกิจที่เกี่ยวของกันโดยสมัครใจ 

2) coordination เปนการดําเนินงานที่หนวยงานหลัก (lead agency) 
ช้ีนํา (direct) การดําเนินการ โครงการ กิจกรรม ระหวางหนวยงานที่เขารวม 

3) merger เปนการถายโอนอํานาจหนาที่ บุคลากร ทรัพยากร 
บางสวนไปสังกัดหนวยงานใหมอยางถาวร โดยหนวยงานใหมอาจเปนหนวยงานที่ต้ังข้ึนใหม หรือเปน
หนวยงานที่มีอยูแตเดิม 

4) integration เปนการถายโอนอํานาจหนาที่ บุคลากร ทรัพยากร 
บางสวนไปสังกัดหนวยงานใหมเปนการช่ัวคราวเพื่อดําเนินภารกิจเฉพาะใหแลวเสร็จ  

5) networks เปนการดําเนินงานที่เกี่ยวของทั้งหนวยงานรัฐบาลกลาง 
และรัฐบาลทองถ่ินในทุกระดับ และในบางกรณีอาจรวมถึงประเทศอื่น  

6) partnerships เปนการดําเนินงานคลาย network โดยในบางกรณีมี
ภาคเอกชน และ/หรือ องคกรที่ไมแสวงผลกําไรเขารวมดวย  

การศึกษาของ CRS ไดระบุถึงสาเหตุที่จําเปนตองมีความมือระหวาง
หนวยงานไว 4 ประการ ไดแก  

1) ขอบเขตความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐขยายตัวและ
เปลี่ยนแปลง 

2) แรงกดดันทางการเมืองและเศรษฐกิจที่มีตอขอบเขตความรับผิดชอบ
ของภาครัฐ และที่มีตอภาระดานงบประมาณรายจาย 

3) ประเด็นคาบเกี่ยว (cross–cutting issues) ที่เพิ่มมากข้ึนทั้งดาน
ปริมาณ ขนาด ความซับซอน และความหลากหลาย ซึ่งเกี่ยวของกับบทบาท ขอบเขตความรับผิดชอบ
และอํานาจของหลากหลายหนวยงาน 

4) ความเรงดวนและความสําคัญในการตอบสนองตอสถานการณ
ฉุกเฉินเฉพาะหนาอยางทันทวงที ทั้งกรณีภัยธรรมชาติ หรือภัยจากการกอการราย  

ทั้งน้ี การศึกษาของ CRS ไดระบุถึงขอดีหากมีความรวมมือระหวาง
หนวยงาน อาทิ การลดหรือบรรเทาความกระจัดกระจายของนโยบายรัฐ การเพิ่มประสิทธิภาพในการ
กําหนดและอนุวัตินโยบายรัฐ การเพิ่มผลิตภาพของหนวยงาน การลดความขัดแยงระหวางหนวยงาน
ควบคูกับการสรางความตระหนักรูถึงความเกี่ยวของเช่ือมโยงระหวางหนวยงาน การเพิ่มประสิทธิภาพ
ของการทํางานภาครัฐ และการลดความซ้ําซอนในการใชทรัพยากรและงบประมาณ  

                                                
1 ผูเขียนรายงานไมแปลการกําหนดประเภทของความรวมมือหนวยงานทั้ง 6 ประเภทเปนภาษาไทย เพื่อปองกัน
ความคลาดเคล่ือน และเพื่อใหสามารถส่ือความหมายตรงตามที่ผูจัดทํารายงานดังกลาวนําเสนอ 
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2.1.2  แนวคิดเก่ียวกับการกําหนดแผนงบประมาณท่ีเ ก่ียวของกับงานดานการ
ตางประเทศ 

1)  เมื่อป พ.ศ. 2546 ผูอํานวยการสํานักงบประมาณไดมีหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศ ในฐานะประธานคณะกรรมการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศเสนอ
โครงสรางองคกรและวางระบบการบริหารราชการของหนวยงานของรัฐในตางประเทศ โดยมีประเด็น
สําคัญประการหน่ึงคือ “การจัดสรรทรัพยากรแกหนวยงานตางๆ ที่ดําเนินงานในตางประเทศ”  

2)  อรรถชัย  บุรกรรมโกวิท รองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ (ตําแหนง ณ 
ขณะน้ัน) ไดเผยแพรบทความเรื่อง “การสนับสนุนภารกิจตางประเทศแบบบูรณาการ (Foreign 
Missions Integrated Project : FMIP) ระบุวา ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2544 รัฐบาลไดดําเนินการ
ปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศ โดยมุงหวังที่จะใหสวนราชการที่มีภารกิจใน
ตางประเทศทั้งหนวยงานที่อยูในประเทศไทย และหนวยงานในตางประเทศ มีแนวทางการดําเนินงาน
ที่สอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน และการปฏิบัติงานรวมกันในลักษณะบูรณาการ ต้ังแตยุทธศาสตร 
แผนงาน โครงการ สรรพกําลัง และทรัพยากรของหนวยงาน โดยประเด็นยุทธศาสตรเนนกรอบ
ยุทธศาสตรทวิภาคี และ พหุภาคี พรอมทั้งมีการวางแนวทางการจัดทํางบประมาณเพื่อใหมี 
การบูรณาการภารกิจในตางประเทศที่สอดคลองกับกรอบยุทธศาสตรทวิภาคี และพหุภาคี  

2.1.3  แนวคิดเก่ียวกับงบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยทุธศาสตรในปจจุบัน 
1)  สํานักงบประมาณไดเผยแพรเอกสารประกอบการจัดทํางบประมาณในลกัษณะ 

บูรณาการเชิงยุทธศาสตรประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ระบุถึงวัตถุประสงคของการจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร เพื่อเปนกลไกขับเคลื่อนการดําเนินงานตาม
ยุทธศาสตรและนโยบายเรื่องสําคัญเรงดวนของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีหนวยงาน
เจาภาพหลักเปนผูรับผิดชอบ และเพื่อใหการจัดสรรงบประมาณตามนโยบายเรื่องสําคัญเรงดวนของ
รัฐบาล ที่มีการดําเนินงานหลายหนวยงาน ต้ังแต 2 หนวยงานข้ึนไป เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
คุมคาและไมซ้ําซอนกัน 

2)  ฟารัตน  สมแสน สํานักยุทธศาสตรการงบประมาณ สํานักงบประมาณ  
ไดเผยแพรบทความเรื่อง “งบประมาณกับการบูรณาการ” ระบุวา โดยที่แนวทางการบริหารงานภาครัฐ 
ไดถูกปรับเปลี่ยนจากแบบเดิม คือการใชอํานาจครอบงํา (Powers Over) มาเปนการใหอํานาจ 
(Powers To) ซึ่งถือเปนการเปลี่ยนแปลงจากแนวทางแบบราชการมาเปนรัฐบาลที่เนนการประสาน 
(Joint–up Government) ภายใตแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแนวใหม (New Public Administration) 
ที่ใหความสําคัญกับความสัมพันธของสังคมที่มีความซับซอนมากข้ึนในลักษณะเปนเครือขายมากกวา
สายการบังคับบัญชา (Network–Oriented Policy) และมีอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบาย 
โดยปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐ จากผูกําหนดนโยบายมาเปนผูสนับสนุนใหภาคสวนตางๆ เขามามสีวนรวม
ในการรวมกําหนดนโยบาย และการกํากับดูแลมากข้ึน (Co–ordination and Steering) ทําให
กระบวนการบริหารมีลักษณะโตตอบ (Interaction) เพราะวาไมมีหนวยงานหรือบุคลากรใดที่มี
ความรูความสามารถดานทรัพยากรที่จะแกไขปญหาโดยลําพัง และอํานาจการบริหารในแตละระดับ
จะไมสามารถแบงไดอยางชัดเจนอีกตอไป การสรางความรวมมือจะมาแทนที่สายการบังคับบัญชาและ
อํานาจตามกฎหมายจะไดรับการแบงปนในหลายระดับ หรือเกิดการบริหารจัดการแบบบูรณาการ 
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และเมื่อมีแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบบูรณาการ จึงนําไปสูการปรับปรุงแนวทางการจัดทํา
งบประมาณ 

ฟารัตนฯ ไดนําเสนอวาลักษณะสําคัญของการจัดทํางบประมาณเชิงบูรณาการ 
คือ การแสดงกระบวนการทํางานของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ ในเรื่องหรือประเด็นหน่ึงๆ เขา
ดวยกันจาก ตนนํ้าถึงปลายนํ้า เพื่อใหภาพความเช่ือมโยงและการประสานสอดคลองของการทํางาน
ใหเปนไปในทิศทางเดียวกันและบรรลุผลงานตามที่กําหนดไวในแผน รวมทั้งแสดงถึงทรัพยากรที่
จะตองใชในกระบวนการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ เหลาน้ันดวย  

การบูรณาการจะตองดําเนินการทั้งในแนวด่ิงและแนวระนาบ โดยการบูรณาการ
ในแนวด่ิง คือ มิติวาระ (Agenda) เพื่อแปรนโยบายหรือแผนที่มีความสําคัญและเรงดวนลงไปสู 
การปฏิบัติโดยสรางความสัมพันธใหสอดคลองกันต้ังแตนโยบายและยุทธศาสตรระดับชาติไปสู
แผนปฏิบัติการระดับหนวยงาน และการบูรณาการในแนวระนาบ คือ มิติหนาที่ (Function) เพื่อ
พิจารณาใหสวนราชการที่เกี่ยวของกับการดําเนินภารกิจกําหนดแนวทางการปฏิบัติราชการเพือ่ใหเกดิ
การบูรณาการรวมกัน และมิติพื้นที่ (Area) เพื่อบูรณาการการทํางานของหนวยงานในการตอบสนอง
ตอประเด็นปญหาในพื้นที่เดียวกัน ทั้งน้ี ตองกําหนดเจาภาพหลักในการดําเนินงาน ทั้งในสวนกลาง
และในระดับพื้นที่ เพื่อทําหนาที่เปนตัวแกนในการบูรณาการ ใชหลักการทํางานขามสายงาน (Cross–
Function) โดยกําหนดเปาหมายดําเนินงาน วิธีการ และกลยุทธตัวช้ีวัดรวมกัน 

2.1.4  แนวคิดเก่ียวกับบทบาทของกระทรวงการตางประเทศในโลกปจจุบันและ
อนาคต 

ผูเขียนรายงานไดคนควาการศึกษาหรือรายงานที่เกี่ยวของกับ “การทูตแบบบูรณาการ” 
เพื่อกําหนดความหมาย ความเขาใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับ “กลไกทางการทูตแบบบูรณาการ” ตามที่
รัฐบาลไดระบุในคําแถลงนโยบายตอสภานิติบญัญัติแหงชาติ วา “จะนํากลไกทางการทูตแบบบูรณาการ
มาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนทั้งทางตรงและทางออม” 

2.1.4.1 บริบทโลกที่เปลี่ยนแปลง 
ผูเขียนรายงานไดศึกษารายงานของสถาบัน Clingendael โดย Brian 

Hocking และคณะ ซึ่งเปนการศึกษาตามที่ไดรับมอบหมายจากกระทรวงการตางประเทศฟนแลนด 
รายงานดังกลาวไดวิเคราะหถึงสถานการณโลกที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว และอยูเหนือเสนแบง
พรมแดนทางกายภาพ สงผลกระทบตอทั้งรัฐและปจเจกบุคคล ทั้งที่เปนการเปลี่ยนแปลงจากการ
กระทําของมนุษย เชน การขยายอํานาจของประเทศมหาอํานาจ ความกาวหนาทางวิทยาการ วิกฤตทาง
เศรษฐกิจ และจากการกระทําของธรรมชาติ เชน วิกฤตดานสิ่งแวดลอม ภัยธรรมชาติ วิกฤตดาน
สาธารณสุข ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเหลาน้ีสงผลตอบริบทดานการตางประเทศอยางหลีกเลี่ยงไมได 

Hocking และคณะ ไดนําเสนอวา บริบทดานการตางประเทศที่
เปลี่ยนแปลงไปในศตวรรษที่ 21 เปนผลมาจาก  

1)  การขยายตัวของจํานวนและความหลากหลายของผูที่เกี่ยวของ 
(actors) ในมิติดานการตางประเทศ ซึ่งสวนหน่ึงเปนผลมาจากความกาวหนาของเทคโนโลยี
สารสนเทศ การสื่อสาร และสื่อสังคมออนไลน สงผลใหผูที่เกี่ยวของขยายขอบเขตไปมากกวารัฐ และ
ภาคเอกชน แตหมายรวมถึงองคกรไมแสวงหากําไร กลุมประชาสังคมที่มีความต่ืนตัว  
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2)  การพัฒนาของวาระดานความมั่นคงระหวางประเทศรูปแบบใหมซึ่ง
ขยายขอบเขตไปจากความมั่นคงรูปแบบเดิมซึ่งสงผลคุกคามในระดับรัฐ ไปสูภัยคุกคามและผลกระทบ
ตอระดับปจเจก อาทิ การเปลี่ยนแปลงทางสภาพภูมิอากาศ ความแหงแลง และการแพรขยายของ
โรคติดตออุบัติใหม  

3)  การกลับมามีความสําคัญของวาระดานภูมิรัฐศาสตรโลกและนับแต
จะมีความเขมขนมากข้ึน ทั้งในดานการแขงขันทางอํานาจ (ทั้งในเชิงแสนยานุภาพของกองทัพ และ
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ) ทรัพยากร และเขตแดน  

4)  การขยายขอบเขตใชวาระทางการทูตเพื่อกําหนดกฎระเบียบสากล 
สวนหน่ึงเปนผลมาจากวิกฤตเศรษฐกิจโลกเมื่อป 2540 รวมถึงวิกฤตทางการเงินในเวลาตอมา  
ที่ช้ีใหเห็นถึงความจําเปนในการกําหนดกฎระเบียบทางการเงินการคลังที่มีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน  

5)  การผลักดันกฎเกณฑ คุณคา และปทัสถานของรัฐแตละรัฐ ไดลด
บทบาทและความสําคัญขององคการระดับพหุภาคีลงอยางตอเน่ือง  

ทั้งน้ี ผลจากการเปลี่ยนแปลงขางตน ไดทลายเสนแบงระหวางกิจการ
ภายในประเทศกับการตางประเทศลง และไดเพิ่มความหลากหลายและความซับซอนของผลประโยชน
ของชาติ สงผลใหการรับมือและแกไขปญหาเกี่ยวของกับหนวยงานภาครัฐอยางหลากหลายมากข้ึน  

2.1.4.2 บทบาทภาครัฐที่เปลี่ยนแปลง 
Hocking และคณะ ไดเสนอวา เมื่อผลประโยชนของชาติจึงเกี่ยวของกับ

หนวยงานรัฐบาลทั้งมวล ดังน้ันการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐจึงมีความสําคัญอยางย่ิงใน
การขับเคลื่อนวาระเพื่อการบรรลุถึงผลประโยชนแหงชาติ  

ในประเด็นดังกลาว ผูเขียนรายงานไดศึกษาขอเสนอของ Fountain ซึ่ง
ระบุวา รัฐบาลแหงอนาคตจําเปนตองดําเนินงานอยางไรเสนแบงระหวางหนวยงานเพื่อตอบสนองตอ
ความทาทายที่ซับซอนในโลกที่เช่ือมโยงกันอยางย่ิง (hyper–connected) โดยเปนการนําความ
เช่ียวชาญของแตละองคกรมาทํางานรวมกันเพื่อแกไขปญหาภายใตขอจํากัดทางทรัพยากร  

ในบทความขางตน Fountain ได ช้ีวา การทํางานรวมกันระหวาง
หนวยงานภาครัฐจะตองเปนการทํางานในลักษณะเครือขาย (networked government) โดยเปน
การสรางเครือขายดานการบริหารงาน มิใชการสรางเครือขายในเชิงการสื่อสารโดยใชระบบ
สารสนเทศ ทั้งน้ี Fountain ไดเรียกรูปแบบการทํางานรวมกันของหนวยงานภาครัฐในลักษณะ
เครือขายวา “Cross–agency Collaboration” 

2.1.4.3 บทบาทของกระทรวงการตางประเทศที่เปลี่ยนแปลง 
Hocking และคณะ ไดเสนอในรายงานขางตนวา ถึงแมเสนแบงระหวาง

กิจการภายในประเทศกับกิจการดานการตางประเทศจะถูกทลายลงภายใตบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลง 
แตการดําเนินนโยบายทางการทูตโดยรัฐยังเปนสิ่งสําคัญสําหรับการปกปองผลประโยชนของชาติ  
การพัฒนาและธํารงรักษาธรรมาภิบาลและคุณคาสากล และการสงเสริมสันติภาพและความมั่นคง  
ซึ่งถือวาเปนการสรางบรรยากาศสําหรับการสงเสริมและแสวงหาผลประโยชนของชาติในมติิตางๆ โดย
นักการทูตและกระทรวงการตางประเทศจะตองเปลี่ยนบทบาทจากการเปนผูปกปอง (gatekeeper) 
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ภารกิจดานการตางประเทศ (จากผูมีสวนไดสวนเสียอื่นๆ) ไปสูการเปนผูขยายขอบเขต (boundary 
spanner) สําหรับสภาพแวดลอมทางการทูต ใหมๆ (สําหรับผูมีสวนไดสวนเสียอื่นๆ)  

Hocking และคณะ ไดเสนอวา กระทรวงการตางประเทศตอง
ปรับเปลี่ยนบทบาทในการดําเนินกิจการดานการตางประเทศ ไปสู “การทูตแบบบูรณาการ 
(Integrative Diplomacy)” โดยมีบทบาทและภารกิจที่สําคัญในการดําเนินนโยบายทางการทูตใน
ฐานะแกนกลางการประสานงานในลักษณะการทูตแบบเครือขาย (Network Diplomacy) ภายใต
ระบบการทูตแหงชาติ (National Diplomatic System) เพื่อผลักดันผลประโยชนของชาติใน
หลากหลายสาขา โดยเปนผูเช่ือมโยงเครือขายทางการทูต (Diplomatic Networks) ทั้งในมิติระหวาง
ประเทศ คือ แวดวงนักการทูตและองคการระหวางประเทศ และในมิติภายในประเทศ คือ หนวยงาน
และองคกรที่เกี่ยวของตอการผลักดันผลประโยชนแหงชาติตามนโยบายและยุทธศาสตรของรัฐ โดยใช
เครื่องมือทางการทูต รวมถึง การทูตสาธารณะ (Public Diplomacy) และการกงสุล เปนกลไก
ขับเคลื่อนและสนับสนุนการบรรลุเปาหมายภารกิจการทูตเพื่อผลประโยชนแหงชาติในมิติอื่น 

 
2.2  วรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

สธน  เกษมสันต ณ อยุธยา (รหัส 5031) ไดเสนอรายงานการศึกษาสวนบุคคลในหลักสูตร
นักบริหารการทูต รุนที่ 5 ป พ.ศ. 2556 เรื่อง “ยุทธศาสตรสูการบูรณาการการปฏิบัติงานของ
หนวยงานไทยในตางประเทศ” โดยกําหนดแนวคิดหลักในการศึกษาบนพื้นฐานของขอเสนอเชิง
ยุทธศาสตรของกระทรวงการตางประเทศในเรื่องการบริหารแบบบูรณาการในรูปแบบของทมีประเทศไทย 
เพื่อแกไขปญหาของการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศแบบเดิม คือ แตละหนวยงานตาง
ปฏิบัติงานของหนวยงานตน โดยไมมีการกําหนดเปาหมายและแผนการปฏิบัติงานรวมกัน โดยมี
สมมติฐานวา การกําหนดแผนงานอยางเปนเอกภาพ หรือ Unified Work Plan เปนองคประกอบ
สําคัญประการหน่ึงของการบูรณาการฯ  

ผูศึกษาไดพบวาการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินในตางประเทศในชวงที่ผานมามี
ความพยายามในการดําเนินงานในบริบทดานกฎระเบียบและกลไกใหเกิดโครงสรางที่เปนเอกภาพ 
(Unified Structure) และแผนงานที่เปนเอกภาพ (Unified Work Plan) อาทิ พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพิ่มเติม และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศ พ.ศ. 2552 รวมถึงกลไกดานงบประมาณ ซึ่งไดมี 
ความริเริ่มในการจัดสรรงบประมาณภายใตรายการคาใชจาย โครงการสนับสนุนภารกิจตางประเทศ
แบบบูรณาการ (Foreign Missions’ Integrated Project—FMIP) ซึ่งตอมา หลังจากปงบประมาณ 
พ.ศ. 2552 มิไดมีการจัดสรรงบประมาณรายการน้ีอีก  

การศึกษาดังกลาวพบวา การบูรณาการในการทํางานดานการตางประเทศเปนสิ่งสําคัญ 
และจําเปนตองมีการบูรณาการผานการสรางทีมประเทศไทยที่ประเทศไทย แตปจจุบันการบูรณาการ 
การทํางานดานการตางประเทศยังไมสมบูรณ โดยในทางปฏิบัติการทํางานแบบทีมประเทศไทยที่
ประเทศไทย (เมืองหลวง) และการบูรณาการระหวางหนวยงานในตางประเทศยังไมสมบูรณ ทั้งน้ีสวนหน่ึง
เปนเพราะโครงสรางการบริหารงานและการสั่งการ ซึ่งกระทรวงการตางประเทศถึงแมจะเปน
แกนกลางแตไมมีอํานาจสั่งการสวนราชการอื่น 
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รายงานการศึกษาขางตนนําเสนอวาการบูรณาการการทํางานของหนวยงานไทยใน
ตางประเทศเปนสิ่งจําเปน อยางไรก็ดี ถึงแมวาที่ผานมาจะมีความพยายามดําเนินการในดาน Unified 
Work Plan และ Unified Structure โดยการออกพระราชบัญญัติ และระเบียบที่เกี่ยวของ แตการมี
กฎหมายก็ไมไดหมายความวาการบังคับใชกฎหมายของบุคคลตางๆ ในระบบจะมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล และนําไปสูการบูรณาการอยางแทจริง 

ขอเสนอแนะประการหน่ึงของรายงานการศึกษาคือ การสรางเปาหมายรวมกัน  
ใหความสําคัญกับแผนยุทธศาสตร กําหนดวาระ (agenda) การทํางานรวมกันระหวางหนวยงาน  
มีการจัดทําแผนปฏิบัติการที่ระบุยุทธวิธีหรือโครงการที่จะนําไปสูผลผลิตและผลลัพธที่กําหนดไวใน
แผนยุทธศาสตร และผลักดันใหมีการรื้อฟนงบประมาณลักษณะ Foreign Missions’ Integrated 
Project หรืองบประมาณในช่ืออืน่ใดที่มุงเนนใหมีการดําเนินโครงการรวมกันระหวางหนวยงานอีกครั้ง 
โดยสรางจุดหมายรวมกัน และอาจกําหนด KPI รวมกัน  

 
2.3  สรุปกรอบแนวคิด 

จากการสังเคราะหแนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ สามารถสรุปได ดังน้ี 
2.3.1  ความจําเปนที่จะตองมีการบูรณาการเปนผลมาจากแรงผลักดันทั้งภายในประเทศ 

และจากตางประเทศ ทั้งแรงกดดันตอภาระดานงบประมาณ ประเด็นและความเปลี่ยนแปลงที่มี
ลักษณะคาบเกี่ยว (cross–cutting) มีขนาด ความซับซอน และความหลากหลาย จําเปนตองไดรับ
การตอบสนองจากหลายหนวยงานที่มีขอบเขตความรับผิดชอบเกี่ยวของกัน 

2.3.2  แนวคิดการบูรณาการการทํางานของภาครัฐของไทยสอดคลองกับแนวคิด Cross–
agency Collaboration ของ Fountain และแนวคิด Intra–agency Collaboration ผสานกับ
แนวคิดเรื่อง networks ของ Congressional Research Service สหรัฐอเมริกา ซึ่งเปนการ
ดําเนินงานที่หนวยงานในระดับเดียวกันเขารวมดําเนินภารกิจที่เกี่ยวของกันโดยสมัครใจ ซึ่งอาจ
เกี่ยวของกับหนวยงานสวนกลาง สวนทองถ่ิน รวมถึงในตางประเทศ โดยนําศักยภาพเฉพาะของแตละ
หนวยงานมาสรางคุณคาใหกับงานตามเปาหมายที่กําหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตรของ
ประเทศและการใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา ทั้งน้ี ไมมีการต้ังหนวยงานใหม และไมมีการถายโอน
อํานาจหนาที่ บุคลากร ทรัพยากร ขามหนวยงาน 

2.3.3  บริบทของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป มีผูเกี่ยวของหลากหลายมากข้ึน มีประเด็นเกิดใหม
ที่คาบเกี่ยวภารกิจของหนวยงานหลากหลายมากข้ึน สงผลใหเสนแบงระหวางประเด็นภายในประเทศ
กับประเด็นระหวางประเทศหายไป ดังน้ัน รูปแบบของการทูตในอนาคตจะเกี่ยวของกับการสงเสริม
ผลประโยชนของชาติที่ไมมีการแบงแยกประเด็นภายในประเทศและประเด็นระหวางประเทศ  
และจําเปนตองมีการประสานการดําเนินงานในลักษณะเครือขายระหวางสวนราชการที่เกี่ยวของ  
ซึ่งกระทรวงการตางประเทศจะตองมีบทบาทในฐานะผูประสานงานเครือขาย ทั้งเครือขายระหวาง
หนวยงานภายในประเทศ และเครือขายทางการทูตและหนวยงานในตางประเทศ ในลักษณะการทูต
แบบบูรณาการ 

2.3.4  กระบวนการดานงบประมาณเปนเงื่ อนไขสําคัญสําหรับความสําเร็จของ 
การบริหารงานราชการแบบบูรณาการ ดังจะเห็นไดจากแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย
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ไดใหความสําคัญกับการปรับปรุงและการวางเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณใหสวนราชการทาํงานโดย
ยึดยุทธศาสตรและเปาหมายรวม มีความรวมมือ ประสานสัมพันธ ใชทรัพยากรอยางคุมคา ไมซ้ําซอน 
และบทความของฟารัตน สมแสน ก็ไดยํ้าวาเมื่อมีแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบบูรณาการ  
จึงนําไปสูการปรับปรุงแนวทางการจัดทํางบประมาณ หรืออีกนัยหน่ึงคือ การปรับปรุงการจัดทํา
งบประมาณจะเปนปจจัยสูความสําเร็จของการบริหารงานภาครัฐแบบบูรณาการ 

2.3.4  รัฐบาลไทยไดพยายามผลักดันการบูรณาการในมิติดานการตางประเทศเปนเวลากวา 
10 ป โดยพยายามสรางเอกภาพทั้งในดานโครงสราง และการทํางาน และพยายามเช่ือมโยง 
การทํางานกับยุทธศาสตร รวมถึงริเริ่มใหมีงบประมาณสนับสนุนการบูรณาการการทํางานใน
ตางประเทศ แตงบประมาณลักษณะดังกลาวกลับดําเนินการไดเพียง 3 ปงบประมาณ (ปงบประมาณ 
2550–2551) ในขณะที่ การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการบูรณาการดานการตางประเทศ
กลับมีขอเสนอแนะวาควรรื้อฟนงบประมาณลักษณะดังกลาวข้ึนใหม 

2.3.5  รายงานการศึกษาน้ีจะศึกษาถึงสาเหตุที่ทําใหงบประมาณสนับสนุนการบูรณาการ
การทํางานในตางประเทศ (FMIP) ไมสามารถดําเนินการตอ และจะศึกษาถึงรูปแบบงบประมาณ
สําหรับการบูรณาการดานการตางประเทศที่จะรื้อฟนข้ึนบนพื้นฐานของ (1) มีการศึกษาสนับสนุนวา
ควรมีงบประมาณสนับสนุนการบูรณาการดานการตางประเทศ (2) นโยบายของรัฐบาลปจจุบันที่ให
ความสําคัญกับการบูรณาการ และ (3) หลีกเลี่ยงรูปแบบที่เปนปญหาและทําใหงบประมาณ FMIP  
ไมสามารถดําเนินการตอไป  

 
 
 



 

 

 
บทที่ 3 

ผลการศึกษา 
 
 
3.1  บทเรียนของงบประมาณโครงการสนับสนุนภารกิจตางประเทศแบบบูรณาการ 

3.1.1  รูปแบบการเสนอขอเสนองบประมาณภายใต FMIP  
นับต้ังแตรัฐบาลไดจัดทําโครงการนํารองการบริหารราชการในตางประเทศแบบ

บูรณาการ เมื่อป พ.ศ. 2545 รัฐบาลไดพยายามผลักดันกลไกรองรับในดานตางๆ อาทิ การมีมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2546 ใหเอกอัครราชทูตไทยในตางประเทศทั้งหมดทําหนาที่เปน
ผูบริหารสูงสุด (Chief Executive Office—CEO) ของสวนราชการไทยในตางประเทศซึ่งรวมเรียกวา
ทีมประเทศไทย และตอมาเมื่อปงบประมาณ พ.ศ. 2550 รัฐบาลไดกําหนดใหมีงบประมาณโครงการ
สนับสนุนภารกิจตางประเทศแบบบูรณาการ (Foreign Missions’ Integrated Project—FMIP) โดย
มีวัตถุประสงคเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติราชการของหนวยงานที่เกี่ยวของทั้งสวนกลางและตางประเทศ
ที่มีภารกิจดานการตางประเทศ ดําเนินกิจกรรมรวมกันในการสงเสริมประโยชนของไทยใน
ตางประเทศ ใหสามารถผลักดันยุทธศาสตรชาติ ยุทธศาสตรทวิภาคี/ภูมิภาค ใหบรรลุเปาหมายที่
กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ สํานักงบประมาณไดต้ังงบประมาณคาใชจายสนับสนุนภารกิจ
ตางประเทศแบบบูรณาการ (FMIP) ไวที่สํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ 

โครงการ FMIP ไดกําหนดวิธีการวางแผนและพิจารณางบประมาณใน 2 ลักษณะ
ควบคูกัน กลาวคือ  

1) ทีมประเทศไทยในตางประเทศรวมกันคิดโครงการ (outside–in) ภายใตกรอบ
ยุทธศาสตรตางประเทศ โดยสถานเอกอัครราชทูตรวบรวมคําของบประมาณ จัดสงใหกระทรวง 
การตางประเทศ เพื่อเสนอสํานักงบประมาณ 

2) สวนราชการในสวนกลางเสนอโครงการตามยุทธศาสตรของสวนราชการ 
(inside–out) โดยดําเนินการได 2 วิธี คือ  

(1) กรณีที่เปนสวนราชการที่มีสํานักงานในตางประเทศ ใหเสนอผาน 
สถานเอกอัครราชทูต เพื่อสงใหกระทรวงการตางประเทศ และเสนอสํานักงบประมาณ (ตามขอ 1)) 
หรือเสนอหนวยงานตนสังกัดที่กรุงเทพฯ เพื่อเสนอสํานักงบประมาณ โดยสําเนาสงกระทรวงการ
ตางประเทศ 

(2) กรณีเปนสวนราชการที่ไมมีสํานักงานในตางประเทศ ใหเสนอตนสังกัด 
เพื่อเสนอสํานักงบประมาณ โดยสําเนาสงกระทรวงการตางประเทศ 

ทั้งน้ี การดําเนินโครงการภายใตงบประมาณ FMIP มีทั้งโครงการที่กระทรวง 
การตางประเทศ รวมถึงสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ เปนหนวยงานหลัก และโครงการที่
สวนราชการอื่นเปนหนวยงานหลัก แตกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยรับงบประมาณเพียง
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หนวยงานเดียว โดยจะตองรับผิดชอบการจัดทําแผนปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ และ
รับผิดชอบการใชจายงบประมาณ 

จากแนวทางขางตน จะพบวา การบูรณาการในลักษณะรวมกันคิดไมไดเกิดข้ึนโดย
สมบูรณ และยังไมไดมุงเปาหมายเดียวกัน กลาวคือ (1) ในมิติดานยุทธศาสตร การเสนอขอเสนอ
โครงการจากตางประเทศจะอิงยุทธศาสตรตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ ในขณะที่ 
การเสนอขอเสนอโครงการจากสวนราชการอื่นจะอิงยุทธศาสตรของสวนราชการ (2) ในมิติดาน 
การบริหารราชการ สํานักงานในตางประเทศของสวนราชการอื่นอาจเสนอขอเสนอโครงการโดยที่ 
ตนสังกัดไมทราบ 

3.1.2  ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินโครงการงบประมาณ FMIP  
ผูเขียนรายงานไดสัมภาษณ นางหัทยา  คูสกุล2 ซึ่งเคยรับผิดชอบโครงการ FMIP 

ระหวางปงบประมาณ 2550–2551 ซึ่งเปนปที่เริ่มตน และปที่สิ้นสุดการดําเนินโครงการดังกลาว และ
ไดศึกษาเอกสารรายงานการประเมินผลโครงการ FMIP โดยคณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย ระหวางปงบประมาณ พ.ศ. 2550–2551 ไดพบประเด็นสําคัญ คือ โครงการ FMIP  
ซึ่งเปนขอริเริ่มของสํานักงบประมาณ เพื่อตอบสนองนโยบายรัฐบาลในการปรับปรุงการบริหาร
ราชการในตางประเทศ ถือเปนความริเริ่มที่ดี โดยเฉพาะในดานความพยายามบูรณาการ ประสานงาน 
สื่อสาร สรางความรวมมือระหวางสวนราชการ และภาคสวนที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการ
ตางประเทศ อยางไรก็ดี นับต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ไมมีการดําเนินโครงการงบประมาณ 
FMIP ตอไปอีก เน่ืองจากประเด็นปญหาสําคัญ ดังน้ี 

3.1.2.1 ปญหาการทําความเขาใจกับผูเกี่ยวของ 
ถึงแมสํานักงบประมาณจะเปนผูริเริ่มแนวคิดโครงการฯ และเปนประธาน

คณะอนุกรรมการแผนงานงบประมาณบูรณาการดําเนินภารกิจตางประเทศ แตกลไกฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติยังขาดความเขาใจที่ถูกตองตรงกัน โดยในฝายบริหาร ผูบริหารสวนราชการยังไมไดรับ
การสรางความเขาใจอยางทั่วถึง สงผลใหสวนราชการขาดความตระหนักและความเขาใจเกี่ยวกับ
ความพยายามบูรณาการการทํางานในมิติดานการตางประเทศ สงผลใหการเขามีสวนรวมของสวน
ราชการตางๆ ไมตรงตามวัตถุประสงคของการบูรณาการการทํางานในตางประเทศ และในภาพใหญ
สงผลใหความพยายามของรัฐบาลในการผลักดันการปฏิรูปการบริหารราชการในตางประเทศไม
ประสบผลสําเร็จเต็มที่ 

ขณะเดียวกัน ฝายนิติบัญญัติ คือสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ซึ่งมี
หนาที่พิจารณากลั่นกรองรางพระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน ไมไดรับการสื่อสาร สรางความ
เขาใจ ถึงความพยายามในการปฏิรูปการบริหารราชการในตางประเทศ สงผลใหคณะอนุกรรมาธิการ
ที่เกี่ยวของซึ่งพิจารณางบประมาณของสวนราชการอื่นมีทัศนคติวา สวนราชการอื่นที่ถูกปรับลด
งบประมาณในช้ันกรรมาธิการ นําโครงการ/กิจกรรมที่ถูกคณะกรรมาธิการ/คณะอนุกรรมาธิการที่
เกี่ยวของตัดทอนและปรับลด ไปขอรับจัดสรรงบประมาณในกรอบ FMIP ซึ่งเปนงบประมาณกรอบใหญ 
ที่จัดสรรไวที่กระทรวงการตางประเทศ 
                                                
2 ปจจุบันดํารงตําแหนงเลขานุการกรมอาเซียน เคยรับผิดชอบโครงการ FMIP ในระหวางปฏิบัติงานที่สํานักบริหาร
การคลัง และสํานักนโยบายและแผน ในตําแหนงเลขานุการเอก และที่ปรึกษา ตามลําดับ 
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3.1.2.2 ปญหาดานการบริหารโครงการ 
1)  มิติการบริหารงาน 

กลไกการบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ ถึงแมจะ
ขับเคลื่อนโดยคณะกรรมการระดับชาติซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และคณะอนุกรรมการที่
เกี่ยวของ และตอมาไดออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารราชการแผนดินใน
ตางประเทศ แตในทางปฏิบัติ กลไกและระเบียบดังกลาวมิไดกําหนดบทลงโทษ หรือมาตรการบังคับ 
จึงไมสามารถผลักดันใหเกิดการบูรณาการการทํางานในตางประเทศอยางสมบูรณได นอกจากน้ัน  
ยังมีคณะอนุกรรมการ และคณะทํางานภายใตคณะอนุกรรมการ สงผลใหมีการประชุมและ 
การพิจารณาหลายข้ันตอน 

2)  มิติการเสนอคําของบประมาณ 
(1)  เปาหมายไมชัดเจนและกวางเกินไป สงผลใหการไมสามารถ

จัดทําขอเสนอโครงการที่ตรงตามเปาหมายได 
แนวทางการเสนอคําของบประมาณจากสวนราชการใน

ตางประเทศใชยุทธศาสตรดานตางประเทศเปนกรอบกําหนด ในขณะที่การเสนอคําขอของ 
สวนราชการในประเทศใชยุทธศาสตรของสวนราชการเปนกรอบกําหนด สงผลใหเปาหมายในการ
กําหนดแผนงานบูรณาการการดําเนินภารกิจตางประเทศกวางเกินไป ไมชัดเจน ขาดจุดเนน การเสนอ
คําของบประมาณกระจัดกระจายขาดการกําหนดหัวขอหลักในรายละเอียดที่ชัดเจน สงผลใหไม
สามารถกําหนดเปาหมายในการดําเนินงานอยางชัดเจน จึงสงผลตอการติดตามและประเมินผล
ความสําเร็จของโครงการ 

ในขณะเดียวกัน ยุทธศาสตรดานตางประเทศในขณะน้ันมี
ลักษณะเปนกรอบกวาง สงผลใหสวนราชการอื่นไมมีความรูสึกมีสวนรวม และขาดความเขาใจและ
ความตระหนักในการเช่ือมโยงยุทธศาสตรไปสูแผนงานที่จะดําเนินการ 

(2)  ความไมชัดเจนระหวางงานที่เปนวาระของหนวยงานกับวาระ
ของประเทศ 

การเสนอคําของบประมาณมีแนวโนมเปนภารกิจที่สวนราชการ
ผูเสนอตองการดําเนินการ แตมิใชประเด็นที่เปนวาระสําคัญของประเทศในมิติการตางประเทศ สงผลให 
ไมเกิดการบูรณาการต้ังแตการคิด การจัดทําโครงการ ไปถึงการทํางาน  

ประเด็นน้ี คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดช้ีวา 
โครงการที่ลมเหลวมีลักษณะเปนโครงการที่สวนราชการอื่นตองการดําเนินงานหรือตองการ
งบประมาณเพิ่ม แตไมมีศักยภาพในการดําเนินการ และไมสามารถบูรณาการในมิติดานการ
ตางประเทศ 

3.1.2.3 ปญหาดานการบริหารงบประมาณ 
สํานักงบประมาณกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยรับ

งบประมาณโครงการ FMIP และหากมีสวนราชการอื่นขอรับจัดสรรงบประมาณก็เปนการใช
งบประมาณที่กระทรวงการตางประเทศรับผิดชอบในลักษณะ “การเบิกจายแทนกัน” โดยสวนราชการ 
ที่ไดรับงบประมาณมีหนาที่ใชจายงบประมาณ  
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ในกรณีเชนน้ี กระทรวงการตางประเทศตองรับภาระในการช้ีแจง
งบประมาณตอรัฐสภา รวมถึงภาระในการบริหารงบประมาณทั้งดานการเบิกจายและการโอน
เปลี่ยนแปลง และหากสวนราชการที่ไดรับจัดสรรงบประมาณไมไดดําเนินโครงการและไมมีการใชจาย
งบประมาณก็ไมตองรับภาระ แตจะถือวาผลการใชจายงบประมาณของกระทรวงการตางประเทศ 
ไมเปนไปตามเปาหมาย ซึ่งกระทบตอดัชนีผลการปฏิบัติงานของกระทรวงการตางประเทศ  

3.1.3  สาเหตุของความไมประสบผลสําเร็จของโครงการ FMIP  
จากผลการศึกษาขางตน ผูเขียนรายงานไดประมวลขอสรุปสาเหตุของความ 

ไมประสบผลสําเร็จของโครงการ FMIP ซึ่งจะเปนแนวทางสําหรับการปรับปรุงกลไกงบประมาณเพื่อ
ตอบสนองการบูรณาการการดําเนินงานดานการตางประเทศเพื่อตอบสนองยุทธศาสตรชาติ ดังน้ี 

3.1.3.1 การขาดการมองภาพใหญเดียวกัน เน่ืองจากกรอบการจัดทําคําขอ
งบประมาณมีทั้งที่อางอิงกรอบยุทธศาสตรดานตางประเทศ และยุทธศาสตรของแตละสวนราชการ 
สงผลใหไมสามารถกําหนดเปาหมายรวมกัน จึงไมสามารถจัดทําขอเสนอโครงการที่มีเปาหมายชัดเจน 
เฉพาะเจาะจง และตอบสนองยุทธศาสตรของชาติ  

3.1.3.2 การขาดรวมกันคิดในเชิงนโยบายแตมุงคิดในระดับกิจกรรม สะทอน 
ใหเห็นจากชองทางการเสนอขอเสนองบประมาณ ดังน้ี 

1) กรณีที่สํานักงานในตางประเทศของสวนราชการอื่นเสนอขอเสนอ
ผานสถานเอกอัครราชทูต เพื่อสงมายังกระทรวงการตางประเทศ โดยไมตองเสนอผานตนสังกัดของตน  
จึงมีความเสี่ยงวากิจกรรมที่จะดําเนินการภายใตขอเสนอดังกลาวเปนภารกิจที่ตนสังกัดกําหนดหรอืไม 

2) กรณีที่สํานักงานในตางประเทศของสวนราชการอื่นสามารถเสนอ
ขอเสนอมายังตนสังกัด เพื่อเสนอตรงไปสํานักงบประมาณ โดยไมตองเสนอผานสถานเอกอัครราชทูต 
และกระทรวงการตางประเทศ สงผลใหเอกอัครราชทูตไมสามารถทําหนาที่ผูบริหารสูงสุดของทีม
ประเทศไทยในตางประเทศ ในขณะเดียวกัน สงผลใหกระทรวงการตางประเทศไมสามารถทําหนาที่
พิจารณาความเกี่ยวของของกิจกรรมที่เสนอในมิติดานการตางประเทศ 

3.1.3.3 ข้ันตอนการดําเนินงานที่ไมชัดเจนและซ้ําซอน 
กระบวนการพิจารณาขอเสนองบประมาณ ตองเสนอเขาสูการพิจารณา

ของคณะอนุกรรมการแผนงานงบประมาณบูรณาการดําเนินภารกิจตางประเทศซึ่งมีผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณเปนประธาน และคณะอนุกรรมการฯ จะสงใหคณะกรรมการภายในสํานัก
งบประมาณพิจารณาตอไป  

ภายหลังการพิจารณาของคณะอนุกรรมการฯ และคณะกรรมการภายใน
สํานักงบประมาณ ขอเสนองบประมาณดังกลาวจะไดรับบรรจุเปนสวนหน่ึงของขอเสนองบประมาณ
รายจายประจําปของกระทรวงการตางประเทศ เพื่อเขาสูกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําป ซึ่งสํานักงบประมาณจะพิจารณางบประมาณในภาพรวมของกระทรวงการตางประเทศอีกครั้ง 
กอนเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และรัฐสภา รวมถึงการพิจารณาในช้ันกรรมาธิการที่
เกี่ยวของของรัฐสภาตอไป 
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3.2  งบประมาณของรัฐบาลไทยในปจจุบัน (ปงบประมาณ พ.ศ. 2561)  
สาระสําคัญของยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ ป พ.ศ. 2561 ระบุวาเนนความ

สอดคลองและการถายทอดเปาหมายและประเด็นยุทธศาสตรของรางกรอบยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป 
(พ.ศ. 2560–2579) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560–2564)  
แผนแมบทอื่นๆ และนโยบายสําคัญของรัฐบาล  

3.2.1 การจําแนกงบประมาณตามยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 
จากการศึกษากรอบวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 

ของไทยตาม “รางพระราชบัญญัติงบประมาณ รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561” ที่เสนอเขาสู
การพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ สามารถจําแนกตามยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ  
ซึ่งสอดคลองกับรางกรอบยุทธศาสตรระยะ 20 ป ไดดังน้ี 

 
 

ทั้งน้ี การจําแนกงบประมาณรายยุทธศาสตรเปนกรอบสําหรับการจัดสรร
งบประมาณใหแตละสวนราชการตามที่รัฐบาลกําหนดวา “สังกัด” อยูในภารกิจตามยุทธศาสตรใด  
ไมสามารถระบุวงเงินงบประมาณที่รัฐบาลไทยไดรับจัดสรรสําหรับการดําเนินภารกิจดานการ
ตางประเทศได  

สําหรับงบประมาณของกระทรวงการตางประเทศที่เขาสูการพิจารณาตาม 
รางพระราชบัญญัติฯมีจํานวน 8,780.436 ลานบาท หรือประมาณรอยละ 0.3 ของงบประมาณแผนดิน
ทั้งหมด โดยสามารถจําแนกเปน แผนงานบุคลากรภาครัฐ 3,907.071 ลานบาท หรือประมาณ 0.38 
ของงบประมาณแผนงานบุคลากรภาครัฐทั้งหมด และเปนงบประมาณสําหรับแผนงานพื้นฐาน 
แผนงานยุทธศาสตร และแผนงานบูรณาการ จํานวน 4,873.365 ลานบาท หรือประมาณ 0.26 ของ
งบประมาณสําหรับแผนงานพื้นฐาน แผนงานยุทธศาสตร และแผนงานบูรณาการทั้งหมดของประเทศ 
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เมื่อพิจารณาตามโครงสรางแผนงานยุทธศาสตร กระทรวงการตางประเทศไดรับ
การจัดสรรงบประมาณภายใตยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 2 ดาน ดังน้ี 

1) ยุทธศาสตรดานความมั่นคง จํานวน 130.23 ลานบาท 
2) ยุทธศาสตรดานการสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ จํานวน 

8,650.20 ลานบาท 
อยางไรก็ดี งบประมาณที่กระทรวงการตางประเทศไดรับจัดสรรภายใตยุทธศาสตร

การจัดสรรงบประมาณทั้ง 2 ดานขางตน มิไดเปนตัวบงช้ีถึงงบประมาณรายจายดานการตางประเทศ
ของรัฐบาล  

หากพิจารณาจากนิยามของคําวาการตางประเทศตามที่ผูเขียนรายงานระบุไวในบทที่ 1 
ช้ีใหเห็นวาภารกิจดานการตางประเทศหมายถึงประเด็นที่เปนความสําคัญและผลประโยชนสาธารณะ
ของประเทศ มิไดจํากัดเฉพาะงานของกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งสอดคลองกับคําบรรยายของ
ศาสตราจารย (พิเศษ) สุรเกียรติ  เสถียรไทย3 ซึ่งมีใจความตอนหน่ึงวา การตางประเทศไมใชเปนเรื่อง
ของกระทรวงการตางประเทศเพียงกระทรวงเดียว แตเปนเรื่องของทุกกระทรวงที่มีมิติดานการ
ตางประเทศ โดยไดยกตัวอยางการดําเนินการตามกรอบประชาคมอาเซียน ซึ่งมี 3 เสาหลัก และมี
ความเกี่ยวของกับทุกกระทรวง พรอมทั้งยํ้าความสําคัญของการมีวิสัยทัศนรวมกัน และการดําเนินงาน
รวมกัน 

3.2.2 การจําแนกงบประมาณตามลักษณะงาน 
สํานักงบประมาณไดจําแนกงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 

ตามลักษณะงาน ดังน้ี  
 

                                                
3 การบรรยายในหัวขอ “การเปล่ียนแปลงภูมิสถาปตยกรรมโลกดานการเมืองและเศรษฐกิจ” แกคณะผูเขารับการ
อบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 9 เม่ือวันที่ 18 กรกฎาคม 2560 ณ หองนราธิป กระทรวงการตางประเทศ 
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จากตารางขางตนไมปรากฏงานดานการตางประเทศเปนลักษณะงานตามการ
จัดสรรงบประมาณ อยางไรก็ดี สํานักงบประมาณไดระบุในเอกสารงบประมาณโดยสังเขปประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2561 กําหนดใหการบริหารงานตางประเทศเปนสวนหน่ึงของการบริหารทั่วไปของรัฐ 
แตไมไดระบุวางานดานการตางประเทศเปนสวนหน่ึงของลักษณะงานในมิติดานความมั่นคง คือ ดาน
การปองกันประเทศ และดานการรักษาความสงบภายใน รวมถึงลักษณะงานดานการเศรษฐกิจ ทั้งที่
งบประมาณของกระทรวงการตางประเทศไดรับจัดสรรภายใตยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณดาน
ความมั่นคง และดานการสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ ซึ่งถือวาเปนภารกิจในมิติ
ดานเศรษฐกิจ 

หากพิจารณาตามแนวคิดของ Hocking ซึ่งผูเขียนรายงานไดนําเสนอในบทที่ 2 ใน
ประเด็นที่วา ดวยบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไป งานดานการสิ่งแวดลอม การสาธารณสุข การศึกษา 
รวมไปถึงการวัฒนธรรม ตางเกี่ยวโยงกับภารกิจดานการตางประเทศ แตเมื่อศึกษาเอกสาร
งบประมาณโดยสังเขปพบวา ไมมีการระบุงานดานการตางประเทศในลักษณะขางตนเชนกัน  

3.2.3 การสุมสํารวจงบประมาณดานการตางประเทศของสวนราชการอ่ืน 
3.2.3.1  การสุมสํารวจโดยใชแผนงานยุทธศาสตรที่กระทรวงการตางประเทศ

ไดรับจัดสรรงบประมาณเปนกรอบแนวทาง พบวา มีสวนราชการอื่นที่ไดรับจัดสรรงบประมาณภายใต
แผนงานเดียวกัน ดังน้ี 
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แผนงานยุทธศาสตร หนวยงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

ยุทธศาสตรดานความมั่นคง 
แผนงานยุทธศาสตรสงเสรมิ
ความสัมพันธระหวางประเทศดานความ
มั่นคง 

กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงแรงงาน 
สํานักงานตํารวจแหงชาติ 

77.2 
89.5 
0.51  
30.8 

ยุทธศาสตรดานการสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศไทย 
แผนงานยุทธศาสตรพัฒนาความรวมมือ
ดานตางประเทศ สรางและรกัษา
ผลประโยชนของชาติ 

กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงสาธารณสุข 
องคการสวนพฤษศาสตร 

4,319.8 
47.4 
27.9 
26.5 
9.7 

 
ถึงแมสวนราชการขางตนจะไดรับจัดสรรงบประมาณภายใตแผนงาน

ยุทธศาสตรเดียวกันเพื่อนําไปดําเนินภารกิจที่เกี่ยวของกับการตางประเทศ แตกระบวนการเสนอ 
คําขอรับจัดสรรงบประมาณเปนไปในลักษณะตางคนตางทํา โดยแตละหนวยงานเปนผูเสนอคําขอรับ
จัดสรรงบประมาณภายใตกรอบขอเสนอคําของบประมาณของสวนราชการของตน ยังไมมีการกําหนด
วิสัยทัศน เปาหมาย ผลลัพธที่พึงประสงค และตัวช้ีวัดความสําเร็จ รวมกัน จึงถือไดวา ยังไมมีการบูรณาการ
การทํางานภายใตแผนงานยุทธศาสตรดังกลาว 

3.2.3.2 การสุมสํารวจโดยพิจารณาการจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินงานดาน
การตางประเทศ และ/หรือ ความรวมมือกับตางประเทศ ภายใตยุทธศาสตรและแผนงานตางๆ  
พบตัวอยาง ดังน้ี 

 
ยุทธศาสตร/แผนงาน หนวยงาน งบประมาณ 

(ลานบาท) 
ยุทธศาสตรดานความมั่นคง 
แผนงานยุทธศาสตรสงเสรมิ
ความสัมพันธระหวางประเทศดานความ
มั่นคง 

กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงแรงงาน 
สํานักงานตํารวจแหงชาติ 

77.2 
89.5 
0.51  
30.8 

แผนงานยุทธศาสตรรักษาความสงบ
เรียบรอยภายในประเทศ 

สํานักขาวกรองแหงชาติ 26.2 

แผนงานพื้นฐานดานความมั่นคง กระทรวงการคลงั 9.4  
ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขันของประเทศ 
แผนงานยุทธศาสตรพัฒนาความรวมมือ กระทรวงการตางประเทศ 4,319.8 
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ยุทธศาสตร/แผนงาน หนวยงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

ดานตางประเทศ สรางและรกัษา
ผลประโยชนของชาติ 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงสาธารณสุข 
องคการสวนพฤษศาสตร 

47.4 
27.9 
26.5 
9.7 

แผนงานพื้นฐานดานการสราง
ความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
กระทรวงการคลงั 

361.2 
84.8 

ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและเสรมิสรางศักยภาพคน 
แผนงานยุทธศาสตรสงเสรมิและพฒันา
ศาสนา ศิลปะ และวัฒนธรรม 

กระทรวงวัฒนธรรม 276.7 

ยุทธศาสตรดานการปรบัสมดุลและพฒันาระบบบรหิารจัดการภาครัฐ 
แผนงานยุทธศาสตรพัฒนาประสิทธิภาพ
การบริหารราชการแผนดิน 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสงัคมแหงชาติ (โครงการวางแผนและ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรดานความรวมมือ
ระหวางประเทศเพื่อการพัฒนา)  

22.85 

 
จากการสุมตัวอยางขางตนพบวา มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อการ

ดําเนินงานความรวมมือระหวางประเทศ ทั้งที่เปนงบประมาณตางแผนงานภายใตยุทธศาสตรการ
จัดสรรงบประมาณที่กระทรวงการตางประเทศไดรับจัดสรรงบประมาณ และงบประมาณภายใต
ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณอื่นนอกเหนือจากยุทธศาสตรฯ ที่กระทรวงการตางประเทศไดรับ
จัดสรรงบประมาณ ซึ่งคือ ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและเสริมสรางศักยภาพคน และยุทธศาสตรดาน
การปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภาครัฐ  

จากการสุมสํารวจขอมูลการจัดสรรงบประมาณตามขอ (3.2.3.1) และ (3.2.3.2) 
สะทอนใหเห็นวา การดําเนินงานดานการตางประเทศของไทยยังเปนไปอยางแยกสวน กระจัด
กระจาย ไมเห็นภาพรวมงานดานการตางประเทศของรัฐบาล ไมมีเจาภาพหลัก ไมไดกําหนดเปาหมาย
และวางแผนการทํางานรวมกัน สงผลใหการดําเนินงานดานการตางประเทศยังไมสามารถตอบสนอง
ประเด็นที่รัฐบาลใหความสําคัญไดอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ัน ในบางมิติอาจมีความซ้ําซอนกับ
ภารกิจหลักที่กระทรวงการตางประเทศดําเนินการอยูแลว  

 
3.3  การจัดต้ังแผนงานบูรณาการภารกิจดานการตางประเทศเพ่ือผลักดันยุทธศาสตรชาติ 

ผูเขียนรายงานไดทําการศึกษาบนพื้นฐานของการสังเคราะหแนวคิดและวรรณกรรม 
ที่เกี่ยวของ ซึ่งไดสรุปแนวคิดตามที่นําเสนอในบทที่ 2 วา การปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณเปน
เงื่อนไขสําคัญสําหรับความสําเร็จของการบูรณาการการทํางานของสวนราชการ และกระทรวง 
การตางประเทศควรมีบทบาทเปนแกนกลางในการประสานงานแบบเครือขายกับสวนราชการ 
ที่เกี่ยวของประเด็นสําคัญน้ัน เพื่อผลักดันการทูตแบบบูรณาการ ประกอบกับการศึกษาแนวทางการ
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ปรับปรุงระบบงบประมาณของรัฐบาลปจจุบัน เพื่อนํามาสูขอสรุปของการใชงบประมาณในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการทํางานดานการตางประเทศ  

3.3.1  แนวคิดพ้ืนฐานของรัฐบาลปจจุบัน 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติ เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2559 ใหความเห็นชอบการกําหนด 

แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่ไดใหความสําคัญกับการ
จัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร โดยกําหนดใหมีแผนงานบูรณาการเรื่องสําคัญ
ที่สอดคลองกับรางกรอบยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 
12 นโยบายความมั่นคงแหงชาติ และนโยบายสําคัญของรัฐบาล เพื่อใชแผนงานบูรณาการเปนกลไก
ขับเคลื่อนการดําเนินงานเชิงยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ  

3.3.2  แผนงานบูรณาการในปจจุบัน 
จากเอกสารงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีการจัดสรร

งบประมาณภายใตแผนงานบูรณาการ รวม 29 แผนงาน โดยมีรายช่ือแผนงานและวงเงินงบประมาณ
ที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ดังน้ี 
 

ยุทธศาสตร/แผนงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

ยุทธศาสตรดานความมั่นคง 
แผนงานบรูณาการสรางความปรองดองและสมานฉันท 505.4 
แผนงานบรูณาการขับเคลือ่นการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต 13,295.4 
แผนงานบรูณาการจัดการปญหาแรงงานตางดาวและการคามนุษย 832.6 
แผนงานบรูณาการปองกัน ปราบปราม และบําบัดรักษาผูติดยาเสพติด 4,930.0 
ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขันของประเทศ 
แผนงานบรูณาการพัฒนาอุตสาหกรรมศักยภาพ 2,544.0 
แผนงานบรูณาการสงเสริมวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดยอม 3,825.1 
แผนงานบรูณาการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 10,599.5 
แผนงานบรูณาการพัฒนาระเบียงเศรษฐกจิภาคตะวันออก 8,444.7 
แผนงานบรูณาการพัฒนาดานคมนาคมและระบบโลจิสติกส 113,735.3 
แผนงานบรูณาการพัฒนาเศรษฐกจิดิจิตัล 4,470.6 
แผนงานบรูณาการวิจัยและนวัตกรรม 17,188.7 
แผนงานบรูณาการสรางรายไดจากการทองเที่ยวและบริการ 8,712.2 
แผนงานบรูณาการพัฒนาศักยภาพการผลิตภาคเกษตร 9,698.1 
แผนงานบรูณาการเพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขันดาน 
การคาและการลงทุนระหวางประเทศ 

577.8 

แผนงานบรูณาการเสริมสรางความเขมแข็งและย่ังยืนใหกับเศรษฐกิจภายในประเทศ 84,412.1 
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและเสรมิสรางศักยภาพคน 
แผนงานบรูณาการพัฒนาศักยภาพคนตามชวงวัย 8,474.8 
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ยุทธศาสตร/แผนงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

แผนงานบรูณาการยกระดับคุณภาพการศึกษาและการเรียนรูตลอดชีวิต 92,820.8 
ยุทธศาสตรดานการแกไขปญหาความยากจน ลดความเหลื่อมล้ํา และสรางการเติบโตจากภายใน 
แผนงานบรูณาการพัฒนาการเศรษฐกิจฐานรากและชุมชนเขมแข็ง 5,293.2 
แผนงานบรูณาการพัฒนาระบบประกันสุขภาพ 207,099.6 
แผนงานบรูณาการสรางความเสมอภาคเพือ่รองรบัสงัคมผูสงูอายุ 1,218.8 
ยุทธศาสตรดานการจัดการนํ้าและสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมอยาง
ย่ังยืน 
แผนงานบรูณาการจัดการปญหาที่ดินทํากิน 267.7 
แผนงานบรูณาการบรหิารจัดการขยะและสิ่งแวดลอม 779.0 
แผนงานบรูณาการพัฒนาและเพิม่ประสทิธิภาพการใชพลงังานที่เปนมิตรกบั
สิ่งแวดลอม 

841.7 

แผนงานบรูณาการบรหิารจัดการทรพัยากรนํ้า 64,462.0 
ยุทธศาสตรดานการปรบัสมดุลและพฒันาระบบบรหิารจัดการภาครัฐ 
แผนงานบรูณาการปองกัน ปราบปรามการทจุริตและประพฤติมิชอบ 882.0 
แผนงานบรูณาการปฏิรูปกฎหมายและพฒันากระบวนการยุติธรรม 837.7 
แผนงานบรูณาการอํานวยความสะดวกทางธุรกิจ 290.2 
แผนงานบรูณาการสงเสริมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 263,400.0 
แผนงานบรูณาการสงเสริมการพฒันาจงัหวัดและกลุมจงัหวัดแบบบรูณาการ 25,631.9 
 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2561 กระทรวงการตางประเทศเขารวมแผนงานบูรณาการ
ขางตน จํานวน 3 แผนงาน จากทั้งหมด 29 แผนงาน โดยเขารวมเพื่อดําเนินภารกิจในมิติที่เกี่ยวของ
กับดานการตางประเทศ ภายใตแผนงานบูรณาการดังกลาว เชน การช้ีแจงทําความเขาใจกับ
ตางประเทศ การดูแลและคุมครองแรงงานไทยในตางประเทศ และการขยายโอกาสทางเศรษฐกิจใน
กลุมประเทศมหาอํานาจและใชประโยชนจากกรอบความรวมมือพหุภาคี ไดแก  

1) แผนงานบูรณาการขับเคลื่อนการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต มีวงเงิน
งบประมาณที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ จํานวน 33.7 ลานบาท  

2) แผนงานบูรณาการจัดการปญหาแรงงานตางดาวและการคามนุษย มีวงเงิน
งบประมาณที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ จํานวน 7 ลานบาท 

3) แผนงานบูรณาการเพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขันดานการคาและการ
ลงทุนระหวางประเทศ มีวงเงินงบประมาณที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ จํานวน 
23.1 ลานบาท 

จากขอมูลในตารางขางตน พบวาแผนงานบูรณาการเกือบทั้งหมดเปนการ
ดําเนินงานเนนวาระการพัฒนาภายในประเทศ เนนการบูรณาการระหวางสวนราชการที่มีภารกิจ
ภายในประเทศ และมุงการพัฒนาในระดับจังหวัดและกลุมจังหวัด  
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การกําหนดแผนงานบูรณาการที่เนนการตอบสนองวาระการพัฒนาภายในประเทศ 
เปนเรื่องสําคัญที่จะตองดําเนินการตามวาระการปฏิรูปประเทศของรัฐบาล อยางไรก็ดี จากที่ผูเขียน
รายงานไดนําเสนอสรุปแนวคิดในบทที่ 2 ก็มีประเด็นที่ควรใหความสนใจคือ บริบทการเปลี่ยนแปลง
ของโลกไดทําใหไมมีเสนแบงระหวางภารกิจภายในประเทศกับภารกิจการตางประเทศ และการรักษา
และแสวงหาผลประโยชนของชาติจะมีความเกี่ยวของกับมิติดานการตางประเทศเพิ่มข้ึนควบคูไปกับ
ความตองการความรวมมือระหวางหนวยงานที่หลากหลายมากข้ึน  

เมื่อพิจารณาจากรายช่ือแผนงานบูรณาการขางตน จะเห็นไดวา นอกเหนือจาก
แผนงานบูรณาการ 3 แผนงานที่กระทรวงการตางประเทศเขารวม ยังมีแผนงานบูรณาการบาง
แผนงานที่นาจะมีมิติดานการตางประเทศเขาไปเกี่ยวของ อาทิ แผนงานบูรณาการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ดิจิตัล แผนงานบูรณาการวิจัยและนวัตกรรม แผนงานบูรณาการพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพการใช
พลังงานที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม 

อยางไรก็ดี หากจะกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเขามีสวนรวมในทุกๆ 
แผนงาน บูรณาการในมิติดานการตางประเทศ มีประเด็นที่จะตองนํามาประกอบการพิจารณา ไดแก  

1) จํานวนบุคลากรที่จะรองรับปริมาณงาน เน่ืองจากกระทรวงการตางประเทศ
จัดเปนกระทรวงขนาดเล็กในมิติดานจํานวนบุคลากร โดยมีขาราชการประมาณ 3,500 คน เทาน้ัน 
และประมาณรอยละ 50 ของบุคลากรเหลาน้ี ประจําการในตางประเทศ  

2) อีกประการหน่ึงคือ การนํามิติดานการตางประเทศไปจับประเด็นตางๆ อาจทํา
ใหการดําเนินนโยบายดานการตางประเทศของไทยไมมีจุดเนน ไมมีเปาหมายชัดเจน ซึ่งจะเปน
ประเด็นปญหาเดียวกับโครงการ FMIP ในอดีต นอกจากน้ัน จะไมนําไปสูการใชกลไกการทูตแบบ
บูรณาการตามที่รัฐบาลแถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

3.3.3  แผนงานบูรณาการในมิติดานการตางประเทศ 
3.3.3.1 หลักการและเหตุผล 

1)  จากแนวคิดของ Hocking และคณะ ตามที่ผู เ ขียนรายงานได
นําเสนอในบทที่ 2 ช้ีใหเห็นวา การดําเนินนโยบายทางการทูตโดยรัฐยังเปนสิ่งสําคัญสําหรับการ
ปกปองผลประโยชนของชาติ และการสรางบรรยากาศสําหรับการสงเสริมและแสวงหาผลประโยชน
ของชาติในมิติตางๆ โดยตองใช “การทูตแบบบูรณาการ (Integrative Diplomacy)” เพื่อผลักดัน
ผลประโยชนของชาติในหลากหลายสาขา โดยกระทรวงการตางประเทศดําเนินนโยบายทางการทูตใน
ฐานะแกนกลางการประสานงานในลักษณะการทูตแบบเครือขาย (Network Diplomacy) ทั้ง
ภายในประเทศและระหวางประเทศ 

2)  การจัดต้ังแผนงานบูรณาการในมิติดานการตางประเทศจําเปนตอง
นําประเด็นปญหาสําคัญของโครงการ FMIP ที่ไดนําเสนอในตอนตนของบทที่ 3 เปนบทเรียนและ
แนวทางสําหรับการปรับปรุง  

3)  การจัดต้ังแผนงานบูรณาการในมิติดานตางประเทศจะตองเนนการใช
กลไกที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด หลีกเลี่ยงการสรางกลไกใหมที่จะเพิ่มภาระและความซบัซอนในการ
ทํางาน 

3.3.3.2 ลักษณะของแผนงานบูรณาการในมิติดานการตางประเทศ 
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1)  ผูเขียนรายงานไดสัมภาษณนายฉัตรชัย  วิริยเวชกุล ผูอํานวยการ
สํานักบริหารการคลัง เมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2560 ซึ่งไดใหขอคิดเห็นวา แผนบูรณาการในมิติดาน
การตางประเทศจะตองเปนกรอบกวางๆ แตเปาหมายชัดเจน กลาวคือ  

(1)  การเปนแผนแบบกรอบกวาง หมายถึง กําหนดช่ือแผนงานใน
เชิงกวาง ไมกําหนดประเด็นเฉพาะ เน่ืองจากประเด็นดานการตางประเทศจะตองปรับตัวใหสอดคลอง
กับสถานการณการเปลี่ยนแปลง และพัฒนาการในระดับโลก โดยเมื่อดําเนินการไประยะหน่ึงแลว เชน 
3–5 ป อาจเปลี่ยนแปลงจุดเนน และรูปแบบโครงการ กิจกรรม ที่ดําเนินการ ใหสอดคลองกับบริบท
แวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป 

(2)  มีเปาหมายชัดเจน เช่ือมโยงไปสู ยุทธศาสตรและนโยบาย
ระดับชาติ โดยมีการกําหนด theme หลักวา ในแตละชวงเวลา เชน ระยะสั้น ระยะกลาง จะมีจุดเนน
ภารกิจการบูรณาการดานการตางประเทศในดานใดเปนหลัก เพื่อใหสามารถกําหนดผูมีสวนไดสวน
เสียที่จะเขารวมแผนงานบูรณาการไดอยางถูกตอง และผูที่เขารวมเห็นเปาหมายภาพใหญเดียวกัน ซึ่ง
จะนําไปสูการกําหนดเปาหมายและตัวช้ีวัดรวมกันไดชัดเจน 

2)  การตอบรับจากสวนราชการอื่น 
ผูเขียนรายงานไดสัมภาษณขาราชการระดับชํานาญการ 3 คน สังกัด

สํานักนโยบายและแผน สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการตางประเทศ ซึ่งรับผิดชอบการกําหนด
ภารกิจดานการตางประเทศตามยุทธศาสตรดานการตางประเทศ และการดําเนินงานตามแนวทางการ
ปฏิรูปประเทศ ไดรับทราบวา จากการหารือระหวางผูบริหารกระทรวงการตางประเทศ กับผูบริหาร
ของสวนราชการอื่น อาทิ กระทรวงอุตสาหกรรม และกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งผูบริหารสวน
ราชการดังกลาวมีขอคิดเห็นที่เปนประโยชนตอการพัฒนาแผนงานบูรณาการดานการตางประเทศ 
สรุปดังน้ี 

(1)  กระทรวงการตางประเทศมีบทบาทสําคัญในการเช่ือมโยงองค
ความรูจากตางประเทศเขามาพัฒนาประเทศในมิติตางๆ อาทิ เรื่องการพัฒนาคน ซึ่งปจจุบันมี
แผนงานบูรณาการดานการพัฒนาศักยภาพคน ตามแนวทางของคณะกรรมการบริหารราชการ
แผนดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตรชาติ และการสรางความสามัคคีปรองดอง (ป.ย.ป.) 
แตกระทรวงการตางประเทศสามารถเช่ือมโยงความรวมมือกับตางประเทศเพื่อเช่ือมโยงใหเกิด 
ความรวมมือระหวางสถาบันอาชีวศึกษา เพื่อพัฒนาแรงงานสําหรับตอบสนองนโยบายของรัฐบาล 
ในการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ และระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก  

ในประเด็นน้ี จะเห็นไดวา กระทรวงการตางประเทศสามารถ
ทําหนาที่แกนกลางการประสานงานเพื่อสรางเครือขายความรวมมือตอบสนองประเด็นตามการพฒันา
ประเทศ โดยในกรณีน้ี สามารถประสานประโยชนขามแผนงานบูรณาการที่เกี่ยวของถึง 4 แผนงาน  

(2)  กระทรวงการตางประเทศมีบทบาทในการเ ช่ือมโยงให
ตางประเทศไดรูจักผลิตภัณฑของไทย มีความเช่ือมั่นในมาตรฐานและคุณภาพ และช่ืนชอบความเปนไทย 
ซึ่งจะเปนผลดีตอการขยายตลาด และการพัฒนาโอกาสทางการคาตอไป อยางไรก็ดี บางสวนราชการ
มีภารกิจที่เกี่ยวของกับดานการตางประเทศ แตลักษณะพื้นฐานของหนวยงานรับผิดชอบงาน
ภายในประเทศ จึงไมไดรับการจัดสรรงบประมาณในช้ันกรรมาธิการ จึงเห็นวาการรวมมือกับ
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กระทรวงการตางประเทศในลักษณะบูรณาการที่มีเปาหมายชัดเจนจะเปนประโยชนสําหรับการ
ผลักดันประเด็นที่เปนผลประโยชนของไทย 

นอกจากน้ี ผู เ ขียนรายงานได เขารวมการหารือระหวาง
เอกอัครราชทูตไทย ณ กรุงโตเกียว และหัวหนาสํานักงานทีมประเทศไทย กับรองปลัดกระทรวง 
การตางประเทศ และผูบริหารสํานักงบประมาณ เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2560 ซึ่งในการหารือดังกลาว 
เอกอัครราชทูตฯ ไดนําเสนอวา บทบาทที่สําคัญประการหน่ึงของกระทรวงการตางประเทศ คือ  
การสรางการยอมรับ ความตระหนักรับรู ความนิยม และความเช่ือมั่นตอประเทศไทยในประชาคมโลก 
ดังน้ัน กิจกรรมในลักษณะ “เทศกาลไทย” จึงไมใชการออกรานแสดงสินคาเพื่อจําหนาย แตเพื่อสราง
การรับรูและความช่ืนชอบความเปนไทยในหลากหลายมิติ ซึ่งมีสินคาและบริการเปนสวนหน่ึง ทั้งน้ี 
หัวหนาสํานักงานทีมประเทศไทยไดแสดงความเห็นดวยในประเด็นดังกลาว 

อน่ึง จากประสบการณของผูเขียนรายงานระหวางประจําการที่
สถานกงสุลใหญ ณ นครคุนหมิง ระหวางป พ.ศ. 2554–2558 สถานกงสุลใหญฯ โดยการสนับสนุน
ของกระทรวงการตางประเทศ ไดจัดงานเทศกาลไทย โดยไดบูรณาการการทํางานทั้งกับทีมประเทศ
ไทยในพื้นที่ และหนวยงานไทยจากประเทศไทย ไดแก กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย 
และสภาหอการคาแหงประเทศไทย ในการเช่ือมโยงใหผูประกอบการสินคา OTOP ระดับหาดาว ที่ยัง
ไมมีประสบการณในการสงออกไดนําสินคามาจัดแสดงในงานเทศกาล เพื่อสรางความรับรูในหมู
ผูบริโภคจีน ซึ่งผลลัพธจากการดําเนินงานดังกลาว สงผลใหชาวจีนมีความนิยมความเปนไทยเพิ่มมากข้ึน 
รูจักผลิตภัณฑของไทยที่หลากหลายมากข้ึน เมื่อเดินทางมาทองเที่ยวไทยมีแนวโนมที่จะเดินทางไป
แหลงทองเที่ยวอื่นนอกเหนือจาก “แหลงทองเที่ยวพื้นฐาน” และเลือกซื้อผลิตภัณฑจากประเทศไทย
หลากหลายย่ิงข้ึน ในขณะเดียวกัน ผูประกอบการ OTOP เหลาน้ี เมื่อตระหนักวาสินคาของตน
สามารถขยายตลาดไปสูตางประเทศได ก็จะพยายามพัฒนาขีดความสามารถเพื่อกาวไปสูการเปน 
ผูสงออก ซึ่งจะเปนการสงไมตอไปสูภารกิจของกระทรวงพาณิชยตอไป 

3)  กลไกการดําเนินการสําหรับแผนงานบูรณาการดานการตางประเทศ 
(1)  การกําหนดและประสานเชิงนโยบายและยุทธศาสตร 

ก.  ควร ใช กล ไก  “คณะกรรมกา รบริห ารราชการ ใน
ตางประเทศ”4 ซึ่งต้ังข้ึนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารราชการแผนดินใน
ตางประเทศ พ.ศ. 2552 โดยมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญประการหน่ึงคือ เปนศูนยกลางในการประสาน
นโยบายและยุทธศาสตรในการบริหารราชการในตางประเทศของสวนราชการตางๆ ใหมีความเปน
เอกภาพ 

                                                
4 คณะกรรมการบริหารราชการในตางประเทศ ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเปนประธาน 
ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และเลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติ เปนกรรมการ 
มีปลัดกระทรวงการตางประเทศเปนกรรมการและเลขานุการ และรองปลัดกระทรวงการตางประเทศซ่ึง
ปลัดกระทรวงการตางประเทศมอบหมายเปนผูชวยเลขานุการ 
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ข.  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีขางตน เปนระเบียบที่วางไว
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพิ่มเติม ดังน้ัน การใช
คณะกรรมการขางตนในการขับเคลื่อนนโยบายการตางประเทศ และการบูรณาการดานการ
ตางประเทศ จึงถือไดวาเปนการดําเนินที่สอดคลองกับคําแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภาวา 
นโยบายการตางประเทศเปนสวนสําคัญของนโยบายการบริหารราชการแผนดินโดยรวม 

ค.  คณะกรรมการขางตนจะเปนกลไกในการกําหนดประเด็น
สําคัญที่จะเนนการบูรณาการในมิติดานการตางประเทศสําหรับแตละปงบประมาณ โดยอาจกําหนด
เปนแผนงานระยะสั้นไมเกิน 3 ป หรือระยะกลางประมาณ 5 ป และไมจําเปนตองเกี่ยวของกับทุก
สวนราชการที่เปนกรรมการ ข้ึนกับความจําเปนในชวงเวลาน้ันๆ  

(2)  การประสานงาน เ ชิ งบู รณาการภายในกระทรวงการ
ตางประเทศ 

ก.  ควรใชคณะกรรมการบูรณาการประจํากระทรวง ซึ่งทุก
สวนราชการจัดต้ังข้ึนตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีระหวางการมอบนโยบายการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่จัดทําแผนแมบทและขอเสนอ
โครงการ กิจกรรม แผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร 

ข.  เพื่อรองรับการบูรณาการในมิติดานการตางประเทศ อาจ
มอบหมายใหคณะกรรมการบูรณาการฯ นํามติของคณะกรรมการบริหารราชการฯ ตามขอ (2.3.1) 
(3) มาพิจารณาเพื่อกําหนดหนวยงานรับผิดชอบหลักภายในกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งจะทําหนาที่
เปนหนวยงานเจาภาพหลักในการประสานงานภายใตแผนงานบูรณาการ ทั้งน้ี โดยที่จุดเนนประเด็น
สําคัญภายใตแผนงานบูรณาการดานการตางประเทศอาจปรับเปลี่ยนไดเมื่อระยะเวลาผานไป ดังน้ัน
สวนราชการที่เขารวมก็อาจปรับเปลี่ยนได และหนวยงานเจาภาพหลักของกระทรวงการตางประเทศก็
อาจปรับเปลี่ยนไดเชนกัน 

4)  ความแตกตางจากงบประมาณโครงการ FMIP  
(1)  ความชัดเจนรัดกุมของเปาหมายรวม 

การจัดทําแผนงานบูรณาการเชิงยุทธศาสตรแตกตางจาก
งบประมาณโครงการ FMIP เน่ืองจาก ในขณะที่งบประมาณโครงการ FMIP กําหนดใหเช่ือมโยงกับ
ยุทธศาสตรดานตางประเทศ หรือยุทธศาสตรของสวนราชการ สงผลใหเปาหมาย แนวทางการ
ดําเนินงาน และตัวช้ีวัดในระดับโครงการอาจไมสอดคลองกันและไมนําไปสูการบรรลุยุทธศาสตร
เดียวกัน เน่ืองจากเปนการกําหนดจากคนละมิติ แตแผนงานบูรณาการเชิงยุทธศาสตรกําหนดให
เช่ือมโยงต้ังแตรางกรอบยุทธศาสตรชาติ ไปสูเปาหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
ฉบับที่ 12 เพื่อนําไปสูเปาหมาย แนวทางการดําเนินงาน และตัวช้ีวัดของแผนบูรณาการ ดังน้ัน  
การดําเนินงานในระดับโครงการจะตองสอดคลองและเปนไปเพื่อบรรลุเปาหมายตามยุทธศาสตรและ
แผนระดับชาติ 
 



27 

 

 
 

(2)  แนวทางการจัดสรรและบริหารงบประมาณ 
ปญหาและอุปสรรคสําคัญซึ่งนําไปสูการไมบรรลุผลสําเร็จของ

งบประมาณโครงการ FMIP คือ การกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยงานรับงบประมาณ
เพียงแหลงเดียว และการใชจายงบประมาณเปนไปในลักษณะการเบิกแทนกัน สงผลใหกระทรวง 
การตางประเทศตองรับภาระต้ังแตตนนํ้า กลางนํ้า และปลายนํ้า ของกระบวนการงบประมาณ 
กลาวคือ ในการช้ีแจงงบประมาณในสวนของโครงการที่เสนอโดยสวนราชการ ตอคณะกรรมาธิการ 
และคณะอนุกรรมาธิการทีเ่กี่ยวของของรัฐสภา เมื่อไดรับจัดสรรงบประมาณ หากสวนราชการเจาของ
โครงการตองการปรับเปลี่ยนกิจกรรม หรือโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณเพื่อนําไปดําเนินการกิจกรรม
อื่น กระทรวงการตางประเทศตองเปนผูขอทําความตกลงกับสํานักงบประมาณทุกครั้ง และโดยที่เปน
การเบิกจายงบประมาณแบบเบิกแทนกัน ในกรณีที่สวนราชการผูเสนอขอรับงบประมาณไมไดดําเนิน
โครงการ สงผลใหผลการใชจายงบประมาณของกระทรวงการตางประเทศตํ่ากวาเปาหมายของรฐับาล 
ซึ่งสงผลกระทบตอดัชนีช้ีวัดความสําเร็จของการดําเนินงานของกระทรวงการตางประเทศ 
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สําหรับแผนงานบูรณาการเชิงยุทธศาสตร  แมกระทรวงการ
ตางประเทศจะมีภาระในการเปนผูรวบรวมขอเสนองบประมาณ เพื่อนํามาเช่ือมโยงกับรางกรอบ
ยุทธศาสตรชาติ เปาหมายและตัวช้ีวัดตามแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 เพื่อใหแนใจวามีการบูรณาการ 
และสามารถเช่ือมโยงกับยุทธศาสตรระดับชาติ แตเมื่อเขาสูกระบวนการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ 
คณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของของรัฐสภาจะพิจารณาขอเสนองบประมาณ
ภายใตแผนงานบูรณาการแยกตางหากจากงบประมาณรายจายประจําปของสวนราชการ ดังน้ัน  
ทุกสวนราชการที่เสนอขอเสนองบประมาณจําเปนตองมารวมช้ีแจง การจัดสรรงบประมาณจะเปน
การจัดสรรไปยังสวนราชการผูเสนอขอรับงบประมาณ ดังน้ัน สวนราชการผูเสนอขอเสนอตอง
รับผิดชอบการบริหารงบประมาณ การติดตามการ ใชจาย และการประเมินผลการปฏิบัติงานจากการ
ใชจายงบประมาณตามเปาหมาย  

3.3.3.3 ประเด็นที่จะดําเนินการภายใตแผนงาน 
จากการสัมภาษณผูอํานวยการสํานักบริหารการคลัง แผนงานบูรณาการ

ดานการตางประเทศถึงแมจะเปนกรอบกวาง แตตองไมทําทุกเรื่อง และไมควรเปนการลากโยง
ประเด็นไปสูการตางประเทศ แตควรเนนประเด็นที่มีความสําคัญในเชิงยุทธศาสตรของชาติใน
ระยะเวลาหน่ึงๆ ทั้งน้ี ในปแรกของการเริ่มตนอาจเริ่มพิจารณาจากภารกิจที่สามารถเปนฐานสําหรับ
การบูรณาการได เพื่อใหเกิดความสําเร็จและขยายขอบเขตการดําเนินงานในปตอไป 

ตัวอยางประเด็นที่สามารถดําเนินโครงการภายใตแผนงานบูรณาการดาน
การตางประเทศ ในปแรก เชน  

1) การยกระดับการจัดงานเทศกาลไทย ซึ่ งที่ผ านมากระทรวง 
การตางประเทศ โดย สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ และสํานักงานการคาและเศรษฐกิจไทย 
จัดเปนประจํา โดยมีการบูรณาการการทํางานกับสวนราชการอื่น แตที่ผานมาแตละสวนราชการ
จําเปนตองเจียดจายจากงบประมาณรายจายประจําปมาสนับสนุนการจัดกิจกรรมในงานเทศกาลไทย 
จึงอาจพิจารณายกระดับการจัดงานเทศกาลไทย มีการกําหนด theme หลัก กําหนดจุดเนน เพื่อให
สวนราชการที่เกี่ยวของเขารวมและเสนอขอรับสรรงบประมาณในลักษณะบูรณาการอยางเปน
กิจลักษณะ 

2) การบูรณาการภารกิจดานการตางประเทศกับมิติพื้นที่ เพื่อเช่ือมโยง
มิติความสัมพันธระหวางไทยกับประเทศเพื่อนบานในระดับชาติกับระดับทองถ่ินใหสอดคลองและ
สนับสนุนซึ่งกันและกัน ซึ่งเปนการใชโอกาสจากการที่รัฐบาลใหความสําคัญกับการบูรณาการในมิติ
พื้นที่เพื่อการพัฒนาจังหวัด กลุมจังหวัด และพื้นที่ตามแนวชายแดน โดยสามารถพัฒนาบนฐานที่มีอยู
แลว คือ กระทรวงการตางประเทศไดรวมมือกับกระทรวงมหาดไทยทั้งการจัดประชุมระหวาง
เอกอัครราชทูตและกงสุลใหญไทยประจําประเทศเพื่อนบานและประเทศในอนุภูมิภาค (เอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต และมณฑลชายแดนทางใตของจีน) กับผูวาราชการจังหวัด5 โดยไดมีการหารือ
แลกเปลี่ยนเกี่ยวกับโอกาสและความทาทายของไทยในประเทศเพื่อนบาน รวมถึงในบริบทของ
ประชาคมอาเซียน รวมถึงแนวทางการแกไขปญหาและอุปสรรคที่เกิดข้ึนในพื้นที่ชายแดน จึงรู

                                                
5 เคยจัดประชุมมาแลว 3 ครั้ง เม่ือป พ.ศ. 2553 พ.ศ. 2555 และ พ.ศ. 2556  
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ประเด็นสําคัญซึ่งสอดคลองกับยุทธศาสตรและนโยบายของรัฐบาลที่จําเปนตองผลักดัน นอกจากน้ัน 
ที่ผานมายังมีการดําเนินกิจกรรมระหวาง สถานเอกอัครราชทูตในประเทศเพื่อนบานกับจังหวัดตาม
แนวชายแดนอยางสม่ําเสมอ 

 
 
 
 



 

 

 
บทที่ 4 

บทสรปุและขอเสนอแนะ 
 
 
4.1  สรุปผลการศึกษา 

4.1.1  ขอมูลสถิติทางงบประมาณช้ีใหเห็นวา ภารกิจดานการตางประเทศของรัฐบาลไทย
ยังคงกระจัดกระจายตางคนตางทํา ไมเห็นภาพรวม  

ในอดีตเคยมีความพยายามผลักดันใหเกิดการบูรณาการการทํางานในตางประเทศ
โดยกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเปนแกนกลาง เพื่อใหเกิด Unified Structure และ Unified 
Work Plan โดยกําหนดงบประมาณรองรับการทํางานแบบบูรณาการในตางประเทศ ซึ่งประเด็น
ดังกลาวช้ีใหเห็นวา ภาครัฐสามารถใชกลไกทางงบประมาณขับเคลื่อนใหเกิดการทําอยางมีเอกภาพ  

4.1.2  การกําหนดใหจัดทําแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการเปนแนวทางหน่ึงที่จะชวยให
การดําเนินภารกิจภาครัฐสามารถเกิด Unified Structure และ Unified Work Plan ได จึงถือไดวา
ความพยายามใหมีงบประมาณโครงการบูรณาการในตางประเทศ หรือ Foreign Missions’ 
Integrated Project (FMIP) เปนความริเริ่มที่ดีที่จะกําหนดใหมีกลไกการจัดสรรทรัพยากรสําหรับ
การดําเนินภารกิจดานการตางประเทศอยางเปนเอกภาพ ซึ่งสอดคลองกับการศึกษาในอดีตที่ให
ขอเสนอแนะวาควรนํากลไกงบประมาณในลักษณะ FMIP กลับมา เพื่อชวยใหเกิดการทํางานแบบ
บูรณาการ 

4.1.3  รายงานฯ พบวา บริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไปในปจจุบันไดขจัดเสนแบงระหวาง
ภารกิจภายในประเทศ (Domestic Affairs) กับภารกิจดานการตางประเทศ (Foreign Affairs) โดย
ผลประโยชนแหงชาติในประเทศเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติที่จะตองผลักดันในเวทีระหวาง
ประเทศอยางมาก และจําเปนตองมีหนวยงานตอบสนองประเด็นหรือวาระเรงดวนดังกลาวหลาย
หนวยงาน ดังน้ัน การทํางานในลักษณะเครือขายเพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของมาทํางานรวมกัน โดยมุง
ตอบสนองประเด็นยุทธศาสตรเดียวกัน มีเปาหมายรวมกัน รวมกันดําเนินงานแตไมซ้ําซอนกัน ซึ่งจะ
ชวยลดความซ้ําซอนในการใชทรัพยากรได 

ถึงแมรัฐบาลปจจุบันใหความสําคัญกับการทํางานแบบบูรณาการ และกําหนดใหมี
การจัดทํางบประมาณแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการ อยางไรก็ดี ที่ผานมา งบประมาณแผนงานใน
ลักษณะดังกลาวเปนการดําเนินงานเพื่อตอบสนองประเด็นภายในประเทศเกือบทั้งหมด และถึงแมจะ
มีแผนงานที่คาบเกี่ยวกับมิติดานการตางประเทศ ไดแก แผนงานดานแรงงานตางดาวและการคา
มนุษย แผนงานดานจังหวัดชายแดนใต และแผนงานดานการคาและการลงทุนระหวางประเทศ  
แตแผนงานเหลาน้ียังไมสามารถสรางความเปนเอกภาพในการดําเนินภารกิจดานการตางประเทศ  
จึงเปนโอกาสที่ดีที่จะผลักดันใหมีการกําหนดแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ 
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4.1.4  รายงานฯ น้ีไดศึกษาปญหาที่สําคัญซึ่งสงผลใหงบประมาณ FMIP ตองยุติลง และ
ศึกษาแนวทางของแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศซึ่งจะสามารถแกไข บรรเทา
ปญหาดังกลาว สรุปดังน้ี 

1) การทําความเขาใจกับผูมีที่เกี่ยวของ 
รายงานฯ พบวา ในชวงที่ดําเนินงบประมาณ FMIP ผูที่เกี่ยวของทั้งฝาย 

นิติบัญญัติ คือ กรรมาธิการและอนุกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎร และฝายบริหาร คือ หัวหนา
สวนราชการ ยังขาดความเขาใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับงบประมาณดังกลาว แตการจัดทําแผนงาน
ยุทธศาสตรเชิง บูรณาการ ถือเปนนโยบายสําคัญประการหน่ึงของรัฐบาลปจจุบัน ซึ่งนายกรัฐมนตรี 
รวมถึงผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ไดพยายามช้ีแจงทําความเขาใจกับหัวหนาสวนราชการใน
โอกาสตางๆ เชน การประชุมกับหัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง การมอบนโยบายงบประมาณ
รายจายประจําป อยางตอเน่ือง ในขณะเดียวกัน รัฐบาลไดเริ่มการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบรูณาการ
สําหรับการดําเนินภารกิจในมิติภายในประเทศมาระยะเวลาหน่ึงแลว รวมทั้ง ในปงบประมาณ พ.ศ. 
2558 กระทรวงการตางประเทศไดเปนเจาภาพแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการเขาสู
ประชาคมอาเซียนมาแลว ซึ่งแผนงานดังกลาวไดยุติลงเมื่อเขาสูประชาคมอาเซียนเมื่อป พ.ศ. 2559 
ดังน้ันกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของของสภานิติบัญญัติแหงชาติจึงนาจะมีความคุนเคย
และความเขาใจเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการ 

2) การเช่ือมโยงยุทธศาสตรเดียวกัน  
ในขณะที่ งบประมาณ FMIP เปดใหเสนอขอเสนอโครงการทั้งที่สอดคลองกับ

ยุทธศาสตรการตางประเทศ หรือสอดคลองกับยุทธศาสตรของหนวยงานตนสังกัด แผนงาน
ยุทธศาสตรเชิงบูรณาการกําหนดใหการจัดทําขอเสนอโครงการภายใตแผนงานฯ จะตองสามารถ
เช่ือมโยงกับกรอบยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยทุกหนวยงานที่
ทํางานรวมกันภายใตแผนงานฯ จะตองกําหนดเปาหมาย และตัวช้ีวัด รวมกัน จึงนาจะชวยใหการ
ดําเนินภารกิจดานการตางประเทศในแนวทางน้ีเกิดเอกภาพและดําเนินไปในทิศทางเดียวกัน 

3) กลไกการพิจารณาขอเสนองบประมาณ  
การเสนอขอเสนองบประมาณภายใตแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการเกิด

จากการประชุมหารือระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ เมื่อไดขอสรุปแลว แตละสวนราชการจะนํา
รายละเอียดโครงการภายใตแผนงานฯ ไปเสนอพรอมกับขอเสนองบประมาณรายจายประจําปของ
สวนราชการตน เพื่อเขาสูกระบวนการพิจารณาตามกระบวนการของรัฐสภา ในขณะที่หนวยงานที่
เปนเจาภาพ (ในกรณีแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ จะเปนกระทรวงการ
ตางประเทศ) จะเปนผูรวบรวมขอเสนอทั้งหมดภายใตแผนงานยุทธศาสตรเชิงบรูณาการเพือ่เสนอเขาสูการ
พิจารณาของรัฐสภา ทั้งน้ี ในการพิจารณาในช้ันกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการของรัฐสภาจะ
พิจารณาขอเสนองบประมาณแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการแยกออกจากขอเสนองบประมาณ
รายจายประจําปของสวนราชการ โดยจะเชิญผูแทนของทุกหนวยงานที่เกี่ยวของภายใตแผนงานฯ เขา
ช้ีแจง ซึ่งกลไกการพิจารณาดังกลาวชวยลดปญหาในอดีต 2 ประเด็น คือ จะตองมีการพิจาณาโดย
อนุกรรมการดานงบประมาณ FMIP แลวจึงเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา โดยเปนการพิจารณา
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ภายใตกรอบขอเสนองบประมาณของกระทรวงการตางประเทศ โดยกระทรวงการตางประเทศเปน 
ผูช้ีแจงทั้งหมด  

4) ภาระในการบริหารงบประมาณ  
การจัดสรรงบประมาณภายใตแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการจะเปนการ

จัดสรรไปยังหนวยงานผูเสนอขอเสนอ มิใชสงไปต้ังรวมที่หนวยงานเจาภาพของแผนงานฯ ในลักษณะ
งบประมาณ FMIP ดังน้ัน ในกรณีเชนน้ี หนวยงานที่เขารวมแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการจะเปน
หนวยรับงบประมาณ รับผิดชอบการเบิกจายงบประมาณ และความมีประสิทธิภาพในการใชจาย
งบประมาณซึ่งจะเปนตัวช้ีวัดการดําเนินงานของสวนราชการเอง ซึ่งจะไมกอใหเกิดภาระในการบรหิาร
งบประมาณและผลกระทบดานความมีประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณหากไมมีการดําเนินงาน
แกหนวยงานเจาภาพหลัก 

อยางไรก็ดี หากมีการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ 
โดยกระทรวงการตางประเทศเปนเจาภาพหลักในการประสานงานหนวยงานภายใตแผนงานฯ  
ก็จําเปนตองรับภาระดานการบริหารงาน ไดแก การจัดประชุมหนวยงานที่เกี่ยวของในข้ันตอนการ
จัดทําขอเสนองบประมาณ การประสานงานเพื่อเตรียมการช้ีแจงตอกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการ
ของรัฐสภา และการบันทึกขอมูลงบประมาณแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการในภาพรวมลงในระบบ
งบประมาณอิเล็กทรอนิกสของสํานักงบประมาณ  

4.1.5  ในชวงเริ่มตน การดําเนินแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ
อาจเริ่มจากการยกระดับภารกิจที่มีการทํางานรวมกันหรือจําเปนตองทํางานรวมกันอยูแลว ใหเกิด
การบูรณาการอยางเต็มรูปแบบ และมีการจัดสรรงบประมาณรองรับเปนการเฉพาะ มิใชการเจียดจาย
จากงบประมาณประจําที่แตละหนวยงานที่เกี่ยวของไดรับจัดสรรมาใชดําเนินงาน เชน การยกระดับ
งานเทศกาลไทยทั่วโลก ซึ่งจะชวยใหสามารถกําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายในการผลักดัน ทั้งในแง
กลุมภูมิภาคที่ตองการผลักดัน สิ่งที่ตองการนําเสนอและผลักดันในประเทศเหลาน้ัน โดยกําหนด 
theme ในแตละป หรือการบูรณาการการทํางานระหวางจังหวัดตามแนวชายแดนกับสถาน
เอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญไทยในประเทศเพื่อนบาน เพื่อใหรัฐบาลสามารถผลักดัน
ยุทธศาสตรและปกปองและแสวงหาผลประโยชนในภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
4.2  ขอเสนอแนะ 

4.2.1  เชิงนโยบาย  
1)  โดยที่กระทรวงการตางประเทศอยูระหวางการจัดทํารางยุทธศาสตรการ

ตางประเทศของไทย ระยะ 20 ป (พ.ศ. 2560–2579) โดยเช่ือมโยงและตอบสนองตอยุทธศาสตรชาติ
ระยะ 20 ป และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวงการตางประเทศสามารถพิจารณา
ใชโอกาสดังกลาวช้ีใหรัฐบาลเห็นถึงความจําเปนที่ตองมีการกําหนดยุทธศาสตรการตางประเทศของ
ประเทศอยางชัดเจน รวมถึงความจําเปนที่จะตองมีการดําเนินงานดานการตางประเทศอยางเปน
เอกภาพ 

รางยุทธศาสตรการตางประเทศของไทยจะเปนปจจัยสนับสนุนการจัดต้ัง
แผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ ในการกําหนดบทบาทของกระทรวง 
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การตางประเทศในฐานะผูประสานงานหลักในเครือขายกลไกการทูตและการตางประเทศแหงชาติ 
เพื่อเช่ือมโยงการทํางานระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของของไทยใหมีการทํางานในลักษณะบูรณาการ
แบบ inter–agency ในการตอบสนองยุทธศาสตรและนโยบายของประเทศที่เช่ือมโยงผลประโยชน
ของประเทศที่ตองดําเนินการในมิติการตางประเทศ 

2)  การดําเนินแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศในระยะ
เริ่มตนควรเริ่มจากกิจกรรมที่มีการดําเนินงานรวมกันระหวางกระทรวงการตางประเทศกับหนวยงานอื่น 
ซึ่งสะทอนประเด็นที่เช่ือมโยงมิติภายในประเทศกับมิติการตางประเทศอยูแลว เพื่อสรางความเขาใจ
และความตระหนักรับรูระหวางหนวยงานของไทยไดอยางรวดเร็วและชัดเจน โดยเนนวาเปน 
การยกระดับการทํางานใหเปนเอกภาพและมีความชัดเจนทั้งในดานการกําหนดเปาหมาย ตัวช้ีวัด 
และแผนการดําเนินงานรวมกัน มิใชดําเนินการในลักษณะการปรับแผนการดําเนินงานประจําปของ
หนวยงานที่เกี่ยวของใหสอดคลองกันและเจียดจายจากงบประมาณประจําที่แตละหนวยงานไดรับ
จัดสรร ซึ่งในบทที่ 3 ผูเขียนไดยกตัวอยางงานเทศกาลไทย ซึ่งถือวาเปนการนําเสนอประเทศไทยไปสู
กลุมเปาหมายในตางประเทศ ซึ่งมีการดําเนินงานครอบคลุมหลากหลายมิติ และการบูรณาการการ
ทํางานระหวางจังหวัดชายแดนและสถานเอกอัครราชทูตในประเทศเพื่อนบาน อน่ึง ในการบรรยายใน
หัวขอ “การตางประเทศไทยในยุคปจจุบันและยุทธศาสตรการตางประเทศ” สําหรับผูเขารับการ
อบรมหลักสูตร นบท. รุนที่ 9 โดยรองปลัดกระทรวงการตางประเทศ (นายวิทวัส ศรีวิหค) เมื่อวันที่ 
17 สิงหาคม 2560 ไดช้ีถึงความจําเปนที่ตองมีการดําเนินงานรวมกันอยางบูรณาการระหวางจังหวัด
ชายแดนกับสถานเอกอัครราชทูตในประเทศเพื่อนบาน โดยไดเปรียบเทียบวาเปนการทํางานแบบ 
“ว่ิงผลัด” ซึ่งจะตองมีการสงไมตอกัน เพื่อใหเกิดภาพสําเร็จในภาพรวม 

3)  การดําเนินกิจกรรมภายใตแผนงานยุทธศาสตรเ ชิงบูรณาการดานการ
ตางประเทศจะตองมีพลวัต กลาวคือ สอดคลองกับเปาหมายของยุทธศาสตรและแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมในแตละเวลา สามารถปรับเปลี่ยนรูปแบบหรือยุติการดําเนินงานไดหากเห็นวาบรรลุ
วัตถุประสงคแลว เชน หากจะดําเนินแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศใน 
ดานการทูตเชิงวิทยาศาสตร หรือการทูตเชิงนวัตกรรม ในระยะแรกอาจเปนการสรางโอกาสสําหรับ
ความรวมมือดานวิชาการ การวิจัยและพัฒนา เพื่อมุงแสวงหาแนวปฏิบัติที่ดีที่สุด เมื่อประเทศไทยได
เรียนรูและพัฒนาองคความรูที่เขมแข็งแลว ก็ปรับรูปแบบความรวมมือไปสูการสงเสริมบทบาทที่
สรางสรรคโดยการนําองคความรูของไทยเขารวมในการแกไขปญหารวมของประชาคมโลก  

4)  การ ดําเ นินกิ จกรรมภายใตแผนงานยุทธศาสตร เ ชิงบู รณาการดาน 
การตางประเทศ ไมเพียงจะตองสอดคลองกบับริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา แตยังตองพิจารณาวา
จะสามารถปรับปรุงการใหบริการภาครัฐอยางไรใหเกิดประโยชนตอประชาชนสูงสุด เชน ในปจจุบันที่
โลกมีการเช่ือมโยงมากข้ึน สงผลใหประชาชนเดินทางระหวางประเทศเพิ่มมากข้ึนทั้งปริมาณและ
ความถ่ี ดังน้ัน ภารกิจดานการกงสุลจะทวีความสําคัญมากข้ึน และโดยที่ภารกิจดานการกงสุลเปน
ภารกิจสําคัญที่กระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศเปนเจาภาพหลักในการ
ดําเนินการในตางประเทศ แตในการปฏิบัติงานจําเปนตองไดรับความรวมมืออยางแข็งขันและใกลชิด
จากหนวยงานภายในประเทศ อาทิ กระทรวงมหาดไทย (อาทิ การเช่ือมโยงขอมูลทะเบียนราษฎรและ
การทําบัตรประชาชน การพิสูจนสัญชาติ) สํานักงานตํารวจตรวจคนเขาเมือง (อาทิ การสงคนชาติ
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กลับประเทศไทย และการสกัดกั้นบุคคลตองหาม) กระทรวงพาณิชย (อาทิ กรณีขอพิพาททางธุรกิจ) 
กระทรวงแรงงาน (อาทิ กรณีปญหาแรงงานไทยในตางประเทศ) และกระทรวงพัฒนาสังคมและ
คุณภาพชีวิต (อาทิ กรณีคนไทยถูกลอลวงโดยกระบวนการคามนุษย) ซึ่งโดยปกติมีการทํางานรวมกัน
เปนอยางดีอยูแลว ก็อาจเปนอีกกิจกรรมหน่ึงที่จะพิจารณายกระดับเปนการบูรณาการการทํางาน
รวมกันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการประชาชน 

4.2.2  ขอเสนอแนะสําหรับการศึกษาในอนาคต 
โดยที่รายงานการศึกษาน้ีเริ่มตนโดยการนําเสนอประเด็นวาบริบทโลกที่

เปลี่ยนแปลงไปสงผลใหจําเปนตองมีการบูรณาการการทํางานระหวางหนวยงานเพื่อตอบสนองรักษา
ผลประโยชนของชาติในเวทีระหวางประเทศ ทั้งน้ีบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไปที่สําคัญอีกประการหน่ึง 
ซึ่งไมเพียงเปนบริบทที่เปลี่ยนแปลง แตยังเปลี่ยนแปลงบริบทอื่นของโลกดวย คือ ความเปนดิจิตัล 
(Digitization) และเทคโนโลยีเปลี่ยนโลก (Disruptive Technology) 

ความเปนดิจิตอล และเทคโนโลยีเปลี่ยนโลก เปนความทาทายที่สําคัญ ซึ่งจะสงผล
กระทบตอการทํางานของภาครัฐและภาคเอกชนอยางหลีกเลี่ยงไมได ดังน้ัน ในบริบทของภาครัฐ  
อาจใชเปนโอกาสในการนําเทคโนโลยีมาใช ไมเพียงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการทํางาน แตยังจะชวย
ตอบสนองความคาดหวังและความตองการของประชาชนที่จะเพิ่มมากข้ึน  

ตัวอยางหน่ึง คือ การเกิดข้ึนของ Blockchain6 ซึ่งที่ผานมา คนสวนใหญมักมี
ความเห็นวา การเกิดข้ึนของเทคโนโลยีเปลี่ยนโลกเหลาน้ีจะสงผลกระทบตอภาคเอกชน ในขณะที่
ภาครัฐมีบทบาทในการกํากับดูแลและปองกันมิใหเกิดผลกระทบตอประชาชน อยางไรก็ดี การสํารวจ
โดย IBM Institute for BusinessValue ซึ่งรวมมือกับ the Economist Intelligence Unit พบวา 
ภาครัฐสามารถเปนผูใชประโยชนจากเทคโนโลยีเปลี่ยนโลกเหลาน้ีได โดยการสํารวจดังกลาวได
สัมภาษณผูบริหารภาครัฐ 200 คน ใน 16 ประเทศ พบวาสวนใหญสนใจที่จะใชประโยชนจาก 
blockchain โดย 9 ใน 10 มีแผนจะลงทุนเพื่อใช blockchain สําหรับการบริหารการเงินและ
ทรัพยสิน ภายในป 2562 และประมาณรอยละ 14 ของกลุมผูไดรับการสํารวจเตรียมใช blockchain 
ในป 2561 เพื่อลดตนและความเสี่ยง ทั้งในมิติดานการบริหารการเงินและทรัพยสิน และการบริหาร
ประชาชน  

ทั้งน้ี ผลการสํารวจขางตนไดระบุวา การนํา blockchain มาใช จะชวยลดอุปสรรค
ในดานการมีปฏิสัมพันธระหวางหนวยงาน ความสามารถในการเขาถึงขอมูล และการดําเนินงาน
ภายใตขอจํากัดทางกฎระเบียบ ซึ่งจะชวยใหภาครัฐมีการดําเนินงานที่สรางสรรครวมกัน (co–
created) และบูรณาการ (integrated) และสามารถสรางการทํางานแบบเครือขาย ซึ่งจะเพิ่ม
ประสิทธิภาพและสงเสริมการพัฒนานวัตกรรมของการใหบริการภาครัฐ 

เมื่อพิจารณาจากการศึกษาเรื่องการกําหนดแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดาน
การตางประเทศ โดยใชกลไกทางงบประมาณเปนเครื่องมือ ซึ่งพบวา ในอดีต งบประมาณ FMIP มี
อุปสรรคที่สําคัญคือการสรางภาระดานการบริหารงบประมาณ ในขณะที่การกําหนดแผนงาน
                                                
6 ระบบการบันทึกขอมูลแบบกระจายศูนย (Distributed Ledger) โดยการรวบรวมธุรกรรมหลายรายการมา
ประกอบเปนกอนใหญ (Block) และมาบันทึกตอกันเปนสาย (Chain) ไมตองจัดตั้งและพึ่งพาคนกลางใหมาเปนผู
ควบคุมขอมูล สงผลใหทําธุรกรรมไดเร็วขึ้นและลดคาใชจาย 
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ยุทธศาสตรเชิงบูรณาการฯ นาจะแกไขปญหาดังกลาว แตยังมีภาระดานการบันทึกขอมูลงบประมาณ
ภาพรวมของแผนงานฯ ซึ่งกระทรวงการตางประเทศในฐานะหนวยงานเจาภาพจะตองเปน
ผูดําเนินการ ในขณะที่หนวยงานอื่นที่เขารวมในแผนงานฯ ก็จะตองบันทึกขอมูลดังกลาวใน
กระบวนการเสนอขอเสนองบประมาณประจําปของหนวยงานอยูแลว 

โดยที่ blockchain คือการรอยเรียงกอนขอมูลของแตละหนวยงานไวดวยกัน  
โดยแตละหนวยงานที่เช่ือมโยงกันจะเปนโครงขายในการรักษาความปลอดภัยของขอมูลกนัเอง ดังน้ัน 
หากสามารถนําเทคโนโลยีในลักษณะดังกลาว มาใชรวมกันระหวางหนวยงานภายใตแผนงานฯ ก็จะ
ชวยใหแตละหนวยงานไดรับทราบขอมูลวาหนวยงานอื่นดําเนินดานใดไดอยางรวดเร็ว ซึ่งจะชวยลด
ความซ้ํ าซอนในการทํางาน และชวยเพิ่ มประสิทธิภาพในการจัดทําแผนการ ดําเนินงาน  
ในขณะเดียวกัน หนวยงานเจาภาพก็สามารถใชขอมูลของแตละหนวยงานเพื่อนําไปใชประกอบการ
จัดทําขอมูลภาพรวมของแผนงานฯ โดยไมตองบันทึกขอมูลเดียวกันซ้ําอีกชุดหน่ึง ซึ่งจะชวยลดภาระ
ในดานการอํานวยการ (administration) นอกจากการนําเทคโนโลยีมาชวยเพิ่มประสิทธิภาพการ
ทํางานดานการอํานวยการ เทคโนโลยีเหลาน้ีก็นาจะเปนประโยชนสําหรับการปรับปรุงการดําเนินงาน
แบบบูรณาการดานการตางประเทศในมิติอื่นๆ ที่จําเปนตองเช่ือมโยงขอมูลระหวางกัน เชน กรณี
ภารกิจดานการกงสุลขางตน ซึ่งจะเปนการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการประชาชนไดอีกดวย 
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