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บริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไปสงผลใหเสนแบงระหวางประเด็นภายในประเทศกับประเด็น

ระหวางประเทศหายไป และการดําเนินภารกิจเพื่อตอบสนองตอประเด็นปญหาที่เกิดข้ึนจําเปนตอง
เกิดจากการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของมิใชเพียงหนวยงานใดหนวยงานหน่ึง และการ
ดําเนินภารกิจดานการตางประเทศเพื่อผลักดันผลประโยชนแหงชาติในตางประเทศมิใชเรื่องของ
กระทรวงการตางประเทศเพียงหนวยงานเดียว แตตองเปนการดําเนินงานรวมกันระหวางหลาย
หนวยงาน โดยมีกระทรวงการตางประเทศเปนผูประสานเครือขายทั้ งภายในประเทศ และใน
ตางประเทศ 

ที่ผานมา รัฐบาลมีความพยายามสงเสริมใหเกิดการบูรณาการการทํางานในตางประเทศ 
โดยเนนการดําเนินโครงการรวมกันระหวางหนวยงานของกระทรวงการตางประเทศและหนวยงาน
ของสวนราชการอื่น และไดจัดต้ังงบประมาณ Foreign Missions’ Integrated Project (FMIP) 
รองรับ อยางไรก็ดี งบประมาณลักษณะดังกลาวไดยุติลงในเวลาไมนาน 

รายงานน้ีไดพบวา แนวคิดงบประมาณ FMIP เปนความริเริ่มที่ดีที่จะใชกลไกงบประมาณ
เพื่อสนับสนุนการบูรณาการการทํางานดานการตางประเทศ อยางไรก็ดี งบประมาณ FMIP มีอุปสรรค
ที่สําคัญ ทั้งในดานการเช่ือมโยงยุทธศาสตรระดับชาติ และภาระดานการบริหารงบประมาณ ในขณะ
ที่แนวคิดการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศจะสามารถแกไขและ
ลดทอนอุปสรรคดังกลาวได  

โอกาสที่นาจะสนับสนุนการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ 
ไดแก (1) การที่รัฐบาลปจจุบันใหความสําคัญกับการทํางานแบบบูรณาการ แตแผนงานบูรณาการที่มี
อยูยังเนนประเด็นปญหาภายในประเทศเปนหลัก ในขณะที่การจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินภารกจิที่
เกี่ยวของกับการตางประเทศเปนไปอยางกระจัดกระจาย และ (2) กระทรวงการตางประเทศอยู
ระหวางการจัดทํารางยุทธศาสตรดานการตางประเทศของชาติ ซึ่งจะเปนปจจัยที่เนนวา การผลักดัน
ผลประโยชนดานการตางประเทศจะตองไดรับความรวมมือและการดําเนินงานรวมกันจากหนวยงาน
ตางๆ ดวย 

การจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศในระยะเริ่มตน ควรเริ่ม
จากกิจกรรมที่มีการดําเนินงานรวมกันระหวางกระทรวงการตางประเทศและหนวยงานตางๆ อยูแลว 
โดยเปนการยกระดับใหเปนเอกภาพและมีความชัดเจนทั้งในดานการกําหนดเปาหมาย ตัวช้ีวัด 
แผนงาน และงบประมาณ ทั้งน้ี การดําเนินกิจกรรมภายใตแผนงานฯ จะตองเปนพลวัต ปรับเปลี่ยน 
และยุติได นอกจากน้ัน จะตองคํานึงถึงบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงอยางตอเน่ือง รวมถึงการใชประโยชน
จากบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงในดานความเปนดิจิตอลและเทคโนโลยีเปลี่ยนโลก เพื่อนํามาปรับปรุง
ประสิทธิภาพการทํางานของภาครัฐ ซึ่งเปนประเด็นที่นาจะมีการศึกษาตอไป  
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นายนิพนธ  เพ็ชรพรประภาส กงสุลใหญ ณ นครนิวยอรก (ดํารงตําแหนงผูอํานวยการสํานักบริหาร
การคลัง ในชวงสมัครเขารับการฝกอบรม) รวมถึงผูบริหารของกระทรวงการตางประเทศซึ่งเปน
คณะกรรมการคัดเลือกบุคคลเขารับการฝกอบรมที่ไดสนับสนุนและใหโอกาสแกผูเขียนฯ เขารับการ
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ขอขอบพระคุณ นายฉัตรชัย  วิริยะเวชกุล ผูอํานวยการสํานักบริหารการคลัง กระทรวง 
การตางประเทศ ที่ไดกรุณาสละเวลาใหสัมภาษณ และใหคําแนะนําที่เปนประโยชนอยางย่ิงสําหรับ
การเขียนรายงานในฐานะรุนพี่หลักสูตรนักบริหารการทูต นางหัทยา  คูสกุล เลขานุการกรม  
กรมอาเซียน ที่ไดกรุณาสละเวลาใหผูเขียนสัมภาษณอยางเต็มที่ แมจะเปนชวงเวลากระช้ันชิด
เน่ืองจากขอจํากัดดานเวลาของผูเขียนฯ นางสาวจณา  สินธวานนท นางเดือนสิบ  ปทมะสุนทร คัลเลน 
และนางสาวธันวดี  ชีวะเจริญไชย นักการทูตชํานาญการ สํานักนโยบายและแผน รวมทั้งเจาหนาที่
สํานักงบประมาณ (ไมประสงคออกนาม) สําหรับการพูดคุยแลกเปลี่ยนขอคิดเห็นและขอมูลที่เปน
ประโยชนสําหรับการเขียนรายงานฯ  

ขอขอบพระคุณ นางสาวภัทรัตน  หงษทอง ผูอํานวยการสถาบันการตางประเทศเทวะวงศ 
วโรปการ นางสาวชไมพร  ตันติเวสส และนางพรสุข  ศานติกรถาวร นักทรัพยากรบุคคลชํานาญการ
พิเศษ รวมถึงเจาหนาที่ของสถาบันฯ ทุกทานที่เกี่ยวของ สําหรับความต้ังใจและความทุมเทอยางเต็มที่
ในการจัดการฝกอบรมครั้งน้ี และขอขอบคุณนายชรินทร  สายพชร นักทรัพยากรบุคคลปฏิบัติการ ซึ่ง
ไดทําหนาที่ผูประสานงานกลุมเสนอรายงานฯ ที่ผูเขียนสังกัดอยางดีย่ิง 

ขอขอบคุณเจาหนาที่สวนงบประมาณ สํานักบริหารการคลังทุกทาน โดยเฉพาะ อยางย่ิง
นายอิทธิกร  ไตรทศาวิทย นักการทูตชํานาญการ สวนงบประมาณ ที่ไดชวยแบงเบาภาระของหนาที่
การงานของผูเขียนฯ ในชวงเขารับการอบรมเปนอยางดี 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
 
1.1  ภูมิหลัง ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

1.1.1  คณะรัฐมนตรีไดแถลงนโยบายตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เมื่อวันที่ 12 กันยายน 
2557 โดยยํ้าความสําคัญของงานดานการตางประเทศ วา นโยบายการตางประเทศเปนสวนประกอบ
สําคัญของนโยบายองครวมทั้งหมดในการบริหารราชการแผนดิน” โดยรัฐบาล “จะนํากลไกทางการทูต
แบบบูรณาการมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนทั้งทางตรงและทางออม”  

1.1.2  นับต้ังแตรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชาเขาบริหารประเทศ ไดดําเนินการ
ปฏิรูปกระบวนการงบประมาณโดยใหความสําคัญกับการทํางานอยางมียุทธศาสตร เนนให 
สวนราชการวางแผนการทํางานอยางมียุทธศาสตร โดยใชรางกรอบยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 นโยบายรัฐบาล ขอสั่งการของนายกรัฐมนตรีและ
รองนายกรัฐมนตรี เปนกรอบกําหนดแผนการทํางานและแนวทางการขอรับจัดสรรงบประมาณ  

อยางไรก็ดี การเช่ือมโยงภารกิจดานการตางประเทศของรัฐบาล ระหวางนโยบาย
รัฐบาล รางกรอบยุทธศาสตรชาติฯ และแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 ยังไมชัดเจน กลาวคือ ในขณะที่ 
คําแถลงนโยบายของรัฐบาลใหความสําคัญกับเรื่องนโยบายการตางประเทศ และตระหนักถึงการใช
กลไกทางการทูตแบบบูรณาการเพื่อสรางประโยชนสูงสุดแกประชาชน และแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 
กําหนดใหประเด็นความรวมมือเพื่อการพัฒนาระหวางประเทศเปนยุทธศาสตรหน่ึงของแผนพัฒนาฯ 
แตในรางกรอบยุทธศาสตรชาติกลับไมปรากฏยุทธศาสตรดานการตางประเทศเปนยุทธศาสตรหลัก  
มีเพียงสอดแทรกอยูภายใตยุทธศาสตรดานความมั่นคง และยุทธศาสตรดานการสรางขีดความสามารถ 
ของประเทศ  

1.1.3  ในอดีต รัฐบาลไทยเคยกําหนดใหมีแผนงานงบประมาณดานการจัดการภารกิจใน
ตางประเทศ โดยมีรองนายกรัฐมนตรีเปนผูกํากับแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ แตตอมาแผนงาน
งบประมาณดังกลาวไดยุติไป สงผลใหในปจจุบัน ยังไมมีกลไกการจัดสรรทรัพยากรสําหรับการดําเนิน
ภารกิจดานการตางประเทศอยางเปนเอกภาพ  

สําหรับรัฐบาลในปจจุบัน แมคําแถลงนโยบายจะใหความสําคัญกับนโยบายการตางประเทศ 
แตการกําหนดยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 6 ยุทธศาสตรสําหรับปงบประมาณ พ.ศ. 2561 
รวม 20 แผนงานยุทธศาสตร แตมีแผนงบประมาณที่เกี่ยวของภารกิจดานการตางประเทศเพียง 2 
แผนงานอยูภายใตยุทธศาสตรการจดัสรรงบประมาณ 2 ยุทธศาสตร นอกจากน้ี ยังมีงบประมาณที่ใช
สําหรับการดําเนินงานที่เกี่ยวของกับการตางประเทศกระจัดกระจายภายใตแผนงาน/โครงการอื่น  
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1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 
1.2.1  ศึกษาแนวทางการใชกลไกงบประมาณเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินภารกิจ

ดานการตางประเทศของรัฐบาล ตามนโยบายและยุทธศาสตรของรัฐบาล โดยการขับเคลื่อน “กลไก
ทางการทูตแบบบูรณาการ” 

1.2.2  เพื่อศึกษาเหตุผลความจําเปนที่จะตองมีการบูรณาการการทํางานของภาครัฐ และ
บทบาทของกระทรวงการตางประเทศในการขับเคลื่อนภารกิจดานการตางประเทศของรัฐบาล 

 
1.3  ขอบเขตการศึกษา วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีการศึกษา 

1.3.1  ขอบเขตการศึกษา 
รายงานการศึกษาน้ีไดกําหนดขอบเขตการศึกษาไวเฉพาะในชวงการพิจารณา

งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งเปนชวงเวลาที่รัฐบาลปจจุบัน (ภายใต
นายกรัฐมนตรี พลเอก ประยุทธ  จันทรโอชา) ไดดําเนินแนวทางการปฏิรูปงบประมาณมาระยะหน่ึงแลว 
(ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2560) และมีความชัดเจนเกี่ยวกับกําหนดใหการดําเนินงานของแตละ 
สวนราชการเช่ือมโยงกับยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ โดยในชวงเวลาที่ทําการศึกษาจะเปนการ
พิจารณาในช้ันกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของของสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

รายงานการศึกษาจะเนนในประเด็นการจัดสรรงบประมาณแผนงานยุทธศาสตร
ใหแกสวนราชการตางๆ ซึ่งจําแนกตามยุทธศาสตรและแผนงาน เพื่อดําเนินงานที่เกี่ยวของกับมิติดาน
การตางประเทศ โดยอางอิงขอมูลงบประมาณจากรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่ เ สนอเขาสูการพิจารณาของสภานิ ติบัญญัติแห งชาติ  รวมถึง
คณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของ 

1.3.2  วิธีการดําเนินการศึกษา และระเบียบวิธีศึกษา  
วิธีการดําเนินการศึกษา : ผูเขียนรางานศึกษาแนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

ทั้งของไทยและของตางประเทศ เพื่อกําหนดสรุปแนวคิด และใชเปนแนวทางศึกษาประกอบกับผลการ
สัมภาษณผูบริหาร และ/หรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของของสวนราชการตางๆ ตามสรุปแนวคิดที่จะไดจาก 
ไดแก (1) สํานักนโยบายและแผนในฐานะหนวยงานหลักของกระทรวงฯ ในการกํากับดูแลนโยบาย
และยุทธศาสตรดานการตางประเทศของกระทรวงฯ (2) สํานักบริหารการคลังในฐานะหนวยงานหลัก
ของกระทรวงฯ ในการกํากับดูแลการบริหารงบประมาณใหสอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตร  
(3) ขาราชการของกระทรวงการตางประเทศที่เกี่ยวของกับบริบทที่ผูเขียนรายงานทําการศึกษา 
นอกจากน้ี ผูเขียนรายงานจะพูดคุยกับเจาหนาที่สํานักงบประมาณ ในฐานะหนวยงานที่เปนผูกํากับ
ดูแลการเสนอขอเสนองบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ เพื่อรับฟงขอคิดเห็นประกอบการ
นําเสนอขอเสนอแนะ 

ระเบียบวิธีการศึกษา : รายงานการศึกษาน้ีจะดําเนินการวิเคราะหแนวทางการ
จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 เพื่อดําเนินภารกิจดานการตางประเทศ
ของรัฐบาลจากเอกสารงบประมาณที่เกี่ยวของซึ่งเปนเอกสารเชิงประจักษของสํานักงบประมาณ 
ประกอบกับการศึกษาผลการดําเนินงบประมาณโครงการสนับสนุนภารกิจแบบบูรณาการใน
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ตางประเทศ (Foreign Missions’ Integrated Project) ในรูปแบบเชิงพรรณนาเพื่อประกอบ
การศึกษาและการวิเคราะห 

 
1.4  ประโยชนท่ีจะไดรับจากการศึกษา 

1.4.1  ไดรับทราบถึงแนวทางที่เหมาะสมในการใชกระบวนการจัดสรรงบประมาณเพิ่ม
เอกภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินภารกิจดานการตางประเทศตามนโยบายและยุทธศาสตรของ
รัฐบาล 

1.4.2  เสนอรูปแบบที่เหมาะสมสําหรับการเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินภารกจิดานการ
ตางประเทศของรัฐบาล ซึ่งนําไปสูขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อประกอบการพิจารณาของผูบริหาร
กระทรวงการตางประเทศ  

1.4.3  ผูเขียนรายงานการศึกษาหวังวา รายงานการศึกษาอาจนําไปสูการตอยอดในเชิง
ปฏิบัติเพื่อใหการดําเนินงานดานการตางประเทศของรัฐบาลเปนไปอยางมีเอกภาพและมปีระสทิธิภาพ
ในการตอบสนองนโยบายและยุทธศาสตรที่รัฐบาลไดกําหนดไว 

 
1.5  นิยามศัพท 

การตางประเทศ Foreign Affairs พจนานุกรม Merriam–Webster ไดใหความหมายวา 
“matters having to do with international relations and with the interests of the home 
country in foreign countries” 

ความสัมพันธระหวางประเทศ International Relations พจนานุกรม Merriam–
Webster ไดใหความหมายวา “a branch of political science concerned with relations 
between nations and primarily with foreign policies” และสารานุกรม Britannica ไดให
ความหมายวา “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” 

นโยบายการตางประเทศ Foreign Policy พจนานุกรม Merriam–Webster ไดให
ความหมายวา “the policy of a sovereign state in its interaction with other sovereign 
states” และสารานุกรม Britannica ไดใหความหมายวา “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 

แนวคดิทฤษฎแีละวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 
2.1  แนวคิดทฤษฎี 

2.1.1  แนวคิดเก่ียวกับการบริหารราชการแบบบูรณาการ 
2.1.1.1 การบริหารราชการแบบบูรณาการของไทย  

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการไดเผยแพรแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ.2556–พ.ศ.2561) ซึ่งกําหนดประเด็นยุทธศาสตรที่ 4 คือ การวาง
ระบบการบริหารงานราชการแบบบูรณาการ โดยสามารถจําแนกเปาหมายสําคัญ ได 3 ประเด็น คือ  

1) สงเสริมการทํางานรวมกันภายในระบบราชการดวยกันเองเพื่อ
แกปญหาการแยกสวนในการปฏิบัติงาน ระหวางหนวยงาน  

2) วางระบบความสัมพันธและประสานความรวมมือระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน ในรูปแบบของการประสานความรวมมือที่หลากหลาย  

3) มีวัตถุประสงคเดียวกัน คือ นําศักยภาพเฉพาะของแตละหนวยงาน
มาสรางคุณคาใหกับงานตามเปาหมายที่กําหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตรของประเทศและ
การใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา 

แผนยุทธศาสตรดังกลาวไดกําหนดแนวทางการดําเนินงานตามประเด็น
ยุทธศาสตรดานการวางระบบการบริหารราชการแบบบูรณาการใน 2 ดาน ไดแก 

1) การออกแบบและพัฒนาระบบการบริหารงานแบบบูรณาการ โดยได
ระบุถึงการ “ปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณใหมีลักษณะแบบยึดยุทธศาสตรและเปาหมายรวมเปน
หลัก เพื่อใหเอื้อตอการขับเคลื่อนยุทธศาสตรสําคัญของประเทศและการบริหารงานแบบบูรณาการ” 

2) การปรับปรุงความสัมพันธและประสานความรวมมือระหวางราชการ
บริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน โดยระบุให “พัฒนารูปแบบและวิธีการทํางานของ
ภาครัฐในระดับตางๆ (Multi–Level Governance) ระหวางราชการบริหารสวนกลาง สวนภูมิภาค 
และสวนทองถ่ิน โดยเนนการยึดพื้นที่เปนหลัก เพื่อใหเกิดความรวมมือ ประสานสัมพันธกันในการ
ปฏิบัติงานและการใชทรัพยากรใหเปนไป อยางมีประสิทธิภาพ เกิดความคุมคาและไมเกิดความ
ซ้ําซอน และปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณ ใหเปนแบบยึดพื้นที่ เปนตัวต้ั ง (Area–based 
Approach) รวมทั้งวางเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณใหกระทรวง/กรม ตองสนับสนุนการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาจังหวัด/กลุมจังหวัด ในสัดสวนวงเงินงบประมาณที่เหมาะสม” 

2.1.1.2 การศึกษาเกี่ยวกับการบูรณาการงานของหนวยงานภาครัฐของ
สหรัฐอเมริกา 

Congressional Research Service (CRS) สหรัฐอเมริกา ไดนําเสนอ
รายงานเรื่อง “Interagency Collaborative Arrangements and Activities: Types, Rationales, 
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Considerations” ซึ่งทําการศึกษาโดย Frederick M. Kaiser ผูเช่ียวชาญดาน American National 
Government เพื่อเสนอตอสมาชิกและคณะกรรมการของรัฐสภาสหรัฐอเมริกา ไดจําแนกความ
แตกตางของความรวมมือระหวางหนวยงาน (ภาครัฐ) เปน 6 ประเภท1 ซึ่งความรวมมือแตละประเภท
อาจมีลักษณะคาบเกี่ยว ทับซอนกันได ดังน้ี  

1) collaboration เปนการดําเนินงานที่หนวยงานในระดับเดียวกนัเขารวม
ดําเนินภารกิจที่เกี่ยวของกันโดยสมัครใจ 

2) coordination เปนการดําเนินงานที่หนวยงานหลัก (lead agency) 
ช้ีนํา (direct) การดําเนินการ โครงการ กิจกรรม ระหวางหนวยงานที่เขารวม 

3) merger เปนการถายโอนอํานาจหนาที่ บุคลากร ทรัพยากร 
บางสวนไปสังกัดหนวยงานใหมอยางถาวร โดยหนวยงานใหมอาจเปนหนวยงานที่ต้ังข้ึนใหม หรือเปน
หนวยงานที่มีอยูแตเดิม 

4) integration เปนการถายโอนอํานาจหนาที่ บุคลากร ทรัพยากร 
บางสวนไปสังกัดหนวยงานใหมเปนการช่ัวคราวเพื่อดําเนินภารกิจเฉพาะใหแลวเสร็จ  

5) networks เปนการดําเนินงานที่เกี่ยวของทั้งหนวยงานรัฐบาลกลาง 
และรัฐบาลทองถ่ินในทุกระดับ และในบางกรณีอาจรวมถึงประเทศอื่น  

6) partnerships เปนการดําเนินงานคลาย network โดยในบางกรณีมี
ภาคเอกชน และ/หรือ องคกรที่ไมแสวงผลกําไรเขารวมดวย  

การศึกษาของ CRS ไดระบุถึงสาเหตุที่จําเปนตองมีความมือระหวาง
หนวยงานไว 4 ประการ ไดแก  

1) ขอบเขตความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐขยายตัวและ
เปลี่ยนแปลง 

2) แรงกดดันทางการเมืองและเศรษฐกิจที่มีตอขอบเขตความรับผิดชอบ
ของภาครัฐ และที่มีตอภาระดานงบประมาณรายจาย 

3) ประเด็นคาบเกี่ยว (cross–cutting issues) ที่เพิ่มมากข้ึนทั้งดาน
ปริมาณ ขนาด ความซับซอน และความหลากหลาย ซึ่งเกี่ยวของกับบทบาท ขอบเขตความรับผิดชอบ
และอํานาจของหลากหลายหนวยงาน 

4) ความเรงดวนและความสําคัญในการตอบสนองตอสถานการณ
ฉุกเฉินเฉพาะหนาอยางทันทวงที ทั้งกรณีภัยธรรมชาติ หรือภัยจากการกอการราย  

ทั้งน้ี การศึกษาของ CRS ไดระบุถึงขอดีหากมีความรวมมือระหวาง
หนวยงาน อาทิ การลดหรือบรรเทาความกระจัดกระจายของนโยบายรัฐ การเพิ่มประสิทธิภาพในการ
กําหนดและอนุวัตินโยบายรัฐ การเพิ่มผลิตภาพของหนวยงาน การลดความขัดแยงระหวางหนวยงาน
ควบคูกับการสรางความตระหนักรูถึงความเกี่ยวของเช่ือมโยงระหวางหนวยงาน การเพิ่มประสิทธิภาพ
ของการทํางานภาครัฐ และการลดความซ้ําซอนในการใชทรัพยากรและงบประมาณ  

                                                
1 ผูเขียนรายงานไมแปลการกําหนดประเภทของความรวมมือหนวยงานทั้ง 6 ประเภทเปนภาษาไทย เพื่อปองกัน
ความคลาดเคล่ือน และเพื่อใหสามารถส่ือความหมายตรงตามที่ผูจัดทํารายงานดังกลาวนําเสนอ 
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2.1.2  แนวคิดเก่ียวกับการกําหนดแผนงบประมาณท่ีเ ก่ียวของกับงานดานการ
ตางประเทศ 

1)  เมื่อป พ.ศ. 2546 ผูอํานวยการสํานักงบประมาณไดมีหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการตางประเทศ ในฐานะประธานคณะกรรมการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศเสนอ
โครงสรางองคกรและวางระบบการบริหารราชการของหนวยงานของรัฐในตางประเทศ โดยมีประเด็น
สําคัญประการหน่ึงคือ “การจัดสรรทรัพยากรแกหนวยงานตางๆ ที่ดําเนินงานในตางประเทศ”  

2)  อรรถชัย  บุรกรรมโกวิท รองผูอํานวยการสํานักงบประมาณ (ตําแหนง ณ 
ขณะน้ัน) ไดเผยแพรบทความเรื่อง “การสนับสนุนภารกิจตางประเทศแบบบูรณาการ (Foreign 
Missions Integrated Project : FMIP) ระบุวา ต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2544 รัฐบาลไดดําเนินการ
ปฏิรูประบบการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศ โดยมุงหวังที่จะใหสวนราชการที่มีภารกิจใน
ตางประเทศทั้งหนวยงานที่อยูในประเทศไทย และหนวยงานในตางประเทศ มีแนวทางการดําเนินงาน
ที่สอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน และการปฏิบัติงานรวมกันในลักษณะบูรณาการ ต้ังแตยุทธศาสตร 
แผนงาน โครงการ สรรพกําลัง และทรัพยากรของหนวยงาน โดยประเด็นยุทธศาสตรเนนกรอบ
ยุทธศาสตรทวิภาคี และ พหุภาคี พรอมทั้งมีการวางแนวทางการจัดทํางบประมาณเพื่อใหมี 
การบูรณาการภารกิจในตางประเทศที่สอดคลองกับกรอบยุทธศาสตรทวิภาคี และพหุภาคี  

2.1.3  แนวคิดเก่ียวกับงบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยทุธศาสตรในปจจุบัน 
1)  สํานักงบประมาณไดเผยแพรเอกสารประกอบการจัดทํางบประมาณในลกัษณะ 

บูรณาการเชิงยุทธศาสตรประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ระบุถึงวัตถุประสงคของการจัดทํา
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร เพื่อเปนกลไกขับเคลื่อนการดําเนินงานตาม
ยุทธศาสตรและนโยบายเรื่องสําคัญเรงดวนของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีหนวยงาน
เจาภาพหลักเปนผูรับผิดชอบ และเพื่อใหการจัดสรรงบประมาณตามนโยบายเรื่องสําคัญเรงดวนของ
รัฐบาล ที่มีการดําเนินงานหลายหนวยงาน ต้ังแต 2 หนวยงานข้ึนไป เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
คุมคาและไมซ้ําซอนกัน 

2)  ฟารัตน  สมแสน สํานักยุทธศาสตรการงบประมาณ สํานักงบประมาณ  
ไดเผยแพรบทความเรื่อง “งบประมาณกับการบูรณาการ” ระบุวา โดยที่แนวทางการบริหารงานภาครัฐ 
ไดถูกปรับเปลี่ยนจากแบบเดิม คือการใชอํานาจครอบงํา (Powers Over) มาเปนการใหอํานาจ 
(Powers To) ซึ่งถือเปนการเปลี่ยนแปลงจากแนวทางแบบราชการมาเปนรัฐบาลที่เนนการประสาน 
(Joint–up Government) ภายใตแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแนวใหม (New Public Administration) 
ที่ใหความสําคัญกับความสัมพันธของสังคมที่มีความซับซอนมากข้ึนในลักษณะเปนเครือขายมากกวา
สายการบังคับบัญชา (Network–Oriented Policy) และมีอิทธิพลในกระบวนการกําหนดนโยบาย 
โดยปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐ จากผูกําหนดนโยบายมาเปนผูสนับสนุนใหภาคสวนตางๆ เขามามสีวนรวม
ในการรวมกําหนดนโยบาย และการกํากับดูแลมากข้ึน (Co–ordination and Steering) ทําให
กระบวนการบริหารมีลักษณะโตตอบ (Interaction) เพราะวาไมมีหนวยงานหรือบุคลากรใดที่มี
ความรูความสามารถดานทรัพยากรที่จะแกไขปญหาโดยลําพัง และอํานาจการบริหารในแตละระดับ
จะไมสามารถแบงไดอยางชัดเจนอีกตอไป การสรางความรวมมือจะมาแทนที่สายการบังคับบัญชาและ
อํานาจตามกฎหมายจะไดรับการแบงปนในหลายระดับ หรือเกิดการบริหารจัดการแบบบูรณาการ 
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และเมื่อมีแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบบูรณาการ จึงนําไปสูการปรับปรุงแนวทางการจัดทํา
งบประมาณ 

ฟารัตนฯ ไดนําเสนอวาลักษณะสําคัญของการจัดทํางบประมาณเชิงบูรณาการ 
คือ การแสดงกระบวนการทํางานของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ ในเรื่องหรือประเด็นหน่ึงๆ เขา
ดวยกันจาก ตนนํ้าถึงปลายนํ้า เพื่อใหภาพความเช่ือมโยงและการประสานสอดคลองของการทํางาน
ใหเปนไปในทิศทางเดียวกันและบรรลุผลงานตามที่กําหนดไวในแผน รวมทั้งแสดงถึงทรัพยากรที่
จะตองใชในกระบวนการดําเนินงานของหนวยงานตางๆ เหลาน้ันดวย  

การบูรณาการจะตองดําเนินการทั้งในแนวด่ิงและแนวระนาบ โดยการบูรณาการ
ในแนวด่ิง คือ มิติวาระ (Agenda) เพื่อแปรนโยบายหรือแผนที่มีความสําคัญและเรงดวนลงไปสู 
การปฏิบัติโดยสรางความสัมพันธใหสอดคลองกันต้ังแตนโยบายและยุทธศาสตรระดับชาติไปสู
แผนปฏิบัติการระดับหนวยงาน และการบูรณาการในแนวระนาบ คือ มิติหนาที่ (Function) เพื่อ
พิจารณาใหสวนราชการที่เกี่ยวของกับการดําเนินภารกิจกําหนดแนวทางการปฏิบัติราชการเพือ่ใหเกดิ
การบูรณาการรวมกัน และมิติพื้นที่ (Area) เพื่อบูรณาการการทํางานของหนวยงานในการตอบสนอง
ตอประเด็นปญหาในพื้นที่เดียวกัน ทั้งน้ี ตองกําหนดเจาภาพหลักในการดําเนินงาน ทั้งในสวนกลาง
และในระดับพื้นที่ เพื่อทําหนาที่เปนตัวแกนในการบูรณาการ ใชหลักการทํางานขามสายงาน (Cross–
Function) โดยกําหนดเปาหมายดําเนินงาน วิธีการ และกลยุทธตัวช้ีวัดรวมกัน 

2.1.4  แนวคิดเก่ียวกับบทบาทของกระทรวงการตางประเทศในโลกปจจุบันและ
อนาคต 

ผูเขียนรายงานไดคนควาการศึกษาหรือรายงานที่เกี่ยวของกับ “การทูตแบบบูรณาการ” 
เพื่อกําหนดความหมาย ความเขาใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับ “กลไกทางการทูตแบบบูรณาการ” ตามที่
รัฐบาลไดระบุในคําแถลงนโยบายตอสภานิติบญัญัติแหงชาติ วา “จะนํากลไกทางการทูตแบบบูรณาการ
มาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชนทั้งทางตรงและทางออม” 

2.1.4.1 บริบทโลกที่เปลี่ยนแปลง 
ผูเขียนรายงานไดศึกษารายงานของสถาบัน Clingendael โดย Brian 

Hocking และคณะ ซึ่งเปนการศึกษาตามที่ไดรับมอบหมายจากกระทรวงการตางประเทศฟนแลนด 
รายงานดังกลาวไดวิเคราะหถึงสถานการณโลกที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว และอยูเหนือเสนแบง
พรมแดนทางกายภาพ สงผลกระทบตอทั้งรัฐและปจเจกบุคคล ทั้งที่เปนการเปลี่ยนแปลงจากการ
กระทําของมนุษย เชน การขยายอํานาจของประเทศมหาอํานาจ ความกาวหนาทางวิทยาการ วิกฤตทาง
เศรษฐกิจ และจากการกระทําของธรรมชาติ เชน วิกฤตดานสิ่งแวดลอม ภัยธรรมชาติ วิกฤตดาน
สาธารณสุข ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเหลาน้ีสงผลตอบริบทดานการตางประเทศอยางหลีกเลี่ยงไมได 

Hocking และคณะ ไดนําเสนอวา บริบทดานการตางประเทศที่
เปลี่ยนแปลงไปในศตวรรษที่ 21 เปนผลมาจาก  

1)  การขยายตัวของจํานวนและความหลากหลายของผูที่เกี่ยวของ 
(actors) ในมิติดานการตางประเทศ ซึ่งสวนหน่ึงเปนผลมาจากความกาวหนาของเทคโนโลยี
สารสนเทศ การสื่อสาร และสื่อสังคมออนไลน สงผลใหผูที่เกี่ยวของขยายขอบเขตไปมากกวารัฐ และ
ภาคเอกชน แตหมายรวมถึงองคกรไมแสวงหากําไร กลุมประชาสังคมที่มีความต่ืนตัว  
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2)  การพัฒนาของวาระดานความมั่นคงระหวางประเทศรูปแบบใหมซึ่ง
ขยายขอบเขตไปจากความมั่นคงรูปแบบเดิมซึ่งสงผลคุกคามในระดับรัฐ ไปสูภัยคุกคามและผลกระทบ
ตอระดับปจเจก อาทิ การเปลี่ยนแปลงทางสภาพภูมิอากาศ ความแหงแลง และการแพรขยายของ
โรคติดตออุบัติใหม  

3)  การกลับมามีความสําคัญของวาระดานภูมิรัฐศาสตรโลกและนับแต
จะมีความเขมขนมากข้ึน ทั้งในดานการแขงขันทางอํานาจ (ทั้งในเชิงแสนยานุภาพของกองทัพ และ
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ) ทรัพยากร และเขตแดน  

4)  การขยายขอบเขตใชวาระทางการทูตเพื่อกําหนดกฎระเบียบสากล 
สวนหน่ึงเปนผลมาจากวิกฤตเศรษฐกิจโลกเมื่อป 2540 รวมถึงวิกฤตทางการเงินในเวลาตอมา  
ที่ช้ีใหเห็นถึงความจําเปนในการกําหนดกฎระเบียบทางการเงินการคลังที่มีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน  

5)  การผลักดันกฎเกณฑ คุณคา และปทัสถานของรัฐแตละรัฐ ไดลด
บทบาทและความสําคัญขององคการระดับพหุภาคีลงอยางตอเน่ือง  

ทั้งน้ี ผลจากการเปลี่ยนแปลงขางตน ไดทลายเสนแบงระหวางกิจการ
ภายในประเทศกับการตางประเทศลง และไดเพิ่มความหลากหลายและความซับซอนของผลประโยชน
ของชาติ สงผลใหการรับมือและแกไขปญหาเกี่ยวของกับหนวยงานภาครัฐอยางหลากหลายมากข้ึน  

2.1.4.2 บทบาทภาครัฐที่เปลี่ยนแปลง 
Hocking และคณะ ไดเสนอวา เมื่อผลประโยชนของชาติจึงเกี่ยวของกับ

หนวยงานรัฐบาลทั้งมวล ดังน้ันการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐจึงมีความสําคัญอยางย่ิงใน
การขับเคลื่อนวาระเพื่อการบรรลุถึงผลประโยชนแหงชาติ  

ในประเด็นดังกลาว ผูเขียนรายงานไดศึกษาขอเสนอของ Fountain ซึ่ง
ระบุวา รัฐบาลแหงอนาคตจําเปนตองดําเนินงานอยางไรเสนแบงระหวางหนวยงานเพื่อตอบสนองตอ
ความทาทายที่ซับซอนในโลกที่เช่ือมโยงกันอยางย่ิง (hyper–connected) โดยเปนการนําความ
เช่ียวชาญของแตละองคกรมาทํางานรวมกันเพื่อแกไขปญหาภายใตขอจํากัดทางทรัพยากร  

ในบทความขางตน Fountain ได ช้ีวา การทํางานรวมกันระหวาง
หนวยงานภาครัฐจะตองเปนการทํางานในลักษณะเครือขาย (networked government) โดยเปน
การสรางเครือขายดานการบริหารงาน มิใชการสรางเครือขายในเชิงการสื่อสารโดยใชระบบ
สารสนเทศ ทั้งน้ี Fountain ไดเรียกรูปแบบการทํางานรวมกันของหนวยงานภาครัฐในลักษณะ
เครือขายวา “Cross–agency Collaboration” 

2.1.4.3 บทบาทของกระทรวงการตางประเทศที่เปลี่ยนแปลง 
Hocking และคณะ ไดเสนอในรายงานขางตนวา ถึงแมเสนแบงระหวาง

กิจการภายในประเทศกับกิจการดานการตางประเทศจะถูกทลายลงภายใตบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลง 
แตการดําเนินนโยบายทางการทูตโดยรัฐยังเปนสิ่งสําคัญสําหรับการปกปองผลประโยชนของชาติ  
การพัฒนาและธํารงรักษาธรรมาภิบาลและคุณคาสากล และการสงเสริมสันติภาพและความมั่นคง  
ซึ่งถือวาเปนการสรางบรรยากาศสําหรับการสงเสริมและแสวงหาผลประโยชนของชาติในมติิตางๆ โดย
นักการทูตและกระทรวงการตางประเทศจะตองเปลี่ยนบทบาทจากการเปนผูปกปอง (gatekeeper) 
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ภารกิจดานการตางประเทศ (จากผูมีสวนไดสวนเสียอื่นๆ) ไปสูการเปนผูขยายขอบเขต (boundary 
spanner) สําหรับสภาพแวดลอมทางการทูต ใหมๆ (สําหรับผูมีสวนไดสวนเสียอื่นๆ)  

Hocking และคณะ ไดเสนอวา กระทรวงการตางประเทศตอง
ปรับเปลี่ยนบทบาทในการดําเนินกิจการดานการตางประเทศ ไปสู “การทูตแบบบูรณาการ 
(Integrative Diplomacy)” โดยมีบทบาทและภารกิจที่สําคัญในการดําเนินนโยบายทางการทูตใน
ฐานะแกนกลางการประสานงานในลักษณะการทูตแบบเครือขาย (Network Diplomacy) ภายใต
ระบบการทูตแหงชาติ (National Diplomatic System) เพื่อผลักดันผลประโยชนของชาติใน
หลากหลายสาขา โดยเปนผูเช่ือมโยงเครือขายทางการทูต (Diplomatic Networks) ทั้งในมิติระหวาง
ประเทศ คือ แวดวงนักการทูตและองคการระหวางประเทศ และในมิติภายในประเทศ คือ หนวยงาน
และองคกรที่เกี่ยวของตอการผลักดันผลประโยชนแหงชาติตามนโยบายและยุทธศาสตรของรัฐ โดยใช
เครื่องมือทางการทูต รวมถึง การทูตสาธารณะ (Public Diplomacy) และการกงสุล เปนกลไก
ขับเคลื่อนและสนับสนุนการบรรลุเปาหมายภารกิจการทูตเพื่อผลประโยชนแหงชาติในมิติอื่น 

 
2.2  วรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

สธน  เกษมสันต ณ อยุธยา (รหัส 5031) ไดเสนอรายงานการศึกษาสวนบุคคลในหลักสูตร
นักบริหารการทูต รุนที่ 5 ป พ.ศ. 2556 เรื่อง “ยุทธศาสตรสูการบูรณาการการปฏิบัติงานของ
หนวยงานไทยในตางประเทศ” โดยกําหนดแนวคิดหลักในการศึกษาบนพื้นฐานของขอเสนอเชิง
ยุทธศาสตรของกระทรวงการตางประเทศในเรื่องการบริหารแบบบูรณาการในรูปแบบของทมีประเทศไทย 
เพื่อแกไขปญหาของการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศแบบเดิม คือ แตละหนวยงานตาง
ปฏิบัติงานของหนวยงานตน โดยไมมีการกําหนดเปาหมายและแผนการปฏิบัติงานรวมกัน โดยมี
สมมติฐานวา การกําหนดแผนงานอยางเปนเอกภาพ หรือ Unified Work Plan เปนองคประกอบ
สําคัญประการหน่ึงของการบูรณาการฯ  

ผูศึกษาไดพบวาการปฏิรูประบบบริหารราชการแผนดินในตางประเทศในชวงที่ผานมามี
ความพยายามในการดําเนินงานในบริบทดานกฎระเบียบและกลไกใหเกิดโครงสรางที่เปนเอกภาพ 
(Unified Structure) และแผนงานที่เปนเอกภาพ (Unified Work Plan) อาทิ พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพิ่มเติม และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยการบริหารราชการแผนดินในตางประเทศ พ.ศ. 2552 รวมถึงกลไกดานงบประมาณ ซึ่งไดมี 
ความริเริ่มในการจัดสรรงบประมาณภายใตรายการคาใชจาย โครงการสนับสนุนภารกิจตางประเทศ
แบบบูรณาการ (Foreign Missions’ Integrated Project—FMIP) ซึ่งตอมา หลังจากปงบประมาณ 
พ.ศ. 2552 มิไดมีการจัดสรรงบประมาณรายการน้ีอีก  

การศึกษาดังกลาวพบวา การบูรณาการในการทํางานดานการตางประเทศเปนสิ่งสําคัญ 
และจําเปนตองมีการบูรณาการผานการสรางทีมประเทศไทยที่ประเทศไทย แตปจจุบันการบูรณาการ 
การทํางานดานการตางประเทศยังไมสมบูรณ โดยในทางปฏิบัติการทํางานแบบทีมประเทศไทยที่
ประเทศไทย (เมืองหลวง) และการบูรณาการระหวางหนวยงานในตางประเทศยังไมสมบูรณ ทั้งน้ีสวนหน่ึง
เปนเพราะโครงสรางการบริหารงานและการสั่งการ ซึ่งกระทรวงการตางประเทศถึงแมจะเปน
แกนกลางแตไมมีอํานาจสั่งการสวนราชการอื่น 
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รายงานการศึกษาขางตนนําเสนอวาการบูรณาการการทํางานของหนวยงานไทยใน
ตางประเทศเปนสิ่งจําเปน อยางไรก็ดี ถึงแมวาที่ผานมาจะมีความพยายามดําเนินการในดาน Unified 
Work Plan และ Unified Structure โดยการออกพระราชบัญญัติ และระเบียบที่เกี่ยวของ แตการมี
กฎหมายก็ไมไดหมายความวาการบังคับใชกฎหมายของบุคคลตางๆ ในระบบจะมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล และนําไปสูการบูรณาการอยางแทจริง 

ขอเสนอแนะประการหน่ึงของรายงานการศึกษาคือ การสรางเปาหมายรวมกัน  
ใหความสําคัญกับแผนยุทธศาสตร กําหนดวาระ (agenda) การทํางานรวมกันระหวางหนวยงาน  
มีการจัดทําแผนปฏิบัติการที่ระบุยุทธวิธีหรือโครงการที่จะนําไปสูผลผลิตและผลลัพธที่กําหนดไวใน
แผนยุทธศาสตร และผลักดันใหมีการรื้อฟนงบประมาณลักษณะ Foreign Missions’ Integrated 
Project หรืองบประมาณในช่ืออืน่ใดที่มุงเนนใหมีการดําเนินโครงการรวมกันระหวางหนวยงานอีกครั้ง 
โดยสรางจุดหมายรวมกัน และอาจกําหนด KPI รวมกัน  

 
2.3  สรุปกรอบแนวคิด 

จากการสังเคราะหแนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ สามารถสรุปได ดังน้ี 
2.3.1  ความจําเปนที่จะตองมีการบูรณาการเปนผลมาจากแรงผลักดันทั้งภายในประเทศ 

และจากตางประเทศ ทั้งแรงกดดันตอภาระดานงบประมาณ ประเด็นและความเปลี่ยนแปลงที่มี
ลักษณะคาบเกี่ยว (cross–cutting) มีขนาด ความซับซอน และความหลากหลาย จําเปนตองไดรับ
การตอบสนองจากหลายหนวยงานที่มีขอบเขตความรับผิดชอบเกี่ยวของกัน 

2.3.2  แนวคิดการบูรณาการการทํางานของภาครัฐของไทยสอดคลองกับแนวคิด Cross–
agency Collaboration ของ Fountain และแนวคิด Intra–agency Collaboration ผสานกับ
แนวคิดเรื่อง networks ของ Congressional Research Service สหรัฐอเมริกา ซึ่งเปนการ
ดําเนินงานที่หนวยงานในระดับเดียวกันเขารวมดําเนินภารกิจที่เกี่ยวของกันโดยสมัครใจ ซึ่งอาจ
เกี่ยวของกับหนวยงานสวนกลาง สวนทองถ่ิน รวมถึงในตางประเทศ โดยนําศักยภาพเฉพาะของแตละ
หนวยงานมาสรางคุณคาใหกับงานตามเปาหมายที่กําหนด เพื่อขับเคลื่อนนโยบาย/ยุทธศาสตรของ
ประเทศและการใชประโยชนทรัพยากรอยางคุมคา ทั้งน้ี ไมมีการต้ังหนวยงานใหม และไมมีการถายโอน
อํานาจหนาที่ บุคลากร ทรัพยากร ขามหนวยงาน 

2.3.3  บริบทของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป มีผูเกี่ยวของหลากหลายมากข้ึน มีประเด็นเกิดใหม
ที่คาบเกี่ยวภารกิจของหนวยงานหลากหลายมากข้ึน สงผลใหเสนแบงระหวางประเด็นภายในประเทศ
กับประเด็นระหวางประเทศหายไป ดังน้ัน รูปแบบของการทูตในอนาคตจะเกี่ยวของกับการสงเสริม
ผลประโยชนของชาติที่ไมมีการแบงแยกประเด็นภายในประเทศและประเด็นระหวางประเทศ  
และจําเปนตองมีการประสานการดําเนินงานในลักษณะเครือขายระหวางสวนราชการที่เกี่ยวของ  
ซึ่งกระทรวงการตางประเทศจะตองมีบทบาทในฐานะผูประสานงานเครือขาย ทั้งเครือขายระหวาง
หนวยงานภายในประเทศ และเครือขายทางการทูตและหนวยงานในตางประเทศ ในลักษณะการทูต
แบบบูรณาการ 

2.3.4  กระบวนการดานงบประมาณเปนเงื่ อนไขสําคัญสําหรับความสําเร็จของ 
การบริหารงานราชการแบบบูรณาการ ดังจะเห็นไดจากแผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย
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ไดใหความสําคัญกับการปรับปรุงและการวางเงื่อนไขการจัดสรรงบประมาณใหสวนราชการทาํงานโดย
ยึดยุทธศาสตรและเปาหมายรวม มีความรวมมือ ประสานสัมพันธ ใชทรัพยากรอยางคุมคา ไมซ้ําซอน 
และบทความของฟารัตน สมแสน ก็ไดยํ้าวาเมื่อมีแนวคิดการบริหารงานภาครัฐแบบบูรณาการ  
จึงนําไปสูการปรับปรุงแนวทางการจัดทํางบประมาณ หรืออีกนัยหน่ึงคือ การปรับปรุงการจัดทํา
งบประมาณจะเปนปจจัยสูความสําเร็จของการบริหารงานภาครัฐแบบบูรณาการ 

2.3.4  รัฐบาลไทยไดพยายามผลักดันการบูรณาการในมิติดานการตางประเทศเปนเวลากวา 
10 ป โดยพยายามสรางเอกภาพทั้งในดานโครงสราง และการทํางาน และพยายามเช่ือมโยง 
การทํางานกับยุทธศาสตร รวมถึงริเริ่มใหมีงบประมาณสนับสนุนการบูรณาการการทํางานใน
ตางประเทศ แตงบประมาณลักษณะดังกลาวกลับดําเนินการไดเพียง 3 ปงบประมาณ (ปงบประมาณ 
2550–2551) ในขณะที่ การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับการบูรณาการดานการตางประเทศ
กลับมีขอเสนอแนะวาควรรื้อฟนงบประมาณลักษณะดังกลาวข้ึนใหม 

2.3.5  รายงานการศึกษาน้ีจะศึกษาถึงสาเหตุที่ทําใหงบประมาณสนับสนุนการบูรณาการ
การทํางานในตางประเทศ (FMIP) ไมสามารถดําเนินการตอ และจะศึกษาถึงรูปแบบงบประมาณ
สําหรับการบูรณาการดานการตางประเทศที่จะรื้อฟนข้ึนบนพื้นฐานของ (1) มีการศึกษาสนับสนุนวา
ควรมีงบประมาณสนับสนุนการบูรณาการดานการตางประเทศ (2) นโยบายของรัฐบาลปจจุบันที่ให
ความสําคัญกับการบูรณาการ และ (3) หลีกเลี่ยงรูปแบบที่เปนปญหาและทําใหงบประมาณ FMIP  
ไมสามารถดําเนินการตอไป  

 
 
 



 

 

 
บทที่ 3 

ผลการศึกษา 
 
 
3.1  บทเรียนของงบประมาณโครงการสนับสนุนภารกิจตางประเทศแบบบูรณาการ 

3.1.1  รูปแบบการเสนอขอเสนองบประมาณภายใต FMIP  
นับต้ังแตรัฐบาลไดจัดทําโครงการนํารองการบริหารราชการในตางประเทศแบบ

บูรณาการ เมื่อป พ.ศ. 2545 รัฐบาลไดพยายามผลักดันกลไกรองรับในดานตางๆ อาทิ การมีมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 พฤษภาคม 2546 ใหเอกอัครราชทูตไทยในตางประเทศทั้งหมดทําหนาที่เปน
ผูบริหารสูงสุด (Chief Executive Office—CEO) ของสวนราชการไทยในตางประเทศซึ่งรวมเรียกวา
ทีมประเทศไทย และตอมาเมื่อปงบประมาณ พ.ศ. 2550 รัฐบาลไดกําหนดใหมีงบประมาณโครงการ
สนับสนุนภารกิจตางประเทศแบบบูรณาการ (Foreign Missions’ Integrated Project—FMIP) โดย
มีวัตถุประสงคเพื่อสนับสนุนการปฏิบัติราชการของหนวยงานที่เกี่ยวของทั้งสวนกลางและตางประเทศ
ที่มีภารกิจดานการตางประเทศ ดําเนินกิจกรรมรวมกันในการสงเสริมประโยชนของไทยใน
ตางประเทศ ใหสามารถผลักดันยุทธศาสตรชาติ ยุทธศาสตรทวิภาคี/ภูมิภาค ใหบรรลุเปาหมายที่
กําหนดไวอยางมีประสิทธิภาพ สํานักงบประมาณไดต้ังงบประมาณคาใชจายสนับสนุนภารกิจ
ตางประเทศแบบบูรณาการ (FMIP) ไวที่สํานักงานปลัดกระทรวงการตางประเทศ 

โครงการ FMIP ไดกําหนดวิธีการวางแผนและพิจารณางบประมาณใน 2 ลักษณะ
ควบคูกัน กลาวคือ  

1) ทีมประเทศไทยในตางประเทศรวมกันคิดโครงการ (outside–in) ภายใตกรอบ
ยุทธศาสตรตางประเทศ โดยสถานเอกอัครราชทูตรวบรวมคําของบประมาณ จัดสงใหกระทรวง 
การตางประเทศ เพื่อเสนอสํานักงบประมาณ 

2) สวนราชการในสวนกลางเสนอโครงการตามยุทธศาสตรของสวนราชการ 
(inside–out) โดยดําเนินการได 2 วิธี คือ  

(1) กรณีที่เปนสวนราชการที่มีสํานักงานในตางประเทศ ใหเสนอผาน 
สถานเอกอัครราชทูต เพื่อสงใหกระทรวงการตางประเทศ และเสนอสํานักงบประมาณ (ตามขอ 1)) 
หรือเสนอหนวยงานตนสังกัดที่กรุงเทพฯ เพื่อเสนอสํานักงบประมาณ โดยสําเนาสงกระทรวงการ
ตางประเทศ 

(2) กรณีเปนสวนราชการที่ไมมีสํานักงานในตางประเทศ ใหเสนอตนสังกัด 
เพื่อเสนอสํานักงบประมาณ โดยสําเนาสงกระทรวงการตางประเทศ 

ทั้งน้ี การดําเนินโครงการภายใตงบประมาณ FMIP มีทั้งโครงการที่กระทรวง 
การตางประเทศ รวมถึงสถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ เปนหนวยงานหลัก และโครงการที่
สวนราชการอื่นเปนหนวยงานหลัก แตกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยรับงบประมาณเพียง
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หนวยงานเดียว โดยจะตองรับผิดชอบการจัดทําแผนปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณ และ
รับผิดชอบการใชจายงบประมาณ 

จากแนวทางขางตน จะพบวา การบูรณาการในลักษณะรวมกันคิดไมไดเกิดข้ึนโดย
สมบูรณ และยังไมไดมุงเปาหมายเดียวกัน กลาวคือ (1) ในมิติดานยุทธศาสตร การเสนอขอเสนอ
โครงการจากตางประเทศจะอิงยุทธศาสตรตางประเทศของกระทรวงการตางประเทศ ในขณะที่ 
การเสนอขอเสนอโครงการจากสวนราชการอื่นจะอิงยุทธศาสตรของสวนราชการ (2) ในมิติดาน 
การบริหารราชการ สํานักงานในตางประเทศของสวนราชการอื่นอาจเสนอขอเสนอโครงการโดยที่ 
ตนสังกัดไมทราบ 

3.1.2  ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินโครงการงบประมาณ FMIP  
ผูเขียนรายงานไดสัมภาษณ นางหัทยา  คูสกุล2 ซึ่งเคยรับผิดชอบโครงการ FMIP 

ระหวางปงบประมาณ 2550–2551 ซึ่งเปนปที่เริ่มตน และปที่สิ้นสุดการดําเนินโครงการดังกลาว และ
ไดศึกษาเอกสารรายงานการประเมินผลโครงการ FMIP โดยคณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย ระหวางปงบประมาณ พ.ศ. 2550–2551 ไดพบประเด็นสําคัญ คือ โครงการ FMIP  
ซึ่งเปนขอริเริ่มของสํานักงบประมาณ เพื่อตอบสนองนโยบายรัฐบาลในการปรับปรุงการบริหาร
ราชการในตางประเทศ ถือเปนความริเริ่มที่ดี โดยเฉพาะในดานความพยายามบูรณาการ ประสานงาน 
สื่อสาร สรางความรวมมือระหวางสวนราชการ และภาคสวนที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการ
ตางประเทศ อยางไรก็ดี นับต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2552 ไมมีการดําเนินโครงการงบประมาณ 
FMIP ตอไปอีก เน่ืองจากประเด็นปญหาสําคัญ ดังน้ี 

3.1.2.1 ปญหาการทําความเขาใจกับผูเกี่ยวของ 
ถึงแมสํานักงบประมาณจะเปนผูริเริ่มแนวคิดโครงการฯ และเปนประธาน

คณะอนุกรรมการแผนงานงบประมาณบูรณาการดําเนินภารกิจตางประเทศ แตกลไกฝายบริหารและ
ฝายนิติบัญญัติยังขาดความเขาใจที่ถูกตองตรงกัน โดยในฝายบริหาร ผูบริหารสวนราชการยังไมไดรับ
การสรางความเขาใจอยางทั่วถึง สงผลใหสวนราชการขาดความตระหนักและความเขาใจเกี่ยวกับ
ความพยายามบูรณาการการทํางานในมิติดานการตางประเทศ สงผลใหการเขามีสวนรวมของสวน
ราชการตางๆ ไมตรงตามวัตถุประสงคของการบูรณาการการทํางานในตางประเทศ และในภาพใหญ
สงผลใหความพยายามของรัฐบาลในการผลักดันการปฏิรูปการบริหารราชการในตางประเทศไม
ประสบผลสําเร็จเต็มที่ 

ขณะเดียวกัน ฝายนิติบัญญัติ คือสภาผูแทนราษฎร และวุฒิสภา ซึ่งมี
หนาที่พิจารณากลั่นกรองรางพระราชบัญญัติงบประมาณแผนดิน ไมไดรับการสื่อสาร สรางความ
เขาใจ ถึงความพยายามในการปฏิรูปการบริหารราชการในตางประเทศ สงผลใหคณะอนุกรรมาธิการ
ที่เกี่ยวของซึ่งพิจารณางบประมาณของสวนราชการอื่นมีทัศนคติวา สวนราชการอื่นที่ถูกปรับลด
งบประมาณในช้ันกรรมาธิการ นําโครงการ/กิจกรรมที่ถูกคณะกรรมาธิการ/คณะอนุกรรมาธิการที่
เกี่ยวของตัดทอนและปรับลด ไปขอรับจัดสรรงบประมาณในกรอบ FMIP ซึ่งเปนงบประมาณกรอบใหญ 
ที่จัดสรรไวที่กระทรวงการตางประเทศ 
                                                
2 ปจจุบันดํารงตําแหนงเลขานุการกรมอาเซียน เคยรับผิดชอบโครงการ FMIP ในระหวางปฏิบัติงานที่สํานักบริหาร
การคลัง และสํานักนโยบายและแผน ในตําแหนงเลขานุการเอก และที่ปรึกษา ตามลําดับ 
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3.1.2.2 ปญหาดานการบริหารโครงการ 
1)  มิติการบริหารงาน 

กลไกการบริหารราชการในตางประเทศแบบบูรณาการ ถึงแมจะ
ขับเคลื่อนโดยคณะกรรมการระดับชาติซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และคณะอนุกรรมการที่
เกี่ยวของ และตอมาไดออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารราชการแผนดินใน
ตางประเทศ แตในทางปฏิบัติ กลไกและระเบียบดังกลาวมิไดกําหนดบทลงโทษ หรือมาตรการบังคับ 
จึงไมสามารถผลักดันใหเกิดการบูรณาการการทํางานในตางประเทศอยางสมบูรณได นอกจากน้ัน  
ยังมีคณะอนุกรรมการ และคณะทํางานภายใตคณะอนุกรรมการ สงผลใหมีการประชุมและ 
การพิจารณาหลายข้ันตอน 

2)  มิติการเสนอคําของบประมาณ 
(1)  เปาหมายไมชัดเจนและกวางเกินไป สงผลใหการไมสามารถ

จัดทําขอเสนอโครงการที่ตรงตามเปาหมายได 
แนวทางการเสนอคําของบประมาณจากสวนราชการใน

ตางประเทศใชยุทธศาสตรดานตางประเทศเปนกรอบกําหนด ในขณะที่การเสนอคําขอของ 
สวนราชการในประเทศใชยุทธศาสตรของสวนราชการเปนกรอบกําหนด สงผลใหเปาหมายในการ
กําหนดแผนงานบูรณาการการดําเนินภารกิจตางประเทศกวางเกินไป ไมชัดเจน ขาดจุดเนน การเสนอ
คําของบประมาณกระจัดกระจายขาดการกําหนดหัวขอหลักในรายละเอียดที่ชัดเจน สงผลใหไม
สามารถกําหนดเปาหมายในการดําเนินงานอยางชัดเจน จึงสงผลตอการติดตามและประเมินผล
ความสําเร็จของโครงการ 

ในขณะเดียวกัน ยุทธศาสตรดานตางประเทศในขณะน้ันมี
ลักษณะเปนกรอบกวาง สงผลใหสวนราชการอื่นไมมีความรูสึกมีสวนรวม และขาดความเขาใจและ
ความตระหนักในการเช่ือมโยงยุทธศาสตรไปสูแผนงานที่จะดําเนินการ 

(2)  ความไมชัดเจนระหวางงานที่เปนวาระของหนวยงานกับวาระ
ของประเทศ 

การเสนอคําของบประมาณมีแนวโนมเปนภารกิจที่สวนราชการ
ผูเสนอตองการดําเนินการ แตมิใชประเด็นที่เปนวาระสําคัญของประเทศในมิติการตางประเทศ สงผลให 
ไมเกิดการบูรณาการต้ังแตการคิด การจัดทําโครงการ ไปถึงการทํางาน  

ประเด็นน้ี คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดช้ีวา 
โครงการที่ลมเหลวมีลักษณะเปนโครงการที่สวนราชการอื่นตองการดําเนินงานหรือตองการ
งบประมาณเพิ่ม แตไมมีศักยภาพในการดําเนินการ และไมสามารถบูรณาการในมิติดานการ
ตางประเทศ 

3.1.2.3 ปญหาดานการบริหารงบประมาณ 
สํานักงบประมาณกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยรับ

งบประมาณโครงการ FMIP และหากมีสวนราชการอื่นขอรับจัดสรรงบประมาณก็เปนการใช
งบประมาณที่กระทรวงการตางประเทศรับผิดชอบในลักษณะ “การเบิกจายแทนกัน” โดยสวนราชการ 
ที่ไดรับงบประมาณมีหนาที่ใชจายงบประมาณ  



15 

 

ในกรณีเชนน้ี กระทรวงการตางประเทศตองรับภาระในการช้ีแจง
งบประมาณตอรัฐสภา รวมถึงภาระในการบริหารงบประมาณทั้งดานการเบิกจายและการโอน
เปลี่ยนแปลง และหากสวนราชการที่ไดรับจัดสรรงบประมาณไมไดดําเนินโครงการและไมมีการใชจาย
งบประมาณก็ไมตองรับภาระ แตจะถือวาผลการใชจายงบประมาณของกระทรวงการตางประเทศ 
ไมเปนไปตามเปาหมาย ซึ่งกระทบตอดัชนีผลการปฏิบัติงานของกระทรวงการตางประเทศ  

3.1.3  สาเหตุของความไมประสบผลสําเร็จของโครงการ FMIP  
จากผลการศึกษาขางตน ผูเขียนรายงานไดประมวลขอสรุปสาเหตุของความ 

ไมประสบผลสําเร็จของโครงการ FMIP ซึ่งจะเปนแนวทางสําหรับการปรับปรุงกลไกงบประมาณเพื่อ
ตอบสนองการบูรณาการการดําเนินงานดานการตางประเทศเพื่อตอบสนองยุทธศาสตรชาติ ดังน้ี 

3.1.3.1 การขาดการมองภาพใหญเดียวกัน เน่ืองจากกรอบการจัดทําคําขอ
งบประมาณมีทั้งที่อางอิงกรอบยุทธศาสตรดานตางประเทศ และยุทธศาสตรของแตละสวนราชการ 
สงผลใหไมสามารถกําหนดเปาหมายรวมกัน จึงไมสามารถจัดทําขอเสนอโครงการที่มีเปาหมายชัดเจน 
เฉพาะเจาะจง และตอบสนองยุทธศาสตรของชาติ  

3.1.3.2 การขาดรวมกันคิดในเชิงนโยบายแตมุงคิดในระดับกิจกรรม สะทอน 
ใหเห็นจากชองทางการเสนอขอเสนองบประมาณ ดังน้ี 

1) กรณีที่สํานักงานในตางประเทศของสวนราชการอื่นเสนอขอเสนอ
ผานสถานเอกอัครราชทูต เพื่อสงมายังกระทรวงการตางประเทศ โดยไมตองเสนอผานตนสังกัดของตน  
จึงมีความเสี่ยงวากิจกรรมที่จะดําเนินการภายใตขอเสนอดังกลาวเปนภารกิจที่ตนสังกัดกําหนดหรอืไม 

2) กรณีที่สํานักงานในตางประเทศของสวนราชการอื่นสามารถเสนอ
ขอเสนอมายังตนสังกัด เพื่อเสนอตรงไปสํานักงบประมาณ โดยไมตองเสนอผานสถานเอกอัครราชทูต 
และกระทรวงการตางประเทศ สงผลใหเอกอัครราชทูตไมสามารถทําหนาที่ผูบริหารสูงสุดของทีม
ประเทศไทยในตางประเทศ ในขณะเดียวกัน สงผลใหกระทรวงการตางประเทศไมสามารถทําหนาที่
พิจารณาความเกี่ยวของของกิจกรรมที่เสนอในมิติดานการตางประเทศ 

3.1.3.3 ข้ันตอนการดําเนินงานที่ไมชัดเจนและซ้ําซอน 
กระบวนการพิจารณาขอเสนองบประมาณ ตองเสนอเขาสูการพิจารณา

ของคณะอนุกรรมการแผนงานงบประมาณบูรณาการดําเนินภารกิจตางประเทศซึ่งมีผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณเปนประธาน และคณะอนุกรรมการฯ จะสงใหคณะกรรมการภายในสํานัก
งบประมาณพิจารณาตอไป  

ภายหลังการพิจารณาของคณะอนุกรรมการฯ และคณะกรรมการภายใน
สํานักงบประมาณ ขอเสนองบประมาณดังกลาวจะไดรับบรรจุเปนสวนหน่ึงของขอเสนองบประมาณ
รายจายประจําปของกระทรวงการตางประเทศ เพื่อเขาสูกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําป ซึ่งสํานักงบประมาณจะพิจารณางบประมาณในภาพรวมของกระทรวงการตางประเทศอีกครั้ง 
กอนเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และรัฐสภา รวมถึงการพิจารณาในช้ันกรรมาธิการที่
เกี่ยวของของรัฐสภาตอไป 
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3.2  งบประมาณของรัฐบาลไทยในปจจุบัน (ปงบประมาณ พ.ศ. 2561)  
สาระสําคัญของยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ ป พ.ศ. 2561 ระบุวาเนนความ

สอดคลองและการถายทอดเปาหมายและประเด็นยุทธศาสตรของรางกรอบยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป 
(พ.ศ. 2560–2579) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560–2564)  
แผนแมบทอื่นๆ และนโยบายสําคัญของรัฐบาล  

3.2.1 การจําแนกงบประมาณตามยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 
จากการศึกษากรอบวงเงินงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 

ของไทยตาม “รางพระราชบัญญัติงบประมาณ รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561” ที่เสนอเขาสู
การพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ สามารถจําแนกตามยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ  
ซึ่งสอดคลองกับรางกรอบยุทธศาสตรระยะ 20 ป ไดดังน้ี 

 
 

ทั้งน้ี การจําแนกงบประมาณรายยุทธศาสตรเปนกรอบสําหรับการจัดสรร
งบประมาณใหแตละสวนราชการตามที่รัฐบาลกําหนดวา “สังกัด” อยูในภารกิจตามยุทธศาสตรใด  
ไมสามารถระบุวงเงินงบประมาณที่รัฐบาลไทยไดรับจัดสรรสําหรับการดําเนินภารกิจดานการ
ตางประเทศได  

สําหรับงบประมาณของกระทรวงการตางประเทศที่เขาสูการพิจารณาตาม 
รางพระราชบัญญัติฯมีจํานวน 8,780.436 ลานบาท หรือประมาณรอยละ 0.3 ของงบประมาณแผนดิน
ทั้งหมด โดยสามารถจําแนกเปน แผนงานบุคลากรภาครัฐ 3,907.071 ลานบาท หรือประมาณ 0.38 
ของงบประมาณแผนงานบุคลากรภาครัฐทั้งหมด และเปนงบประมาณสําหรับแผนงานพื้นฐาน 
แผนงานยุทธศาสตร และแผนงานบูรณาการ จํานวน 4,873.365 ลานบาท หรือประมาณ 0.26 ของ
งบประมาณสําหรับแผนงานพื้นฐาน แผนงานยุทธศาสตร และแผนงานบูรณาการทั้งหมดของประเทศ 
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เมื่อพิจารณาตามโครงสรางแผนงานยุทธศาสตร กระทรวงการตางประเทศไดรับ
การจัดสรรงบประมาณภายใตยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณ 2 ดาน ดังน้ี 

1) ยุทธศาสตรดานความมั่นคง จํานวน 130.23 ลานบาท 
2) ยุทธศาสตรดานการสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ จํานวน 

8,650.20 ลานบาท 
อยางไรก็ดี งบประมาณที่กระทรวงการตางประเทศไดรับจัดสรรภายใตยุทธศาสตร

การจัดสรรงบประมาณทั้ง 2 ดานขางตน มิไดเปนตัวบงช้ีถึงงบประมาณรายจายดานการตางประเทศ
ของรัฐบาล  

หากพิจารณาจากนิยามของคําวาการตางประเทศตามที่ผูเขียนรายงานระบุไวในบทที่ 1 
ช้ีใหเห็นวาภารกิจดานการตางประเทศหมายถึงประเด็นที่เปนความสําคัญและผลประโยชนสาธารณะ
ของประเทศ มิไดจํากัดเฉพาะงานของกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งสอดคลองกับคําบรรยายของ
ศาสตราจารย (พิเศษ) สุรเกียรติ  เสถียรไทย3 ซึ่งมีใจความตอนหน่ึงวา การตางประเทศไมใชเปนเรื่อง
ของกระทรวงการตางประเทศเพียงกระทรวงเดียว แตเปนเรื่องของทุกกระทรวงที่มีมิติดานการ
ตางประเทศ โดยไดยกตัวอยางการดําเนินการตามกรอบประชาคมอาเซียน ซึ่งมี 3 เสาหลัก และมี
ความเกี่ยวของกับทุกกระทรวง พรอมทั้งยํ้าความสําคัญของการมีวิสัยทัศนรวมกัน และการดําเนินงาน
รวมกัน 

3.2.2 การจําแนกงบประมาณตามลักษณะงาน 
สํานักงบประมาณไดจําแนกงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 

ตามลักษณะงาน ดังน้ี  
 

                                                
3 การบรรยายในหัวขอ “การเปล่ียนแปลงภูมิสถาปตยกรรมโลกดานการเมืองและเศรษฐกิจ” แกคณะผูเขารับการ
อบรมหลักสูตรนักบริหารการทูต รุนที่ 9 เม่ือวันที่ 18 กรกฎาคม 2560 ณ หองนราธิป กระทรวงการตางประเทศ 
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จากตารางขางตนไมปรากฏงานดานการตางประเทศเปนลักษณะงานตามการ
จัดสรรงบประมาณ อยางไรก็ดี สํานักงบประมาณไดระบุในเอกสารงบประมาณโดยสังเขปประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2561 กําหนดใหการบริหารงานตางประเทศเปนสวนหน่ึงของการบริหารทั่วไปของรัฐ 
แตไมไดระบุวางานดานการตางประเทศเปนสวนหน่ึงของลักษณะงานในมิติดานความมั่นคง คือ ดาน
การปองกันประเทศ และดานการรักษาความสงบภายใน รวมถึงลักษณะงานดานการเศรษฐกิจ ทั้งที่
งบประมาณของกระทรวงการตางประเทศไดรับจัดสรรภายใตยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณดาน
ความมั่นคง และดานการสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ ซึ่งถือวาเปนภารกิจในมิติ
ดานเศรษฐกิจ 

หากพิจารณาตามแนวคิดของ Hocking ซึ่งผูเขียนรายงานไดนําเสนอในบทที่ 2 ใน
ประเด็นที่วา ดวยบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไป งานดานการสิ่งแวดลอม การสาธารณสุข การศึกษา 
รวมไปถึงการวัฒนธรรม ตางเกี่ยวโยงกับภารกิจดานการตางประเทศ แตเมื่อศึกษาเอกสาร
งบประมาณโดยสังเขปพบวา ไมมีการระบุงานดานการตางประเทศในลักษณะขางตนเชนกัน  

3.2.3 การสุมสํารวจงบประมาณดานการตางประเทศของสวนราชการอ่ืน 
3.2.3.1  การสุมสํารวจโดยใชแผนงานยุทธศาสตรที่กระทรวงการตางประเทศ

ไดรับจัดสรรงบประมาณเปนกรอบแนวทาง พบวา มีสวนราชการอื่นที่ไดรับจัดสรรงบประมาณภายใต
แผนงานเดียวกัน ดังน้ี 
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แผนงานยุทธศาสตร หนวยงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

ยุทธศาสตรดานความมั่นคง 
แผนงานยุทธศาสตรสงเสรมิ
ความสัมพันธระหวางประเทศดานความ
มั่นคง 

กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงแรงงาน 
สํานักงานตํารวจแหงชาติ 

77.2 
89.5 
0.51  
30.8 

ยุทธศาสตรดานการสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศไทย 
แผนงานยุทธศาสตรพัฒนาความรวมมือ
ดานตางประเทศ สรางและรกัษา
ผลประโยชนของชาติ 

กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงสาธารณสุข 
องคการสวนพฤษศาสตร 

4,319.8 
47.4 
27.9 
26.5 
9.7 

 
ถึงแมสวนราชการขางตนจะไดรับจัดสรรงบประมาณภายใตแผนงาน

ยุทธศาสตรเดียวกันเพื่อนําไปดําเนินภารกิจที่เกี่ยวของกับการตางประเทศ แตกระบวนการเสนอ 
คําขอรับจัดสรรงบประมาณเปนไปในลักษณะตางคนตางทํา โดยแตละหนวยงานเปนผูเสนอคําขอรับ
จัดสรรงบประมาณภายใตกรอบขอเสนอคําของบประมาณของสวนราชการของตน ยังไมมีการกําหนด
วิสัยทัศน เปาหมาย ผลลัพธที่พึงประสงค และตัวช้ีวัดความสําเร็จ รวมกัน จึงถือไดวา ยังไมมีการบูรณาการ
การทํางานภายใตแผนงานยุทธศาสตรดังกลาว 

3.2.3.2 การสุมสํารวจโดยพิจารณาการจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินงานดาน
การตางประเทศ และ/หรือ ความรวมมือกับตางประเทศ ภายใตยุทธศาสตรและแผนงานตางๆ  
พบตัวอยาง ดังน้ี 

 
ยุทธศาสตร/แผนงาน หนวยงาน งบประมาณ 

(ลานบาท) 
ยุทธศาสตรดานความมั่นคง 
แผนงานยุทธศาสตรสงเสรมิ
ความสัมพันธระหวางประเทศดานความ
มั่นคง 

กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงการตางประเทศ 
กระทรวงแรงงาน 
สํานักงานตํารวจแหงชาติ 

77.2 
89.5 
0.51  
30.8 

แผนงานยุทธศาสตรรักษาความสงบ
เรียบรอยภายในประเทศ 

สํานักขาวกรองแหงชาติ 26.2 

แผนงานพื้นฐานดานความมั่นคง กระทรวงการคลงั 9.4  
ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขันของประเทศ 
แผนงานยุทธศาสตรพัฒนาความรวมมือ กระทรวงการตางประเทศ 4,319.8 
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ยุทธศาสตร/แผนงาน หนวยงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

ดานตางประเทศ สรางและรกัษา
ผลประโยชนของชาติ 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
กระทรวงแรงงาน 
กระทรวงสาธารณสุข 
องคการสวนพฤษศาสตร 

47.4 
27.9 
26.5 
9.7 

แผนงานพื้นฐานดานการสราง
ความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
กระทรวงการคลงั 

361.2 
84.8 

ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและเสรมิสรางศักยภาพคน 
แผนงานยุทธศาสตรสงเสรมิและพฒันา
ศาสนา ศิลปะ และวัฒนธรรม 

กระทรวงวัฒนธรรม 276.7 

ยุทธศาสตรดานการปรบัสมดุลและพฒันาระบบบรหิารจัดการภาครัฐ 
แผนงานยุทธศาสตรพัฒนาประสิทธิภาพ
การบริหารราชการแผนดิน 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสงัคมแหงชาติ (โครงการวางแผนและ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรดานความรวมมือ
ระหวางประเทศเพื่อการพัฒนา)  

22.85 

 
จากการสุมตัวอยางขางตนพบวา มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อการ

ดําเนินงานความรวมมือระหวางประเทศ ทั้งที่เปนงบประมาณตางแผนงานภายใตยุทธศาสตรการ
จัดสรรงบประมาณที่กระทรวงการตางประเทศไดรับจัดสรรงบประมาณ และงบประมาณภายใต
ยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณอื่นนอกเหนือจากยุทธศาสตรฯ ที่กระทรวงการตางประเทศไดรับ
จัดสรรงบประมาณ ซึ่งคือ ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและเสริมสรางศักยภาพคน และยุทธศาสตรดาน
การปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภาครัฐ  

จากการสุมสํารวจขอมูลการจัดสรรงบประมาณตามขอ (3.2.3.1) และ (3.2.3.2) 
สะทอนใหเห็นวา การดําเนินงานดานการตางประเทศของไทยยังเปนไปอยางแยกสวน กระจัด
กระจาย ไมเห็นภาพรวมงานดานการตางประเทศของรัฐบาล ไมมีเจาภาพหลัก ไมไดกําหนดเปาหมาย
และวางแผนการทํางานรวมกัน สงผลใหการดําเนินงานดานการตางประเทศยังไมสามารถตอบสนอง
ประเด็นที่รัฐบาลใหความสําคัญไดอยางมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ัน ในบางมิติอาจมีความซ้ําซอนกับ
ภารกิจหลักที่กระทรวงการตางประเทศดําเนินการอยูแลว  

 
3.3  การจัดต้ังแผนงานบูรณาการภารกิจดานการตางประเทศเพ่ือผลักดันยุทธศาสตรชาติ 

ผูเขียนรายงานไดทําการศึกษาบนพื้นฐานของการสังเคราะหแนวคิดและวรรณกรรม 
ที่เกี่ยวของ ซึ่งไดสรุปแนวคิดตามที่นําเสนอในบทที่ 2 วา การปรับปรุงการจัดสรรงบประมาณเปน
เงื่อนไขสําคัญสําหรับความสําเร็จของการบูรณาการการทํางานของสวนราชการ และกระทรวง 
การตางประเทศควรมีบทบาทเปนแกนกลางในการประสานงานแบบเครือขายกับสวนราชการ 
ที่เกี่ยวของประเด็นสําคัญน้ัน เพื่อผลักดันการทูตแบบบูรณาการ ประกอบกับการศึกษาแนวทางการ
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ปรับปรุงระบบงบประมาณของรัฐบาลปจจุบัน เพื่อนํามาสูขอสรุปของการใชงบประมาณในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการทํางานดานการตางประเทศ  

3.3.1  แนวคิดพ้ืนฐานของรัฐบาลปจจุบัน 
คณะรัฐมนตรีไดมีมติ เมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2559 ใหความเห็นชอบการกําหนด 

แนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่ไดใหความสําคัญกับการ
จัดทํางบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร โดยกําหนดใหมีแผนงานบูรณาการเรื่องสําคัญ
ที่สอดคลองกับรางกรอบยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 
12 นโยบายความมั่นคงแหงชาติ และนโยบายสําคัญของรัฐบาล เพื่อใชแผนงานบูรณาการเปนกลไก
ขับเคลื่อนการดําเนินงานเชิงยุทธศาสตรของหนวยงานตางๆ  

3.3.2  แผนงานบูรณาการในปจจุบัน 
จากเอกสารงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีการจัดสรร

งบประมาณภายใตแผนงานบูรณาการ รวม 29 แผนงาน โดยมีรายช่ือแผนงานและวงเงินงบประมาณ
ที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ ดังน้ี 
 

ยุทธศาสตร/แผนงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

ยุทธศาสตรดานความมั่นคง 
แผนงานบรูณาการสรางความปรองดองและสมานฉันท 505.4 
แผนงานบรูณาการขับเคลือ่นการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต 13,295.4 
แผนงานบรูณาการจัดการปญหาแรงงานตางดาวและการคามนุษย 832.6 
แผนงานบรูณาการปองกัน ปราบปราม และบําบัดรักษาผูติดยาเสพติด 4,930.0 
ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขันของประเทศ 
แผนงานบรูณาการพัฒนาอุตสาหกรรมศักยภาพ 2,544.0 
แผนงานบรูณาการสงเสริมวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดยอม 3,825.1 
แผนงานบรูณาการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ 10,599.5 
แผนงานบรูณาการพัฒนาระเบียงเศรษฐกจิภาคตะวันออก 8,444.7 
แผนงานบรูณาการพัฒนาดานคมนาคมและระบบโลจิสติกส 113,735.3 
แผนงานบรูณาการพัฒนาเศรษฐกจิดิจิตัล 4,470.6 
แผนงานบรูณาการวิจัยและนวัตกรรม 17,188.7 
แผนงานบรูณาการสรางรายไดจากการทองเที่ยวและบริการ 8,712.2 
แผนงานบรูณาการพัฒนาศักยภาพการผลิตภาคเกษตร 9,698.1 
แผนงานบรูณาการเพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขันดาน 
การคาและการลงทุนระหวางประเทศ 

577.8 

แผนงานบรูณาการเสริมสรางความเขมแข็งและย่ังยืนใหกับเศรษฐกิจภายในประเทศ 84,412.1 
ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและเสรมิสรางศักยภาพคน 
แผนงานบรูณาการพัฒนาศักยภาพคนตามชวงวัย 8,474.8 
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ยุทธศาสตร/แผนงาน งบประมาณ 
(ลานบาท) 

แผนงานบรูณาการยกระดับคุณภาพการศึกษาและการเรียนรูตลอดชีวิต 92,820.8 
ยุทธศาสตรดานการแกไขปญหาความยากจน ลดความเหลื่อมล้ํา และสรางการเติบโตจากภายใน 
แผนงานบรูณาการพัฒนาการเศรษฐกิจฐานรากและชุมชนเขมแข็ง 5,293.2 
แผนงานบรูณาการพัฒนาระบบประกันสุขภาพ 207,099.6 
แผนงานบรูณาการสรางความเสมอภาคเพือ่รองรบัสงัคมผูสงูอายุ 1,218.8 
ยุทธศาสตรดานการจัดการนํ้าและสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมอยาง
ย่ังยืน 
แผนงานบรูณาการจัดการปญหาที่ดินทํากิน 267.7 
แผนงานบรูณาการบรหิารจัดการขยะและสิ่งแวดลอม 779.0 
แผนงานบรูณาการพัฒนาและเพิม่ประสทิธิภาพการใชพลงังานที่เปนมิตรกบั
สิ่งแวดลอม 

841.7 

แผนงานบรูณาการบรหิารจัดการทรพัยากรนํ้า 64,462.0 
ยุทธศาสตรดานการปรบัสมดุลและพฒันาระบบบรหิารจัดการภาครัฐ 
แผนงานบรูณาการปองกัน ปราบปรามการทจุริตและประพฤติมิชอบ 882.0 
แผนงานบรูณาการปฏิรูปกฎหมายและพฒันากระบวนการยุติธรรม 837.7 
แผนงานบรูณาการอํานวยความสะดวกทางธุรกิจ 290.2 
แผนงานบรูณาการสงเสริมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 263,400.0 
แผนงานบรูณาการสงเสริมการพฒันาจงัหวัดและกลุมจงัหวัดแบบบรูณาการ 25,631.9 
 

ในปงบประมาณ พ.ศ. 2561 กระทรวงการตางประเทศเขารวมแผนงานบูรณาการ
ขางตน จํานวน 3 แผนงาน จากทั้งหมด 29 แผนงาน โดยเขารวมเพื่อดําเนินภารกิจในมิติที่เกี่ยวของ
กับดานการตางประเทศ ภายใตแผนงานบูรณาการดังกลาว เชน การช้ีแจงทําความเขาใจกับ
ตางประเทศ การดูแลและคุมครองแรงงานไทยในตางประเทศ และการขยายโอกาสทางเศรษฐกิจใน
กลุมประเทศมหาอํานาจและใชประโยชนจากกรอบความรวมมือพหุภาคี ไดแก  

1) แผนงานบูรณาการขับเคลื่อนการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต มีวงเงิน
งบประมาณที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ จํานวน 33.7 ลานบาท  

2) แผนงานบูรณาการจัดการปญหาแรงงานตางดาวและการคามนุษย มีวงเงิน
งบประมาณที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ จํานวน 7 ลานบาท 

3) แผนงานบูรณาการเพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขันดานการคาและการ
ลงทุนระหวางประเทศ มีวงเงินงบประมาณที่เขาสูการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ จํานวน 
23.1 ลานบาท 

จากขอมูลในตารางขางตน พบวาแผนงานบูรณาการเกือบทั้งหมดเปนการ
ดําเนินงานเนนวาระการพัฒนาภายในประเทศ เนนการบูรณาการระหวางสวนราชการที่มีภารกิจ
ภายในประเทศ และมุงการพัฒนาในระดับจังหวัดและกลุมจังหวัด  
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การกําหนดแผนงานบูรณาการที่เนนการตอบสนองวาระการพัฒนาภายในประเทศ 
เปนเรื่องสําคัญที่จะตองดําเนินการตามวาระการปฏิรูปประเทศของรัฐบาล อยางไรก็ดี จากที่ผูเขียน
รายงานไดนําเสนอสรุปแนวคิดในบทที่ 2 ก็มีประเด็นที่ควรใหความสนใจคือ บริบทการเปลี่ยนแปลง
ของโลกไดทําใหไมมีเสนแบงระหวางภารกิจภายในประเทศกับภารกิจการตางประเทศ และการรักษา
และแสวงหาผลประโยชนของชาติจะมีความเกี่ยวของกับมิติดานการตางประเทศเพิ่มข้ึนควบคูไปกับ
ความตองการความรวมมือระหวางหนวยงานที่หลากหลายมากข้ึน  

เมื่อพิจารณาจากรายช่ือแผนงานบูรณาการขางตน จะเห็นไดวา นอกเหนือจาก
แผนงานบูรณาการ 3 แผนงานที่กระทรวงการตางประเทศเขารวม ยังมีแผนงานบูรณาการบาง
แผนงานที่นาจะมีมิติดานการตางประเทศเขาไปเกี่ยวของ อาทิ แผนงานบูรณาการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ดิจิตัล แผนงานบูรณาการวิจัยและนวัตกรรม แผนงานบูรณาการพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพการใช
พลังงานที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม 

อยางไรก็ดี หากจะกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเขามีสวนรวมในทุกๆ 
แผนงาน บูรณาการในมิติดานการตางประเทศ มีประเด็นที่จะตองนํามาประกอบการพิจารณา ไดแก  

1) จํานวนบุคลากรที่จะรองรับปริมาณงาน เน่ืองจากกระทรวงการตางประเทศ
จัดเปนกระทรวงขนาดเล็กในมิติดานจํานวนบุคลากร โดยมีขาราชการประมาณ 3,500 คน เทาน้ัน 
และประมาณรอยละ 50 ของบุคลากรเหลาน้ี ประจําการในตางประเทศ  

2) อีกประการหน่ึงคือ การนํามิติดานการตางประเทศไปจับประเด็นตางๆ อาจทํา
ใหการดําเนินนโยบายดานการตางประเทศของไทยไมมีจุดเนน ไมมีเปาหมายชัดเจน ซึ่งจะเปน
ประเด็นปญหาเดียวกับโครงการ FMIP ในอดีต นอกจากน้ัน จะไมนําไปสูการใชกลไกการทูตแบบ
บูรณาการตามที่รัฐบาลแถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ 

3.3.3  แผนงานบูรณาการในมิติดานการตางประเทศ 
3.3.3.1 หลักการและเหตุผล 

1)  จากแนวคิดของ Hocking และคณะ ตามที่ผู เ ขียนรายงานได
นําเสนอในบทที่ 2 ช้ีใหเห็นวา การดําเนินนโยบายทางการทูตโดยรัฐยังเปนสิ่งสําคัญสําหรับการ
ปกปองผลประโยชนของชาติ และการสรางบรรยากาศสําหรับการสงเสริมและแสวงหาผลประโยชน
ของชาติในมิติตางๆ โดยตองใช “การทูตแบบบูรณาการ (Integrative Diplomacy)” เพื่อผลักดัน
ผลประโยชนของชาติในหลากหลายสาขา โดยกระทรวงการตางประเทศดําเนินนโยบายทางการทูตใน
ฐานะแกนกลางการประสานงานในลักษณะการทูตแบบเครือขาย (Network Diplomacy) ทั้ง
ภายในประเทศและระหวางประเทศ 

2)  การจัดต้ังแผนงานบูรณาการในมิติดานการตางประเทศจําเปนตอง
นําประเด็นปญหาสําคัญของโครงการ FMIP ที่ไดนําเสนอในตอนตนของบทที่ 3 เปนบทเรียนและ
แนวทางสําหรับการปรับปรุง  

3)  การจัดต้ังแผนงานบูรณาการในมิติดานตางประเทศจะตองเนนการใช
กลไกที่มีอยูใหเกิดประโยชนสูงสุด หลีกเลี่ยงการสรางกลไกใหมที่จะเพิ่มภาระและความซบัซอนในการ
ทํางาน 

3.3.3.2 ลักษณะของแผนงานบูรณาการในมิติดานการตางประเทศ 
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1)  ผูเขียนรายงานไดสัมภาษณนายฉัตรชัย  วิริยเวชกุล ผูอํานวยการ
สํานักบริหารการคลัง เมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2560 ซึ่งไดใหขอคิดเห็นวา แผนบูรณาการในมิติดาน
การตางประเทศจะตองเปนกรอบกวางๆ แตเปาหมายชัดเจน กลาวคือ  

(1)  การเปนแผนแบบกรอบกวาง หมายถึง กําหนดช่ือแผนงานใน
เชิงกวาง ไมกําหนดประเด็นเฉพาะ เน่ืองจากประเด็นดานการตางประเทศจะตองปรับตัวใหสอดคลอง
กับสถานการณการเปลี่ยนแปลง และพัฒนาการในระดับโลก โดยเมื่อดําเนินการไประยะหน่ึงแลว เชน 
3–5 ป อาจเปลี่ยนแปลงจุดเนน และรูปแบบโครงการ กิจกรรม ที่ดําเนินการ ใหสอดคลองกับบริบท
แวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป 

(2)  มีเปาหมายชัดเจน เช่ือมโยงไปสู ยุทธศาสตรและนโยบาย
ระดับชาติ โดยมีการกําหนด theme หลักวา ในแตละชวงเวลา เชน ระยะสั้น ระยะกลาง จะมีจุดเนน
ภารกิจการบูรณาการดานการตางประเทศในดานใดเปนหลัก เพื่อใหสามารถกําหนดผูมีสวนไดสวน
เสียที่จะเขารวมแผนงานบูรณาการไดอยางถูกตอง และผูที่เขารวมเห็นเปาหมายภาพใหญเดียวกัน ซึ่ง
จะนําไปสูการกําหนดเปาหมายและตัวช้ีวัดรวมกันไดชัดเจน 

2)  การตอบรับจากสวนราชการอื่น 
ผูเขียนรายงานไดสัมภาษณขาราชการระดับชํานาญการ 3 คน สังกัด

สํานักนโยบายและแผน สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงการตางประเทศ ซึ่งรับผิดชอบการกําหนด
ภารกิจดานการตางประเทศตามยุทธศาสตรดานการตางประเทศ และการดําเนินงานตามแนวทางการ
ปฏิรูปประเทศ ไดรับทราบวา จากการหารือระหวางผูบริหารกระทรวงการตางประเทศ กับผูบริหาร
ของสวนราชการอื่น อาทิ กระทรวงอุตสาหกรรม และกระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งผูบริหารสวน
ราชการดังกลาวมีขอคิดเห็นที่เปนประโยชนตอการพัฒนาแผนงานบูรณาการดานการตางประเทศ 
สรุปดังน้ี 

(1)  กระทรวงการตางประเทศมีบทบาทสําคัญในการเช่ือมโยงองค
ความรูจากตางประเทศเขามาพัฒนาประเทศในมิติตางๆ อาทิ เรื่องการพัฒนาคน ซึ่งปจจุบันมี
แผนงานบูรณาการดานการพัฒนาศักยภาพคน ตามแนวทางของคณะกรรมการบริหารราชการ
แผนดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตรชาติ และการสรางความสามัคคีปรองดอง (ป.ย.ป.) 
แตกระทรวงการตางประเทศสามารถเช่ือมโยงความรวมมือกับตางประเทศเพื่อเช่ือมโยงใหเกิด 
ความรวมมือระหวางสถาบันอาชีวศึกษา เพื่อพัฒนาแรงงานสําหรับตอบสนองนโยบายของรัฐบาล 
ในการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษ และระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก  

ในประเด็นน้ี จะเห็นไดวา กระทรวงการตางประเทศสามารถ
ทําหนาที่แกนกลางการประสานงานเพื่อสรางเครือขายความรวมมือตอบสนองประเด็นตามการพฒันา
ประเทศ โดยในกรณีน้ี สามารถประสานประโยชนขามแผนงานบูรณาการที่เกี่ยวของถึง 4 แผนงาน  

(2)  กระทรวงการตางประเทศมีบทบาทในการเ ช่ือมโยงให
ตางประเทศไดรูจักผลิตภัณฑของไทย มีความเช่ือมั่นในมาตรฐานและคุณภาพ และช่ืนชอบความเปนไทย 
ซึ่งจะเปนผลดีตอการขยายตลาด และการพัฒนาโอกาสทางการคาตอไป อยางไรก็ดี บางสวนราชการ
มีภารกิจที่เกี่ยวของกับดานการตางประเทศ แตลักษณะพื้นฐานของหนวยงานรับผิดชอบงาน
ภายในประเทศ จึงไมไดรับการจัดสรรงบประมาณในช้ันกรรมาธิการ จึงเห็นวาการรวมมือกับ
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กระทรวงการตางประเทศในลักษณะบูรณาการที่มีเปาหมายชัดเจนจะเปนประโยชนสําหรับการ
ผลักดันประเด็นที่เปนผลประโยชนของไทย 

นอกจากน้ี ผู เ ขียนรายงานได เขารวมการหารือระหวาง
เอกอัครราชทูตไทย ณ กรุงโตเกียว และหัวหนาสํานักงานทีมประเทศไทย กับรองปลัดกระทรวง 
การตางประเทศ และผูบริหารสํานักงบประมาณ เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2560 ซึ่งในการหารือดังกลาว 
เอกอัครราชทูตฯ ไดนําเสนอวา บทบาทที่สําคัญประการหน่ึงของกระทรวงการตางประเทศ คือ  
การสรางการยอมรับ ความตระหนักรับรู ความนิยม และความเช่ือมั่นตอประเทศไทยในประชาคมโลก 
ดังน้ัน กิจกรรมในลักษณะ “เทศกาลไทย” จึงไมใชการออกรานแสดงสินคาเพื่อจําหนาย แตเพื่อสราง
การรับรูและความช่ืนชอบความเปนไทยในหลากหลายมิติ ซึ่งมีสินคาและบริการเปนสวนหน่ึง ทั้งน้ี 
หัวหนาสํานักงานทีมประเทศไทยไดแสดงความเห็นดวยในประเด็นดังกลาว 

อน่ึง จากประสบการณของผูเขียนรายงานระหวางประจําการที่
สถานกงสุลใหญ ณ นครคุนหมิง ระหวางป พ.ศ. 2554–2558 สถานกงสุลใหญฯ โดยการสนับสนุน
ของกระทรวงการตางประเทศ ไดจัดงานเทศกาลไทย โดยไดบูรณาการการทํางานทั้งกับทีมประเทศ
ไทยในพื้นที่ และหนวยงานไทยจากประเทศไทย ไดแก กรมการพัฒนาชุมชน กระทรวงมหาดไทย 
และสภาหอการคาแหงประเทศไทย ในการเช่ือมโยงใหผูประกอบการสินคา OTOP ระดับหาดาว ที่ยัง
ไมมีประสบการณในการสงออกไดนําสินคามาจัดแสดงในงานเทศกาล เพื่อสรางความรับรูในหมู
ผูบริโภคจีน ซึ่งผลลัพธจากการดําเนินงานดังกลาว สงผลใหชาวจีนมีความนิยมความเปนไทยเพิ่มมากข้ึน 
รูจักผลิตภัณฑของไทยที่หลากหลายมากข้ึน เมื่อเดินทางมาทองเที่ยวไทยมีแนวโนมที่จะเดินทางไป
แหลงทองเที่ยวอื่นนอกเหนือจาก “แหลงทองเที่ยวพื้นฐาน” และเลือกซื้อผลิตภัณฑจากประเทศไทย
หลากหลายย่ิงข้ึน ในขณะเดียวกัน ผูประกอบการ OTOP เหลาน้ี เมื่อตระหนักวาสินคาของตน
สามารถขยายตลาดไปสูตางประเทศได ก็จะพยายามพัฒนาขีดความสามารถเพื่อกาวไปสูการเปน 
ผูสงออก ซึ่งจะเปนการสงไมตอไปสูภารกิจของกระทรวงพาณิชยตอไป 

3)  กลไกการดําเนินการสําหรับแผนงานบูรณาการดานการตางประเทศ 
(1)  การกําหนดและประสานเชิงนโยบายและยุทธศาสตร 

ก.  ควร ใช กล ไก  “คณะกรรมกา รบริห ารราชการ ใน
ตางประเทศ”4 ซึ่งต้ังข้ึนตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารราชการแผนดินใน
ตางประเทศ พ.ศ. 2552 โดยมีอํานาจหนาที่ที่สําคัญประการหน่ึงคือ เปนศูนยกลางในการประสาน
นโยบายและยุทธศาสตรในการบริหารราชการในตางประเทศของสวนราชการตางๆ ใหมีความเปน
เอกภาพ 

                                                
4 คณะกรรมการบริหารราชการในตางประเทศ ประกอบดวย รัฐมนตรีวาการกระทรวงการตางประเทศเปนประธาน 
ปลัดกระทรวงกลาโหม ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงพาณิชย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการขาราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และเลขาธิการสภาความม่ันคงแหงชาติ เปนกรรมการ 
มีปลัดกระทรวงการตางประเทศเปนกรรมการและเลขานุการ และรองปลัดกระทรวงการตางประเทศซ่ึง
ปลัดกระทรวงการตางประเทศมอบหมายเปนผูชวยเลขานุการ 
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ข.  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีขางตน เปนระเบียบที่วางไว
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 และที่แกไขเพิ่มเติม ดังน้ัน การใช
คณะกรรมการขางตนในการขับเคลื่อนนโยบายการตางประเทศ และการบูรณาการดานการ
ตางประเทศ จึงถือไดวาเปนการดําเนินที่สอดคลองกับคําแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภาวา 
นโยบายการตางประเทศเปนสวนสําคัญของนโยบายการบริหารราชการแผนดินโดยรวม 

ค.  คณะกรรมการขางตนจะเปนกลไกในการกําหนดประเด็น
สําคัญที่จะเนนการบูรณาการในมิติดานการตางประเทศสําหรับแตละปงบประมาณ โดยอาจกําหนด
เปนแผนงานระยะสั้นไมเกิน 3 ป หรือระยะกลางประมาณ 5 ป และไมจําเปนตองเกี่ยวของกับทุก
สวนราชการที่เปนกรรมการ ข้ึนกับความจําเปนในชวงเวลาน้ันๆ  

(2)  การประสานงาน เ ชิ งบู รณาการภายในกระทรวงการ
ตางประเทศ 

ก.  ควรใชคณะกรรมการบูรณาการประจํากระทรวง ซึ่งทุก
สวนราชการจัดต้ังข้ึนตามคําสั่งนายกรัฐมนตรีระหวางการมอบนโยบายการจัดทํางบประมาณรายจาย
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยคณะกรรมการดังกลาวมีหนาที่จัดทําแผนแมบทและขอเสนอ
โครงการ กิจกรรม แผนการปฏิบัติงานและแผนการใชจายงบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร 

ข.  เพื่อรองรับการบูรณาการในมิติดานการตางประเทศ อาจ
มอบหมายใหคณะกรรมการบูรณาการฯ นํามติของคณะกรรมการบริหารราชการฯ ตามขอ (2.3.1) 
(3) มาพิจารณาเพื่อกําหนดหนวยงานรับผิดชอบหลักภายในกระทรวงการตางประเทศ ซึ่งจะทําหนาที่
เปนหนวยงานเจาภาพหลักในการประสานงานภายใตแผนงานบูรณาการ ทั้งน้ี โดยที่จุดเนนประเด็น
สําคัญภายใตแผนงานบูรณาการดานการตางประเทศอาจปรับเปลี่ยนไดเมื่อระยะเวลาผานไป ดังน้ัน
สวนราชการที่เขารวมก็อาจปรับเปลี่ยนได และหนวยงานเจาภาพหลักของกระทรวงการตางประเทศก็
อาจปรับเปลี่ยนไดเชนกัน 

4)  ความแตกตางจากงบประมาณโครงการ FMIP  
(1)  ความชัดเจนรัดกุมของเปาหมายรวม 

การจัดทําแผนงานบูรณาการเชิงยุทธศาสตรแตกตางจาก
งบประมาณโครงการ FMIP เน่ืองจาก ในขณะที่งบประมาณโครงการ FMIP กําหนดใหเช่ือมโยงกับ
ยุทธศาสตรดานตางประเทศ หรือยุทธศาสตรของสวนราชการ สงผลใหเปาหมาย แนวทางการ
ดําเนินงาน และตัวช้ีวัดในระดับโครงการอาจไมสอดคลองกันและไมนําไปสูการบรรลุยุทธศาสตร
เดียวกัน เน่ืองจากเปนการกําหนดจากคนละมิติ แตแผนงานบูรณาการเชิงยุทธศาสตรกําหนดให
เช่ือมโยงต้ังแตรางกรอบยุทธศาสตรชาติ ไปสูเปาหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
ฉบับที่ 12 เพื่อนําไปสูเปาหมาย แนวทางการดําเนินงาน และตัวช้ีวัดของแผนบูรณาการ ดังน้ัน  
การดําเนินงานในระดับโครงการจะตองสอดคลองและเปนไปเพื่อบรรลุเปาหมายตามยุทธศาสตรและ
แผนระดับชาติ 
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(2)  แนวทางการจัดสรรและบริหารงบประมาณ 
ปญหาและอุปสรรคสําคัญซึ่งนําไปสูการไมบรรลุผลสําเร็จของ

งบประมาณโครงการ FMIP คือ การกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเปนหนวยงานรับงบประมาณ
เพียงแหลงเดียว และการใชจายงบประมาณเปนไปในลักษณะการเบิกแทนกัน สงผลใหกระทรวง 
การตางประเทศตองรับภาระต้ังแตตนนํ้า กลางนํ้า และปลายนํ้า ของกระบวนการงบประมาณ 
กลาวคือ ในการช้ีแจงงบประมาณในสวนของโครงการที่เสนอโดยสวนราชการ ตอคณะกรรมาธิการ 
และคณะอนุกรรมาธิการทีเ่กี่ยวของของรัฐสภา เมื่อไดรับจัดสรรงบประมาณ หากสวนราชการเจาของ
โครงการตองการปรับเปลี่ยนกิจกรรม หรือโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณเพื่อนําไปดําเนินการกิจกรรม
อื่น กระทรวงการตางประเทศตองเปนผูขอทําความตกลงกับสํานักงบประมาณทุกครั้ง และโดยที่เปน
การเบิกจายงบประมาณแบบเบิกแทนกัน ในกรณีที่สวนราชการผูเสนอขอรับงบประมาณไมไดดําเนิน
โครงการ สงผลใหผลการใชจายงบประมาณของกระทรวงการตางประเทศตํ่ากวาเปาหมายของรฐับาล 
ซึ่งสงผลกระทบตอดัชนีช้ีวัดความสําเร็จของการดําเนินงานของกระทรวงการตางประเทศ 



28 

 

สําหรับแผนงานบูรณาการเชิงยุทธศาสตร  แมกระทรวงการ
ตางประเทศจะมีภาระในการเปนผูรวบรวมขอเสนองบประมาณ เพื่อนํามาเช่ือมโยงกับรางกรอบ
ยุทธศาสตรชาติ เปาหมายและตัวช้ีวัดตามแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 เพื่อใหแนใจวามีการบูรณาการ 
และสามารถเช่ือมโยงกับยุทธศาสตรระดับชาติ แตเมื่อเขาสูกระบวนการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ 
คณะกรรมาธิการ และคณะอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของของรัฐสภาจะพิจารณาขอเสนองบประมาณ
ภายใตแผนงานบูรณาการแยกตางหากจากงบประมาณรายจายประจําปของสวนราชการ ดังน้ัน  
ทุกสวนราชการที่เสนอขอเสนองบประมาณจําเปนตองมารวมช้ีแจง การจัดสรรงบประมาณจะเปน
การจัดสรรไปยังสวนราชการผูเสนอขอรับงบประมาณ ดังน้ัน สวนราชการผูเสนอขอเสนอตอง
รับผิดชอบการบริหารงบประมาณ การติดตามการ ใชจาย และการประเมินผลการปฏิบัติงานจากการ
ใชจายงบประมาณตามเปาหมาย  

3.3.3.3 ประเด็นที่จะดําเนินการภายใตแผนงาน 
จากการสัมภาษณผูอํานวยการสํานักบริหารการคลัง แผนงานบูรณาการ

ดานการตางประเทศถึงแมจะเปนกรอบกวาง แตตองไมทําทุกเรื่อง และไมควรเปนการลากโยง
ประเด็นไปสูการตางประเทศ แตควรเนนประเด็นที่มีความสําคัญในเชิงยุทธศาสตรของชาติใน
ระยะเวลาหน่ึงๆ ทั้งน้ี ในปแรกของการเริ่มตนอาจเริ่มพิจารณาจากภารกิจที่สามารถเปนฐานสําหรับ
การบูรณาการได เพื่อใหเกิดความสําเร็จและขยายขอบเขตการดําเนินงานในปตอไป 

ตัวอยางประเด็นที่สามารถดําเนินโครงการภายใตแผนงานบูรณาการดาน
การตางประเทศ ในปแรก เชน  

1) การยกระดับการจัดงานเทศกาลไทย ซึ่ งที่ผ านมากระทรวง 
การตางประเทศ โดย สถานเอกอัครราชทูต สถานกงสุลใหญ และสํานักงานการคาและเศรษฐกิจไทย 
จัดเปนประจํา โดยมีการบูรณาการการทํางานกับสวนราชการอื่น แตที่ผานมาแตละสวนราชการ
จําเปนตองเจียดจายจากงบประมาณรายจายประจําปมาสนับสนุนการจัดกิจกรรมในงานเทศกาลไทย 
จึงอาจพิจารณายกระดับการจัดงานเทศกาลไทย มีการกําหนด theme หลัก กําหนดจุดเนน เพื่อให
สวนราชการที่เกี่ยวของเขารวมและเสนอขอรับสรรงบประมาณในลักษณะบูรณาการอยางเปน
กิจลักษณะ 

2) การบูรณาการภารกิจดานการตางประเทศกับมิติพื้นที่ เพื่อเช่ือมโยง
มิติความสัมพันธระหวางไทยกับประเทศเพื่อนบานในระดับชาติกับระดับทองถ่ินใหสอดคลองและ
สนับสนุนซึ่งกันและกัน ซึ่งเปนการใชโอกาสจากการที่รัฐบาลใหความสําคัญกับการบูรณาการในมิติ
พื้นที่เพื่อการพัฒนาจังหวัด กลุมจังหวัด และพื้นที่ตามแนวชายแดน โดยสามารถพัฒนาบนฐานที่มีอยู
แลว คือ กระทรวงการตางประเทศไดรวมมือกับกระทรวงมหาดไทยทั้งการจัดประชุมระหวาง
เอกอัครราชทูตและกงสุลใหญไทยประจําประเทศเพื่อนบานและประเทศในอนุภูมิภาค (เอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต และมณฑลชายแดนทางใตของจีน) กับผูวาราชการจังหวัด5 โดยไดมีการหารือ
แลกเปลี่ยนเกี่ยวกับโอกาสและความทาทายของไทยในประเทศเพื่อนบาน รวมถึงในบริบทของ
ประชาคมอาเซียน รวมถึงแนวทางการแกไขปญหาและอุปสรรคที่เกิดข้ึนในพื้นที่ชายแดน จึงรู

                                                
5 เคยจัดประชุมมาแลว 3 ครั้ง เม่ือป พ.ศ. 2553 พ.ศ. 2555 และ พ.ศ. 2556  
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ประเด็นสําคัญซึ่งสอดคลองกับยุทธศาสตรและนโยบายของรัฐบาลที่จําเปนตองผลักดัน นอกจากน้ัน 
ที่ผานมายังมีการดําเนินกิจกรรมระหวาง สถานเอกอัครราชทูตในประเทศเพื่อนบานกับจังหวัดตาม
แนวชายแดนอยางสม่ําเสมอ 

 
 
 
 



 

 

 
บทที่ 4 

บทสรปุและขอเสนอแนะ 
 
 
4.1  สรุปผลการศึกษา 

4.1.1  ขอมูลสถิติทางงบประมาณช้ีใหเห็นวา ภารกิจดานการตางประเทศของรัฐบาลไทย
ยังคงกระจัดกระจายตางคนตางทํา ไมเห็นภาพรวม  

ในอดีตเคยมีความพยายามผลักดันใหเกิดการบูรณาการการทํางานในตางประเทศ
โดยกําหนดใหกระทรวงการตางประเทศเปนแกนกลาง เพื่อใหเกิด Unified Structure และ Unified 
Work Plan โดยกําหนดงบประมาณรองรับการทํางานแบบบูรณาการในตางประเทศ ซึ่งประเด็น
ดังกลาวช้ีใหเห็นวา ภาครัฐสามารถใชกลไกทางงบประมาณขับเคลื่อนใหเกิดการทําอยางมีเอกภาพ  

4.1.2  การกําหนดใหจัดทําแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการเปนแนวทางหน่ึงที่จะชวยให
การดําเนินภารกิจภาครัฐสามารถเกิด Unified Structure และ Unified Work Plan ได จึงถือไดวา
ความพยายามใหมีงบประมาณโครงการบูรณาการในตางประเทศ หรือ Foreign Missions’ 
Integrated Project (FMIP) เปนความริเริ่มที่ดีที่จะกําหนดใหมีกลไกการจัดสรรทรัพยากรสําหรับ
การดําเนินภารกิจดานการตางประเทศอยางเปนเอกภาพ ซึ่งสอดคลองกับการศึกษาในอดีตที่ให
ขอเสนอแนะวาควรนํากลไกงบประมาณในลักษณะ FMIP กลับมา เพื่อชวยใหเกิดการทํางานแบบ
บูรณาการ 

4.1.3  รายงานฯ พบวา บริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไปในปจจุบันไดขจัดเสนแบงระหวาง
ภารกิจภายในประเทศ (Domestic Affairs) กับภารกิจดานการตางประเทศ (Foreign Affairs) โดย
ผลประโยชนแหงชาติในประเทศเกี่ยวของกับผลประโยชนแหงชาติที่จะตองผลักดันในเวทีระหวาง
ประเทศอยางมาก และจําเปนตองมีหนวยงานตอบสนองประเด็นหรือวาระเรงดวนดังกลาวหลาย
หนวยงาน ดังน้ัน การทํางานในลักษณะเครือขายเพื่อใหหนวยงานที่เกี่ยวของมาทํางานรวมกัน โดยมุง
ตอบสนองประเด็นยุทธศาสตรเดียวกัน มีเปาหมายรวมกัน รวมกันดําเนินงานแตไมซ้ําซอนกัน ซึ่งจะ
ชวยลดความซ้ําซอนในการใชทรัพยากรได 

ถึงแมรัฐบาลปจจุบันใหความสําคัญกับการทํางานแบบบูรณาการ และกําหนดใหมี
การจัดทํางบประมาณแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการ อยางไรก็ดี ที่ผานมา งบประมาณแผนงานใน
ลักษณะดังกลาวเปนการดําเนินงานเพื่อตอบสนองประเด็นภายในประเทศเกือบทั้งหมด และถึงแมจะ
มีแผนงานที่คาบเกี่ยวกับมิติดานการตางประเทศ ไดแก แผนงานดานแรงงานตางดาวและการคา
มนุษย แผนงานดานจังหวัดชายแดนใต และแผนงานดานการคาและการลงทุนระหวางประเทศ  
แตแผนงานเหลาน้ียังไมสามารถสรางความเปนเอกภาพในการดําเนินภารกิจดานการตางประเทศ  
จึงเปนโอกาสที่ดีที่จะผลักดันใหมีการกําหนดแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ 
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4.1.4  รายงานฯ น้ีไดศึกษาปญหาที่สําคัญซึ่งสงผลใหงบประมาณ FMIP ตองยุติลง และ
ศึกษาแนวทางของแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศซึ่งจะสามารถแกไข บรรเทา
ปญหาดังกลาว สรุปดังน้ี 

1) การทําความเขาใจกับผูมีที่เกี่ยวของ 
รายงานฯ พบวา ในชวงที่ดําเนินงบประมาณ FMIP ผูที่เกี่ยวของทั้งฝาย 

นิติบัญญัติ คือ กรรมาธิการและอนุกรรมาธิการของสภาผูแทนราษฎร และฝายบริหาร คือ หัวหนา
สวนราชการ ยังขาดความเขาใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับงบประมาณดังกลาว แตการจัดทําแผนงาน
ยุทธศาสตรเชิง บูรณาการ ถือเปนนโยบายสําคัญประการหน่ึงของรัฐบาลปจจุบัน ซึ่งนายกรัฐมนตรี 
รวมถึงผูอํานวยการสํานักงบประมาณ ไดพยายามช้ีแจงทําความเขาใจกับหัวหนาสวนราชการใน
โอกาสตางๆ เชน การประชุมกับหัวหนาสวนราชการระดับกระทรวง การมอบนโยบายงบประมาณ
รายจายประจําป อยางตอเน่ือง ในขณะเดียวกัน รัฐบาลไดเริ่มการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบรูณาการ
สําหรับการดําเนินภารกิจในมิติภายในประเทศมาระยะเวลาหน่ึงแลว รวมทั้ง ในปงบประมาณ พ.ศ. 
2558 กระทรวงการตางประเทศไดเปนเจาภาพแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการเขาสู
ประชาคมอาเซียนมาแลว ซึ่งแผนงานดังกลาวไดยุติลงเมื่อเขาสูประชาคมอาเซียนเมื่อป พ.ศ. 2559 
ดังน้ันกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการที่เกี่ยวของของสภานิติบัญญัติแหงชาติจึงนาจะมีความคุนเคย
และความเขาใจเกี่ยวกับแนวคิดเรื่องแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการ 

2) การเช่ือมโยงยุทธศาสตรเดียวกัน  
ในขณะที่ งบประมาณ FMIP เปดใหเสนอขอเสนอโครงการทั้งที่สอดคลองกับ

ยุทธศาสตรการตางประเทศ หรือสอดคลองกับยุทธศาสตรของหนวยงานตนสังกัด แผนงาน
ยุทธศาสตรเชิงบูรณาการกําหนดใหการจัดทําขอเสนอโครงการภายใตแผนงานฯ จะตองสามารถ
เช่ือมโยงกับกรอบยุทธศาสตรชาติ และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยทุกหนวยงานที่
ทํางานรวมกันภายใตแผนงานฯ จะตองกําหนดเปาหมาย และตัวช้ีวัด รวมกัน จึงนาจะชวยใหการ
ดําเนินภารกิจดานการตางประเทศในแนวทางน้ีเกิดเอกภาพและดําเนินไปในทิศทางเดียวกัน 

3) กลไกการพิจารณาขอเสนองบประมาณ  
การเสนอขอเสนองบประมาณภายใตแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการเกิด

จากการประชุมหารือระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ เมื่อไดขอสรุปแลว แตละสวนราชการจะนํา
รายละเอียดโครงการภายใตแผนงานฯ ไปเสนอพรอมกับขอเสนองบประมาณรายจายประจําปของ
สวนราชการตน เพื่อเขาสูกระบวนการพิจารณาตามกระบวนการของรัฐสภา ในขณะที่หนวยงานที่
เปนเจาภาพ (ในกรณีแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ จะเปนกระทรวงการ
ตางประเทศ) จะเปนผูรวบรวมขอเสนอทั้งหมดภายใตแผนงานยุทธศาสตรเชิงบรูณาการเพือ่เสนอเขาสูการ
พิจารณาของรัฐสภา ทั้งน้ี ในการพิจารณาในช้ันกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการของรัฐสภาจะ
พิจารณาขอเสนองบประมาณแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการแยกออกจากขอเสนองบประมาณ
รายจายประจําปของสวนราชการ โดยจะเชิญผูแทนของทุกหนวยงานที่เกี่ยวของภายใตแผนงานฯ เขา
ช้ีแจง ซึ่งกลไกการพิจารณาดังกลาวชวยลดปญหาในอดีต 2 ประเด็น คือ จะตองมีการพิจาณาโดย
อนุกรรมการดานงบประมาณ FMIP แลวจึงเสนอเขาสูการพิจารณาของรัฐสภา โดยเปนการพิจารณา
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ภายใตกรอบขอเสนองบประมาณของกระทรวงการตางประเทศ โดยกระทรวงการตางประเทศเปน 
ผูช้ีแจงทั้งหมด  

4) ภาระในการบริหารงบประมาณ  
การจัดสรรงบประมาณภายใตแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการจะเปนการ

จัดสรรไปยังหนวยงานผูเสนอขอเสนอ มิใชสงไปต้ังรวมที่หนวยงานเจาภาพของแผนงานฯ ในลักษณะ
งบประมาณ FMIP ดังน้ัน ในกรณีเชนน้ี หนวยงานที่เขารวมแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการจะเปน
หนวยรับงบประมาณ รับผิดชอบการเบิกจายงบประมาณ และความมีประสิทธิภาพในการใชจาย
งบประมาณซึ่งจะเปนตัวช้ีวัดการดําเนินงานของสวนราชการเอง ซึ่งจะไมกอใหเกิดภาระในการบรหิาร
งบประมาณและผลกระทบดานความมีประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณหากไมมีการดําเนินงาน
แกหนวยงานเจาภาพหลัก 

อยางไรก็ดี หากมีการจัดต้ังแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ 
โดยกระทรวงการตางประเทศเปนเจาภาพหลักในการประสานงานหนวยงานภายใตแผนงานฯ  
ก็จําเปนตองรับภาระดานการบริหารงาน ไดแก การจัดประชุมหนวยงานที่เกี่ยวของในข้ันตอนการ
จัดทําขอเสนองบประมาณ การประสานงานเพื่อเตรียมการช้ีแจงตอกรรมาธิการและอนุกรรมาธิการ
ของรัฐสภา และการบันทึกขอมูลงบประมาณแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการในภาพรวมลงในระบบ
งบประมาณอิเล็กทรอนิกสของสํานักงบประมาณ  

4.1.5  ในชวงเริ่มตน การดําเนินแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ
อาจเริ่มจากการยกระดับภารกิจที่มีการทํางานรวมกันหรือจําเปนตองทํางานรวมกันอยูแลว ใหเกิด
การบูรณาการอยางเต็มรูปแบบ และมีการจัดสรรงบประมาณรองรับเปนการเฉพาะ มิใชการเจียดจาย
จากงบประมาณประจําที่แตละหนวยงานที่เกี่ยวของไดรับจัดสรรมาใชดําเนินงาน เชน การยกระดับ
งานเทศกาลไทยทั่วโลก ซึ่งจะชวยใหสามารถกําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายในการผลักดัน ทั้งในแง
กลุมภูมิภาคที่ตองการผลักดัน สิ่งที่ตองการนําเสนอและผลักดันในประเทศเหลาน้ัน โดยกําหนด 
theme ในแตละป หรือการบูรณาการการทํางานระหวางจังหวัดตามแนวชายแดนกับสถาน
เอกอัครราชทูตและสถานกงสุลใหญไทยในประเทศเพื่อนบาน เพื่อใหรัฐบาลสามารถผลักดัน
ยุทธศาสตรและปกปองและแสวงหาผลประโยชนในภูมิภาคไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 
4.2  ขอเสนอแนะ 

4.2.1  เชิงนโยบาย  
1)  โดยที่กระทรวงการตางประเทศอยูระหวางการจัดทํารางยุทธศาสตรการ

ตางประเทศของไทย ระยะ 20 ป (พ.ศ. 2560–2579) โดยเช่ือมโยงและตอบสนองตอยุทธศาสตรชาติ
ระยะ 20 ป และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวงการตางประเทศสามารถพิจารณา
ใชโอกาสดังกลาวช้ีใหรัฐบาลเห็นถึงความจําเปนที่ตองมีการกําหนดยุทธศาสตรการตางประเทศของ
ประเทศอยางชัดเจน รวมถึงความจําเปนที่จะตองมีการดําเนินงานดานการตางประเทศอยางเปน
เอกภาพ 

รางยุทธศาสตรการตางประเทศของไทยจะเปนปจจัยสนับสนุนการจัดต้ัง
แผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศ ในการกําหนดบทบาทของกระทรวง 
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การตางประเทศในฐานะผูประสานงานหลักในเครือขายกลไกการทูตและการตางประเทศแหงชาติ 
เพื่อเช่ือมโยงการทํางานระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของของไทยใหมีการทํางานในลักษณะบูรณาการ
แบบ inter–agency ในการตอบสนองยุทธศาสตรและนโยบายของประเทศที่เช่ือมโยงผลประโยชน
ของประเทศที่ตองดําเนินการในมิติการตางประเทศ 

2)  การดําเนินแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศในระยะ
เริ่มตนควรเริ่มจากกิจกรรมที่มีการดําเนินงานรวมกันระหวางกระทรวงการตางประเทศกับหนวยงานอื่น 
ซึ่งสะทอนประเด็นที่เช่ือมโยงมิติภายในประเทศกับมิติการตางประเทศอยูแลว เพื่อสรางความเขาใจ
และความตระหนักรับรูระหวางหนวยงานของไทยไดอยางรวดเร็วและชัดเจน โดยเนนวาเปน 
การยกระดับการทํางานใหเปนเอกภาพและมีความชัดเจนทั้งในดานการกําหนดเปาหมาย ตัวช้ีวัด 
และแผนการดําเนินงานรวมกัน มิใชดําเนินการในลักษณะการปรับแผนการดําเนินงานประจําปของ
หนวยงานที่เกี่ยวของใหสอดคลองกันและเจียดจายจากงบประมาณประจําที่แตละหนวยงานไดรับ
จัดสรร ซึ่งในบทที่ 3 ผูเขียนไดยกตัวอยางงานเทศกาลไทย ซึ่งถือวาเปนการนําเสนอประเทศไทยไปสู
กลุมเปาหมายในตางประเทศ ซึ่งมีการดําเนินงานครอบคลุมหลากหลายมิติ และการบูรณาการการ
ทํางานระหวางจังหวัดชายแดนและสถานเอกอัครราชทูตในประเทศเพื่อนบาน อน่ึง ในการบรรยายใน
หัวขอ “การตางประเทศไทยในยุคปจจุบันและยุทธศาสตรการตางประเทศ” สําหรับผูเขารับการ
อบรมหลักสูตร นบท. รุนที่ 9 โดยรองปลัดกระทรวงการตางประเทศ (นายวิทวัส ศรีวิหค) เมื่อวันที่ 
17 สิงหาคม 2560 ไดช้ีถึงความจําเปนที่ตองมีการดําเนินงานรวมกันอยางบูรณาการระหวางจังหวัด
ชายแดนกับสถานเอกอัครราชทูตในประเทศเพื่อนบาน โดยไดเปรียบเทียบวาเปนการทํางานแบบ 
“ว่ิงผลัด” ซึ่งจะตองมีการสงไมตอกัน เพื่อใหเกิดภาพสําเร็จในภาพรวม 

3)  การดําเนินกิจกรรมภายใตแผนงานยุทธศาสตรเ ชิงบูรณาการดานการ
ตางประเทศจะตองมีพลวัต กลาวคือ สอดคลองกับเปาหมายของยุทธศาสตรและแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมในแตละเวลา สามารถปรับเปลี่ยนรูปแบบหรือยุติการดําเนินงานไดหากเห็นวาบรรลุ
วัตถุประสงคแลว เชน หากจะดําเนินแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดานการตางประเทศใน 
ดานการทูตเชิงวิทยาศาสตร หรือการทูตเชิงนวัตกรรม ในระยะแรกอาจเปนการสรางโอกาสสําหรับ
ความรวมมือดานวิชาการ การวิจัยและพัฒนา เพื่อมุงแสวงหาแนวปฏิบัติที่ดีที่สุด เมื่อประเทศไทยได
เรียนรูและพัฒนาองคความรูที่เขมแข็งแลว ก็ปรับรูปแบบความรวมมือไปสูการสงเสริมบทบาทที่
สรางสรรคโดยการนําองคความรูของไทยเขารวมในการแกไขปญหารวมของประชาคมโลก  

4)  การ ดําเ นินกิ จกรรมภายใตแผนงานยุทธศาสตร เ ชิงบู รณาการดาน 
การตางประเทศ ไมเพียงจะตองสอดคลองกบับริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา แตยังตองพิจารณาวา
จะสามารถปรับปรุงการใหบริการภาครัฐอยางไรใหเกิดประโยชนตอประชาชนสูงสุด เชน ในปจจุบันที่
โลกมีการเช่ือมโยงมากข้ึน สงผลใหประชาชนเดินทางระหวางประเทศเพิ่มมากข้ึนทั้งปริมาณและ
ความถ่ี ดังน้ัน ภารกิจดานการกงสุลจะทวีความสําคัญมากข้ึน และโดยที่ภารกิจดานการกงสุลเปน
ภารกิจสําคัญที่กระทรวงการตางประเทศและสํานักงานในตางประเทศเปนเจาภาพหลักในการ
ดําเนินการในตางประเทศ แตในการปฏิบัติงานจําเปนตองไดรับความรวมมืออยางแข็งขันและใกลชิด
จากหนวยงานภายในประเทศ อาทิ กระทรวงมหาดไทย (อาทิ การเช่ือมโยงขอมูลทะเบียนราษฎรและ
การทําบัตรประชาชน การพิสูจนสัญชาติ) สํานักงานตํารวจตรวจคนเขาเมือง (อาทิ การสงคนชาติ
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กลับประเทศไทย และการสกัดกั้นบุคคลตองหาม) กระทรวงพาณิชย (อาทิ กรณีขอพิพาททางธุรกิจ) 
กระทรวงแรงงาน (อาทิ กรณีปญหาแรงงานไทยในตางประเทศ) และกระทรวงพัฒนาสังคมและ
คุณภาพชีวิต (อาทิ กรณีคนไทยถูกลอลวงโดยกระบวนการคามนุษย) ซึ่งโดยปกติมีการทํางานรวมกัน
เปนอยางดีอยูแลว ก็อาจเปนอีกกิจกรรมหน่ึงที่จะพิจารณายกระดับเปนการบูรณาการการทํางาน
รวมกันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการประชาชน 

4.2.2  ขอเสนอแนะสําหรับการศึกษาในอนาคต 
โดยที่รายงานการศึกษาน้ีเริ่มตนโดยการนําเสนอประเด็นวาบริบทโลกที่

เปลี่ยนแปลงไปสงผลใหจําเปนตองมีการบูรณาการการทํางานระหวางหนวยงานเพื่อตอบสนองรักษา
ผลประโยชนของชาติในเวทีระหวางประเทศ ทั้งน้ีบริบทโลกที่เปลี่ยนแปลงไปที่สําคัญอีกประการหน่ึง 
ซึ่งไมเพียงเปนบริบทที่เปลี่ยนแปลง แตยังเปลี่ยนแปลงบริบทอื่นของโลกดวย คือ ความเปนดิจิตัล 
(Digitization) และเทคโนโลยีเปลี่ยนโลก (Disruptive Technology) 

ความเปนดิจิตอล และเทคโนโลยีเปลี่ยนโลก เปนความทาทายที่สําคัญ ซึ่งจะสงผล
กระทบตอการทํางานของภาครัฐและภาคเอกชนอยางหลีกเลี่ยงไมได ดังน้ัน ในบริบทของภาครัฐ  
อาจใชเปนโอกาสในการนําเทคโนโลยีมาใช ไมเพียงเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการทํางาน แตยังจะชวย
ตอบสนองความคาดหวังและความตองการของประชาชนที่จะเพิ่มมากข้ึน  

ตัวอยางหน่ึง คือ การเกิดข้ึนของ Blockchain6 ซึ่งที่ผานมา คนสวนใหญมักมี
ความเห็นวา การเกิดข้ึนของเทคโนโลยีเปลี่ยนโลกเหลาน้ีจะสงผลกระทบตอภาคเอกชน ในขณะที่
ภาครัฐมีบทบาทในการกํากับดูแลและปองกันมิใหเกิดผลกระทบตอประชาชน อยางไรก็ดี การสํารวจ
โดย IBM Institute for BusinessValue ซึ่งรวมมือกับ the Economist Intelligence Unit พบวา 
ภาครัฐสามารถเปนผูใชประโยชนจากเทคโนโลยีเปลี่ยนโลกเหลาน้ีได โดยการสํารวจดังกลาวได
สัมภาษณผูบริหารภาครัฐ 200 คน ใน 16 ประเทศ พบวาสวนใหญสนใจที่จะใชประโยชนจาก 
blockchain โดย 9 ใน 10 มีแผนจะลงทุนเพื่อใช blockchain สําหรับการบริหารการเงินและ
ทรัพยสิน ภายในป 2562 และประมาณรอยละ 14 ของกลุมผูไดรับการสํารวจเตรียมใช blockchain 
ในป 2561 เพื่อลดตนและความเสี่ยง ทั้งในมิติดานการบริหารการเงินและทรัพยสิน และการบริหาร
ประชาชน  

ทั้งน้ี ผลการสํารวจขางตนไดระบุวา การนํา blockchain มาใช จะชวยลดอุปสรรค
ในดานการมีปฏิสัมพันธระหวางหนวยงาน ความสามารถในการเขาถึงขอมูล และการดําเนินงาน
ภายใตขอจํากัดทางกฎระเบียบ ซึ่งจะชวยใหภาครัฐมีการดําเนินงานที่สรางสรรครวมกัน (co–
created) และบูรณาการ (integrated) และสามารถสรางการทํางานแบบเครือขาย ซึ่งจะเพิ่ม
ประสิทธิภาพและสงเสริมการพัฒนานวัตกรรมของการใหบริการภาครัฐ 

เมื่อพิจารณาจากการศึกษาเรื่องการกําหนดแผนงานยุทธศาสตรเชิงบูรณาการดาน
การตางประเทศ โดยใชกลไกทางงบประมาณเปนเครื่องมือ ซึ่งพบวา ในอดีต งบประมาณ FMIP มี
อุปสรรคที่สําคัญคือการสรางภาระดานการบริหารงบประมาณ ในขณะที่การกําหนดแผนงาน
                                                
6 ระบบการบันทึกขอมูลแบบกระจายศูนย (Distributed Ledger) โดยการรวบรวมธุรกรรมหลายรายการมา
ประกอบเปนกอนใหญ (Block) และมาบันทึกตอกันเปนสาย (Chain) ไมตองจัดตั้งและพึ่งพาคนกลางใหมาเปนผู
ควบคุมขอมูล สงผลใหทําธุรกรรมไดเร็วขึ้นและลดคาใชจาย 
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ยุทธศาสตรเชิงบูรณาการฯ นาจะแกไขปญหาดังกลาว แตยังมีภาระดานการบันทึกขอมูลงบประมาณ
ภาพรวมของแผนงานฯ ซึ่งกระทรวงการตางประเทศในฐานะหนวยงานเจาภาพจะตองเปน
ผูดําเนินการ ในขณะที่หนวยงานอื่นที่เขารวมในแผนงานฯ ก็จะตองบันทึกขอมูลดังกลาวใน
กระบวนการเสนอขอเสนองบประมาณประจําปของหนวยงานอยูแลว 

โดยที่ blockchain คือการรอยเรียงกอนขอมูลของแตละหนวยงานไวดวยกัน  
โดยแตละหนวยงานที่เช่ือมโยงกันจะเปนโครงขายในการรักษาความปลอดภัยของขอมูลกนัเอง ดังน้ัน 
หากสามารถนําเทคโนโลยีในลักษณะดังกลาว มาใชรวมกันระหวางหนวยงานภายใตแผนงานฯ ก็จะ
ชวยใหแตละหนวยงานไดรับทราบขอมูลวาหนวยงานอื่นดําเนินดานใดไดอยางรวดเร็ว ซึ่งจะชวยลด
ความซ้ํ าซอนในการทํางาน และชวยเพิ่ มประสิทธิภาพในการจัดทําแผนการ ดําเนินงาน  
ในขณะเดียวกัน หนวยงานเจาภาพก็สามารถใชขอมูลของแตละหนวยงานเพื่อนําไปใชประกอบการ
จัดทําขอมูลภาพรวมของแผนงานฯ โดยไมตองบันทึกขอมูลเดียวกันซ้ําอีกชุดหน่ึง ซึ่งจะชวยลดภาระ
ในดานการอํานวยการ (administration) นอกจากการนําเทคโนโลยีมาชวยเพิ่มประสิทธิภาพการ
ทํางานดานการอํานวยการ เทคโนโลยีเหลาน้ีก็นาจะเปนประโยชนสําหรับการปรับปรุงการดําเนินงาน
แบบบูรณาการดานการตางประเทศในมิติอื่นๆ ที่จําเปนตองเช่ือมโยงขอมูลระหวางกัน เชน กรณี
ภารกิจดานการกงสุลขางตน ซึ่งจะเปนการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการประชาชนไดอีกดวย 
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