
สถาบนัดํารงราชานภุาพ 

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๑ 

 

บทสรุปผูบริหาร 
การศึกษาเบื้องตน เรื่อง องคกรบรหิารพฒันาภาค 

********************* 
 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ไดเสนอการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค ในราง
รัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม ปรากฏในภาค ๔ การปฏิรูปและการสรางความปรองดอง สวนที่ ๕         
การปฏิรูปดานการบริหารราชการแผนดิน โดยมีกรรมาธิการฯ ท่ีผลักดัน ไดแก นายประชา เตรัตน 
และนายนครินทร เมฆไตรรัตน กรรมาธิการยกรางฯ  

 สาระสําคัญขององคกรบริหารพัฒนาภาค ไดแก การเปนราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในพื้นที่
ภาค โดยที่จังหวัด อําเภอ และองคกรปกครองทองถิ่นอื่นๆ ในพื้นที่จังหวัดยังคงสภาพเดิม การให
คําปรึกษา/เสนอแนะการบริหารงานของหนวยงานของรัฐในพื้นที่ภาค การจัดทําแผนพัฒนาภาค      
และบริหารงบประมาณ โดยเปลี่ยนงบประมาณจังหวัด/กลุมจังหวัด เปนงบประมาณภาค การที่
ผูบริหารสูงสุดขององคกรบริหารพัฒนาภาค อาจไมสังกัดกระทรวงมหาดไทย เชน ภาคอันดามัน   
มีจุดเดนดานการทองเที่ยว ผูบริหารสูงสุดอาจมาจากกระทรวงการทองเที่ยวฯ สวนบุคลากร
เจาหนาที่จะรับโอน โดยไมมีการเพิ่มอัตรากําลัง 

 เหตุผลที่เสนอจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค เนื่องจากการพัฒนาที่คาบเกี่ยวหลายจังหวัด
เกิดปญหา ไมสามารถขับเคลื่อนได เชน ปญหาน้ําทวม , การจัดการโลจิสติกส , ปญหาขยะ ฯลฯ 
การที่กลุมจังหวัดในปจจุบันไมมีศักยภาพพอ แตละจังหวัดถือวาตนเองเปนเอกเทศ อีกทั้ง
งบประมาณตามยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด จะแบงใหแตละจังหวัดในกลุมเทาๆกัน       
และตามความตองการของฝายการเมือง ทําใหไมตอบโจทยยุทธศาสตรการพัฒนา 

 สถาบันดํารงราชานุภาพ สป. เห็นวา ขอเสนอใหมีการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาคนั้น 
มาจากแนวคิด “พื้นที่จัดการตนเอง” โดยใหมีการบูรณาการหนวยงานของรัฐในการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับที่ใหญกวาจังหวัด ซึ่งปจจุบัน “กลุมจังหวัด” ไดทําหนาที่นี้ แตมี
จุดบกพรองที่ไมสามารถขับเคลื่อนการพัฒนาไดอยางสัมฤทธิ์ผล อันเนื่องมาจากปญหา อาท ิ
งบประมาณกลุมจังหวัดดังที่กลาวไปขางตน ปญหาเรื่องผูทําหนาที่ “หัวหนากลุมจังหวัด” ที่ไม
สามารถสรางการยอมรับหรือขับเคลื่อนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไดจริง ปญหาสํานักบริหาร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (Office of Strategy Management : OSM) ขาดความชัดเจนขององคกร 
บุคลากรขาดขวัญ กําลังใจในการทํางาน และสุดทายปญหาการจัดแบงจังหวัดเขาในกลุมจังหวัด             
ไมสอดคลองกับภูมิรัฐศาสตรและยุทธศาสตรการพัฒนา  

 ขอเสนอการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค หากพิจารณาเขากับการบริหารราชการ    
สวนภูมิภาคภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทยในปจจุบัน อาจกอใหเกิดระบบ         
ผูวาราชการจังหวัดออนแอ (Weak Governor) เนื่องจากงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด        
จะถูกตัดไปเปนงบประมาณภาค และอาจกอใหเกิดปญหาคลายกับการเกิด “ภาค” ของไทย เมื่อป 
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๒ 

 

พ.ศ. ๒๔๙๕ – 2499 เชน ผูวาราชการจังหวัดทํางานไมคลองตัว เพราะตองคํานึงถึง
ผูบังคับบัญชา ๒ ระดับ คือ กระทรวงและภาค การเสนอหนังสือหรือทํารายงานลาชา         
เพราะจังหวัดจะตองทําผานภาค ในทางกลับกันกระทรวงจะสั่งการจังหวัด ก็ตองสั่งผานภาค        
หรือสําเนาเรื่องใหภาคทราบ การเจาหนาที่ ในเรื่องการแตงตั้ งโยกยายในพื้นที่จังหวัด                
มีความขัดแยงกันระหวางผูวาราชการภาคกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลใหภาระหนักตกอยูกับ
กระทรวงที่จะตองวินิจฉัยไกลเกลี่ยเปนประจํา และความซ้ําซอนเกี่ยวกับการบริหารและสั่งการ
อื่นๆ อีกมาก 

 นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน สภาปฏิรูปแหงชาติ ไมเห็น
ดวยกับคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญในการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค โดยใหเหตุผลวา
ควรใหเปนหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารกลุมจังหวัดหรือกลุมภารกิจ  

 ในกรณีหากเปนไปตามที่คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน สภาปฏิรูป
แหงชาติเห็นแยง กระทรวงมหาดไทย โดย สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริม
การบริหารราชการจังหวัด ไดมีงานศึกษาวิจัยหลายชิ้นงาน โดยเฉพาะงานปรับปรุงระบบ
บริหารงานของกลุมจังหวัด ที่เคยศึกษารวมกับนายนครินทร เมฆไตรรัตน เมื่อป พ.ศ.255๓     
โดยเสนอปรับปรุงระบบบริหารงานกลุมจังหวัด เชน การปรับเปลี่ยนผูทําหนาที่หัวหนากลุมจังหวัด         
จากผูวาราชการจังหวัดในปจจุบัน เปนรองปลัดกระทรวงมหาดไทย หรือผูตรวจราชการ
กระทรวงมหาดไทย การปรับโครงสรางการบริหารงานกลุมจังหวัดใหเปนรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง 
ในสามรูปแบบ ไดแก การเปนสวนราชการหรือการเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ภายใต
สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย หรือการเปนองคการมหาชนภายใตกระทรวงมหาดไทย 

   

------------------------ 
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บทวิเคราะหเรื่อง “ภาค – กลุมจังหวัด – องคกรบรหิารพัฒนาภาค” 

ที ่ ประเด็น หนวยการปกครอง / บรหิาร ในระดบัที่ใหญกวาจังหวดั 
ภาค ( 2495 – 2499)  กลุมจังหวัด (2551 – ปจจุบนั) องคกรบริหารพัฒนาภาค 

1 กฎหมายจัดตั้ง พระราชบัญญัติ ระ เบี ยบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2495 

1. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับที่ ๗) พ.ศ.2550 
 

2.พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ     
พ.ศ.2551 

อยูในรางรัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม 
ภาค ๔ การปฏิรูปและการสราง
ค ว า ม ป ร อ งด อ ง  ส ว น ที่  ๕         
ก า รปฏิ รู ป ด านก า รบริ ห า ร
ราชการแผนดิน  เ สนอ โดย     
น า ย ป ร ะ ช า  เ ต รั ต น  แ ล ะ       
นายนครินทร  เ มฆ ไตรรั ตน 
กรรมาธิการยกรางฯ  

2 บทบาท /
อํานาจหนาที ่

ทําหนาที่เปนหนวยงานบริหารที่ใหญ
กวาจังหวัด ในราชการบริหารสวน
ภูมิภาค โดยมีผูวาราชการภาคเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุด ในฐานะผูแทน
รัฐบาล 

เปนสวนราชการที่มีงบประมาณเปนของ
ตนเอง  ในการขับ เคลื่ อนยุทธศาสตร       
และแผนพัฒนากลุมจังหวัด การบูรณาการ
แผนงาน โครงการของกลุมจังหวัด  

1. เปนราชการสวนกลางที่ตั้ง   
อยูในพื้นที่ภาค โดยที่จังหวัด 
อํา เภอ และองคกรปกครอง
ทองถิ่นอื่นๆ ในพื้นที่จั งหวัด
ยังคงสภาพเดิม 
 

2. ใหคําปรึกษา/เสนอแนะ    
การบริหารงานของหนวยงาน
ของรัฐในพื้นทีภ่าค 
 
3 . จั ด ทํ า แ ผ น พั ฒ น า ภ า ค      
และบริหารงบประมาณ โดย
เปลีย่นงบประมาณจังหวัด/กลุม
จังหวัด เปนงบประมาณภาค 
แทน 
 
4. ผูบริหารสูงสุดขององคกรฯ
ภาค อาจไมไดสังกัดกระทรวง  
มหาดไทย เชน ภาคอันดามัน     
มี จุ ด เด นด านการทอง เที่ ย ว 
ผู บ ริ ห า ร สู ง สุ ด อ าจ ม า จ า ก
กระทรวงการทองเที่ยวฯ สวน
บุคลากรเจาหนาที่ จะรับโอน      
โดยไมมีการเพิ่มอัตรากําลัง 

3 ปญหา 
“กอนหนา” 
การจัดตั้ง 

1. ผูวาราชการจังหวัดขาดเอกภาพ   
ในการบังคับบัญชา เนื่องจากหัวหนา
สวนราชการในพื้นท่ีจังหวัดแตละสวน 
จะขึ้นตรงกับสวนกลาง 
 
2. การสั่งราชการเกิดความสับสน 
ก า ร ป ฏิ บั ติ ง า น โ ด ย ร ว ม ข า ด

ปญหาการแปลงยุทธศาสตรการพัฒนา        
สูการปฏิบัติ  เปนผลมาจากรูปแบบการ
บริหารงานแบบแยกสวน (Fragmentation) 
มีขั้นตอนการทํางานที่ตางคนตางทํา ตางคน
ตางรายงานตอผูบังคับบัญชาตามสายงาน
ของตนเอง จนขาดการเชื่อมโยงกันอยางเปน
ระบบ  

1. การพัฒนาที่คาบเกี่ยวหลาย
จังหวัดเกิดปญหา ไมสามารถ
ขับเคลื่อนได เชน ปญหาน้ําทวม 
, โลจิสติกส ,ขยะ ฯลฯ 
 
2 .  ก ลุ ม จั ง ห วั ด ที่ มี อ ยู ไ ม มี
ศักยภาพ แตละจังหวัดถือวา
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ที ่ ประเด็น หนวยการปกครอง / บรหิาร ในระดบัที่ใหญกวาจังหวดั 
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ประสิทธิภาพ 
 
3. รวมอํานาจไวที่สวนกลางมาก
จนเกินไป สงผลใหเพิ่มภาระงานแก
อธิบดี ปลัดกระทรวง และรัฐมนตรี
เปนอยางมาก 

ตนเองเปนเอกเทศ 
 
3. งบประมาณกลุมจังหวัด      
ในความเปนจริง จะแบงใหแต
ละจั งหวัด เท าๆกันและตาม
ความตองการของฝายการเมือง       
ไ ม ต อ บ โ จ ท ย ยุ ท ธ ศ า ส ต ร       
การพัฒนา 

4 ปญหา 
“ภายหลัง” 
การจัดตั้ง 

1 .  ผู ว า ร า ชกา ร จั งห วั ดทํ า ง า น         
ไม คลองตั ว  เพราะตองคํ านึ งถึ ง
ผูบังคับบัญชา ๒ ระดับ คือ กระทรวง
แล ะภ าค  เ มื่ อ ใ ห อํ า น าจ อนุ มั ติ 
อนุญาตบางเรื่องเปนของภาคแลว ทํา
ใหผูวาราชการจังหวัดเกิดความลังเล
ในการทํางาน 
 
2. การเสนอหนังสือหรือทํารายงาน
ลาชา เพราะจังหวัดจะตองทําผาน
ภาค ในทางกลับกันกระทรวงจะสั่ง
การจังหวัด ก็ตองสั่งผานภาคหรือ
สําเนาเรื่องใหภาคทราบ กอใหเกิด
ความสูญเสียทั้งเวลาและคาใชจาย 
 
3. การเจาหนาที่ในเรื่องการแตงตั้ง
โยกย าย ในพื้ นที่ จั งหวั ด  มี ความ
ขัดแยงกันระหวางผูวาราชการภาค   
กับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลให
ภาระหนักตกอยูกับกระทรวงที่จะตอง
วินิจฉัยไกลเกลี่ยเปนประจํา 
 
4. ความซ้ําซอนเกี่ยวกับการบริหาร
และสั่งการอื่นๆ อีกมาก 

1. งบประมาณกลุมจังหวัด ถูกซอยยอย     
ให เทาๆกันของจังหวัดในกลุม  และถูก
การเมืองเขาแทรกแซง จนมีปญหาในการ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรที่คาบเกี่ยวหลาย
จังหวัด 
 
2. ปญหาเรื่องผูทําหนาที่ “หัวหนากลุม
จังหวัด” ที่ไมสามารถสรางการยอมรับ    
หรือขับเคลื่อนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไดจริง 
 
3. ปญหาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุม
จังหวัด (Office of Strategy Management 
: OSM)  ขาดความชัด เจนขององคกร 
บุคลากรขาดขวัญ กําลังใจในการทํางาน 
 
4. ปญหาการจัดแบงจังหวัดเขาในกลุม
จั งหวัด  ไมสอดคล องกับภูมิ รั ฐศาสตร         
และยุทธศาสตรการพัฒนา 

1 .อาจก อ ให เ กิ ด ระบบผู ว า
ร า ช ก า ร จั ง ห วั ด อ อ น แ อ         
(Weak Governor) เนื่องจาก
งบประมาณจังหวัดและกลุม
จั ง ห วั ด จ ะ ถู ก ตั ด ไ ป เ ป น
งบประมาณภาค 
 
2. ปญหาอาจคลายกับการเกิด
ภาค ของไทย เมื่อป  ๒๔๙๕ - 
2499 

5 จุดจบ 1. จากปญหาที่กลาวมา มีการแกไข
ใหผูวาราชการภาคมีหนาที่แคตรวจ
ตรา ชี้แจง แนะนํา เทานั้น ไมใหมี
อํานาจในการบริหารสั่งการ 
 
2. ตอมา พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับที่  ๔) พ.ศ.
๒๔๙๙ จึงยกเลิกภาค แตใหมี “เขต” 
แทน โดยใหเขตเปนราชการสวนกลาง 

- 1.องคกรบริหารพัฒนาภาค
อ า จ จ ะ มี จุ ด จ บ  เ พ ร า ะ
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ป ฏิ รู ป        
การบริหารราชการแผนดิน   
สภาปฏิรูปแหงชาติ (แมน้ําสาย   
ที่ ๓ )  ไ ม เ ห็ น ด ว ย กั บ
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ย ก ร า ง
รัฐธรรมนูญ (แมน้ําสายที่  ๔) 
โดยให เหตุผลว าควรให เปน



บทวิเคราะหเรื่อง “ภาค – กลุมจงัหวัด – องคกรบรหิารพัฒนาภาค” 
โดย สถาบันดํารงราชานุภาพ  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๓ 

 

ที ่ ประเด็น หนวยการปกครอง / บรหิาร ในระดบัที่ใหญกวาจังหวดั 
ภาค ( 2495 – 2499)  กลุมจังหวัด (2551 – ปจจุบนั) องคกรบริหารพัฒนาภาค 

มีผู ตรวจราชการ เขต ลักษณะนี ้        
มีจนถึงปจจุบัน 

หนาที่ของคณะกรรมการบริหาร
กลุมจังหวัดหรือกลุมภารกิจ  
 
2 . คณะกร รม าธิ ก า รปฏิ รู ป     
การบริหารราชการแผนดิน 
สปช. ที่ไมเห็นดวย มีรายนาม 
อาทิ นายไพโรจน พรหมสาสน 
นายจําลอง โพธิ์สุข นายศานิตย 
นาคสุขศรี นายวัลลภ พริ้งพงษ 
ฯลฯ  

6 แนวโนม 
การพัฒนา/
ปรับปรุง 

- 1. เสนอใหเปลี่ยนผูทําหนาที่หัวหนากลุม
จังหวัดมาเปนรองปลัดกระทรวงมหาดไทย 
หรือผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย 
 
2. มีงานวิจัย เสนอใหปรับปรุงโครงสราง
สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (OSM) 
จากรูปแบบทีมปฏิบัติการ ๑ –  ๑๘ ทีม 
ภายใต สป.มท. ในปจจุบัน เปนอยางใด
อยางหนึ่งใน 3 รูปแบบ ดังตอไปนี้ 
(๑) เปนสวนราชการภายใต สป.มท. 
(๒) เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU)    
( เชน สถาบันสงเสริมการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี สํานักงาน ก.พ.ร.)  
(๓) เปนองคการมหาชนภายใต มท.  

เรื่ององคกรบริหารพัฒนาภาค 
ถูกระบุอยูในภาค ๔ การปฏิรูป
และการสรางความปรองดอง 
ของรางรัฐธรรมนูญ ซึ่งตองใช
ร ะ ย ะ เ ว ล า ใ น ก า ร ศึ ก ษ า        
หรือดําเนินการอีกนาน โดยผาน
กระบวนการออกกฎหมายลําดับ
รอง 

7 แหลงที่มา
ขอมูล 

สุพจน เลาวัณยศิริ , “บทความเรื่อง
ความเปนมาของการจัดตัง้        และ
ยกเลิกการปกครองแบบภาค” ใน
หนั งสือกฐินมหาดไทย ประจําป 
๒๕๓๓ ,น. ๑๒1 – 130. 

1.สมคิด เลิศไพฑูรย , “สถานภาพและ
บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาค     
ในอนาคต” ,  งานวิจัยของ สดร.สป. ,  ป 
2544 
2.นครินทร เมฆไตรรัตน , การประเมิน      
ผลความคุมคาตามภารกิจของสํานักบริหาร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด  ,  งานวิจัยของ 
สบจ.สป. , ป ๒๕๕๒ 
3.นครินทร เมฆไตรรัตน , “การศึกษาระบบ
การบริห าร จั ดก ารของสํ านั กบริ ห า ร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด” , งานวิจัยของ 
สบจ.สป. , ป ๒๕๕๓. 
4.สกนธ วรัญูวัฒนา , “การพัฒนาระบบ
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบ
บูรณาการ” , งานวิจัยของสํานักงาน ก.พ.ร. 
, ป ๒๕๕๔.   

1.แ ห ล ง ข อ มู ล บุ ค ค ล  จ า ก      
นายประชา เตรัตน และนาย
นครินทร เมฆไตรรัตน 
กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 
2.คําแถลงขาวผลการประชุม
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ย ก ร า ง
รัฐธรรมนูญ ฉบับที่  44 วันที่ 
๑๗ กุมภาพันธ 2558 
3 . ส รุ ป ผ ล ก า ร ป ร ะ ชุ ม
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ป ฏิ รู ป         
การบริหารราชการแผนดิน    
สภาปฏิรูปแหงชาติ ครั้งที่ ๑๗ 
วันที่ ๒๔ กุมภาพันธ 2558 
 

ขอมูล ณ วันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๕๘ 



กรณีของการบริหาร “ภาค” ในตางประเทศ 
โดย สถาบันดํารงราชานุภาพ  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๑ 

 

กรณีของการบริหาร “ภาค” ในตางประเทศ 
 

ที ่ ประเด็น ประเทศ 
อังกฤษ ฝรัง่เศส สวเีดน 

1 โครงสราง - สํ านักงานพัฒนาภูมิภาค 9 
แหง 
- มี ป ร ะธ านคณะกรรมกา ร
บริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค 
มาจากผูบริหารธุรกิจที่ประสบ
ความสําเร็จสูง 

ผู ว า ก า ร ภ า ค  ( Prefet)  สั ง กั ด
กระทรวงมหาดไทย 

- เรียกวา “เขต” (County) 
- มีผูวาราชการเขต แตงตั้งโดย
รัฐบาล ทําหนาที่ประธานคณะ
กรรมการบริหารเขต 
 

2 อํานาจหนาที ่ รั บ น โ ย บ า ย เ ศ ร ษ ฐ กิ จ ข อ ง
กระทรวงตางๆ มาขับเคลื่อน 

- ดูแลผลประโยชนชาติในพื้นที่ภาค 
- ผูแทนรัฐในการทํานิติกรรมสัญญา
ตางๆ ในภาค 
- ประสานความรวมมือจากจังหวัด
ตางๆ ในภาค  
- ประธานการประชุมผู ว าการ
จังหวัด 

- ตัวแทนของรัฐในการเชื่อมโยง
นโยบายรัฐบาลกลางกับทองถิ่น 
- จัดทําบริการสาธารณะขนาด
ใหญ ที่องคกรในระดับต่ํากวา
เขตทําไมได 
 

3 จดุเนน เศรษฐกิจ เศรษฐกิจและสังคม เศรษฐกิจและสังคม 

 

ขอมูล ณ วันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๕๘ 
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