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การศึกษาการพัฒนาโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในลักษณะ “ภาค” ให้มีความ
สอดคล้องกับแนวทางปฏิรูปของรัฐบาล และบริบทของประเทศไทย มีวัตถุประสงค์ เพื่อที่จะวิเคราะห์ 
สภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่มพื้นที่ระดับจังหวัดในการจัดโครงสร้างการ
บริหารราชการส่วนภูมิภาค และศึกษาเชิงเปรียบเทียบรูปแบบ “กลุ่มจังหวัด” กับ “ภาค” รวมทั้งจัดท า
ข้อเสนอแนะในการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่มพื้นที่ระดับจังหวัด โดยศึกษาค้นคว้าจาก แนวคิด 
ทฤษฏี บทความ งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้บริหารระดับสูง และเจ้าหน้าที่      
ที่เกี่ยวข้อง 

ผลการศึกษา พบว่า การด าเนินการของกลุ่มจังหวัด ยังไม่บรรลุผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ์
ของการจัดตั้ง จึงน าไปสู่การจัดตั้ง “ภาค” โดยจัดตั้งคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) 
เพื่อเป็นองค์กรในการบริหารภาค การจัดท ากรอบทิศทางการพัฒนาและแผนพัฒนาภาค เพื่อใช้เป็นกรอบ
ในการบูรณาการงบประมาณและแผนงานโครงการ ตลอดจนเชื่อมโยงแผนทั้งระบบในลักษณะ “แผนเดียว 
(One Plan)” มาปรับใช้ เพื่อถ่ายทอดยุทธศาสตร์ลงในระดับพื้นที่ อย่างไรก็ดี การจัดตั้งภาคในปัจจุบันยัง
ประสบปัญหาในการด าเนินการ เช่น โครงสร้างการบริหารที่ขาดองค์กรที่รองรับการบริหารภาคในระดับ
พื้นที่ การจัดโครงสร้างการบริหารของส่วนราชการที่ไม่สอดรับกัน และ กระบวนงานในการวางแผน และ
บริหารงานภาคที่ขาดการประสานงานในระดับคณะท างาน ขาดการมีส่วนร่วมของพื้นที่ (Area) ในการ
วางแผนและการบริหารภาค และระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางในการด าเนินการยังไม่มีความชัดเจน 

ข้อเสนอแนะที่ได้จากการศึกษา ควรจัดตั้งส านักงานบริหารภาค ๖ ภาค เพื่อเป็นองค์กรที่
รองรับการบริหารภาคในระดับพื้นที่ โดยมีคณะท างาน อ.ก.บ.ภ. ระดับภาคเป็นหน่วยงานขับเคลื่อนใน
ระดับพื้นที่ ปฏิรูปการจัดโครงสร้างการบริหารราชการของส่วนราชการให้สอดคล้องกันกับภาค การ
ปรับปรุงกระบวนงานในการวางแผน และบริหารงานภาคที่เปิดโอกาสให้พื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมในเสนอ
ความต้องการ การคัดเลือก และคัดกรองโครงการ และปรับปรุงระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางในการ
ด าเนินการให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
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 This research aims to study the development patterns, limitations and problems 

of the establishment of regional administration in Thailand in order to provide the 

suggestions to improve the administrative structures of regions in accordance with reform 

policies of the government and local contexts. The study primarily employs qualitative 

methodology by conducting the work in two parts including documentary research and 

filed research via in-depth interviews with key informants.   

 The findings reveal that the previous operation of provincial clusters has faced 

numerous problems because of 3 major issues; unclear hierarchy, lack of strategic steering 

abilities and disintegration of budget allocation. In order to solve the issues, “Regions” and  

regional super board chaired by the prime minister has been established. In order to 

govern regions, blueprints of regional development and regional development plan have 

been established for being used as frameworks for integrating the budgets and projects of 

regional operations. However, there are 2 major issues concerning the administration of 

regions including no regional offices and lack of area-based participation.  

 In order to improve the efficiency of regional administration, therefore, the 

government possibly establishes the regional offices. Secondly, the structure of provincial 

administration of all ministries need to be reorganized aiming to synchronize with the 

regional structures. Thirdly, the government shall provide more channels or opportunities 

for local stakeholders to participate in the process of regional planning.      
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ประเทศไทยได้น าแนวคิดการบริหารงานแบบกลุ่มพื้นที่ ( Clusters) มาใช้ตั้งแต่ปี      
พ.ศ. ๒๕๔๕ โดยมีเจตนารมณ์ที ่จะสร้างความสัมพันธ์เชื ่อมโยงกันระหว่างพื ้นที ่ เพื ่อเพิ ่ม
ประสิทธิภาพในการขับเคลื ่อนการพัฒนาทางด้าน เศรษฐกิจและสังคมในพื้นที ่ระดับจังหวัด       
ให้มีความมั่นคงและยั่งยืน โดยเฉพาะการสร้างเศรษฐกิจที่มีมูลค่าเพิ่ม และได้เปรียบในการ
แข่งขัน นอกจากนี ้ ยังเป็นการสร้างความร่วมมือระหว่างจังหวัดในการแก้ไขปัญหาร่วมกัน      
การรวมกลุ่มพื้นที่ (Clusters) มีบทบาทส าคัญอย่างยิ่งต่อการชี้น า การพัฒนาพื้นที่ รวมทั้งการ
สร้างการบูรณาการในการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ ลดความซ้ าซ้อนการด าเนินการ หรือ
การระดมทรัพยากรที่จะใช้ร่วมกันให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ของชาติ   
ซึ่งในปัจจุบันประเทศไทยได้เริ่มมีการปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานแบบกลุ่มพื้นที่ (Clusters) 
ใหม่ในรูปแบบของ “ภาค (Regions)” ควบคู่ไปกับการบริหารงานกลุ่มพื้นที่รูปแบบเดิม 

ดังนั้น ผู้วิจัยจึงสนใจที่จะ ศึกษาการพัฒนาโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค    
ในลักษณะ “ภาค” (regions) ให้มีความสอดคล้องกับแนวทางปฏิรูปของรัฐบาล และบริบทของ
ประเทศไทย โดยจะศึกษาถึงสภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่ม
ระดับจังหวัดของประเทศไทยและต่างประเทศ การจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
และศึกษาในเชิงเปรียบเทียบการบริหารราชการในรูปแบบ “กลุ่มจังหวัด” กับ “ภาค” โดยจะ
น ามาวิเคราะห์ เพื่อจัดท าเป็นข้อเสนอแนะในการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่มระดับจังหวัด    
ที่สอดคล้องกับความต้องการของรัฐบาล เพื่อน าไปสู่ การยกระดับศักยภาพในการขับเคลื่อน   
การวางแผนพัฒนาพื้นที่ภูมิภาคให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้น โดยผ่านกลไกการบริหารงานกลุ่มพื้นที่  
ซึ่งสอดรับกับบริบทของประเทศไทยอย่างแท้จริง 

ผู ้ว ิจัยขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ที ่ปรึกษา พลอากาศโทสายศักดิ ์ ครรภาฉาย          
และพัน เอกถนาน ข าว ิเศษ ที ่กร ุณาให ้ค าแนะน า  ข ้อ เสนอแนะที ่เป ็นประโยชน์ต ่อการ           
จัดท าวิจ ัยเอกสารวิจัยส่วนบุคคลฉบับนี ้ ขอขอบพระคุณ ผู ้ให้ส ัมภาษณ์ทุกท่านโดยเฉพาะ                    
ท่านรองปลัดกระทรวงมหาดไทย (นายศุภชัย เอี่ยมสุวรรณ) ที่ได้สละเวลากรุณาให้ผู ้วิจัยเข้า
สัมภาษณ์ในฐานะผู ้ที ่ม ีส ่วนเกี ่ยวข้องโดยตรงในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ  ซึ ่งข ้อมูล     
ดังกล่าว มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งต่อความสมบูรณ์ของเอกสารวิจัยส่วนบุคคลฉบับนี้  และ                

 
โดยเฉพาะขอบคุณน้อง ๆ ที่ปฏิบัติหน้าที่อยู่ที่ส านักพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด   
ส าน ักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย และส าน ักงานจ ังหว ัดกาญจนบุร ี ที ่ได ้ช ่วยรวบรวม         
จัดเก็บข้อมูล และจัดพิมพ์เอกสารวิจัยส่วนบุคคลฉบับนี้จนส าเร็จเป็นรูปเล่มได้อย่างสมบูรณ์ 
 
 
 
         (นายณรงค์ รักร้อย) 
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บทที่ ๑  บทน า       ๑ 
  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา       ๑ 
  วัตถุประสงค์ของการวิจัย       ๓ 
  ขอบเขตของการวิจัย       ๓ 
  วิธีด าเนินการวิจัย       ๓ 
  ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย       ๔ 
  ค าจ ากัดความ       ๕ 
บทที่ ๒  ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน 

ในลักษณะกลุ่มพื้นที่        ๖ 
 ทฤษฎีการรวมอ านาจปกครอง การแบ่งอ านาจปกครอง 
 และการกระจายอ านาจปกครอง       ๖ 
 ลักษณะของการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแบบภาค    ๙ 
 ทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Administration)  ๑๐ 
 ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการบริหารลักษณะกลุ่มพื้นที่ในภูมิภาค  ๑๒ 
 กรอบแนวคิดของการวิจัย        ๑๗ 
บทที่ ๓  การจัดโครงสร้างและการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ 
 ในต่างประเทศ และประเทศไทย      ๑๘ 
 การจัดโครงสร้างและการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที ่
 ในต่างประเทศ : ฝรั่งเศส       ๑๘ 
  
 การจัดโครงสร้างและการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที ่
 ในต่างประเทศ : อังกฤษ        ๒๓ 
 การจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ในประเทศไทย ๒๙ 
บทที่ ๔  กลุ่มจังหวัด (Clusters) สู่ความเป็นภาค (Regions) : การปฏิรูป 
 การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค     ๔๓ 
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  การจัดตั้ง “ภาค” : กลุ่มจังหวดั (Clusters) สู่ความเป็นภาค (Regions)    ๔๓ 
  ระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งภาค       ๔๕ 
 การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน : กลไก และเครื่องมือการบริหารกลุ่มพื้นที่ 
 รูปแบบใหม่         ๔๗ 
 สภาพข้อจ ากัดในการปฏิรูปการบริหารงานแบบภาค    ๖๒ 
บทที่ ๕  สรปุ และข้อเสนอแนะ       ๖๕ 
  สรุป       ๖๕ 
  ข้อเสนอแนะ       ๖๙ 
บรรณานุกรม       ๗๔ 
ภาคผนวก        ๗๙ 
  ผนวก ก   ประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด  
      แบบบูรณาการ เรื่อง การจัดต้ังกลุ่มจังหวัด และก าหนดจงัหวัดที่เป็น 
      ศูนย์ปฏิบตัิการของกลุ่มจังหวัด (ฉบับที ่๒)    ๘๐ 
  ผนวก ข   ระเบียบส านักนายกรัฐมนตร ีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบ     

    บูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๐       ๘๓ 
  ผนวก ค  ประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด  
       แบบบูรณาการ เรื่อง การจัดต้ังกลุ่มจังหวัด และก าหนดจงัหวัดที่เป็น 
       ศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด (ฉบับที ่๓)    ๘๗ 
  ผนวก ง  องค์ประกอบคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค   ๙๐ 
  ผนวก จ   ค าสั่งคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค     

เรื่อง แต่งต้ังคณะอนุกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค  ๙๑ 
  ผนวก ฉ   ตัวอย่างเอกสารแสดงความยินยอมเข้าร่วมการวิจัย   ๑๐๖ 
  ผนวก ช  แบบสัมภาษณแ์ละตัวอย่างค าถาม     ๑๐๘ 
ประวัติย่อผู้วิจัย               ๑๐๙ 
 



ช 

สารบัญแผนภาพ 
                 หน้า 

แผนภาพที่  
  ๒ – ๑  ภารกจิหลักของส านกับริหารยุทธศาสตร์     ๑๖ 
  ๓ – ๑  โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศฝรั่งเศส   ๑๙ 
  ๓ – ๒  การแบ่งภาคของประเทศฝรั่งเศส      ๒๐ 
  ๓ – ๓  โครงสร้างการบริหารงานภาคของประเทศฝรั่งเศส    ๒๓ 
  ๓ – ๔  โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศอังกฤษ   ๒๕ 
  ๓ – ๕  การแบ่งภาคของประเทศอังกฤษ      ๒๖ 
  ๓ – ๖  โครงสร้างการบริหารงานภาคของประเทศอังกฤษ    ๒๘ 
  ๓ – ๗  โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทย   ๒๙ 
  ๓ – ๘  การแบ่งกลุ่มจังหวัดของประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๔๖ – ๒๕๖๐)  ๓๔ 
  ๓ – ๙  การแบ่งกลุ่มจังหวัดของประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ปัจจุบัน)  ๓๖ 
  ๓ – ๑๐  กลไกและบทบาทในการบริหารงานกลุ่มพื้นที่แบบบูรณาการ 
            (พ.ศ. ๒๕๔๕ – ๒๕๖๐)       ๓๘ 
  ๓ – ๑๑  กลไกและบทบาทในการบริหารงานกลุ่มพื้นที่แบบบูรณาการ 
            (พ.ศ. ๒๕๔๕ – ๒๕๖๐)       ๔๐ 
  ๔ – ๑  การแบ่งภาค และกลุ่มจังหวัดของประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ปัจจุบัน) ๔๗ 
  ๔ – ๒  กลไกการบริหารงานจังหวัด กลุ่มจังหวัด และภาค (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ปัจจุบัน) ๔๘ 
  ๔ – ๓  กลไกการบริหารงานจังหวัด กลุ่มจังหวัด และภาค (ร่างเสนอใหม่)  ๕๒ 
  ๔ – ๔  บทบาทของยุทธศาสตร์การพัฒนาภาค     ๕๕ 
  ๔ – ๕  กลไก และแผนพัฒนาในการบริหารพื้นที่เชิงบูรณาการ   ๕๖ 
  ๔ – ๖  ทิศทางการพัฒนาภาคของประเทศไทย     ๖๐ 
  ๕ – ๑  แนวทางการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะกลุ่มพื้นที่  ๗๒ 
 
 
 
 
 



ฉ 

 

สารบัญตาราง 
                 หน้า 

ตารางที่  
  ๑ – ๑  ผู้ใหส้ัมภาษณ์       ๔ 
  ๕ – ๑  เปรียบเทียบรูปแบบการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ   ๖๘ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

บทที่ ๑  
บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

   การปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. ๒๕๔๕ ถือเป็นการปฏิรูประบบราชการครั้งส าคัญ     
ของประเทศไทย โดยการน ากรอบแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public Admimistration)   
เข้ามาปรับใช ้โดยมุ่งเน้นการยกระดับหน่วยงานราชการไปสู่องค์กรที่มีสมรรถนะสูง โดยรัฐบาลเสนอกรอบ              
การปฏิรูปใน ๕ ด้าน อาทิ โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ แผนปฏิรูประบบกฎหมาย และแผนปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและค่านิยมในการบริหารภาครัฐภายใต้
ข้อเสนอปฏิรูป นอกจากนั้นรฐับาลได้ด าเนินการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ในส่วนภูมิภาค 
เพื่อบูรณาการการด าเนินงานเชิงพื้นที่ให้ครอบคลุมทั้งในสวนของการวางยุทธศาสตรและการน ายุทธศาสตร
ไปปฏิบัติ โดยจัดใหมีกลไกประสานการท างานรวมกันเพื่อใหสามารถเชื่อมโยงการท างานในแนวดิ่งและ  
แนวระนาบได้อย่างมีประสิทธภิาพ  
   หนึ่งในความเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญของโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในส่วนภูมิภาค 
คือการจัดตั้งกลุ่มจังหวัด จ านวน ๑๘ กลุ่มจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๕๐ โดยมีเจตนารมณ์ เพื่อการบริหารงานแบบบูรณาการในลักษณะยึดพื้นที่        
(Area Based Approach) โดยแต่ละพื้นที่มีทิศทางการพัฒนาที่ชัดเจน โดยค านึงถึงความสอดคล้องกับ
แนวทางการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและความต้องการของประชาชนในพื้นที่ ตลอดจนสร้าง
ความร่วมมือในการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะช่วยลดความซ้ าซ้อนของการด าเนินการ หรือ
ระดมทรัพยากรเข้ามาใช้ร่วมกันให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ และเพื่อให้มีหน่วยงาน
กลางที่รองรับการด าเนินการของกลุ่มจังหวัด กระทรวงมหาดไทยจึงได้จัดตั้งส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่ม
จังหวัดขึ้นในเวลาต่อมาเพื่อดูแลรับผิดชอบในการบริหารยุทธศาสตร์เป็นการเฉพาะ ท าหน้าที่เป็นเจ้าภาพ                    
ในการเชื่อมโยง และขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนการประสานงาน
ร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในการน ายุทธศาสตรก์ารพัฒนาไปสูการปฏิบัติร่วมกันอย่างเป็นระบบ  
   อย่างไรก็ดี การด าเนินการในห้วง ๑๕ ปีที่ผ่านมาของกลุ่มจังหวัดและส านักบริหาร
ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดประสบปัญหาในการด าเนินงาน และยังไม่สามารถบรรลุผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ์
ของการจัดตั้งได้ โดยที่ผ่านมากลุ่มจังหวัดประสบปัญหาในการบริหารงานในหลายมิติ ทั้งในเรื่องศักยภาพ
ในการชี้น าการพัฒนาผ่านยุทธศาสตร์การพัฒนาของกลุ่มจังหวัด การเชื่อมโยงและการประสานยุทธศาสตร์



๒ 

ระหว่างรัฐบาล และความต้องการของพื้นที่ ตลอดจนการบูรณาการโครงการกิจกรรมของทุกหน่วยงานให้
สอดประสานกันเพื่อขับเคลื่อนและยกระดับศักยภาพในการแข่งขันของกลุ่มจังหวัดได้  
   จากสภาพปัญหาดังกล่าวในคราวประชุมคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบ             
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง (ป.ย.ป.) เมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๖๐ 
(ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, ๒๕๖๐ : ๘) นายกรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงมี
นโยบายให้ปรับปรุงรูปแบบการบูรณาการในลักษณะ “ภาค” ขึ้น โดยให้มีการจัดท าแผนงานบูรณาการ
ระดับภาคโดยแบ่งออกเป็น ๖ ภาค ประกอบด้วย ภาคเหนือ ๑๗ จังหวัด ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
๒๐ จังหวัด ภาคกลาง ๒๐ จังหวัด ภาคตะวันออก ๕ จังหวัด ภาคใต้ ๙ จังหวัด และภาคใต้ชายแดน       
๕ จังหวัด รวมทั้งได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ ๕๗/๒๕๖๐ ลงวันที่ ๗ กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ แต่งตั้ง
คณะกรรมการพิจารณาการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ แผนงานบูรณาการ
เสริมสร้างความเข้มแข็งและยั่งยืนให้กับเศรษฐกิจภายในประเทศ ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ และ        
มติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๖๐ เห็นชอบให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการบูรณาการนโยบาย
พัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ     
พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยให้มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการบริหารงานภาค 
ก าหนดนโยบายหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด และ
แผนพัฒนาภาค ซึ่งแผนพัฒนาภาคต้องสอดคล้องกับแผนระดับชาติและนโยบายรัฐบาล รวมทั้งบูรณาการ
แผนของส่วนราชการและแผนพัฒนาพื้นที่  โดยก าหนดให้ ก.บ.ภ. ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็น   
ประธานกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และให้เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นกรรมการและเลขานุการ  
   จากแนวทางการปฏิรูปดังกล่าว รัฐบาลมุ่งพัฒนาศักยภาพในการชี้น าการพัฒนาที่สอดคล้อง
กับศักยภาพของพื้นที่ผ่านแผนพัฒนาภาค และยกระดับการเชื่อมโยงและบูรณาการงบประมาณและ
แผนงานโครงการของทุกหน่วยราชการผ่านแผนดังกล่าว โดยมี ก.บ.ภ. เป็นองค์กรในการขับเคลื่อนจาก
ส่วนกลาง อย่างไรก็ดีแนวทางการปฏิรูปดังกล่าวมุ่งปรับปรุงกระบวนการจัดท าแผนและงบประมาณ               
เป็นส าคัญโดยให้คงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินและหน่วยงานต่าง ๆ ไว้ตามเดิม 
    ดังนั้นผู้วิจัยจึงสนใจที่จะศึกษา สภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนารูปแบบของการรวม               
กลุ่มระดับจังหวัดในการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทย และศึกษาในเชิง
เปรียบเทียบระหว่างการบริหารราชการในรูปแบบ “กลุ่มจังหวัด (Sub-Regional Cluster)” กับ “ภาค (Regional 
Cluster)” รวมทั้งจัดท าข้อเสนอแนะในการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่มระดับภาคให้สอดคล้องกับแนวทาง
ปฏิรูปและบริบทของไทยต่อไป 
 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

  ๑.  เพื่อวิเคราะห์สภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนาการจัดโครงสร้างการบริหารราชการ     
ส่วนภูมิภาคในรูปแบบของการรวมกลุ่มระดับจังหวัดของประเทศไทย 



๓ 

   ๒.  เพื่อศึกษาเชิงเปรียบเทียบรูปแบบของการรวมกลุ่มระดับจังหวัดในลักษณะของ        
“กลุ่มจังหวัด (Sub-Regional Cluster)” กับ “ภาค (Regional Cluster)” ของไทย  
   ๓.  เพื่อจัดท าข้อเสนอแนะในการพัฒนา โครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในลักษณะ
ของการรวมกลุ่มระดับจังหวัด ใหส้อดคล้องกบัแนวทางปฏิรูปของรัฐบาล และบริบทของประเทศไทย 

ขอบเขตของการวิจัย 

  ๑.  ขอบเขตด้านเนื้อหา 
            เป็นการศึกษาวิจัยในบริบทของการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค                 
ในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของประเทศไทย โดยมุ่งศึกษาโครงสร้างการบริหารราชการแบบภาค และกลุ่มจังหวัด 
ตลอดจนอ านาจหน้าที่และกลไกในการบริหารกลุ่มจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดิน (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. ๒๕๕๐ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบ
บูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ 
พ.ศ. ๒๕๖๐ ระเบียบข้อบังคับ ค าสั่ง ประกาศ และหนังสือสั่งการอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง  
  ๒.  ขอบเขตด้านประชากร 
            ประชากรในการศึกษาวิจัย คือ กลุ่มบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องหรือมีบทบาทส าคัญต่อ              
การพัฒนาโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะภาค โดยผู้วิจัยได้ก าหนดกลุ่มตัวอย่างผ่านวิธีการเลือก
แบบเจาะจง (Purposive Sampling) จ านวน ๘ คน ประกอบด้วย ผู้บริหารระดับสูง และ ผู้เชี่ยวชาญ
เฉพาะด้านยุทธศาสตร์ และเจ้าหน้าที่ของส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ผู้ว่าราชการซึ่งปฏิบัติหน้าที่
หัวหน้ากลุ่มจังหวัด และเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ 

วิธีด าเนินการวิจัย 

  การศึกษาวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้วิธีการเก็บ
รวบรวมข้อมูล ดังนี ้

๑.  การศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) ที่เกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการ
บริหารราชการในลักษณะภาค (Regional Administration) โดยการรวบรวมข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary 
Data) จากเอกสารนโยบาย กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง ประกาศ และเอกสารวิชาการที่เกี่ยวกับการ
จัดโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะการรวมกลุ่มในระดับจังหวัดของไทยและของต่างประเทศ 

๒.  การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth interview) โดยการรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ 
(Primary Data) จากการสัมภาษณ์ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหรือมีบทบาทส าคัญต่อการพัฒนาโครงสร้างการ
บริหารราชการในลักษณะการรวมกลุ่มระดับจังหวัด  

ตารางที่ ๑ – ๑  ผู้ให้สัมภาษณ์  
 ต าแหน่ง องค์กร วันที่สัมภาษณ ์
๑. รองปลัดกระทรวง ๑ กระทรวงมหาดไทย ๒๐ เมษายน ๒๕๖๑ 
๒. หัวหน้ากลุ่มจังหวัด ๑ กลุ่มจังหวัด ก  ๒๕ พฤษภาคม ๒๕๖๑ 
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๓. ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ๑ ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ๒๐ เมษายน ๒๕๖๑ 
๔. ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ๒ ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ๒๐ เมษายน ๒๕๖๑ 
๕. นักวิเคราะห์นโยบายและแผน

ระดับช านาญการ ๑  
ส านักพฒันาและส่งเสริมการบริหารราชการ
จังหวัด ส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๒๐ เมษายน ๒๕๖๑ 

๖. ผู้อ านวยการกองจัดท า
งบประมาณเขตพื้นที่ ก  

ส านักงบประมาณ  ๒๙ พฤษภาคม ๒๕๖๑ 

๗. นักวิเคราะห์นโยบายและแผน
ระดับช านาญการ ๒  

ส านักพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมภาค ก  ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๖๑ 

๘. นักวิเคราะห์นโยบายและแผน
ระดับช านาญการ ๓ 

ส านักพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมภาค ข ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๖๑ 

ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 

  ๑.  ท าให้ทราบสภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนารูปแบบการรวมกลุ่มระดับจังหวัดของ
การจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ที่จะน าไปสู่การจัดโครงสร้างการบริหารราชการใน
ลักษณะภาคต่อไป  
  ๒.  ท าให้ทราบถึงการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในลักษณะที่ใช้อยู่ใน
ปัจจุบันของประเทศต่าง ๆ 
  ๓.  จัดท าเป็นข้อเสนอแนะ ในการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค ในลักษณะ
ของการรวมกลุ่มระดับจังหวัด ที่สอดคล้องกับแนวทางปฏิรูปของรัฐบาล และบริบทของประเทศ 
 
 
 

ค าจ ากัดความ  

โครงสร้างการบริหารราชการ     หมายถึง การจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินตามหลักการ 
แผ่นดินส่วนภูมิภาค แบ่งอ านาจ โดยราชการบริหารส่วนกลางมอบอ านาจหน้าที่ในการ

ด าเนินการกิจการบางประเภทให้แก่ผู้แทนของราชการบริหาร
ส่วนกลางที่ถูกส่งไปประจ าในภูมิภาค  

ภาค หมายถึง พื้นที่ซึ่งก าหนดขึ้นตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยอาศัย
อ านาจความ มาตรา ๔ วรรคหนึ่งแห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ
บริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ ซึ่ง
มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ในการบูรณาการ งบประมาณหรือ
ปฏิบัติภารกิจที่เชื่อมโยงกันโดยครอบคลุมกลุ่มจังหวัดที่จัดตั้งขึ้น



๕ 

ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัด
แบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ ตั้งแต่หนึ่งกลุ่มจังหวัดขึ้นไป  

กลุ่มจังหวัด ห ม า ย ถึ ง  พื้ น ที่ ซึ่ ง ก า ห น ด แ ล ะ จั ด ตั้ ง ขึ้ น ต า ม ป ร ะ ก า ศ
คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบ
บูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มจังหวัดและก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์
ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยอาศัยอ านาจ
ตาม มาตรา ๒๙ วรรค แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑  

 
 
 



 

บทที ่๒ 
ทฤษฎีและแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการบริหาร 

ราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่  

ทฤษฎีการรวมอ านาจปกครอง การแบ่งอ านาจปกครอง และการกระจาย
อ านาจปกครอง 

๑.  หลักการรวมอ านาจปกครอง (Centralisation) 
หลักการรวมอ านาจปกครอง โดยหลักการรวมอ านาจมีความหมายใน ๒ ลักษณะ 

คือ การรวมอ านาจทางการเมืองและการรวมอ านาจทางการปกครอง (โภคิน พลกุล, ๒๕๒๘) ในทาง
การเมือง รัฐรวมอ านาจทางนิติบัญญัติและบริหารไว้ที่ส่วนกลางเพื่อวัถตุประสงค์ในการสร้าง
เสถียรภาพ เอกภาพของรัฐ โดยเฉพาะลักษณะรัฐแบบรัฐเดี่ยว (Unitary State) เพื่อให้พลเมืองของรัฐ
อยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน ในเชิงการปกครอง รัฐรวบอ านาจในการตัดสินใจ การใช้ดุลยพินิจสั่งการไว้
ที่ผู้ปกครองแห่งรัฐ โดยรัฐแต่เพียงผู้เดียวด าเนินการปกครอง ตลอดจนผลิตบริการสาธารณะให้แก่
พลเมืองของทุกพื้นที่ภายในอาณาเขตอธิปไตยของรัฐ ลักษณะส าคัญของหลักการรวมอ านาจปกครอง 
มีลักษณะ (ประยูร กาญจนดุล, ๒๕๓๓) ดังนี้  

๑.๑  การรวมก าลังเจ้าหน้าที่ที่บังคับใช้อ านาจรัฐไว้ที่ส่วนกลาง 
รัฐอาศัยกองทัพในการรักษาอธิปไตยเหนือดินแดน และใช้ข้าราชการประจ า

ของรัฐ หรือต ารวจในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน ตลอดจนปกป้องคุ้มครองสิทธิของพลเมือง 
ดังนั้น รัฐรวมศูนย์จึงให้ความส าคัญกับการรักษาเสถียรภาพ และความมั่นคงแห่งรัฐจึงรวมกองก าลังที่
ใช้บังคับอ านาจรัฐ เช่น ข้าราชการกองทัพ และต ารวจ ไว้ที่ส่วนกลางเท่านั้นเพื่อสะดวกในการระดมพล 
และรักษาความสงบเรียบร้อยของรัฐ นอกจากนั้น การปล่อยให้กองก าลังรักษาความสงบขึ้นกับท้องถิ่น
อิสระ สร้างความยากล าบากในการระดมพลในกรณีจ าเป็น และเป็นภัยคุกคามต่อความสงบเรียบร้อย 
และความเป็นเอกภาพแห่งรัฐได ้

๑.๒  การรวมอ านาจในการวินิจฉัยสั่งการไว้ที่ส่วนกลาง 
การวินิจฉัยสั่งการในการปกครองทั่วอาณาเขตแห่งรัฐ ด าเนินการโดยราชการ

บริหารส่วนกลางซึ่งมีอ านาจสูงสุดในการวางแนวทาง และนโยบายในการบริหารราชการ ซึ่งองค์กรทั้ง
ที่ประจ าอยู่ส่วนกลาง หรือในพื้นที่ภูมิภาค ต้องด าเนินการตามแนวทางและนโยบายที่ราชการบริหาร
ส่วนกลางก าหนด 

๑.๓  ก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างองคก์รด้วยอ านาจบังคับบัญชา 
การปกครองตามหลักการรวมศูนย์อ านาจ ต้องมีการก าหนดระดับชั้น 

(hirerarchy) ของต าแหน่งในองค์กรลดหลั่นกันไป โดยมีความสัมพันธ์กันในลักษณะผู้บังคับบัญชาและ
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ผู้ใต้บังคับบัญชา ดังนั้นจึงต้องก าหนดอ านาจในการบังคับบัญชาให้ชัดเจน ภายใต้อ านาจการบังคับบัญชา
ผู้ใต้บังคับบัญชาจึงไม่มีอิสระในการการริเริ่ม หรือวินิจฉัยสั่งการด้วยความเห็นส่วนตัวโดยล าพัง ดังนั้น
อ านาจบังคับบัญชา คือ เครื่องมือส าคัญในการเชื่อมโยงอ านาจจากส่วนกลางไปยังภูมิภาค และท้องถิ่น
ในลักษณะผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา ท าให้การรวมอ านาจไว้ที่ส่วนกลางสามารถด าเนินการ
ได้จริง  

๒.  หลักการแบ่งอ านาจปกครอง (Deconcentration) 
การแบ่งอ านาจปกครอง คือ หลักการที่ราชการบริหารส่วนกลางมอบอ านาจหน้าที่

ในกิจการบางอย่างให้แก่หน่วยงานส่วนกลางซึ่งถูกส่งไปประจ าในภูมิภาค หรือท้องถิ่นต่าง ๆ ด าเนินการ
แทน โดยก าหนดให้หน่วยงานนั้น ๆ มีอ านาจในการใช้ดุลยพินิจ วินจิฉัย และสั่งการในขอบเขตที่จ ากัด
ตามที่ราชการบริหารส่วนกลางได้มอบไว้ให ้โดยไม่ต้องรอค าวินิจฉัยสั่งการจากส่วนกลาง เหนืออาณาเขต
การปกครองที่ราชการส่วนกลางก าหนด เช่น เขตพื้นที่อ าเภอ หรือจังหวัด (บุญเกียรติ การะเวกพันธุ์ 
และคณะ, ๒๕๕๗) โดยหลักการแบ่งอ านาจมีพัฒนาการมาจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ที่
พระมหากษัตริย์ส่งข้าราชการออกไปปฏิบัติราชการต่างพระเนตรพระกรรณตามหัวเมืองต่าง  ๆ 
ลักษณะส าคัญของการแบ่งอ านาจ มลีักษณะ (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ๒๕๔๑ : ๕๖) ดังนี ้

๒.๑  แบ่งอ านาจบางส่วนให้แก่หน่วยงานในพื้นที่ 
การแบ่งอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่ผู้แทนของหน่วยงานส่วนกลาง ที่ถูก

ส่งไปประจ าในพื้นที่เพื่อด าเนินกิจกรรมบางประเภทที่ส่วนกลางแบ่งอ านาจให้ 
๒.๒  บังคับบัญชาโดยส่วนกลาง 

ส่วนกลางยังคงมีอ านาจบังคับบัญชาหน่วยงานส่วนกลางที่ถูกส่งไปประจ าใน
พื้นที่ โดยเฉพาะเรื่องการบริหารงานบุคลากร เช่น การแต่งตั้ง โยกย้าย หรือ ถอดถอน และส่วนกลาง
ยังมีอ านาจในการก าหนดนโยบาย แนวทางปฏิบัติ และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อให้หน่วยงานส่วนกลางที่
ประจ าในพื้นที่ปฏิบัติตาม 

๒.๓  อ านาจวินิจฉัยสั่งการในขอบเขตจ ากัด 
ผู้แทนของหน่วยงานส่วนกลางในพื้นที่มีอ านาจวินิจฉัยสั่งการในขอบเขต

ภารกิจ และพื้นที่เขตปกครองที่จ ากัด ตามที่ส่วนกลางก าหนดเท่านั้น ไม่สามารถใช้อ านาจวินิจฉัย      
สั่งการนอกขอบเขตภารกิจ และพื้นที่เขตปกครองของตนเองได้ และส่วนกลางยังด ารงไว้ซึ่งอ านาจ    
ในการเปลี่ยนแปลง และวินิจฉัยสั่งการในขั้นสุดท้าย 

๒.๔  ผู้แทนของราชการส่วนกลางทีถู่กส่งไปประจ าในภูมภิาคมาจาก
การแต่งตั้ง  

 การแบ่งอ านาจบริหารในลักษณะแต่งต้ังข้าราชการประจ า โดยผู้แทนของ
ราชการส่วนกลางที่ส่งไปประจ าในภูมิภาค มาจากการแตง่ต้ัง หรือโยกย้ายโดยส่วนกลาง 

๓.  หลักการกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 
ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ก าหนดความหมายของ “การกระจายอ านาจ คือ การถ่ายโอนอ านาจการ
ตัดสินใจ ทรัพยากร และภารกิจ จากภาครัฐส่วนกลางให้แก่องค์กร ไม่ว่าจะเป็นองค์กรภาครัฐส่วน



๘ 

ภูมิภาค องค์กรอิสระ องค์กรท้องถิ่น องค์กรเอกชน โดยเฉพาะภาคประชาชน ไปด าเนินการแทนซึ่ง
การถ่ายโอนดังกล่าว อาจมีลักษณะเป็นการถ่ายโอนเฉพาะภารกิจ ซึ่งเป็นการแบ่งภารกิจ ให้แก่องค์กร
ที่ได้รับการกระจายอ านาจด าเนินการหรือ เป็นการถ่ายโอนโดยยึดพื้นที่เป็นหลัก ซึ่งเป็นการแบ่งพื้นที่
เป็นหน่วยงานย่อยในการด าเนินการ” (สุจิฬา ม่วงเพชร, ๒๕๕๓ : ๙)  

ตามหลักรัฐประศาสนศาสตร์หรือหลักการบริหารราชการนั้น (จรัญ สุวรรณมาลา, 
๒๕๓๘ : ๙ - ๑๐) ให้ค าจ ากัดความของ “การกระจายอ านาจ คือ การกระจายอ านาจในการตัดสินใจ 
มิใช่การแบ่งอ านาจอธิปไตยของชาติ การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่นมิใช่การสร้างอธิปไตย 
หากแต่เป็นการให้ (ยอมรับ) สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาคภายใต้อธิปไตยของชาติ
หนึ่ง ๆ ร่วมกัน” ซึ่งสอดคล้องกับ Humes (๑๙๙๑ : ๓) ที่ระบุว่า การกระจายอ านาจ คือ การจัดสรร
แบ่งปันอ านาจ (distribution of power) มิใช่การแบ่งแยกอ านาจ (division of power) เช่นเดียวกับ 
อุทัย หิรัญโต (๒๕๒๓ : ๒) ที่ให้ค าจ ากัดความการกระจายอ านาจ คือ การมอบอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับ
การตัดสินใจและการปฏิบัติให้แก่ประชาชน (Delegation of Authority) โดยผู้รับมอบอ านาจมีอิสระ
ในการตัดสินใจและด าเนินการเพื่อตอบสนองความต้องการของพ้ืนที่ แต่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐ   

๓.๑  ลักษณะของการกระจายอ านาจ  
การกระจายอ านาจอาจแบ่งได้ ๓ ลักษณะ ดังนี้ 
๓.๑.๑  การกระจายอ านาจทางการบริหาร (Administrative 

Decentralization) 
การกระจายอ านาจในลักษณะนี้อยู่บนพื้นฐานแนวคิดของการแบ่ง

อ านาจ (Deconcentration) ซึ่งส่วนกลางแบ่งอ านาจไปยังหน่วยงานผู้แทนที่ถูกส่งไปประจ าในพื้นที่
ท้องถิ่นด าเนินการแทน โดยก าหนดให้หน่วยงานนั้น ๆ มีอ านาจในการใช้ดุลยพินิจ วินิจฉัยและสั่งการ
ในขอบเขตที่จ ากัด ตามที่ราชการบริหารส่วนกลางได้มอบไว้ให้ โดยไม่ต้องรอค าวินิจฉัยสั่งการจาก
ส่วนกลาง เหนืออาณาเขตการปกครองที่ราชการส่วนกลางก าหนด โดยในระบบราชการมักปรากฏ    
การกระจายอ านาจในลักษณะนี้ (Parker, ๑๙๙๕ : ๒๔) 
    ๓.๑.๒  การมอบอ านาจ (Delegation) 

การมอบอ านาจมีระดับของการกระจายอ านาจสูงกว่า การกระจาย
อ านาจทางการบริหาร โดยมุ่งเน้นภารกิจมากกว่าพื้นที่ โดยส่วนกลางก าหนดภารกิจ และมอบอ านาจ
ให้องค์กร เช่น หน่วยงานผู้แทนส่วนกลางในพื้นที่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ องค์กรใด ๆ 
เพื่อให้อิสระแก่องค์กรนั้นในการวินิจัยสั่งการภายใต้ขอบเขตภารกิจของตนอย่างอิสระ แต่ยังคงอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของส่วนกลาง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๒) 
    ๓.๑.๓  การโอนอ านาจ (Devolution) 

การโอนอ านาจถือเป็นการกระจายอ านาจในระดับสูงสุด ซึ่งในแง่
ของการบริหารราชการแผ่นดิน “การโอนอ านาจ คือ กระบวนการถ่ายโอนอ านาจทางการเมืองจาก
ส่วนกลาง ไปยังองค์กรระดับภูมิภาค หรือ ท้องถิ่น เพื่อการด าเนินกิจกรรมหนึ่ง ๆ ของรัฐ โดย
ส่วนกลางยังถือครองอ านาจอธิปไตยเหนือดินแดนอยู่” (Pilkington, ๒๐๐๒ : ๙) ซึ่งส่วนกลางจะโอน
อ านาจทางปกครอง หรืออ านาจนิติบัญญัติให้แก่ท้องถิ่น เพ่ือให้อิสระแก่ท้องถิ่นในการก าหนดนโยบาย 



๙ 

การใช้ดุลพินิจสั่งการเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของตนเอง และตรากฎหมายเพื่อบังคั บใช้ใน
ท้องถิ่นได้อย่างอิสระ แต่ต้องไม่ขัดแย้งกับกฎหมายหรือระเบียบของส่วนกลาง และไม่มีสิทธิอ้าง
อ านาจอธิปไตยเหนือพื้นที่นั้น ๆ (Barber, ๒๐๐๓ : ๓)  

ลักษณะของการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแบบภาค 

จากการศึกษาชี้ว่าการก่อตัวของการบริหารราชการแบบภาค ในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก
ไม่มีรูปแบบที่ตายตัว เพราะการก่อตัวของการบริหารแบบภาค มีรูปแบบ และโครงสร้างการบริหารที่
แตกต่างกันขึ้นกับบริบท และเงื่อนไขเฉพาะของแต่ละพื้นที่ ภายใต้วัตถุประสงค์หลัก ๓ ประการ คือ 
วัตถุประสงค์เพื่อการปกครอง เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจ หรือ เพื่อสังคม  Wiehler และ Stumm 
(๑๙๙๕ : ๒๔๔) ได้จ าแนกการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแบบภาค ไว้ ๔ ลักษณะ คือ 

๑.  ภาคที่มีอ านาจทางการปกครองแบบสมบูรณ์ (Regions with wide-
ranging powers)  

โครงสร้างการบริหารราชการแบบภาคที่มีอ านาจสมบูรณ์ตามหลักการกระจาย
อ านาจ โดยการเลือกตั้งผู้แทน จัดตั้งสภาภาค มีสามารถจัดหารายได้ และอ านาจจัดท างบประมาณ 
โดยก าหนดอัตราภาษี และจัดเก็บได้เอง ตลอดจน มีอ านาจทางนิติบัญญัติในการตรากฎหมายขึ้นเอง
ให้เหมาะสมกับบริบทของพื้นที่ เช่น จังหวัดของประเทศเบลเยียม (Belgian Provinces) หรือ ภาค
ของประเทศเยอรมัน (German Lander) 

๒.  ภาคที่มีอ านาจทางปกครองแบบก้าวหน้า (Regions with advanced 
powers)  

โครงสร้างการบริหารราชการแบบภาคที่ให้อ านาจในการเลือกตั้งสภาภาค และ
อ านาจทางนิติบัญญัติ แต่ถูกจ ากัดอ านาจในการจัดหารายได้ และการจัดท างบประมาณ เช่น ภาคใน
ประเทศอิตาลี (Italian regions) หรือ เขตปกครองพิเศษในประเทศสเปน (Spian automomous 
communities) 

๓.  ภาคที่มีอ านาจทางปกครองแบบจ ากัด (Regions with limited powers)  
โครงสร้างการบริหารราชการแบบภาคให้ที่อ านาจในการเลือกตั้งสภาภาค แต่จ ากัด

อ านาจนิติบัญญัติ การจัดหารายได้ และการจัดท างบประมาณ ซึ่งอยู่ภายใต้การควบคุมส่วนกลางซึ่ง
ควบคุมและจัดสรรงบประมาณสนับสนุนให้แต่พื้นที่ เช่น ภาคในประเทศฝรั่งเศส (French regions) 

๔.  ภาคที่ไม่มีมีอ านาจทางปกครอง (Regions without power)  
โครงสร้างการบริหารราชการแบบภาคที่ไม่มีการเลือกตั้งสภาภาค ไม่ มีอ านาจ     

นิติบัญญัติ ไม่มีอ านาจในการจัดหารายได้ และการจัดท างบประมาณ โดยงบประมาณทั้งหมดได้รับ
การจัดสรรโดยส่วนกลาง เช่น เทศมณฑลในประเทศอังกฤษ (English Counties) เทศมณฑลใน
ประเทศไอร์แลนด์ (Irish Counties) 

ทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Administration) 



๑๐ 

   ทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ถูกคิดค้นขึ้นในช่วงปลายทศวรรษที่ ๑๙๐๐              
อันเนื่องจากสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ภายใต้กระแสโลกาภิวัฒน์ซึ่งกดดันทั้งองค์กร
ภาคเอกชน และรัฐให้ต้องเพิ่มประสิทธิภาพในการตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอย่างรุนแรง
และรวดเร็ว โดยรัฐบาลอังกฤษภายใต้การน าของนายกรัฐมนตรีมาร์กาเรต แทตเชอร์ คือรัฐบาลแรกของ
โลกที่เริ่มน าแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่มาปรับใช้อย่างประสบความส าเร็จส่งผลให้มีการน า
แนวคิดนี้ไปปรับใช้ในประเทศพัฒนาแนวอื่นๆ (OEDC, ๑๙๙๕ : ๑๐) โดยแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ถูกพัฒนาขึ้นจากการผสมผสานทฤษฎีการบริหารงานภาครัฐหลายทฤษฎีเข้าด้วยกัน อาทิ ทฤษฎี
ตัวแทน (principal-agent theory) ทฤษฎีการบริหารจัดการ (management theory) ทฤษฎีทางเลือก
สาธารณะ (public-choice theory) ซึ่งมีวัถตุประสงค์หลักเพื่อชะลอการขยายตัวขององค์กรภาครัฐ โดย
การปรับเปลี่ยนไปสู่สภาพกึ่งตลาด (quasi-market) หรือตลาดแข่งขันเสรี (free Market) โดยการโอน
กิจการของรัฐให้เป็นของเอกชน (privatisation) โดยแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ มี
หลักการส าคัญ ๗ ประการ ประกอบด้วย (Hood, ๑๙๙๑ : ๔ – ๕ ; Ferlie, ๒๐๑๖ : ๔ – ๖) 

๑.  การบริหารจัดการโดยมืออาชีพ (Professional management) 
สนับสนุนกิจการภาครัฐบางประเภทใช้ผู้บริหารมืออาชีพเพื่อเพิ่มอิสระ และความ

ยืดหยุ่นในการบริหารจัดการ และมีการก าหนดความรับผิดรับชอบ (accountability) ที่ชัดเจน พร้อม
ที่จะถูกตรวจสอบ  

๒.  มีมาตรฐานการวัดผลงานที่ชัดเจน (Explicit and quantitative 
standards and measurement of performance) 

ภาครัฐต้องมีการก าหนดเป้าหมาย และตัวชี้วัดความส าเร็จที่ชัดเจนในรูปแบบของ
ตัวเลขเชิงปริมาณที่สามารถวัดผลได้อย่างต่อเนื่องเพื่อส่งเสริมธรรมาภิบาลและประสิทธิภาพของ
ภาครัฐ   

๓.  มุ่งเน้นการควบคุมผลผลิต (Output-based controls)  
เพือ่ที่จะเปลี่ยนพฤติกรรมการมุ่งเน้นการด าเนินการตามระเบียบของระบบราชการ

ไปสู่การมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์ ดังนั้น เกณฑ์การวัดผลงานต้องถูกเชื่อมโยงเข้ากับการจัดสรรทรัพยากรและ
ผลตอบแทน  

๔.  การแยกหน่วยงานขนาดใหญ่ออกเป็นหน่วยงานย่อย (Disaggregation 
of hierarchy) 

การแยกหน่วยงานใหญ่ออกเป็นหน่วยงานย่อยในลักษณะ Strategic Business 
Units (SBU) หรือการใช้บริการจากภายนอกองค์กร (outsourcing) เพื่อลดสายการบังคับบัญชา
แนวดิ่งซึ่งมีความล่าช้า และไม่ยืดหยุ่น โดยมีการแยกหน่วยงานออกเป็นหน่วยงานขนาดเล็กตาม
ลักษณะบริการที่ผลิตซึ่งมีงบประมาณและอิสระในการบริหารงาน 

๕.  การสร้างการแข่งขันภายในระบบราชการ (Greater competition within 
the public sector) 



๑๑ 

เปลี่ยนวิธีการท างานโดยอาศัยหลักกลไกตลาด เช่น การจ้างเหมา การใช้ระบบ       
กึ่งตลาด หรือ ระบบตลาดผ่านการแปรรูปหน่วยงานภายรัฐให้เป็นเอกชน เพื่อลดต้นทุนการผลิตและ
ยกระดับมาตรฐาน  

๖.  การบริหารจัดการแบบเอกชน (Private sector styles) 
มุ่งปรับเปลี่ยนการบริหารจัดการแบบราชการไปสู่การบริหารแบบเอกชนโดยการน า

เครื่องมือและเทคนิคในการบริหารของเอกชนมาปรับใช้ เพื่อเพิ่มความยืดหยุ่นในการบริหารงาน เช่น 
การบริหารงานทรัพยากรบุคคลที่มีความยืดหยุ่น การน าแนวคิดการตลาด และการศึกษาความ
ต้องการของผู้รับบริการมาใช้ในระบบราชการ 

๗.  วินัยในการใช้ทรัพยากร (Discipline in resource use) 
มุ่งเน้นการลดต้นทุนโดยการลดงบประมาณรายจ่าย พร้อมกับการลดขนาดของ

จ านวนข้าราชการ และส่งเสริมแนวคิดความคุ่มค่าและประสิทธิภาพในการใช้ทรัพยากรมาปรับใช้ใน
ภาคราชการ 

ทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการบริหารลักษณะกลุ่มพื้นที่ในภูมิภาค 

๑.  ทฤษฎีการรวมกลุ่ม (Cluster)  
Michal E. Porter ศาสตราจารย์ด้านเศรษฐศาสตร์แห่งมหาวิทยาลัยฮาวาร์ด 

ประเทศสหรัฐอเมริกา พัฒนาทฤษฏีการร่วมกลุ่มบนแนวความคิดความได้เปรียบในการแข่งขัน 
(Competitive Advantage) ต่อมาเริ่มได้รับการกล่าวถึงในช่วงปลายทศวรรษที่ ๑๙๐๐ ก่อนจะ
กลายเป็นเครื่องมือส าหรับการพัฒนาภูมิภาคที่มีอิทธิพลทั้งต่อหน่วยงานเอกชน และราชการทั่วโลก 
(Ketels, ๒๐๑๑ : ๑) ซึ่งจุดเริ่มต้นของทฤษฎีคลัสเตอร์ (Cluster) มุ่งความสนใจไปที่ภาคธุรกิจเป็นหลัก 
ก่อนที่หน่วยงานของรัฐจะน าแนวคิดดังกล่าวมาปรับใช้ ดังจะเห็นได้จากงานเขียนเรื่อง  The 
Competitive Advantage of Nations ของ Porter ชี้ให้เห็นถึงข้อค้นพบว่า อุตสาหกรรมที่ประสบ
ความส าเร็จจ านวนมาก มักปรากฏลักษณะที่บริษัทต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในอุตสาหกรรมนั้น ๆ ตั้งอยู่ใน
บริเวณใกล้เคียงกัน (Ketels, ๒๐๑๑ : ๒) ซึ่งน าไปสู่การเสนอทฤษฎีการรวมกลุ่มแบบคลัสเตอร์ใน
เวลาต่อมา  

Porter ได้ให้ความหมายของคลัสเตอร์ (Cluster) ไว้ว่า “คลัสเตอร์ คือ กลุ่มของ
บริษัทหรือสถาบันที่มีความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงกัน รวมตัวด าเนินกิจการอยู่ในพื้นที่ใกล้เคียงกัน” 
(Porter, ๑๙๙๘ : ๗๘) กลุ่มจะมีการเชื่อมโยง ส่งเสริมและเกื้อกูลกันอย่างครบวงจร ทั้งในลักษณะ
แนวตั้ง และแนวระนาบ โดยการเชื่อมโยงในแนวตั้งนั้น จะเป็นการเชื่อมโยง บริษัทด าเนินกิจการจาก
ต้นน้ า กลางน้ า และปลายน้ าของกลุ่มธุรกิจ ในขณะที่การเชื่อมโยงในแนวระนาบจะเป็นการเชื่อมโยง
องค์กรสนับสนุนต่าง ๆ เช่น สถาบันการศึกษา สถาบันก าหนดและควบคุมมาตรฐานการผลิต สถาบัน
ฝึกอบรม ตลอดจนสถาบันวิจัยและพัฒนาทั้งของรัฐ และเอกชน โดยความหลากหลายของความ
เชื่อมโยงดังกล่าว มีผลกระทบส าคัญต่อความสามารถในการแข่งขัน ผลิตภาพ และนวัตกรรม กล่าวคือ 
ยิ่งมีการเชื่อมโยงที่หลากหลายยิ่งส่งผลต่อการเพิ่มผลิตภาพ และศักยภาพการแข่งขันของกลุ่มใน
ภาพรวม เพราะการรวมกลุ่มกันท าให้เกิดการเชื่อมโยงซึ่งน าไปสู่การถ่ายทอด และหมุนเวียนของ



๑๒ 

ข้อมูล องค์ความรู้ เทคโนโลยี และทักษะระหว่างองค์กรภายในกลุ่ม (Porter, ๑๙๙๘ : ๗๘) โดย
ความสามารถในการแข่งขันของกลุ่มนั้นขึ้นอยู่กับปัจจัย ๔ ด้าน ได้แก่ ปัจจัยทางการผลิต (Factor 
Condition) ปัจจัยด้านอุปสงค์ของตลาด (Demand Conditions) ปัจจัยด้านอุตสาหกรรมสนับสนุนที่
เกี่ยวข้อง (Related and Supporting Industries) และบริบทของการแข่งขันและกลยุทธ์ของบริษัท 
(Firm Strategy Structure And Rivalry) (Porter, ๑๙๙๐ : ๗๒) ตัวอย่างการรวมกลุ่มที่ประสบ
ความส าเร็จในการเพิ่มผลิตภาพ และความสามารถในการแข่งขัน ส่งผลดีต่อเศรษฐกิจโดยรวมของ
ประเทศ เช่น คลัสเตอร์เทคโนโลยีคอมพิวเตอร์ที่ Silicon Valley มลรัฐแคลิฟอร์เนีย สหรัฐอเมริกา 
ซึ่งเป็นพื้นที่ที่มีการรวมกลุ่มกันขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับเทคโนโลยีคอมพิวเตอร์ หรือ คลัสเตอร์
ภาพยนตร์ที่ Hollywood ซึ่งเป็นแหล่งรวมของบริษัทที่เกี่ยวข้องกับการผลิตภาพยนตร์และอุปกรณ์
การถ่ายท าภาพยนตร์ คลัสเตอร์ด้านเทคโนโลยีสารสนเทศ ที่เมือง Sapporo ประเทศญี่ปุ่น หรือ    
คลัสเตอร์ Mobile Valley ที่เมือง Stockholm ประเทศสวีเดน เป็นต้น (ปิยะพร อริยขจร, ๒๕๕๖ : ๖)  

๒.  ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์ (The Office of Strategy Management) 
Robert Kaplan และ David Norton ได้เสนอความคิดเกี่ยวกับส านักงานบริหาร       

กลยุทธ์ในปี ค.ศ. ๒๐๐๕ โดย ๑๕ ปีของการศึกษาองค์กรที่ประสบความส าเร็จชี้ว่า องค์กรที่ประสบ
ความส าเร็จส่วนใหญ่สามารถเชื่อมโยงกระบวนการบริหารทั้งระบบได้ส าเร็จซึ่งน าไปสู่  การน า
ยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพ โดยการก่อต้ัง “ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์” ขึ้นในระดับ
นโยบายเพื่อท าหน้าที่บริหารยุทธศาสตร์ การเชื่อมโยงบูรณาการ และประสานการท างานของ
หน่วยงานต่าง ๆ ในองค์กร  (Kaplan และ Norton, ๒๐๐๕ : ๑ ; ส านักงาน กพร., ๒๕๔๙ : ๕) โดย
ปกติในการกระบวนการบริหารขององค์กรหนึ่ง ๆ นั้น จะเกี่ยวข้องกับหน่วยงานซึ่งเข้ามามีส่วนใน
กระบวนการบริหารในห้วงเวลาที่แตกต่างกัน ซึ่งมีแนวโน้มที่จะน าไปสู่กระบวนการบริหารงานที่แยก
ส่วนและไม่เชื่อมโยงกัน (Fragmented Management Processes) ซึ่งส านักงานบริหารยุทธศาสตร์ 
จะเข้ามาท าหน้าที่คล้ายไวทยากรของวงดนตรี (Orchestra leader) ในการควบคุม และช่วยเชื่อมโยง
การท างานของหน่วยงานต่าง ๆ ให้สอดประสานกัน (Kaplan และ Norton, ๒๐๐๘ : ๒) โดยเสนอให้
ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์ท าหน้าที่ใน ๓ ลักษณะ ดังนี้ (Kaplan และ Norton, ๒๐๐๕ : ๔ – ๙ ; 
ส านักงาน กพร., : ๖ – ๘)  

๒.๑  บทบาทหลัก (Core Roles)  
ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์มีความรับผิดชอบหลักซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงกับ

การบริหาร Balance Scorecard ขององค์กร ซึ่งถือว่าเป็นศูนย์กลางในการบริหารยุทธศาสตร์ และ
วัดผลการปฏิบัตงิานขององค์กรในภาพรวม 

๒.๑.๑  การจัดการระบบการวัดผลการด าเนินงาน (Scorecard 
Management)  

ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์มีหน้าที่ส าคัญในการจัดการและดูแล
ระบบการวัดผลการด าเนินการขององค์กรในภาพรวม ตามแนวคิด Balance Scorecard โดยส านัก
บริหารยุทธศาสตร์ต้องท าหน้าที่ในการช่วยฝ่ายบริหารในการเลือก และก าหนดตัวชี้วัด และค่าเป้าหมาย 



๑๓ 

ตลอดจนการวางระบบการจัดเก็บ และบริหารข้อมูลร่วมกับหน่วยงานตรวจสอบภายใน เพื่อการ
ประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ   

๒.๑.๒  ประสาน และเชื่อมโยงหน่วยงานภายในองค์กร (Organization 
Alignment)  

ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์มีหน้าที่ส าคัญในการประสาน และ
เชื่อมโยงกลยุทธ์ของหน่วยงานภายในองค์กรเพื่อสนับสนุนการแปลงยุทธศาสตร์สู่การปฏิบัติที่มี
ประสิทธิภาพ และมีเอกภาพ เพื่อให้ทุกหน่วยงานด าเนินการไปในทิศทางเดียวกัน ตลอดจนการ
ถ่ายทอดยุทธศาสตร์ลงสู่หน่วยงานปฏิบัติ (Strategic cascading) ซึ่งจะเป็นการเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ 
และเป้าหมายการด าเนินงานในแต่ละระดับขององค์กรเข้าด้วยกัน 

๒.๑.๓  การทบทวนยุทธศาสตร ์(Strategy Review)  
ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์มีหน้าที่ส าคัญในการกระตุ้นผู้บริหาร

ให้ด าเนินการทบทวนยุทธศาสตร์อย่างสม่ าเสมอ เพราะสภาพแวดล้อมในปัจจุบันขององค์กรเปลี่ยนแปลง
อย่างรวดเร็ว การทบทวนยุทธศาสตร์จึงเป็นสิ่งส าคัญต่อความอยู่รอดขององค์กร       

๒.๒  บทบาทท่ีพึงประสงค์ (Desirable Roles)  
การวางแผนยุทธศาสตร ์การสื่อสารภายในองค์กร และการจัดการนวัตกรรม 

ถือว่าเป็นกระบวนการปกติขององค์กร เพียงแต่ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์เข้าไปสนับสนุนใน
กระบวนการหลักทั้ง ๓ กระบวน เพื่อเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ และการน ายุทธศาสตร์สู่การปฏิบัติ ให้มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น  

๒.๒.๑  การพัฒนายุทธศาสตร์ (Strategy Planning)  
การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมองค์กร จัดท าแผนคาดการณ์ในอนาคต 

(scenario planning) โดยฝ่ายวางแผน ดังนั้น ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์จึงต้องเข้าไปมีบทบาทใน
การสนับสนุนการวางแผน โดยการจัดการประชุมเกี่ยวกับยุทธศาสตร์เป็นประจ าอย่างสม่ าเสมอ เพื่อ
รายงานความคืบหน้าในการด าเนินการ ตลอดจนเปิดโอกาสให้บุคลากรในองค์กรเสนอแนะตัวเลือก
ทางยุทธศาสตร์ให้แก่ฝ่ายบริหารเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการแปลงยุทธศาสตร์สู่การปฏิบัติ  

๒.๒.๒  การสื่อสารยุทธศาสตร์ (Strategy Communication)  
ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์ต้องมีบทบาทส าคัญในการสื่อสาร

และสร้างความเข้าใจให้กับบุคลากรในองค์กรเกี่ยวกับทิศทางและยุทธศาสตร์ขององค์กร และต้อง
ประสานงานกับฝ่ายบริหารทรัพยากรบุคคล ในการน าความรู้ และข้อมูลเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ของ
องค์กรไปบรรจุไว้ในหลักสูตรการอบรมด้วย  

๒.๒.๓  การจัดการนวัตกรรม (Initiative Management) 
ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์ มีบทบาทส าคัญในกระตุ้นให้หน่วยงาน

ภายใน คิดค้นโครงการ หรือนวัตกรรมใหม่ ๆ ตลอดจนอ านวยความสะดวก สนับสนุนงบประมาณ 
และติดตามเร่งรัดการด าเนินการ ซึ่งจะมีส่วนในการส่งเสริมการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ขององค์กรใน
ภาพรวม 

๒.๓  บทบาทเชิงบูรณาการ (Integrative Roles) 



๑๔ 

โครงสร้างองค์กรโดยปกติมักจะแบ่งงานเป็นฝ่ายตามภารกิจ เช่น ฝ่ายวางแผน 
ฝ่ายบริหารทรัพยากรบุคคล ฝ่ายการเงิน ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในการประสานงานข้ามฝ่ายภายในองค์กร 
เพราะแต่ละฝ่ายมุ่งเน้นการท างานตามภารกิจ จึงท าให้ขาดการบูรณาการการท างาน ส านักงานบริหาร
ยุทธศาสตร์จึงมีหน้าที่ส าคัญในการเชื่อมโยงการท างานของฝ่ายต่าง ๆ เข้าด้วยกันโดยยึดทิศทางและ
ยุทธศาสตร์ขององค์กรเพื่อให้การด าเนินการสอดประสาน และสนับสนุนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ใน
ภาพรวม ซึ่งประกอบด้วย  

๒.๓.๑  บูรณาการการวางแผนและงบประมาณ (Planning and 
Budgeting)  

โดยปกติฝ่ายต่าง ๆ ในองค์กรจะมีการวางการด าเนินงานตาม
ภารกิจที่รับผิดชอบ เช่น การวางแผนอัตราก าลัง การวางแผนด้านสารสนเทศ การวางแผนการตลาด 
ดังนั้น ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์ต้องประสานงานใกล้ชิดกับหน่วยงานดังกล่าว  ในการเชื่อมโยง
ยุทธศาสตร์องค์กรเข้ากับแผนของแต่ฝ่าย เพื่อให้สามารถน าไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งเป็นไปตามทิศทางของ
องค์กรที่ก าหนดไว้  ในขณะเดียวกันต้องประสานงานใกล้ชิดกับฝ่ายการเงิน เพื่อก าหนดงบประมาณให้
เพียงพอต่อการด าเนินงานของฝ่ายต่าง ๆ ตามแผนที่จัดท าขึ้น 

๒.๓.๒  สร้างความเชื่อมโยงด้านการบริหารงานบคุคล 
(Workforce Alignment)  

ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์มีหน้าที่ส าคญัในประสานงาน และ
ผลักดันให้ฝ่ายบริหารงานบุคคลสามารถเช่ือมโยงยุทธศาสตร์ของหน่วยงาน เข้ากับระบบบริหารงาน
บุคคลขององค์กร  

 
 

 
๒.๓.๓  การจัดการองค์ความรู้ (Best Practice Sharing)  

ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์มีหน้าที่ส าคัญในการจัดการองค์ความรู้
ให้สอดรับกับยุทธศาสตร์ขององค์กร เพื่อถ่ายทอดองค์ความรู้ใหม่ ๆ หรือตัวอย่างการด าเนินการที่เป็นเลิศ 
(Best Practice) ให้แก่หน่วยงานภายในเพื่อกระตุ้นให้เกิดการเรียนรู้ภายในองค์กร   



๑๕ 

แผนภาพที่ ๒ – ๑  ภารกิจหลักของส านักบริหารยุทธศาสตร ์

ที่มา : (Kaplan และ Norton, ๒๐๐๕ : ๒๑) 
   จากการทบทวนวรรณกรรม ทั้งจากเอกสารวิชาการ  และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องต่าง ๆ โดย
ผู้วิจัยได้ก าหนดประเด็นการทบทวนวรรณกรรม ประกอบด้วยทฤษฎีการรวมศูนย์อ านาจ การแบ่ง
อ านาจ การกระจายอ านาจ ลักษณะของการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแบบภาค ทฤษฎีการ
บริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ทฤษฎีการรวมกลุ่ม (Cluster) และแนวคิดของการจัดตั้งส านักงาน
บริหารยุทธศาสตร์ ซึ่งท าให้สามารถเชื่อมโยง และจ าแนกลักษณะการจัดโครงสร้างแบบกลุ่มพื้นที่ของ
ประเทศไทย ตลอดจนการจัดตั้งหน่วยงานใหม่เพื่อมารองรับการมีโครงสร้างแบบกลุ่มพื้นที่ดังกล่าว ซึ่ง
ข้อมูลการทบทวนวรรณกรรมนี้จะถูกน าไปวิเคราะห์สถานการณ์ปัจจุบัน และสภาพปัญหาหรือ
ข้อจ ากัดซึ่งจะน าไปสู่ข้อเสนอแนะ ในการปรับปรุงโครงสร้างหน่วยงานเพื่อให้เหมาะสม และรองรับ
การจัดโครงสร้างแบบกลุ่มพื้นที่ของประเทศไทยต่อไป 
 

กรอบแนวคิดของการวิจัย 

 
 
 
 

  

ความเป็นมาของปัญหา  
และความส าคัญของปญัหา 

 
แนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสร้าง    
การบริหารราชการในลักษณะ            
การรวมกลุ่มในระดับจังหวัดของไทย 

การเปรียบเทียบรูปแบบการจัด
โครงสร้างการบริหารราชการใน
ลักษณะของการรวมกลุ่มในระดับ
จังหวัด ในลักษณะของ “กลุ่มจังหวัด” 
กับ “ภาค” 

  

 



๑๖ 

  
  
  
  
  
  
  

  

 

 

 

 

 
  

ฐานข้อมูล
เพื่อการวิจัย 

แนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสร้าง    
การบริหารราชการในลักษณะ         
การรวมกลุ่มของต่างประเทศ 

แนวคิดของผู้ทรงคุณวุฒิจากการ
สัมภาษณ์เชิงลึก (In – depth 
Interview) 

การเปรียบเทียบรูปแบบการจัด
โครงสร้างการบริหารราชการใน
ลักษณะของการรวมกลุ่มของไทย    
และต่างประเทศ 

เอกสารและผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

การวิเคราะหป์ัญหา 

สรุปและข้อเสนอแนะ แนวทางการพัฒนาโครงสร้างการบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาค ในลักษณะ “ภาค” ให้มีความสอดคล้องกับ       

แนวทางการปฏิรูปของรัฐบาลและบริบทของไทย 



 

บทที่ ๓  
การจัดโครงสร้างและการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่ม

พื้นที่ในต่างประเทศ และประเทศไทย 

การจัดโครงสร้างและการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ใน
ต่างประเทศ : ฝรั่งเศส 

๑.  โครงสรา้งการบริหารราชการแผ่นดิน  
การจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของฝรั่งเศสมีความคล้ายคลึงกับ

ประเทศไทยอย่างมากซึ่งแบ่งการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น ๓ ระดับ คือ การบริหารราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยที่การบริหารราชการส่วนภูมิภาคปรับใช้หลักการแบ่ง
อ านาจจากส่วนกลางที่มอบให้ส่วนภูมิภาค โดยมอบหมายให้ตัวแทนของรัฐไปประจ าในพื้นที่เพื่อดูแล
และบริหารกิจการในพื้นที่โดยแบ่งเขตการปกครองออกเป็น ๓ ระดับ คือ ภาค (Région) จังหวัด 
(Département) และอ าเภอ (Arrondissement) โดยส่วนกลางจะแต่งตั้งข้าราชการประจ า คือ     
ผู้ว่าราชการภาค (Préfet de Région) ผู้ว่าราชการจังหวัด (Préfet) และ นายอ าเภอ (Sub-préfet) 
ไปด ารงต าแหน่งในพื้นที่เพื่อก ากับดูแลทางปกครอง โดยมีอ านาจหน้าที่ส าคัญ ๒ ประการ คือ การเป็น
ตัวแทนของรัฐบาลในพื้นที่ และเป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการประจ าในจังหวัด (ยกเว้น ทหาร, ครู, 
ตุลาการ) ตลอดจน ก ากับดูแลฝ่ายบริหาร (ประธานสภาท้องถิ่น) ของภาค จังหวัด และอ าเภอซึ่งเป็น
หน่วยงานปกครองท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้ง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๖๙ – ๗๕) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
แผนภาพที่ ๓ – ๑  โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศฝรั่งเศส 



๑๙ 

 

ที่มา : (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๗๐) 

๒.  ภาค (Région) : การบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของ
ฝรั่งเศส  

ภาค (Région) ในฝรั่งเศสก่อตั้งขึ้นภายหลัง จังหวัด และอ าเภอในช่วงทศวรรษที่ 
๑๙๖๐ ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ ๒ เนื่องจากรัฐบาลเห็นว่าพื้นที่ของจังหวัดมีขนาดเล็กเกินไป เป็น
อุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจของพื้นที่ รัฐบาลจึงจัดตั้งภาคขึ้น จ านวน ๒๒ ภาค ซึ่งมีลักษณะเป็น
การปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน (Upper tier) โดยมีวัตถุประสงค์หลักในการกระจายอ านาจจาก
ส่วนกลางไปยังภูมิภาค สามารถรับนโยบายในการพัฒนาที่ครอบคลุมพื้นที่ที่มีขนาดใหญ่กว่าจังหวัด 
อย่างไรก็ดีการแบ่งภาคใช้เหตุผลทางการเมือง ที่พยายามกีดกันอ านาจขั้วเก่าของท้องถิ่น มากกว่า
เหตุผลทางเศรษฐกิจ ท าให้ขนาดจ านวนของจังหวัด และปริมาณประชากรในภาคมีความแตกต่างกัน
ค่อนข้างมาก และขาดความเชื่อมโยงในเรื่องของศักยภาพร่วมทางเศรษฐกิจระหว่างจังหวัด (Smith, 
๒๐๐๐ : ๗) โดยในปัจจุบันรัฐสภาฝรั่งเศสได้ลดจ านวนภาคลงเหลือเพียง ๑๓ ภาค โดยการผนวกภาค
ที่มีขนาดเล็กเข้าด้วยกัน (BBC, ๒๐๑๘) 
 
 
 
 
 



๒๐ 

แผนภาพที่ ๓ – ๒  การแบ่งภาคของประเทศฝรั่งเศส  

ที่มา : (BBC, ๒๐๑๘) 
นอกจากนั้นกฎหมายการกระจายอ านาจ ได้ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เป็น

เมืองหลวงของภาคท าหน้าที่ผู้ว่าราชการภาค มีภารกิจส าคัญในการประสานหน่วยงานของส่วน
ราชการต่าง ๆ ระดับภาค และคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาค (Commission de 
Developpement Economique Regional) ท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมโดยรวมของพื้นที่ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๖๙ – ๗๕) โดยในช่วงแรก       
ผู้ว่าราชการภาค (Regional Prefect) มีอ านาจเต็มในการบริหารภาค จนกระทั้งในปี ค.ศ. ๑๙๘๒ 
รัฐบาลประกาศกฎหมายการกระจายอ านาจ โดยถ่ายโอนอ านาจในการบริหารภาคของผู้ว่าราชการ
ภาคไปให้ประธานสภาภาคซึ่งมาจากการเลือกตั้ง โดยคงอ านาจในการก ากับดูแลทางปกครองไว้ที่  
ผู้ว่าราชการภาค จึงถือได้ว่าการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของฝรั่งเศสเป็นการ
ผสมผสานระหว่างการกระจายอ านาจ และการแบ่งอ านาจ (Marcou, ๒๐๑๑)   

๒.๑  โครงสร้างของภาค 
โครงสร้างของภาคประกอบด้วย ๔ สถาบันหลัก คือ 
๒.๑.๑  สภาภาค (Conseil Regional) ประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการ

เลือกตั้ง มีวาระคราวละ ๖ ปี  
๒.๑.๒  ประธานสภาภาค (President du Conseil Regional) มาจากการ

เลือกตั้งของสภาภาคเพ่ือท าหน้าที่เป็นผู้น าฝ่ายบริหารของภาค               
๒.๑.๓  คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมภาค (Conseil Economique et 

Social Regional) ประกอบด้วยผู้แทนภาคเอกชน  สหภาพแรงงาน องค์กรพัฒนาเอกชน และ
ผู้ทรงคุณวุฒิ ท าหน้าที่ให้ค าปรึกษาแก่สภาภาค และประธานสภาภาค  

๒.๑.๔  ผู้ว่าราชการภาค (Prefet de region) มาจากการแต่งตั้งโดย
ประธานาธิบดี มีหน้าที่ส าคัญในการก ากับดูแลทางปกครอง ประสานการท างานระหว่างหน่วยงานของ



๒๑ 

ส่วนราชการต่าง ๆ ของภาค และคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาคที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
ของรัฐ การใช้จ่ายงบประมาณ และการลงทุนในโครงการขนาดใหญ่ของภาค (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 
และคณะ, ๒๕๔๖ : ๖๙ – ๗๕) 

๒.๒  องค์กรในการวางแผนระดับภาค  
คณะกรรมการวางแผนภาค (Inter-Ministerial Delegation for Spatial 

Planning and Regional Attractiveness: DATAR) DATAR เป็นองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อส่งเสริม 
และประสานนโยบายและการพัฒนาระดับพื้นที่ โดยเป็นองค์กรประจ าอยู่ที่ส่วนกลางขึ้นตรงกับส านัก
นายกรัฐมนตรีของฝรั่งเศส จึงมีความแตกต่างกับส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดของไทย และ
อังกฤษ 

 ๒.๒.๑  ภารกิจส าคัญของคณะกรรมการวางแผนภาคคณะกรรมการ
วางแผนภาค (Inter-Ministerial Delegation for Spatial Planning and Regional Attractiveness : 
DATAR) DATAR มีภารกจิส าคัญ (OECD, ๒๐๑๖ : ๑๙๔) ดังนี้  

๒.๒.๑.๑  ส่งเสริมการประสานการด าเนินงานข้ามหน่วยงาน โดย
การเชื่อมโยงและประสานนโยบายแผนแม่บทในการพัฒนาภาคของกระทรวงต่างๆเข้าด้วยกัน เพื่อ
จัดท าโครงการที่สอดคล้อง และสามารถตอบสนองศักยภาพของแต่ละพื้นที่ เช่น พื้นที่ชนบท พื้นที่
เมือง พื้นที่ชายฝัง่ 

๒.๒.๑.๒  แทรกแซงการด าเนินงานของหน่วยงานระดับภาคของ
กระทรวงต่าง ๆ ตลอดจนประสานงานกับท้องถิ่นในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภาค โดยการ
สนับสนุนงบประมาณให้แก่โครงการที่ด าเนินการของท้องถิ่นในด้านต่างๆ ผ่านการท าข้อตกลงระหว่าง
ส่วนกลาง และภาค (State-Region Planning Contracts: CPER) เพื่อสร้างความเชื่อมโยงระหว่าง
นโยบายของส่วนกลาง และภาค 

๒.๒.๑.๓  วางแผน และประเมินสถานการณ์ของภาค ตลอดจน 
สนับสนุนทางด้านวิชาการ และเสนอแนะนโยบายใหม่ ๆ ให้แก่ภาค เพื่อส่งเสริมการน านโยบายการ
พัฒนาภาคไปสู่การปฏิบัติในพื้นที่อย่างบูรณาการ และเท่าเทียมกันในทุกภาค 

๒.๒.๒  โครงสร้างของคณะกรรมการวางแผนภาค (DATAR) มีลักษณะเป็น
คณะผู้แทนร่วมของทุกกระทรวง โดยมีส านักงาน DATAR เป็นหน่วยปฎิบัติการ ซึ่งแยกเป็น ๒ ระดับ 
คือ ส่วนกลาง และส่วนภูมิภาค ในส่วนกลาง มีหัวหน้าคณะผู้แทน (Head of Inter-Ministerial 
Delegate) เป็นผู้บังคับบัญชา โดยมีผู้ช่วย ๒ คน คือ ที่ปรึกษาคณะผู้แทน (Counselor of the 
Delegate) เลขานุการคณะรัฐมนตรีด้านการสื่อสาร และการประชาสัมพันธ์ (Chief of Cabinet 
Comunication and Institutional Relations) และแยกเป็น ๔ ฝ่าย ได้แก่ (Ponghan, ๒๐๑๑ : 
๖๔ – ๖๕) 

๒.๒.๒.๑  ฝ่ายการประเมิน วิจัย และการประชาสัมพันธ์ (The 
Unit of Evaluation, research and international relation) มีหน้าที่ส าคัญในการประสานงานกับ
สถาบันวิจัยด้านการพัฒนาที่ดิน และสถาบันวิจัย IHEDATEของสหภาพยุโรป ตลอดจนการท าวิจัย 
และตีพิมพง์านวิจัยที่เกี่ยวข้อง  



๒๒ 

๒.๒.๒.๒  ฝ่ายประสานการด าเนินการ (The Unit of Inter-
ministerial Coordination and Action) มีหน้าที่ส าคัญในการประสานการด าเนินงานระหว่าง
หน่วยงานส่วนกลางในภาค โดยแยกหน่วยงานตามภารกิจส าคัญ เช่น การพัฒนาด้านการใช้พื้นที่ 
ระบบขนส่งมวลชน และเมือง การพัฒนาการแข่งขันเกี่ยวกับนวัตกรรม และสถิติเพื่อการพัฒนาภาค 
และนโยบายต่างๆ ของสหภาพยุโรป 

๒.๒.๒.๓  ฝ่ายการปฎิรูปทางเศรษฐกิจ และการพัฒนา (The Unit 
of Economic Transformation and Development) มีหน้าที่ในการเสนอแนวทางปฏิรูปเศรษฐกิจ
เพื่อการพัฒนาภาค ตลอดจนเสนอและจัดล าดับความส าคัญของภารกิจที่ภาคจะด าเนินการ 

๒.๒.๒.๔  ส านักงานเลขาธิการภาค (General Secretariats for 
Regional Affairs: SGARs) ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานประสานในการท างานของส่วนกลาง และภูมิภาค 
DATAR ได้จัดตั้งส านักงานเลขาธิการภาคประจ าอยู่ใน ๑๓ ภาค และแต่งตั้งเลขาธิการทั้ง ๑๓ ภาค 
เพื่อให้ค าปรึกษาแก่ผู้ว่าราชการภาคในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบัติ และประสานงานกับหน่วยงาน
ทั้งในระดับภาค และท้องถิ่น   

 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ ๓ – ๓  โครงสร้างการบริหารงานภาคของประเทศฝรั่งเศส 



๒๓ 

 

ที่มา : (Ponghan, ๒๐๑๑ : ๑๐๒) 

การจัดโครงสร้างและการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ใน
ต่างประเทศ : อังกฤษ 

ประเทศอังกฤษเป็นส่วนหนึ่งของสหราชอาณาจักร (United Kingdom) ซึ่งประกอบด้วย
เขตปกครอง ๔ เขต คือ อังกฤษ สกอตแลนด์ เวลส์ และไอร์แลนด์เหนือ โดยถือว่าสหราชอาณาจักร
เป็นรัฐเดี่ยว แต่รูปแบบการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของแต่ละพื้นที่จะแตกกันออกไป  

๑.  โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน  
ประเทศอังกฤษแบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น ๒ ระดับ คือ 

การบริหารราชการส่วนกลาง รับผิดชอบด้านการวางนโยบาย และ การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น      
มีหน้าที่หลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และไม่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาคซึ่งแตกต่างกับ
ประเทศไทย และประเทศฝรั่งเศส (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๑๐๘ – ๑๑๕) 

๑.๑  การบริหารราชการส่วนกลาง (Central Government)  
ประกอบด้วยหน่วยงาน ๓ ลักษณะ คือ  
๑.๑.๑  กระทรวง เป็นหน่วยงานราชการภายใต้การบังคับบัญชาโดยตรงของ

รัฐมนตรีประจ ากระทรวง 
๑.๑.๒  หน่วยงานบริหารอิสระ (Executive agencies) คือหน่วยงานที่

สังกัดกระทรวง และขึ้นตรงกับรัฐมนตรี มีอิสระและเป็นเอกเทศในการบริหารจัดการ  



๒๔ 

๑.๑.๓  องค์กรอิสระกึ่งราชการ (quangos) เป็นองค์กรภาครัฐที่ด าเนินการ
ในส่วนกลาง หรือภูมิภาค ที่มีอิสระและไม่สังกัดกระทรวงแต่รายงานต่อรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง (นครินทร์ 
เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๑๐๘ – ๑๑๕) 

๑.๒  การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น (Local Government) 
ในส่วนของการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น (Local administration) การ

บริหารราชการที่นอกเหนือจากการบริหารราชการส่วนกลางของอังกฤษแล้ว จะอยู่ในรูปแบบท้องถิ่น
ทั้งหมด โดยแยกเป็น ๒ ระดับคือ เทศมณฑล (County) และเขต (District) โดยโครงสร้างระดับบน 
(เทศมณฑล) มีภารกิจในการบริหารจัดการบริการสาธารณะขนาดใหญ่ที่ใช้งบประมาณสูงและ
ครอบคลุมเชื่อมต่อหลายเขต ในขณะที่โครงสร้างระดับล่าง (เขต) จะท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะ
ขนาดเล็ก ในพื้นที่ชุมชนและท าหน้าที่เป็นผู้แทนเพื่อสะท้อนความต้องการของชุมชนให้แก่โครงสร้าง
ระดับบน (เทศมณฑล) ภายหลังนายกรัฐมนตรี นางมาร์กาเร็ต แชตเชอร์ มีความพยายามที่จะปรับ
โครงสร้างให้เป็นโครงสร้างระดับเดียวทั่วประเทศ แต่ด าเนินการได้เพียงบางส่วนส่งผลให้การจัด
โครงสร้างของอังกฤษมีลักษณะผสม ทั้งรูปแบบระดับเดียวและ ๒ ระดับ ดังนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 
และคณะ, ๒๕๔๖ : ๑๐๘ – ๑๑๕) 

๑.๒.๑  เทศมณฑลลอนดอน (Greater London) แบ่งโครงสร้างออกเป็น ๒ 
ระดับ คือส านักงานบริหารลอนดอน ซึ่งมีหน้าที่ในการวางแผน และก าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาใน
ภาพรวม และโครงสร้างระดับล่างคือเขต (London Borough) โดยมีทั้งสิ้น ๓๓ เขต (๓๒ เขตและ ๑ 
เขตเทศบาลเมืองลอนดอน) และมีหน่วยวิสาหกิจรวม (Joint Authorities) จ านวน ๓ หน่วยที่จัดท า
บริการสาธารณะร่วมให้กับ ๓๓ เขตได้แก่การขนส่งมวลชน การบรรเทาสาธารณภัย และการก าจัด
ขยะ 

๑.๒.๒  เทศมณฑลมหานคร (Metropolitan Counties) เป็นเขตพื้นที่เมือง
ที่มีความหนาแน่นของประชากร และมีการพัฒนาของเมืองสูง เพื่อเป็นการลดความซ้ าซ้อนในการ
บริหาร รัฐบาลจึงก าหนดให้ให้มีโครงสร้างระดับเดียว โดยยุบเลิกโครงสร้างระดับบน คือ สภาเทศ
มณฑล (County Councils) และให้คงไว้เฉพาะสภาเขต (District/Borough Councils) ซึ่งจัดท า
บริการสาธารณะพ้ืนฐานให้แก่ประชาชน  

๑.๒.๓  เทศมณฑลอื่นที่ไม่ใช่มหานคร (Non-Metropolitan Counties) 
พื้นที่อื่น ๆ ที่เมืองยังไม่เจริญเติบโตมากนัก และประชากรยังไม่หนาแน่น มีการใช้โครงสร้างทั้งแบบ ๒ 
ระดับ และแบบระดับเดียว โดยโครงสร้างทั้ง ๒ ระดับ จะแบ่งเป็นเทศมณฑล (County) และเขต 
(Districts) ซึ่งเป็นโครงสร้างพื้นฐานของการจัดโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นของอังกฤษที่ปรากฏอยู่
ทั่วประเทศ และสภาเอกรูป (Unitary Authority) ซึ่งเป็นโครงสร้างระดับเดียว โดยยุบรวมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กเข้าด้วยกัน 
แผนภาพที่ ๓ – ๔  โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศอังกฤษ 



๒๕ 

 
ที่มา : (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๗๕)  

๒.  ภาค (Region) : การบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของ
อังกฤษ 

การจัดตั้งภาคในอังกฤษมีขึ้นในช่วง ค.ศ. ๑๙๙๔ โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญในการ
ประสานช่องว่างระหว่างการบริหารราชการส่วนกลาง และการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยในจุดเริ่มต้น
คณะกรรมการด้านการปกครองท้องถิ่นของอังกฤษ มีข้อเสนอที่จะจัดตั้งองค์กรใหม่ขึ้นเพื่อเชื่อมการ
ท างานระหว่างการบริหารราชการส่วนกลาง และการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเสนอให้มีการจัดตั้งสภา
จังหวัด (Provincial Councils) ขึ้น เพื่อแก้ไขปัญหาประสิทธิภาพในการจัดท า บริการสาธารณะด้าน
การขนส่งมวลชนและการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น เพื่อแก้ไขปัญหาความไม่มีประสิทธิภาพขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก แต่การจัดตั้งก็ไม่ประสบความส าเร็จจนกระทั้งในช่วงกลางทศวรรษ
ที่ผ่านมา แนวคิดภูมิภาคนิยมเริ่มแพร่หลายในยุโรป โดยสหภาพยุโรป (EU) ได้จัดตั้งกองทุนเพื่อพัฒนา
ภาคขึ้น เพื่อให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ประเทศสมาชิกที่มีนโยบายการพัฒนาในลักษณะภาค จึง
เป็นแรงขับส าคัญที่ท าให้อังกฤษเริ่มจัดตั้งภาคขึ้นเพื่อขอรับการสนับสนุนงบประมาณจาก EU (Byrne, 
๑๙๙๕) (Musson et al, ๒๐๐๕ : ๑๓๙๘) 

๒.๑  องค์กรในการวางแผน และบรหิารภาค 
ในปี ค.ศ. ๑๙๙๔ ประเทศอังกฤษได้เริ่มจัดตั้งส านักงานผู้แทนรัฐบาล

ภาค (Government Office Regions : GOs) จ านวน ๑๐ แห่งเพื่อเป็นองค์กรในการบริหารภาคและ
มีการจัดตั้งองค์กรเพิ่มอีก ๒ องค์กรคือ สภาภาค (Regional Assemblies) และส านักงานการพัฒนา
ภาค (Regional Development Agency : RDA) เพื่อช่วยขับเคลื่อนการพัฒนาภาคของส านักงาน
ผู้แทนรัฐบาลภาค โดยสภาภาค มีหน้าที่วางกรอบนโยบายการพัฒนาของภาค และให้ความเห็นชอบ
ยุทธศาสตร์พัฒนาภาค ตลอดจนให้ค าปรึกษาและการสนับสนุนการด าเนินการของรัฐบาลอังกฤษ 
ในขณะที่ส านักงานการพัฒนาภาค มีบทบาทส าคัญในการก าหนดยุทธศาสตร์ และจัดสรรงบประมาณ
ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจของภาคให้แก่ส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค (Facer, ๒๐๑๐ : ๒ – ๓) 

ส านักงานผู้แทนรัฐบาลถูกจัดตั้งขึ้นในภูมิภาคโดยได้รับการถ่ายโอนอ านาจ
จากรัฐบาลในการบริหาร และจัดท ายุทธศาสตร์การพัฒนาภาค เพื่อเป็นผู้แทนของส่วนกลางทั้ง ๑๓ 
หน่วยงานใน ๙ ภาคท าหน้าที่เชื่อมระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ตลอดจน
การก ากับดูแล และติดตามประเมินประสิทธิภาพ และประสิทธิผลของการด าเนินการตามนโยบายของ



๒๖ 

รัฐบาล และแนวทางการพัฒนาภาค และต่อมาได้ลดจ านวนส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาคลงจาก ๑๐ 
แห่งเหลือ ๙ แห่ง ได้แก่ North East, North West, Yorkshire and the Humber, East 
Midlands, West Midlands, East of England, London, South East และ South West (Facer, 
๒๐๑๐ : ๑ – ๓) 
แผนภาพที่ ๓ – ๕  การแบ่งภาคของประเทศอังกฤษ 

ที่มา : (Office for National Statistics, ๒๐๑๒)  
 
 

 ๒.๑.๑  อ านาจหน้าที่ของส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค 
(Government Office Regions : GOs) 

ส านักงานผู้แทนรัฐบาลเป็นหน่วยงานส่วนกลาง ที่ตั้งอยู่ในภูมิภาค เพื่อเป็น
กลไกส าคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนาของภาค และลดความเหลื่อมล่ าของแต่ละพื้นที่ โดยส านักงาน
ผู้แทน มีหน้าที่ส าคัญ ดังนี้ (Ponghan, ๒๐๑๑ : ๕๓) 

 ๒.๑.๑.๑  การบริหารโครงการและงบประมาณ ส านักงานผู้แทน
รัฐบาลภาคได้รับการถ่ายโอนอ านาจจากรัฐบาลในการจัดท า และบริหารโครงการของส่วนกลางใน
ฐานะของผู้แทนรัฐบาลในพื้นที่ภาค นอกจากนั้นส านักบริหารภาคยังเป็นช่องทางในการจัดสรร
งบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการแก้ไขปัญหาความต้องการของพื้นที่ ซึ่งส่งผลให้
ส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาคต้องรับหน้าที ่ในการบริหารเงินสมทบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

๒.๑.๑.๒  การสนับสนุนและก ากับดูแลการจัดท าบริการ
สาธารณะของท้องถิ่น ส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาคในฐานะของผู้แทนรัฐบาล มีหน้าที่ส าคัญในการเป็น



๒๗ 

จุดเชื่อมโยงระหว่างรัฐบาลและท้องถิ่น โดยการเป็นหน่วยงานในการต่อรอง และจัดท าค ารับรองการ
ปฏิบัติราชการของท้องถิ่น 

๒.๑.๑.๓  การประสานนโยบายกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในภาค
ส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค มีบทบาทส าคัญในการถ่ายทอดนโยบายของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติของ
หน่วยงานของรัฐบาลกลางในภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีส่วนส่งเสริมการเชื่อมโยง
นโยบายการพัฒนาภาคให้สอดคล้อง กับแนวนโนยายของรัฐบาล 

๒.๑.๑.๔  การสนับสนุนและติดตามการแปลงนโยบายในระดับ
ภาค ในฐานะผู้แทนของรัฐบาลซึ่งรับผิดชอบในการน านโยบายจากส่วนกลางไปสู่ภาค ดังนั้นส านักงาน
ผู้แทนรัฐบาลภาค จึงมีหน้าที่ส าคัญในการสนับสนุนและติดตามการน านโยบายสู่การปฏิบัติของภาค
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนเป็นหน่วยงานเชื่อมโยงในการสะท้อนปัญหาเชิงนโยบายใน
การด าเนินงานของหน่วยปฏบิัต ิกลับไปยงัรัฐบาลและรัฐมนตรีประจ าภาค 

๒.๑.๒  โครงสร้างการบริหารของส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค 
(Government Office Regions : GOs) 

ส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาคของประเทศอังกฤษมีลักษณะ
คล้ายคลึงกับประเทศไทย คือ มีการตั้งส านักงานอยู่ในพื้นที่ แต่ยังคงหน่วยงานไว้ที่ส่วนกลางเพื่อการ
ประสานนโยบายกับรัฐบาล ดังนั้น โครงสร้างการบริหารของส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาคจึงแบ่งออกเป็น 2 
ระดับ ได้แก ่(Ponghan, 2011 : 50) 

๒.๑.๒.๑  เครือข่ายส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค (GOs Network)
เป็นกลไกการบริหารในส่วนกลางในรูปแบบคณะกรรมการร่วม โดยมีผู้อ านวยการภาคทุกภาค และ
ผู้แทนของทุกหน่วยงานในสังกัดส านักงานผู้แทนรัฐบาล เป็นกรรมการ มีเลขาธิการเครือข่ายส านักงาน
ผู้แทนรัฐบาลเป็นประธาน มีหน้าที่ประสานงาน กับทุกหน่วยงานในสังกัดส านักงานรัฐบาล และ
ระหว่างภาค เพื่อให้มั่นใจว่าแนวทางการท างานของส านักงานผู้แทนรัฐบาล สอดคล้องกับนโยบายของ
รัฐบาล  

๒.๑.๒.๒  ส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค (GOs) เป็นหน่วยงานที่
ตั้งอยู่ในภาค ท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนการพัฒนาของภาคในทุกมิติ และมีผู้อ านวยการภาคเป็น
ผู้บริหารของส านักงาน โดยส านักงานผู้แทนรัฐบาล ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานเชื่อมต่อระหว่างการ
บริหารส่วนกลาง และท้องถิ่น โดยต้องประสานงานใกล้ชิดกับสภาภาค (Regional Assemblies) และ
ส านักงานการพัฒนาภาค โดยส านักงานผู้แทนรัฐบาลภาค ต้องน ายุทธศาสตร์การพัฒนาภาค ที่จัดท า
ขึ้นโดยส านักงานการพัฒนาภาค มาขับเคลื่อนให้สอดคล้อง กับแนวนโยบายของรัฐบาล ใน
ขณะเดียวกันก็เป็นตัวแทนของรัฐบาลกลาง ในการต่อรอง และติดตามค ารับรองการปฏิบัติราชการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และค ารับรองในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (HM Treasury, ๒๐๐๖ : ๙) 
แผนภาพที่ ๓ – ๖  โครงสร้างการบริหารงานภาคของประเทศอังกฤษ 



๒๘ 

 
ที่มา : (Ponghan, ๒๐๑๑ : ๑๑๕) 

จนกระทั้งในเดือนมีนาคม พ.ศ. ๒๕๖๐ รัฐบาลอังกฤษประกาศยุบ
หน่วยงานในการบริหารภาคทั้งหมด และกลับไปใช้รูปแบบการบริหารเดิม (Facer, ๒๐๑๐ : ๑ – ๓) 

การจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในลักษณะกลุ่มพื้นที่ในประเทศไทย 

๑.  โครงสรา้งการบริหารราชการแผ่นดิน 
การจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทยผสมผสานแนวคิด 

การรวมอ านาจ การแบ่งอ านาจ และการกระจายอ านาจเข้าด้วยกัน ตามรัฐธรรมนูญและระเบียบการ
บริหารราชการแผ่นดิน แบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น ๓ ส่วน คือ การบริหาร
ราชการส่วนกลาง (การรวมศูนย์อ านาจ) การบริหารราชการส่วนภูมิภาค (หลักการแบ่งอ านาจ) และ
การปกครองส่วนท้องถิ่น (หลักการกระจายอ านาจ) โดยการบริหารราชการส่วนภูมิภาคปรับใช้  
หลักการแบ่งอ านาจจากส่วนกลางให้ภูมิภาคโดยมอบหมายให้ตัวแทนของรัฐบาลไปประจ าในพื้นที่ 
เพื่อดูแลและบริหารกิจการในพื้นที่ โดยแบ่งเขตการปกครองออกเป็น ๒ ระดับ คือ จังหวัด และอ าเภอ 
โดยส่วนกลางจะแต่งตั้งข้าราชการประจ า คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการส่วน
ภูมิภาคในเขตพื้นที่จังหวัด  เป็นผู้แทนของรัฐบาลในการรับนโยบาย และค าสั่งจากส่วนกลางในการ
ขับเคลื่อนการปฏิบัติงานให้เหมาะสมกับพื้นที่ และความต้องการของประชาชน และในระดับอ าเภอ  
มีนายอ าเภอเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในอ าเภอ และรับผิดชอบภารกิจต่าง  ๆ ในระดับอ าเภอ 
(นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ๒๕๔๖ : ๑๒ – ๑๕) 

 
แผนภาพที่ ๓ – ๗  โครงสร้างการบริหารราชการแผน่ดินของประเทศไทย 



๒๙ 

 
ที่มา : (นครินทร์ เมฆไตรรตัน,์ ๒๕๔๖ : ๑๒) 

๒.  กลุ่มจังหวัด (Provincial Clusters) : การบริหารราชการแผ่นดินใน
ลักษณะกลุ่มพื้นที่ของไทย   

กลุ่มจังหวัดในประเทศไทย ก่อต้ังขึ้นใน พ.ศ. ๒๕๔๖ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 
๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ ภายใต้กรอบแนวทางการปฏิรูประบบราชการของรัฐบาลนายกรัฐมนตรี 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (ในขณะนั้น) โดยมีการปรับใช้แนวคิดบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management) ซึ่งมุ่งเน้นการกระจายภารกิจ ทรัพยากร และอ านาจการตัดสินใจ ให้แก่พื้นที่เพื่อ
สนองตอบต่อความต้องการของประชาชน ตลอดจนสร้างการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ และการก าหนดทิศทางการพัฒนาของพื้นที่ ดังนั้นการจัดตั้งกลุ่ม
จังหวัดจึงเป็นไปเพื่อบูรณาการงานของพื้นที่ให้มีความชัดเจน ซึ่งจะส่งเสริมการวางกรอบทิศทางการ
พัฒนา การใช้ประโยชน์ในทรัพยากรร่วมกัน และแก้ไขปัญหาระหว่างจังหวัดได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผลมากย่ิงขึ้น  

๒.๑  แนวคิดในการจัดตั้งกลุ่มจังหวัดของไทย 
เกิดขึ้นภายใต้แนวคิดหลัก ๓ ประการ ได้แก่ 
๒.๑.๑  การสรา้งความสัมพันธ์เชื่อมโยงระหว่างพ้ืนที่ เพื่อสนับสนุนการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม  
๒.๑.๒  สร้างความเกี่ยวเนื่องทางเศรษฐกิจเพื่อสร้างมูลค่าเพิม่ และการ

ได้เปรียบในการแข่งขันร่วมกนั 
๒.๑.๓  ยุทธศาสตร์ของการแก้ปัญหาของชาติ ต้องอาศัยความร่วมมือ

ระหว่างจังหวัด (ก.พ.ร., ๒๕๕๒)  
และเป็นไปตามแนวนโยบายของรัฐบาลที่มีนโยบายกระจายอ านาจในการบริหารราชการจากส่วนกลาง
ลงไปยังภูมิภาค โดยการสนับสนุนให้มีการบริหารราชการแบบบูรณาการทั้งในระดับจังหวัด และระดับ



๓๐ 

กลุ่มจังหวัด จัดตั้งหน่วยงานเชิงยุทธศาสตร์ภาครัฐในระดับพื้นที่ที่สามารถบูรณาการการปฏิบัติ
ราชการของหน่วยงานราชการ และรัฐวิสาหกิจในภูมิภาค และสามารถ บูรณาการร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชนในการริเริ่มแก้ไขปัญหา และพัฒนาพื้นที่ของตนเอง รวมทั้งส่งเสริมให้
เกิดระบบงานที่มีกระบวนการ สร้างความเห็นพ้องต้องกันของทุกภาคส่วนในสังคม เพื่อให้ประชาชน
ได้รับบริการด้วยความรวดเร็วอย่างมีประสิทธิภาพ มีประชาชนเป็นศูนย์กลางและมีผู้รับผิดชอบที่
ชัดเจนในการบริหารราชการระดับพื้นที่ (สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
๒๕๕๓ : ๔๐)  
 
 

๒.๒  แนวทางในการจัดกลุ่มจังหวัด 
คณะรัฐมนตรีได้ก าหนดแนวทางในการจัดกลุ่มจังหวัดไว้ ๓ แนวทาง ไดแ้ก่ 

(สมัชญ์ สมบัติพานิช, ๒๕๖๐) 
๒.๒.๑  การจัดกลุ่มต้องมีเขตพื้นที่ซึ่งติดต่อกัน หรืออยู่ในเขตพื้นที่ติดต่อกัน

หรือต่อเนื่องกัน โดยใช้ยุทธศาสตร์การพัฒนาในการยึดโยงกลุ่มจังหวัดเข้าด้วยกัน ซึ่งทิศทางการ
พัฒนาต้องมีความสอดคล้อง และเกื้อหนุนกันในการพัฒนาพื้นที่ โดยเป็นไปตามสมมุติฐานที่ว่าจังหวัด
ที่มีพื้นที่ติดกัน มีแนวโน้มที่จะมีลักษณะทางภูมิประเทศ วัฒนธรรม ประเพณีที่ใกล้เคียงกัน ตลอดจนมี
จุดแข็ง หรือจุดอ่อนต่อการพัฒนาที่ใกล้เคียงกัน ซึ่งจะท าให้ง่ายต่อการก าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนา
ร่วมกัน 

๒.๒.๒  กลุ่มจังหวัดต้องมีความเกี่ยวเนื่องทางเศรษฐกิจในทุกมิติ  ซึ่งการ
รวมกลุ่มจะเป็นการส่งเสริมมูลค่าเพิ่ม (Value-Added) และความสามารถทางการแข่งขันทาง
เศรษฐกิจร่วมกัน (Competitiveness)  

๒.๒.๓  เมื่อรวมกลุ่มจังหวัดแล้ว ต้องเป็นการเพิ่มศักยภาพในการแก้ไข
ปัญหาเร่งด่วนของประเทศได้ 

๒.๓  การจัดตั้งกลุ่มจังหวัด ตามประกาศคณะกรรมการนโยบาย
บริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้ งกลุ่มจังหวัด และ
ก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด ลงวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ 

การจัดตั้งกลุ่มจังหวัดเป็นไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ แก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ๗) พ.ศ. 
๒๕๕๐ ที่ก าหนดให้จังหวัดหรือกลุ่มจังหวัดสามารถยื่นค าขอจัดตั้งงบประมาณได้ โดยให้ถือว่าจังหวัด
หรือกลุ่มจังหวัดเป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และก าหนดให้มีการจัดท า
แผนพัฒนาจังหวัด และกลุ่มจังหวัด และต่อมาในภายหลังมีการประกาศใช้ พระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
การบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ เพื่อก าหนดแนวทางในการ
บริหารงาน การจัดท าแผนพัฒนา การจัดสรรงบประมาณของจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 
ตลอดจนก าหนดให้ ก.น.จ. ด าเนินการจัดตั้งกลุ่มจังหวัด และก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของ
กลุ่มจังหวัดซึ่ง ก.น.จ. ได้ออกประกาศคณะกรรมการนโยบายบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบ



๓๑ 

บูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มจังหวัด และก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด      
ลงวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ โดยก าหนดให้มีการตั้งกลุ่มจังหวัดจ านวน ๑๘ กลุ่มจังหวัด ดังนี้ 
(สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ ๒๕๕๓ : ๑๐๕)  

๒.๓.๑  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ๑ ประกอบด้วย จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
นนทบุรี ปทุมธานี สระบุรี โดยมี จังหวัดพระนครศรีอยุธยา เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่ม
จังหวัด 

๒.๓.๒  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ๒ ประกอบด้วย จังหวัดลพบุรี ชัยนาท 
สิงห์บุรี อ่างทอง โดยมีจังหวัดลพบุร ีเป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๓  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนกลาง ประกอบด้วย จังหวัดฉะเชิงเทรา 
ปราจีนบุรี สระแก้ว นครนายก สมุทรปราการ โดยมี  จังหวัดฉะเชิงเทรา เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์
ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๔  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนล่าง ๑ ประกอบด้วย จังหวัดนครปฐม 
กาญจนบุรี ราชบุรี สุพรรณบุรี โดยมี จังหวัดนครปฐม เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่ม
จังหวัด 

๒.๓.๕  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนล่าง ๒ ประกอบด้วย จังหวัดเพชรบุรี 
ประจวบคีรีขันธ์ สมุทรสาคร สมุทรสงคราม โดยมี จังหวัดเพชรบุรี เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการ
ของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๖  กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอ่าวไทย ประกอบด้วย จังหวัดชุมพร จังหวัด
นครศรีธรรมราช จังหวัดพัทลุง และจังหวัดสุราษฎร์ธานี โดยมี จังหวัดสุราษฎร์ธานี เป็นศูนย์
ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๗  กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามัน ประกอบด้วย จังหวัดภูเก็ต ระนอง 
พังงา กระบี่ ตรัง โดยม ีจังหวัดภูเก็ต เป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๘  กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งชายแดน ประกอบด้วย จังหวัดสงขลา สตูล 
ปัตตานี ยะลา นราธิวาส โดยม ีจังหวัดสงขลา เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๙  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก ประกอบด้วย จังหวัดจันทบุรี ชลบุรี 
ระยอง ตราด โดยม ีจังหวัดชลบุรี เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๑๐  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน ๑ ประกอบด้วย 
จังหวัดอุดรธานีหนองคาย เลย หนองบัวล าภู โดยมี จังหวัดอุดรธานี เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการ
ของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๑๑  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน ๒ ประกอบด้วย 
จังหวัดสกลนคร นครพนม มุกดาหาร โดยม ีจังหวัดสกลนคร เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่ม
จังหวัด 

๒.๓.๑๒  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง ประกอบด้วย 
จังหวัดขอนแก่น ร้อยเอ็ด มหาสารคาม กาฬสินธุ์ โดยมี  จังหวัดขอนแก่น เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์
ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 
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๓๒ 

๒.๓.๑๓  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ๑ ประกอบด้วย 
จังหวัดนครราชสีมา สุรินทร์ บุรีรัมย์ ชัยภูมิ โดยมี  จังหวัดนครราชสีมา เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์
ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๑๔  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ๒ ประกอบด้วย 
จังหวัดอุบลราชธานี อ านาจเจริญ ศรีสะเกษ ยโสธร โดยมี จังหวัดอุบลราชธานี เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์
ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๑๕  กลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนบน ๑ ประกอบด้วย จังหวัดเชียงใหม่ 
แม่ฮ่องสอน ล าปาง ล าพูน โดยม ีจังหวัดเชียงใหม่ เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๑๖  กลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนบน ๒ ประกอบด้วย จังหวัดเชียงราย 
น่าน พะเยา แพร่ โดยมี จังหวัดเชียงราย เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด 

๒.๓.๑๗  กลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง ๑ ประกอบด้วย จังหวัดพิษณุโลก 
ตาก สุโขทัย เพชรบูรณ์ อุตรดิตถ์ โดยมี จังหวัดพิษณุโลก เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่ม
จังหวัด 

๒.๓.๑๘  กลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง ๒ ประกอบด้วย จังหวัดนครสวรรค์ 
ก าแพงเพชร พิจิตร อุทัยธานี โดยมี จังหวัดนครสวรรค์ เป็นจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่ม
จังหวัด 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ ๓ – ๘  การแบ่งกลุ่มจังหวัดของประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๔๖ – ๒๕๖๐) 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%95%E0%B8%B0%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%89%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%95%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%A5%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87_1&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%95%E0%B8%B0%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%81%E0%B9%80%E0%B8%89%E0%B8%B5%E0%B8%A2%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%95%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%A5%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87_2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%95%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%99_1&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%95%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%99_2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%95%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%A5%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87_1&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%A5%E0%B8%B8%E0%B9%88%E0%B8%A1%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B9%80%E0%B8%AB%E0%B8%99%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%95%E0%B8%AD%E0%B8%99%E0%B8%A5%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%87_2&action=edit&redlink=1


๓๓ 

 
ที่มา : (ส านักงาน ก.พ.ร., ๒๕๕๑ : ๑๙) 

๒.๔  การจัดตั้งกลุ่มจังหวัด ตามประกาศคณะกรรมการนโยบายการ
บริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มจังหวัดและ 
ก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่มจังหวัด (ฉบับที่ ๓)  ลงวันที่  ๑๖ 
พฤศจิกายน ๒๕๖๐ 

ต่อมาในปี พ.ศ. ๒๕๖๐ คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและ
กลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ ได้มีประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัด และกลุ่ม
จังหวัดแบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มจังหวัดและ ก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการของกลุ่ม
จังหวัด (ฉบับที่ 3) ซึ่งมีการปรับปรุงกลุ่มจังหวัดใหม่ให้สอดคล้องกับบริบทของประเทศที่เปลี่ยนแปลง
ไป โดยมีการยุบรวม และตั้งกลุ่มจังหวัด ตลอดจนปรับเปลี่ยนสมาชิกในกลุ่มจังหวัดใหม่ ดังนี้ (สบจ. : 
๒๕๖๐) 

๒.๔.๑  กลุ่มจังหวัดในภาคตะวันออก แยกกลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเดิม 
(จังหวัดจันทบุรี ชลบุรี ระยอง ตราด) ออกเป็น ๒ กลุ่มและโยกย้ายสมาชิกบางส่วนจากกลุ่มจังหวัด
ภาคกลางตอนกลาง ดังนี้  

๒.๔.๑.๑  กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก ๑ ประกอบด้วย จังหวัดชลบุรี 
ฉะเชิงเทรา ระยอง เพื่อให้เป็นไปตามแนวนโยบายในการพัฒนาระเบียงเขตเศรษฐกิจภาคตะวันออก 
(EEC) 

๒.๔.๑.๒ กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก ๒ ประกอบด้วย ปราจีนบุรี 
จันทบุรี ตราด นครนายก สระแก้ว โดยย้ายจังหวัดปราจีนบุรี นครนายก สระแก้ว มาจากกลุ่มจังหวัด



๓๔ 

ภาคกลางตอนกลาง และตั้งให้จังหวัดปราจีนบุรี เป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัดเพื่อให้สอดคล้องกับศักยภาพ 
และลักษณะโครงสร้างทางเศรษฐกิจของพื้นที่  

๒.๔.๒  กลุ่มจังหวัดในภาคกลาง มีการยุบกลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ๑ 
กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ๒ และกลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนกลาง และตั้งกลุ่มจังหวัดไหม่ 
ตลอดจนมีการโยกย้ายสมาชิกของกลุ่มจังหวัด ดังนี้  

๒.๔.๒.๑  กลุ่มจังหวัดภาคกลางปริมณฑล ประกอบด้วย นครปฐม 
นนทบุรี ปทุมธานี สมุทรปราการ โดยมีจังหวัดนครปฐมเป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด จัดตั้งขึ้นเพื่อให้
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์การพัฒนาภาค และแนวทางการพัฒนาเมืองส าคัญ/เมืองปริมณฑล  ตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ ๑๒ ยุทธศาสตร์ที่ ๙  

๒.๔.๒.๒  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ประกอบด้วย จังหวัด
พระนครศรีอยุธยา ชัยนาท ลพบุรี สระบุรี สิงห์บุรี อ่างทอง โดยมีจังหวัดพระนครศรีอยุธยาเป็น
หัวหน้ากลุ่มจังหวัด ซึ่งเป็นการยุบรวมกันของ ๒ กลุ่มจังหวัด คือ กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ๑ 
และกลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน ๒ เพื่อให้สอดคล้องกับศัยกภาพของพื้นที่ และแนวทางการพัฒนา
ของประเทศ 

๒.๔.๒.๓  กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนล่าง ๑ ประกอบด้วย จังหวัด
ราชบุรี กาญจนบุรี สุพรรณบุรี โดยมีจังหวัดราชบุรีเป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด ซึ่งย้ายหัวหน้ากลุ่มจังหวัด
เดิม คือ จังหวัดนครปฐมไปอยู่ในกลุ่มภาคกลางปริมณฑล 

๒.๔.๓  กลุ่มจังหวัดในภาคใต้ กลุ่มจังหวัดในภาคใต้ประกอบด้วย ๓ กลุ่ม
จังหวัดซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงสมาชิก และหัวหน้ากลุ่มจังหวัดใหม่ ดังนี้  

๒.๔.๓.๑  กลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน ลดจ านวนสมาชิกในกลุ่ม
จังหวัดภาคใต้ชายแดนจาก ๕ จังหวัด คือ จังหวัดสงขลา สตูล ปัตตานี ยะลา นราธิวาส เหลือ ๓ 
จังหวัด คือ ปัตตานี ยะลา นราธิวาส โดยตั้งให้จังหวัดยะลาเป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัด เพื่อให้สอดคล้อง
กับสภาพสังคม วัฒนธรรมของกลุ่มจังหวัด  

๒.๔.๓.๒  กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามัน ย้ายจังหวัดสตูล จากกลุ่ม
จังหวัดภาคใต้ชายแดนมาสังกัดกลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั้งอันดามันเนื่องจากมีพื้นที่ติดทะเลอันดามัน และ
เพิ่มศักยภาพด้านการท้องเที่ยวตามนโยบายรัฐบาล และตามแผนพัฒนาการท่องเที่ยวอันดามันของ
กระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา  

๒.๔.๓.๓  กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอ่าวไทย ย้ายจังหวัดสงขลาจาก
กลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดนมาสังกัดภาคใต้ฝั้งอ่าวไทยเน่ืองจากมีพื้นที่ติดอ่าวไทย  

๒.๔.๔  กลุ่มจังหวัดในภาคเหนือ และภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ไม่มีการ
เปลี่ยนแปลง  
แผนภาพที่ ๓ – ๙  การแบ่งกลุ่มจังหวัดของประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ปัจจบุัน) 



๓๕ 

 
ที่มา : (ส านักพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด, ๒๕๖๑ : ๔) 

การตั้งกลุ่มจังหวัดถือเป็นการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารส่วนภูมิภาคครั้ง
ส าคัญของประเทศไทย โดยตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ฉบับ
แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. ๒๕๕๐ เปิดโอกาสให้จังหวัด และกลุ่มจังหวัดสามารถจัดท าค าของบประมาณและ
แผนงานโครงการได้เอง โดยต้องจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด และกลุ่มจังหวัดให้สอดคล้องกับแนวทางการ
พัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ และความต้องการของพื้นที่ ซึ่งการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดและ
กลุ่มจังหวัดต้องเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนในจังหวัด และกลุ่มจังหวัดเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าแผน 
ดังนั้น หากพิจารณาตามกรอบแนวคิดในการก่อตั้งภาคของ Wihler และ Stumm (๑๙๙๕ : ๒๔๔) 
กลุ่มจังหวัดของประเทศไทยอาจจัดอยู่ในรูปแบบที่ไม่มีอ านาจทางปกครอง คือ ไม่มีการเลือกตั้งสภา 
ไม่อ านาจนิติบัญญัติ ไม่มีอ านาจในการจัดหารายได้ โดยงบประมาณทั้งหมดได้รับการจัดสรรโดย
ส่วนกลางซึ่งคล้ายคลึงกับประเทศอังกฤษ (Ponghan, ๒๐๑๑ : ๔๐) 

๒.๕  องค์กรในการวางแผนระดับกลุ่มจังหวัด  
ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบ

บูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ ได้ก าหนดกลไกในการบริหารงานกลุ่มจังหวัดไว้ในรูปคณะกรรมการ ดังน้ี 
(ส านักพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด, ๖ : ๒๕๕๒) 

๒.๕.๑  กลไกระดับนโยบายส่วนกลาง ก าหนดให้มีการตั้งคณะกรรมการนโยบาย
การบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และ
เลขาธกิาร ก.พ.ร. ท าหน้าที่ฝ่ายเลขานุการ โดย ก.น.จ. มีหน้าที่หลัก 3 ด้าน ได้แก่ 

๒.๕.๑.๑  ก าหนดกรอบนโยบาย และวางระบบบริหารงานจังหวัด 
และกลุ่มจังหวัด 



๓๖ 

๒.๕.๑.๒  ก าหนดนโยบาย หลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดท า
แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัด และกลุ่ม
จังหวัด  

๒.๕.๑.๓  พิจารณากลั่นกรอง และให้ความเห็นชอบแผนพัฒนา
จังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจ าปี  ตลอดจนค าของบประมาณของ
จังหวัด และกลุ่มจังหวัดเพื่อเสนอต่อคณะรัฐมนตร ี 

๒.๕.๒  กลไกการบริหารระดับกลุ่มจังหวัด ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
บริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) โดยมีหัวหน้ากลุ่มจังหวัดเป็นประธาน และข้าราชการ
ในสังกัดกระทรวงมหาดไทยที่ปลัดกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้ง เป็นเลขานุการ โดยท าหน้าที่หลัก ๓ 
ด้าน ได้แก ่

๒.๕.๒.๑  วางแนวทางปฏิบัติ และอ านวยการให้การบริหารงาน
กลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ และนโยบายที่ ก.น.จ. ก าหนด  

๒.๕.๒.๒  จัดท าแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดเพื่อรับฟังความคิดเห็น 
ก่อนเสนอ ก.น.จ. ให้ความเห็นชอบ 

๒.๕.๒.๓  วิเคราะห์ และจัดท าแผนปฏิบัติราชการประจ าปี และค า
ของบประมาณของจักลุ่มงหวัดเพ่ือเสนอต่อ ก.น.จ. 

๒.๕.๓  กลไกการบริหารระดับจังหวัด 
ก าหนดให้มีคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 

(ก.บ.จ.) โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน และหัวหน้าส านักงานจังหวัดเป็นเลขานุการ  มีหน้าที่
หลัก ๓ ประการ ดังนี ้

๒.๕.๓.๑  วางแนวทางปฏิบัติ และอ านวยการให้การบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ และนโยบายที่ ก.น.จ. ก าหนด 

๒.๕.๓.๒  จัดท าแผนพัฒนาจังหวัดเพื่อรับฟังความคิดเห็น ก่อน
เสนอ ก.น.จ. ให้ความเห็นชอบ  

๒.๕.๓.๓  จัดท าแผนปฏิบัติราชการประจ าปี และค าของบประมาณ
ของจังหวัดเพื่อเสนอต่อ ก.น.จ.  
แผนภาพที่ ๓ – ๑๐  กลไกการบริหารงานเชิงพืน้ที่แบบบูรณาการ (พ.ศ. ๒๕๔๕ – ๒๕๖๐) 



๓๗ 

 
ที่มา : (ส านักงาน ก.พ.ร., ๒๕๕๑ : ๑๓) 

๒.๖  ส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด (OSM) 
ในช่วงแรกของการบริหารงานกลุ่มจังหวัด หัวหน้ากลุ่มจังหวัดต้องประสบ

ปัญหาในการบริหารงานเนื่องจากไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับหน่วยงานที่จะรองรับการด าเนินงานของ
กลุ่มจังหวัด ส่งผลให้การบริหารกลุ่มจังหวัดไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ ส านักงาน ก.พ.ร. และ
กระทรวงมหาดไทยจึงมีความเห็นร่วมกันให้จัดตั้งองค์กรใหม่ขึ้น ท าหน้าที่ในการบริหารยุทธศาสตร์
ของกลุ่มจังหวัด ตามแนวคิดของ Robert S. Kaplan และ David P. Norton จึงมีการเสนอให้จัดตั้ง 
“ส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด” ขึ้นเพื่อเป็นเลขานุการของคณะกรรมการบริหารงานกลุ่ม
จังหวัดแบบบูรณาการ และเป็นหน่วยงานที่ไม่มีอ านาจในการบริหารสั่งการตามกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  

๒.๖.๑  หน้าที่หลักของส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด มี ๕ ด้าน ได้แก่ 
(สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ ๒๕๕๓ : ๑๓๖) 

๒.๖.๑.๑  การเป็นเจ้าภาพในฐานะหน่วยอ านวยการ และประสาน 
เชื่อมโยงการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์และแผนพัฒนาของกลุ่มจังหวัด รวมทั้งการถ่ายทอดเป้าหมาย
ระดับกลุ่มจังหวัดไปสู่เป้าหมายระดับจังหวัด โดยด าเนินการในฐานะเลขานุการของ ก.บ.ก.   

๒.๖.๑.๒  การบูรณาการแผนงาน โครงการ และงบประมาณของ
กลุ่มจังหวัด กับแผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการของจังหวัด เพื่อผลักดันยุทธศาสตร์ของกลุ่ม
จังหวัดไปสู่การปฏิบัติให้สัมฤทธิ์ผล 

๒.๖.๑.๓  การติดตาม ประเมินผลการด าเนินงานตามยุทธศาสตร์
ของกลุ่มจังหวัด   



๓๘ 

๒.๖.๑.๔  ส่งเสริมการสื่อสาร การแลกเปลี่ยนความรู้ ประสบการณ์ 
การประชาสัมพันธ์ข้อมูลการด าเนินการ และการน ายุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติของกลุ่มจังหวัด  

๒.๖.๑.๕  พัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และหน่วยงาน
ที่เกีย่วข้องภายในกลุ่มจังหวัด 

๒.๖.๒  การแบ่งส่วนงานของส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด ส านักบริหาร
ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด ถูกจัดตั้งขึ้นตามค าสั่งส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ที่ ๑๑๐/๒๕๕๑ ลง
วันที่ ๒๗ กุมภาพันธ์ พ.ศ.๒๕๕๑ ให้จัดตั้งส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดขึ้น โดยให้เป็น
หน่วยงานภายใต้สังกัดส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยขึ้นตรงต่อปลัดกระทรวงมหาดไทย แต่อยู่
ภายใต้บังคับบัญชาของหัวหน้ากลุ่มจังหวัด จึงถือว่าเป็นหน่วยงานลักษณะ “หน่วยงานส่วนกลางใน
ภูมิภาค” โดยมีการแบ่งส่วนงานให้สอดคล้องกับบทบาทภารกิจ ออกเป็น ๓ ฝ่าย ดังนี ้

๒.๖.๒.๑  ฝ่ายบริหารทั่วไป รับผิดชอบงานบริหารภายในส านัก
บริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดที่เกี่ยวกับงานสารบรรณ งานบุคคล งานการเงินและพัสดุ งานด้าน
เลขานุการและการประชุม และการเผยแพร่ข้อมูล ประชาสัมพันธ์ แลกเปลี่ยนความรู้ภายในกลุ่ม
จังหวัด 

๒.๖.๒.๒  กลุ่มพัฒนายุทธศาสตร์ รับผิดชอบเกี่ยวกับ การศึกษา
วิเคราะห์และเสนอแนะในการจัดท าและพัฒนากลุ่มจังหวัด การจัดท างบประมาณ แผนงาน โครงการ
ของกลุ่มจังหวัด ประสานและบูรณาการแผนงาน โครงการ งบประมาณ ของกลุ่มจังหวัด การพัฒนา
ฐานข้อมูลของกลุ่มจังหวัดและการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน
ต่อแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 

๒.๖.๒.๓  กลุ่มติดตามและประเมินผลรับผิดชอบเกี่ยวกับการ
ติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด การติดตามการใช้จ่ายงบประมาณ
ให้เป็นไปตามสัญญา และการให้ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาอุปสรรคในการด า เนินการตาม
แผนพัฒนากลุ่มจงัหวัด    



๓๙ 

แผนภาพที่ ๓ – ๑๑  กลไกและบทบาทในการบริหารงานกลุ่มพืน้ที่แบบบูรณาการ 
(พ.ศ. ๒๕๔๕ – ๒๕๖๐) 

ที่มา : (สถาบนัวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ ๒๕๕๓ : ๑๓๖) 

  ๓.  สภาพปัญหาที่เกิดขึ้นในการด าเนินการที่ผ่านมา  
การพัฒนาพื้นที่ผ่านกลุ่มจังหวัด ด าเนินการมาแล้วกว่าทศวรรษซึ่งมีพัฒนาการที่ดี

ขึ้นอย่างต่อเนื่อง อย่างไรก็ดีในปัจจุบันการบริหารงานของกลุ่มจังหวัดยังประสบปัญหาในการ
บริหารงานในหลายประเด็น โดยการศึกษาวิจัยของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (สป.มท, ๒๕๕๒ : ๑๑๔ 
– ๒๑๐) และรายงานการประเมินระบบการบริหารจัดการของส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด
ด าเนินการโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, ๒๕๕๙ : ๑๐๔ – ๑๒๐)  โดย
การทอดแบบสอบถาม และการสนทนากลุ่ม (Focus Groups) ซึ่งครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายผู้บริหาร
ภาครัฐ ผู้บริหารภาคเอกชน และผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ชี้ให้เห็นว่า การจัดตั้งกลุ่ม
จังหวัด และส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดมีความส าคัญ และจ าเป็นอย่างยิ่งยวด เพราะจะช่วย
ส่งเสริมและเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น ตลอดจนเอกชน ใน
ขับเคลื่อนการพัฒนากลุ่มพื้นที่ในรูปแบบการบูรณาการร่วมกัน และไปในทิศทางเดียวกัน เนื่องจาก
ปัญหา หรือการพัฒนาบางประเด็นไม่สามารถด าเนินการได้โดยหน่วยงานเดียว ซึ่งการจัดตั้งกลุ่ม
จังหวัด และส านักบริหารยุทธศาสตร์จะช่วยประสานงานระหว่างจังหวัดในกลุ่มได้ดี อย่างไรก็ดีการ
ด าเนินงานในการบริหารกลุ่มจังหวัด โดยผ่านส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด (OSM) ยังประสบ
ปัญหา หลายประการ ดังนี ้



๔๐ 

๓.๑  ความสัมพันธ์เชิงการบริหารทีไ่ม่ชัดเจน  
๓.๑.๑  ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารของจังหวัดและหัวหน้ากลุ่มจังหวัด 

ความร่วมมือ หรือการสั่งการของกลุ่มจังหวัดยังไม่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล สืบเนื่องจาก
วัฒนธรรมองค์กร และระบบอาวุโสของไทย ส่งผลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัดบาง
กลุ่มไม่สามารถสั่งการ หรือขอความร่วมมือจากผู้ว่าราชการจังหวัดอื่นๆ ในกลุ่มได้  

๓.๑.๒  มีความไม่ชัดเจนในสายการบังคับบัญชา และภารกิจระหว่าง
ส านักงานจังหวัด และส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด  เนื่องจากการมอบหมายให้หัวหน้า
ส านักงานจังหวัดปฏิบัติหน้าที่หัวหน้าส านักบริหารกลุ่มจังหวัด จึงมีการแทรกแซง และมอบหมาย
ภารกิจที่มิ่ใช้หน้าที่ของส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด  

๓.๒  บทบาทของส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด 
ส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด ยังไม่สามารถด าเนินการตามบทบาทที่

กฏหมายก าหนดได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ ตลอดจนการด าเนินการไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ใน
ปัจจุบันของประเทศ ประกอบด้วย ๒ ประเด็น ได้แก่ 

๓.๒.๑  บทบาทด้านการประสานงานส านักบริหารยทุธศาสตร์กลุ่มจังหวัดยัง
ไม่สามารถด าเนินการในฐานะหน่วยประสานงานระหว่างเครื่อข่ายการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ของกลุ่ม
จังหวัดได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

๓.๒.๑  บทบาทในการสนับสนุนหน่วยงานที่ เกี่ยวข้องส านักบริหาร
ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดยังไม่สามารถให้การสนับสนุนหน่วยงานที่เกี่ ยวข้องกับการจัดท าแผน
ยุทธศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการสนับสนุนด้านข้อมูลเพื่อการวางแผน และองค์ความรู้ด้านการ
วางแผนให้แก่หน่วยงานอื่น ๆ  

๓.๒.๓  บทบาทด้านการติดตาม และประเมินผลการด าเนินงาน ส านัก
บริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด ยังไม่มีระบบติดตาม และวัดผลการด าเนินการที่มีประสิทธิภาพ
สอดคล้องกับชี้วัด และค่าเป้าหมายของกลุ่มจังหวัด  

๓.๓  การจัดสรร และบริหารงบประมาณ 
การจัดสรร และบริหารงบประมาณของกลุ่มจังหวัดยังไม่มีการบูรณาการ

ร่วมกันระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในกลุ่มจังหวัด ท าให้เกิดความซ้ าซ้อนในการจัดสรรงบประมาณด าเนินโครงการที่คล้ายคลึงกัน 
นอกจากนั้นการจัดสรรงบประมาณของจังหวัดสมาชิกในกลุ่มมีลักษณะ “หารแบ่ง” มากกว่าการ
จัดสรรงบประมาณเพื่อด าเนินโครงการในลักษณะบูรณาการ 



 

 

บทที่ ๔  
กลุ่มจังหวัด (Clusters) สู่ความเป็นภาค (Regions) : การปฏิรูป

การบริหารราชการแผ่นดินส่วนภูมิภาค 

การจัดตั้ง “ภาค” : กลุ่มจังหวัด (Clusters) สู่ความเป็นภาค (Regions)  

๑.  ที่มาของการจัดตั้งภาค  
จากสภาพปัญหาดังกล่าวของการบริหารงานของกลุ่มจังหวัดข้างต้น นายกรัฐมนตรี 

ฯพณฯ พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงมีนโยบายให้ปรับปรุงรูปแบบการบูรณาการในลักษณะ “ภาค” 
ขึ้น ในคราวประชุมคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์
ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง (ป.ย.ป.) เมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๖๐ โดยให้มีการจัดท า
แผนงานบูรณาการระดับภาคออกเป็น ๖ ภาค ประกอบด้วย ภาคเหนือ ๑๗ จังหวัด ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ๒๐ จังหวัด ภาคกลาง ๒๐ จังหวัด ภาคตะวันออก ๕ จังหวัด ภาคใต้ ๙ จังหวัด 
และภาคใต้ชายแดน ๕ จังหวัด รวมทั้งได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ ๕๗/๒๕๖๐ ลงวันที่ ๗ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐ แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร์ แผนงานบูรณาการเสริมสร้างความเข้มแข็งและยั่งยืนให้กับเศรษฐกิจภายในประเทศ 
ปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๑ และมติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๖๐ เห็นชอบให้มีการจัดตั้ง
คณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) ร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
บริหารงานเชิงพ้ืนที่แบบบูรณาการ พ.ศ. .... โดยมีอ านาจหน้าที่ก าหนดกรอบนโยบายและวางระบบใน
การบริหารงานภาค ก าหนดนโยบายหลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนา
กลุ่มจังหวัด และแผนพัฒนาภาค ซึ่งแผนพัฒนาภาคต้องสอดคล้องกับแผนระดับชาติและนโยบาย
รัฐบาล โดยก าหนดให้ ก.บ.ภ. ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ กรรมการโดย
ต าแหน่ง กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และให้เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยมีอ านาจหน้าที่ก าหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการ
บริหารงานภาค ก าหนดนโยบายหลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนา
กลุ่มจังหวัด และแผนพัฒนาภาค ซึ่งแผนพัฒนาภาคสอดคล้องกับแผนระดับชาติและนโยบายรัฐบาล 
บูรณาการแผนของส่วนราชการและแผนพัฒนาพื้นที่ 

 
๒.  เจตนารมณ์ และประโยชน์ของการปฏิรูปการบริหารงานแบบกลุ่ม

จังหวัดไปสู่ความเป็นภาค  
จากการสัมภาษณ์ แสดงให้เห็นว่า การจัดตั้งภาคอยู่บนพื้นฐานแนวคิดของการ

เชื่อมโยงภารกิจ และพื้นที่ (Function-Area Approach) ซึ่งมีเจตนารมณ์หลัก ๓ ด้าน ดังนี้   



๔๔ 

 

๒.๑  การเสริมสร้างขีดความสามารถทางการแข่งขัน 
แนวคิดพื้นฐานหลักของการรวมกลุ่มพื้นที่เพื่อการพัฒนามักมุ่งเน้นการสร้าง

ขีดความสามารถทางการแข่งขันให้กับพื้นที่ซึ่งเป็นการสร้างความเชื่อมโยงการพัฒนา และการจัดท า
โครงการขนาดใหญ่ (Mega Projects) ซึ่งสามารถส่งผลกระทบเชิงบวกต่อการพัฒนาภาคได้เป็น      
วงกว้าง อย่างไรก็ดี การด าเนินการของกลุ่มจังหวัดที่ผ่านมาสะท้อนให้เห็นว่า การด าเนินการที่ผ่านมา
ของกลุ่มจังหวัดไม่สามารถลดความเหลื่อมล้ าของการพัฒนาระหว่างภาคได้ ตลอดจนขาดศักยภาพใน
การจัดท าโครงการขนาดใหญ่ที่เชื่อมโยงการพัฒนาระหว่างพื้นที่ อันเนื่องจากข้อจ ากัดด้านองค์ความรู้ 
ความช านาญ และงบประมาณ (รองปลัดกระทรวงมหาดไทย ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑ ; นักวิเคราะห์นโยบาย
และแผนช านาญการ ข สัมภาษณ์, ๒๕๖๑ ; นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ ค, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) 
ดังนั้นการก่อตั้งภาค และก าหนดให้มีการจัดแนวทางการพัฒนาภาค จะช่วยยกระดับ และเสริมสร้าง
ขีดความสามารถทางการแข่งขันของพื้นที่ได้อย่างเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น 
  ๒.๒  สร้างความเชื่อมโยงของทิศทางการพัฒนา 

การจัดตั้งภาค และก าหนดให้มีการจัดท าทิศทางการพัฒนา ตลอดจน 
แผนพัฒนาภาคจะช่วยส่งเสริมการเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ และทิศทางการพัฒนาจากระดับชาติ ลงสู่
พื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลมากขึ้น เนื่องจากในอดีตที่ผ่านมา จังหวัด และกลุ่ม
จังหวัดประสบปัญหาในการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ และตัวชี้วัดจากระดับชาติ ลงสู่การจัดท าแผนพัฒนา
ในระดับพื้นที่ เพราะกรอบยุทธศาสตร์การพัฒนา และแผนระดับชาติมีลักษณะเปิดกว้าง ไม่เฉพาะเจาะจง 
ส่งผลการถ่ายทอดตัวยุทธศาสตร์ และตัวชี้วัดของกลุ่มจังหวัด และจังหวัดในกลุ่มจังหวัดไม่มีทิศทาง 
รูปแบบ หรือกรอบที่ชัดเจน ส่งผลให้ไม่สามารถขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่ในภาพรวมไปในทิศทาง
เดียวกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้น การจัดตั้งภาค การจัดท ายุทธศาสตร์ และทิศทางการพัฒนา
ภาคจะช่วยวางกรอบแนวทางการพัฒนา และการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ เป้าหมาย และตัวชี้วัดของ
ยุทธศาสตร์ชาติ แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ ๑๒ ลงสู่แผนพัฒนาในระดับพื้นที่ได้ชัดเจน และเป็นรูปธรรมมาก
ขึ้น (ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑ ; ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ข, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑ ; 
นักวิเคราะห์นโยบายและแผนช านาญการ ข, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑)  

 
 

 ๒.๓  บูรณาการการด าเนินงานของส่วนราชการและพื้นที่ 
การจัดตั้งภาคมุ่งเน้นการด าเนินงานของส่วนราชการ ( Function) ให้

สอดคล้องกับศักยภาพ และความต้องการของพื้นที่ (Area) ภายใต้การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน 
เพื่อให้เกิดการบูรณาการร่วมระหว่างหน่วยงานผ่านทิศทางการพัฒนาภาค และแผนพัฒนาภาคซึ่งจะ
ผลักดันแผนงาน/โครงการสู่การปฏิบัติได้อย่างเป็นรูปธรรม และก่อให้เกิดการพัฒนาในภาพรวมได้
อย่างแท้จริง     

ระเบียบกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งภาค  



๔๕ 

 

๑.  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ 
พ.ศ. ๒๕๖๐  

การจัดตั้งภาคอาศัยอ านาจตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงาน
เชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยระเบียบฉบับดังกล่าว ให้ค าจ ากัดของความของภาคไว้ว่า 
“ภาค คือ พื้นที่ซึ่งก าหนดขึ้นเพื่อประโยชน์ในการบูรณาการงบประมาณ หรือปฏิบัติภารกิจที่เชื่อมโยง
กันโดยครอบคลุมกลุ่มจังหวัด” (ราชกิจจานุเบกษา, ๒๕๖๐ : ๔) ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความพยายามใน
การเชื่อมโยง “ภาค” และ “กลุ่มจังหวัด” เข้าด้วยกัน เพื่อให้เกิดการเชื่อมโยง และถ่ายทอด
ยุทธศาสตร์ระดับชาติลงสู่พื้นที่ (ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) โดยสาระส าคัญของ
ระเบียบฉบับนี้ ประกอบด้วย ๒ ส่วนส าคัญ คือ เครื่องมือในการบริหารภาค และกลไกในการบริหาร
ภาค      
   เครื่องมือในการบริหารภาค: ข้อ ๓ ก าหนดให้มีการจัด “แผนพัฒนาภาค” ขึ้น โดย
ถือว่าแผนพัฒนาภาค คือ เครื่องมือส าคัญในการบูรณาการแผนของส่วนราชการ โดยแผนพัฒนาภาค
จะเป็นแผนที่ก าหนดทิศทางการพัฒนาภาคที่สอดคล้องเชื่อมโยงกับแผนระดับชาติและนโยบายรัฐบาล 
นอกจากนั้น เพื่อประโยชน์ในการเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ระดับชาติ และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติลงสู่พื้นที่จึงได้มีการปรับระยะเวลาของแผนจังหวัด และกลุ่มจังหวัดจาก ๔ ปี เป็น ๕ ปี ให้
สอดคล้องกับระยะเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ (นักวิเคราะห์นโยบายและแผน
ช านาญการ ค, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) โดยจะมีผลบังคับใช้ในการด าเนินการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าป ีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๒ เป็นต้นไป 
   กลไกในการบริหารภาค : ข้อ ๓ และข้อ ๕ ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ
บูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) ขึ้นเพื่อเป็นกลไกในการขับเคลื่อนการพัฒนาภาค โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน เพื่อท าหน้าที่ส าคัญในการวางก าหนดกรอบนโยบาย หลักเกณฑ์ และ
วิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาภาค แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด แผนปฏิบัติราชการ
ประจ าปีของจังหวัด และกลุ่มจังหวัด ตลอดจน บูรณาการแผนของส่วนราชการและแผนพัฒนาระดับ
พื้นที่ ทั้งนี้ก าหนดให้ประชุม ก.บ.ภ. และ ก.น.จ. สามารถด าเนินการในคราวเดียวกันได้      

๒.  ประกาศคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัด
แบบบูรณาการ เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มจังหวัด และก าหนดจังหวัดที่เป็นศูนย์ปฏิบัติการ
ของกลุ่มจังหวัด (ฉบับท่ี ๓) ลงวันที่ ๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๖๐  

ประกาศฉบับดังกล่าวเป็นการก าหนดให้มีการปรับปรุงกลุ่มจังหวัดใหม่ และ
ก าหนดให้มีภาคขึ้น ตามเจตนารมณ์ของระเบียบส านักนายกว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ 
พ.ศ. ๒๕๖๐ โดยก าหนดให้มีการจัดตั้งภาค จ านวน ๖ ภาค ซึ่งถือเป็นการเชื่อมโยงกลุ่มจังหวัดเข้ากับ
ภาค ดังนี้  

๒.๑  ภาคกลาง  
ประกอบด้วย ๔ กลุ่มจังหวัด ดังนี้ กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน กลุ่ม

จังหวัดภาคกลางปริมณฑล กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนล่าง ๑ และ กลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนล่าง ๒  
 ๒.๒  ภาคใต้  



๔๖ 

 

ประกอบด้วย ๒ กลุ่มจังหวัด ดังนี้ กลุ่มจังหวัดภาคใต้ฝั่งอ่าวไทย และ กลุ่ม
จังหวัดภาคใต้ฝั่งอันดามัน  

๒.๓  ภาคใต้ชายแดน  
ประกอบด้วย ๑ กลุ่มจังหวัด ได้แก่ กลุ่มจังหวัดภาคใต้ชายแดน  

๒.๔  ภาคตะวันออก 
ประกอบด้วย 2 กลุม่จังหวัด ได้แก่ กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก ๑ และ 

กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออก ๒ 
๒.๕  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

ประกอบด้วย ๕ กลุ่มจังหวัด ดังนี ้กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนบน ๑ กลุ่มจังหวดัภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน ๒ กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนกลาง กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ๑ กลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนล่าง ๒ 

๒.๖  ภาคเหนือ  
ประกอบด้วย ๔ กลุ่มจังหวัด ดังนี ้กลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนบน ๑ กลุ่ม

จังหวัดภาคเหนือตอนบน ๒ กลุ่มจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง ๑ และ กลุม่จังหวัดภาคเหนือตอนล่าง ๒ 
 

แผนภาพที่ ๔ – ๑  การแบ่งภาค และกลุ่มจังหวัดของประเทศไทย (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ปัจจุบัน) 

 

ที่มา : (ส านักพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด, ๒๕๖๑ : ๓) 



๔๗ 

 

การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในปัจจุบัน : กลไก และเครื่องมือการบริหารกลุ่ม
พื้นที่รูปแบบใหม่  

๑.  กลไกการบริหารงานภาค 
ภายหลังการจัดตั้งภาคตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิง

พื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๐ มีการปรับปรุงกลไกการบริหารงานใหม่ในรูปคณะกรรมการใน
ระดับชาติ เพื่อวางกรอบนโยบาย ตลอดจนวางแผน และขับเคลื่อนการบริหารงานภาค ซึ่งเชื่อมโยง
การบูรณาการไป   ถึงกลไกการบริหารราชการพื้นที่เดิมตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ คือ คณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบ
บูรณาการ (ก.บ.ก.) และคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) โดยมีส านักงาน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นหน่วยงานรองรับการด าเนินของคณะกรรมการชุดใหม่ ดังนี้  

 
 
   
 

แผนภาพที่ ๔ – ๒  กลไกการบริหารงานจงัหวัด กลุ่มจังหวัด และภาค (พ.ศ. ๒๕๖๐ – ปัจจุบัน) 

 

ที่มา : (ส านกัพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด, ๒๕๖๑ : ๒๓) 
๑.๑  คณะกรรมการบรูณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.)  

ฯพณฯ นายกรัฐมนตรีจึงมีด าริให้จัดตั้ง คณะกรรมการบูรณาการนโยบาย
พัฒนาภาค โดยมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน เพื่อท าหน้าที่ส าคัญในการวางก าหนดกรอบนโยบาย 
หลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาภาค แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด 



๔๘ 

 

แผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัด และกลุ่มจังหวัด ตลอดจนบูรณาการแผนของส่วนราชการและ
แผนพัฒนาระดับพื้นที ่

๑.๑.๑  อ านาจหน้าที่  
๑.๑.๑.๑  ก าหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการบริหารงาน

ภาค กลุ่มจังหวัดและจังหวัดแบบบูรณาการ 
๑.๑.๑.๒  ก าหนดนโยบาย หลักเกณฑ์ และวิธีการในการจัดท า

แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาภาค แผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัด 
และแผนปฏิบัติราชการประจ าปีของกลุ่มจังหวัด 

๑.๑.๑.๓  บูรณาการแผนของส่วนราชการและแผนพัฒนาระดับ
พื้นที่ เพื่อให้การขับเคลื่อนแผนในพื้นที่ของกระทรวง กรม สอดคล้องกับศักยภาพหรือประเด็นปัญหา
ในพื้นที่และเชื่อมโยงให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
นโยบายรัฐบาล 

๑.๑.๑.๔  ให้ความเห็นชอบ แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่ม
จังหวัด  แผนพัฒนาภาค แผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัด และแผนปฏิบัติราชการประจ าปีของ
กลุ่มจังหวัด และค าของบประมาณของส่วนราชการที่จะด าเนินการตามแผนพัฒนาภาค 

๑.๑.๑.๕  แต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานเพื่อปฏิบัติ
หน้าที่ต่าง ๆ ตามที่มอบหมาย 

๑.๑.๑.๖  สศช. ท าหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของ ก.บ.ภ. และ
หน้าที่อื่นตามที่ ก.บ.ภ. ก าหนด 

๑.๑.๒  องค์ประกอบ  
๑.๑.๒.๑  นายกรัฐมนตร ี    ประธาน 
๑.๑.๒.๒  รองนายกรัฐมนตรทีุกคน  กรรมการ 
๑.๑.๒.๓  รฐัมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี กรรมการ 
๑.๑.๒.๔  รฐัมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย กรรมการ 
๑.๑.๒.๕  ปลัดกระทรวงมหาดไทย  กรรมการ 
๑.๑.๒.๖  ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ  กรรมการ 
๑.๑.๒.๗  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

ระบบราชการ    กรรมการ 
๑.๑.๒.๘  ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

    (๑ คน)    กรรมการ 
๑.๑.๒.๙  ประธานสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๐  ประธานสภาอุตสาหกรรม    

แห่งประเทศไทย    กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๑  ประธานสภาอุตสาหกรรมท่องเที่ยว  

            แห่งประเทศไทย   กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๒  ประธานสมาคมธนาคาร  



๔๙ 

 

       แห่งประเทศไทย   กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๓  ประธานสภาเกษตรกรแห่งชาติ กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๔  ผู้แทนภาคประชาสังคม (๒ คน) กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๕  ผูท้รงคุณวุฒิ (๒ คน)   กรรมการ 
๑.๑.๒.๑๖  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

     เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  กรรมการและ 
เลขานุการ 

๑.๒  คณะอนุกรรมการบรูณาการนโยบายพัฒนาภาค (อ.ก.บ.ภ.) 
เพื่อให้การด าเนินงานของ ก.บ.ภ. เป็นไปด้วยความเรียบร้อย ก.บ.ภ. จึงมีมติ

ให้ตั้งคณะอนุกรรมการฯ ขึ้น ๖ คณะโดยมีรองนายกรัฐมนตรี ๖ ท่านเป็นประธานอนุกรรมการฯ ของ
แต่ละคณะ แบ่งเป็น อนุกรรมการฯ ภาคกลาง, อนุกรรมการฯ ภาคตะวันออก, อนุกรรมการฯ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ, อนุกรรมการฯ ภาคเหนือ, อนุกรรมการฯ ภาคใต้ และภาคใต้ชายแดน และ
อนุกรรมการวิชาการ เพื่อท าหน้าที่จัดท าแผนพัฒนาภาค และบูรณาการแผนงานโครงการของส่วน
ราชการ และการพิจารณา กลั่นกรอง แผนพัฒนาภาค แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด 
แผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัด และกลุ่มจังหวัด โดยมีส านักงานเศรษฐกิจและสังคมภาคทั้ง     
๕ ภาคเป็นหน่วยงานรองรับ  

๑.๒.๑  อ านาจ/หน้าที่ 
๑.๒.๑.๑  วางแนวทางปฏิบัติและอ านวยการให้การบริหารงาน

แบบบูรณาการในภาคเป็นไปตามหลักการ นโยบาย และระบบตามที่ ก.บ.ภ. ก าหนด 
๑.๒.๑.๒  จัดท าแผนพัฒนาภาค และบูรณาการแผนงานโครงการ

ของส่วนราชการ และแผนพัฒนาระดับพื้นที่ เพื่อให้การขับเคลื่อนแผนในพื้นที่ของกระทรวง กรม 
สอดคล้องกับศักยภาพ หรือประเด็นปัญหาในพื้นที่ และเชื่อมโยงให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และนโยบายรัฐบาล 

๑.๒.๑.๓  ก ากับ เร่งรัด ติดตาม และประเมินผลการขับเคลื่อน
แผนพัฒนาภาค และรายงาน ก.บ.ภ.  

๑.๒.๑.๔ พิจารณา และกลั่นกรอง แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนา
กลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาภาค แผนปฏิบัติราชการประจ าปี ของจังหวัด และกลุ่มจังหวัด ค าขอ
งบประมาณของจังหวัดและกลุ่มจังหวัด และงบประมาณของส่วนราชการที่ด าเนินการตามแผนพัฒนา
ภาค 

๑.๒.๑.๕  ก ากับ ให้ค าแนะน า ติดตาม และประเมินผลตาม
แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนปฏิบัติราชการประจ าปีของจังหวัด และกลุ่มจังหวัด 

๑.๒.๒  องค์ประกอบ   
๑.๒.๒.๑  รองนายกรัฐมนตร ี    
๑.๒.๒.๒  ปลัดกระทรวงการท่องเที่ยวและกีฬา  
๑.๒.๒.๓  ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์   



๕๐ 

 

๑.๒.๒.๔  ปลัดกระทรวงคมนาคม   
๑.๒.๒.๕  ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
๑.๒.๒.๖  ปลัดกระทรวงพลังงาน    
๑.๒.๒.๗  ปลัดกระทรวงพาณิชย์    
๑.๒.๒.๘  ปลัดกระทรวงมหาดไทย   
๑.๒.๒.๙  ปลัดกระทรวงแรงงาน   
๑.๒.๒.๑๐  ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ   
๑.๒.๒.๑๑  ปลัดกระทรวงสาธารณสุข   
๑.๒.๒.๑๒  ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม   
๑.๒.๒.๑๓  เลขาธกิารคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 

แห่งชาติ   
๑.๒.๒.๑๔  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
๑.๒.๒.๑๕  เลขาธิการคณะกรรมการส่งเสรมิการลงทุน  
๑.๒.๒.๑๖  ผู้แทนสมาคมองค์การบริหารสว่นราชการจังหวัดแห่ง 

ประเทศไทยระดับภาค 
๑.๒.๒.๑๗  ประธานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจพื้นทีภ่าค  

(หอการค้าไทย)  
๑.๒.๒.๑๘  ประธานสภาอุตสาหกรรมภาค   
๑.๒.๒.๑๙  ประธานเขตพื้นที่ภาค (สภาอุตสาหกรรมการ 

ท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย)    
๑.๒.๒.๒๐  ประธานสภาเกษตรกรระดับภาค  
๑.๒.๒.๒๑  ผู้แทนสถาบันการศึกษาในพื้นที่  
๑.๒.๒.๒๒  ผู้ทรงคุณวุฒิ     
๑.๒.๒.๒๓  ผู้แทนภาคประชาสังคม   
๑.๒.๒.๒๔  ผู้แทน สศช. (เลขานุการ)    
๑.๒.๒.๒๕  ผู้อ านวยการส านักพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาค  
๑.๒.๒.๒๖  ผู้แทนส านักงบประมาณ   
๑.๒.๒.๒๗  ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย  
๑.๒.๒.๒๘  ผู้แทนส านักงาน ก.พ.ร.     
 
 
 
 

๒.  แนวคิดใหม่ในการเชื่อมโยงกลไกการบริหารพื้นที่ทั้งระบบ 



๕๑ 

 

ระดับชาติ คณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค

ระดับกลุ่มจังหวัด

ระดับจังหวัด

ระดับอ าเภอ

คณะอนุกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค

คณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ

คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

คณะกรรมการบริหารงานอ าเภอแบบบูรณาการ

คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น(เทศบาล/อบต.)

คณะกรรมการหมู่บ้าน/คณะกรรมการชุมชน

คณะกรรมการนโยบายการบริหารงาน
จังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ

 ก.ม./คชช.

คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น(อบจ.)

ก.บ.ก.

ก.บ.จ.

คกก.พัฒนาท้องถิ่น

คกก.พัฒนาท้องถิ่น

ก.บ.อ.
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เพื่อให้การด าเนินการบริหารภาคเกิดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุด ภายหลัง
การจัดต้ังภาค ทีมบูรณาการกลาง โดยกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้รับผิดชอบหลักมีความพยายามในการ
พัฒนารูปแบบ และเชื่อมโยงกลไกในการบริหารงานลงในระดับพื้นที่ในลักษณะ “แผนเดียว (One 
Plan)” โดยมีเป้าหมายส าคัญในการบูรณาการกลไกการบริหาร และวางแผนการพัฒนาทั้งระบบ ทั้ง
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมุ่งหวังให้การด าเนินงานสามารถ
ตอบสนองความต้องการของพื้นที่ได้อย่างเต็มศักยภาพ โดยในปัจจุบัน ส านักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทยมีการด าเนินการยกร่าง “ร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการประสานแผนในระดับ
พื้นที่ พ.ศ. .... ” โดยมีสาระส าคัญที่มุ่งเชื่อมโยงกลไกการบริหาร ดังนี้ (รองปลัดกระทรวงมหาดไทย ก, 
สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) 

แผนภาพที่ ๔ – ๓  กลไกการบริหารงานจงัหวัด กลุ่มจังหวัด และภาค (ร่างเสนอใหม่) 
ที่มา : (ส านักพัฒนาและส่งเสริมการบริหารราชการจังหวัด, ๒๕๖๑ : ๓๔) 

๒.๑  กลไกการบริหารระดับกลุ่มจังหวัด 
๒.๑.๑  คณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.ก.) : 

ก.บ.ก. จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 
พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่เป็นหัวหน้ากลุ่มจังหวัดเป็นประธาน ซึ่งจะต้องมีบทบาทส าคัญ
ในการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ และขับเคลื่อนการพัฒนากลุ่มจังหวัดให้สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนา
ภาค โดยต้องมีการปรับปรุงแนวทางในการเสนอ และจัดท าโครงการให้สอดรับการโครงการขนาดใหญ่ 



๕๒ 

 

(Mega Projects) ซึ่งบรรจุอยู่ในแผนพัฒนาภาคเพื่อเป็นการยกระดับศักยภาพทางการแข่งขันทาง
เศรษฐกิจของพื้นที่ให้สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาในภาพรวมของประเทศ  

๒.๒  กลไกการบริหารระดับจังหวัด  
   ๒.๒.๑  คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.บ.จ.) 

จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัด และ
กลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธานซึ่งมีบทบาทส าคัญใน
การบูรณาการ และขับเคลื่อนการบริหารราชการในจังหวัด เพื่อแก้ไขปัญหา และพัฒนาพื้นที่ในเขต
จังหวัดได้อย่างมีประสิทธิภาพและตอบสนองความต้องการของประชาชน จึงมีความจ าเป็นต้องปรับ
บทบาทของ ก.บ.จ. ให้เป็นจุดเชื่อมส าคัญ (Vocal Point) ระหว่างแนวทางการพัฒนาของประเทศ 
ตลอดจนกรอบการพัฒนาของภาค กับศักยภาพและความต้องการของพื้นที่ ตลอดจนเป็นช่องทาง
ส าคัญในการสะท้อนข้อมูล และข้อเท็จจริงในพื้นที่ให้แก่คณะกรรมการในระดับนโยบายทั้ง อ.ก.บ.ภ. 
และ ก.บ.ภ. เพื่อใช้ประกอบการจัดท าแผนพัฒนาภาค และตัดสินใจเชิงนโยบายต่อไป 

๒.๒.๒  คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น (องค์การบริหารส่วนจังหวัด) 
คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่นจัดตั้งขึ้นตามระเบียบกระทรวง 

มหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๘ (ฉบับที่ ๑) และ 
พ.ศ. ๒๕๕๙ (ฉบับที่ ๒) โดยมีนายกองค์กรปกครองส่วนจังหวัดเป็นประธานซึ่งมีบทบาทส าคัญในการ
ก าหนดทิศทางการพัฒนาของท้องถิ่น ซึ่งการด าเนินการที่ผ่านยังขาดความเชื่อมโยงกับกลไกการ
ด าเนินงานส่วนราชการระดับภูมิภาค ดังนั้น คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น (องค์การบริหารส่วน
จังหวัด) ต้องมีบทบาทส าคัญในการบูรณาการเชื่อมโยงการท างานเข้ากับกลไกการบริหารในระดับบน 
ผ่านแผนพัฒนาของ อ.บ.จ. ซึ่งจะต้องเชื่อมโยงกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนพัฒนา
ภาค แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด ตลอดจน แผนพัฒนาหมู่บ้าน/ชุมชน และความ
ต้องการของพื้นที่  

๒.๓  กลไกการบริหารระดับอ าเภอ 
๒.๓.๑  คณะกรรมการบริหารงานอ าเภอแบบบูรณาการ (ก.บ.อ.) 

คณะกรรมการบริหารงานอ าเภอแบบบูรณาการจัดตั้งขึ้นตาม
หนังสือสั่งการของกรมการปกครอง โดยมีนายอ าเภอเป็นประธานซึ่งการด าเนินการที่ผ่านมายั งไม่มี
รูปแบบการเชื่อมโยงที่ชัดเจนนัก ดังนั้นในปัจจุบัน ก.บ.อ. ต้องเข้ามามีบทบาทส าคัญในการบูรณาการ
และชี้น าการพัฒนาในระดับอ าเภอ ตลอดจนเป็นกลไกส าคัญในการรวบรวมสภาพปัญหาและความ
ต้องการของพื้นที่เพ่ือใช้เป็นข้อมูลส าคัญส าหรับการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด และกลุ่มจังหวัด  

๒.๓.๒  คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น (เทศบาล/องค์การบริหาร
ส่วนต าบล) 

คณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น (ระดับเทศบาล/อบต.) จัดตั้งขึ้นตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๘ 
(ฉบับที่ ๑) และ พ.ศ. ๒๕๕๙ (ฉบับที่ ๒) โดยมีผู้บริหารของเทศบาล และ อบต. เป็นประธาน ต้อง
ปรับบทบาทในการเป็นกลไกในการก าหนดทิศทางการพัฒนาของท้องถิ่นในอ าเภอ เพื่อบูรณาการ



๕๓ 

 

เชื่อมโยงกับแผนชาติ แผนพัฒนาภาค แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด แผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนาหมู่บ้าน/
ชุมชน และความต้องการของพื้นที่ ตลอดจน จัดล าดับความส าคัญของโครงการพัฒนาตามสภาพ
ปัญหาและความต้องการของชุมชนหมู่บ้าน 

๒.๓.๓  คณะกรรมการหมู่บ้าน (กม.) 
คณะกรรมการหมู่บ้านจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติลักษณะ

ปกครองท้องที่ พ.ศ. ๒๔๕๗ โดยมีก านัน/ผู้ใหญ่บ้านเป็นประธาน ซึ่งถือเป็นคณะกรรมการที่อยู่ใกล้ชิด
และท างานร่วมกับประชาชนมากที่สุด จึงมีความจ าเป็นต้องปรับบทบาทให้สามารถขับเคลื่อนการ
บริหารในพื้นที่เพื่อสร้างการมีส่วนรวมของประชาชนในการบริหารจัดการกิจกรรมที่ด าเนินงานใน
หมู่บ้านร่วมกับองค์กรอื่นทุกภาคส่วน ตลอดจนเป็นกลไกส าคัญในการรวบรวม และส่งต่อความ
ต้องการของประชาชนในพื้นที่ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อ าเภอ และจังหวัดต่อไป   

๓.  แผนพัฒนาภาค : เครื่องมือในการบริหารงานกลุ่มพื้นที่รูปแบบใหม ่
รัฐบาลก าหนดให้มีแผนพัฒนาภาคขึ้นเพื่อวัตถุประสงค์หลักในการบูรณาการ

เชื่อมโยงแผนระดับชาติ กับแผนพัฒนาระดับพื้นที่ซึ่ง แผนพัฒนาภาคจะเป็นแผนที่ก าหนดทิศทางการ
พัฒนาภาคที่สอดคล้องเชื่อมโยงกับแผนระดับชาติและนโยบายรัฐบาล ครอบคลุมทุกมิติ โดยมี        
อ.ก.บ.ภ. ทั้ง ๖ ชุดเป็นผู้จัดท าแผนพัฒนาภาคซึ่งจะถ่ายทอดเป้าประสงค์ ตัวชี้วัด ค่าเป้าหมายจาก
ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี และยุทธศาสตร์ที่ ๙ การพัฒนาภาค เมือง และพื้นที่เศรษฐกิจของแผน ๑๒ ซึ่ง
เปรียบเสมือนเป็นจุดเชื่อมส าคัญ (Vocal Point) ระหว่างนโยบายเน้นหนักของรัฐบาล และการ
ด าเนินการของส่วนราชการต่าง ๆ (Agenda-Function) ในขณะเดียวกันก็เชื่อมโยงกับนโยบาย
เน้นหนักของรัฐบาลกับศักยภาพและความต้องการของพื้นที่ (Agenda-Area) โดยสภาพัฒนา
เศรษฐกิจ และสังคมภาค จะด าเนินการรวบรวมข้อมูลพื้นฐานเพื่อวิเคราะห์ข้อมูลศักยภาพของพื้นที่
ก่อนก าหนดเป็นทิศทางการพัฒนาภาค เพื่อเสนอต่อ อ.ก.บ.ภ. ให้ความเห็นชอบส าหรับใช้เป็นกรอบ  
ในการจัดท าแผนพัฒนาภาค โดยการจัดท ากรอบทิศทางการพัฒนาภาค จะเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ
ซึ่งเป็นแผนที่จะชี้ทิศทางการพัฒนาของประเทศ  ใน ๒๐ ปีข้างหน้า นโยบายของรัฐบาล แผน
ระดับชาติต่าง ๆ เช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แผนความมั่นคง แผนบูรณาการด้าน
การท่ อ ง เที่ ย ว จ ะ ถ่ า ย ท อ ด
ยุ ท ธ ศ า ส ต ร์ เ ป้ า ป ร ะ ส ง ค์ 
ตั ว ชี้ วั ด  จ า ก ยุทธศาสตร์ชาติ 
๒๐  ปี  เ พื่ อ ใ ช้ เป็นแนวทางการ
ในการวางกรอบ ก า ร พั ฒ น า ใ น
ภ า พ ร ว ม ข อ ง ประเทศให้กับทุก
พื้นที่  

แผนภาพที่ ๔ – ๔  บทบาทของ
ยุทธศาสตร์การ พัฒนาภาค 
 



๕๔ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา : (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ๒๕๖๑ : ๓๔) 
๔.  แนวคิดใหม่ในการเชื่อมโยงแผนยุทธศาสตร์ทั้งระบบ 

๔.๑  กรอบทิศทางการพัฒนาภาค 
ทิศทางการพัฒนาภาค คือ กรอบแนวคิดในการพัฒนาภาค ซึ่งให้การจัดท า

แผนพัฒนาทั้งระบบมีกรอบการด าเนินการที่ชัดเจน สภาพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมภาค จะด าเนินการ
จัดท าทิศทางการพัฒนาภาค เสนอต่อ อ.ก.บ.ภ. เพื่อเห็นชอบ ก่อนด าเนินการจัดท าแผนพัฒนาภาคใน
ล าดับต่อไป โดยการจัดจัดท ากรอบทิศทางการพัฒนาภาคจะเป็นการถ่ายทอดยุทธศาสตร์การพัฒนา
ประเทศตามยุทธศาสตร์ที่ ๙ การพัฒนาภาค เมือง และพื้นที่เศรษฐกิจ ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติแผนที่ ๑๒ ลงสู่การปฏิบัติในพื้นที่ โดยการจัดท ากรอบทิศทาง การพัฒนามีวัตถุประสงค์
เพื่อใช้เป็นแนวทางให้กลุ่มจังหวัด และจังหวัดใช้เป็นกรอบในการจัดท ายุทธศาสตร์ แผนพัฒนา และ
แผนปฏิบัติราชการในระดับพื้นที่ ตลอดจน เป็นกรอบแนวทางในการจัดท าแผนระดับพื้นที่ของ       
ส่วนราชการอื่น ๆ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะต้องสอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาของภาค  

แผนภาพที่ ๔ – ๕  กลไก และแผนพัฒนาในการบริหารพื้นที่เชิงบูรณาการ 



๕๕ 

 

 

ที่มา : (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, ๒๕๖๑ก : ๓๔) 
   โดยกรอบการพัฒนาภาค จะก าหนดเป้าหมาย ตัวชี้วัด แนวทางการพัฒนา 
และลักษณะโครงการเน้นหลักเฉพาะพื้นที่เพื่อให้พื้นที่น าไปเป็นกรอบในการวางแผนพัฒนา ตลอดจน
จัดท าโครงการให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาภาค เช่น แนวทางการพัฒนาในภาคเหนือ มุ่งพัฒนากลุ่ม
ท่องเที่ยวที่มีศักยภาพตามแนวทางการท่องเที่ยวเชิงสร้างสรรค์ ได้แก่ กลุ่มท่องเที่ยวอารยธรรมล้านนา
และกลุ่มชาติพันธุ์ ในพื้นที่จังหวัดเชียงใหม่ ล าพูน ล าปาง แม่ฮ่องสอน เชียงราย พะเยา แพร่ น่าน 
และ กลุ่มท่องเที่ยวมรดกโลก (ทางประวัติศาสตร์) ในพื้นที่จังหวัดสุโขทัย และ ก าแพงเพชร (สภา
พัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ, ๒๕๖๑ : ๑๙) ทั้งนี้ กรอบทิศทางการพัฒนาภาค มีจุดเน้นการ
พัฒนา (Positioning) ดังนี้ (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ, ๒๕๖๑ ก : 
๔๑ – ๔๖) 

๔.๑.๑  ภาคเหนือ  
เป้าหมาย : มุ่งพัฒนาภาคเหนือไปสู่ฐานเศรษฐกิจสร้างสรรค์

มูลค่าสูง เชื่อมโยงเศรษฐกิจกับประเทศกลุ่มอนุภูมิภาคลุ่มน้ าโขง โดยมีจุดเน้น ดังนี ้  
๔.๑.๑.๑  พัฒนาการท่องเที่ยวและธุรกิจบริการต่อเนื่องให้มี

คุณภาพ สามารถ สร้างมูลค่าเพ่ิมอย่างยั่งยืน และกระจายประโยชน์อย่างทั่วถึง รวมทั้งต่อยอดการผลิต
สินค้าและบริการที่มีศักยภาพสูง ด้วยภูมิปัญญาและนวัตกรรม  



๕๖ 

 

๔.๑.๑.๒  ใช้โอกาสจากเขตเศรษฐกิจพิเศษ และการเชื่อมโยงกับ
อนุภูมิภาค GMS BIMSTEC และ AEC เพื่อขยายฐานเศรษฐกิจของภาค 

๔.๑.๑.๓  ยกระดับเป็นฐานการผลิตเกษตรอินทรีย์และเกษตร
ปลอดภัย เชื่อมโยงสู่อุตสาหกรรมเกษตรแปรรูปที่สร้างมูลค่าเพิ่มสูง 

๔.๑.๑.๔  พัฒนาคุณภาพชีวิตและแก้ไขปัญหาความยากจน 
พัฒนาระบบดูแลผู้สูงอายุอย่างมีส่วนร่วมของครอบครัวและชุมชน ยกระดับทักษะฝีมือแรงงานภาค
บริการ 

๔.๑.๑.๕  อนุรักษ์และฟื้นฟูป่าต้นน้าให้คงความสมบูรณ์ จัดระบบ
บริหารจัดการน้ าอย่างเหมาะสมและเชื่อมโยงพื้นที่เกษตรให้ทั่วถึง ป้องกันและแก้ไขปัญหามลพิษ
หมอกควันอย่างยั่งยืน 

๔.๑.๒  ภาคกลาง 
เป้าหมาย : พัฒนากรุงเทพฯ สู่มหานครทันสมัย และภาคกลาง

เป็นฐานการผลิตสินค้า และบริการมูลค่าสูง โดยมีจุดเน้น ดังนี ้
๔.๑.๒.๑  พัฒนากรุงเทพฯ เป็นมหานครทันสมัยระดับโลก ควบคู่

กับการพัฒนาคุณภาพชีวิตและแก้ไขปัญหาสิ่งแวดล้อมเมือง 
๔.๑.๒.๒  พัฒนาคุณภาพแหล่งท่องเที่ยวที่มีชื่อเสียงระดับ

นานาชาติ และสร้างความเชื่อมโยงเพื่อกระจายการท่องเที่ยวทั่วทั้งภาค 
๔.๑.๒.๓  ยกระดับการผลิตสินค้าเกษตรและอุตสาหกรรมโดยใช้

นวัตกรรม เทคโนโลยี และความคิดสร้างสรรค์ เพื่อให้สามารถแข่งขันได้อย่างยั่งยืน 
๔.๑.๒.๔  บริหารจัดการน้าและทรัพยากรธรรมชาติเพื่อแก้ไข

ปัญหาน้ าท่วม ภัยแล้ง และคงความสมดุลของระบบนิเวศอย่างยั่งยืน 
๔.๑.๒.๕  เปิดประตูการค้า การลงทุน และการท่องเที่ยว 

เชื่อมโยงเขตเศรษฐกิจพิเศษทวาย-ภาคกลาง-ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก 
๔.๑.๒.๖  พัฒนาความเชื่อมโยงเศรษฐกิจและสังคมกับทุกภาค 

เพื่อเสริมสร้างเสถียรภาพและลดความเหลื่อมล้าภายในประเทศ 
 
 

๔.๑.๓  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
เป้าหมาย : ศูนย์กลางเศรษฐกิจของอนุภูมิภาคลุ่มน้ าโขง โดยมี

จุดเน้น ดังนี ้
๔.๑.๓.๑  บริหารจัดการน้ าให้เพียงพอต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ

และคุณภาพชีวิตอย่างยั่งยืน 
๔.๑.๓.๒  แก้ปัญหาความยากจนและพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้มี

รายได้น้อยเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม 
๔.๑.๓.๓  สร้างความเข้มแข็งของฐานเศรษฐกิจภายใน ควบคู่กับ

การแก้ไขปัญหาด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 



๕๗ 

 

๔.๑.๓.๔  พัฒนาการท่องเที่ยวเชิงบูรณาการ 
๔.๑.๓.๕  ใช้โอกาสจากการพัฒนาโครงข่ายคมนาคมขนส่งที่

เชื่อมโยงพื้นที่เศรษฐกิจหลักภาคกลาง และพื้นที่ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวันออก (EEC) เพื่อพัฒนา
เมือง และพื้นที่เศรษฐกิจใหม่ ๆ ของภาค 

๔.๑.๓.๖  พัฒนาความร่วมมือและใช้ประโยชน์จากข้อตกลงกับ
ประเทศ เพื่อนบ้านในการสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจตามแนวชายแดนและแนวระเบียงเศรษฐกิจ 

๔.๑.๔  ภาคตะวันออก 
เป้าหมาย : ฐานเศรษฐกิจชั้นน า โดยมีจุดเน้น ดังนี ้
๔.๑.๔.๑  พัฒนาพื้นที่ระเบียงเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวันออกให้

เป็น เขตเศรษฐกิจพิเศษที่ดีและทันสมัยที่สุดในภูมิภาคอาเซียน 
๔.๑.๔.๒  พัฒนาภาคตะวันออกให้เป็นแหล่งผลิตอาหารที่มี

คุณภาพและได้มาตรฐานสากล 
๔.๑.๔.๓  ปรับปรุงมาตรฐานสินค้าและธุรกิจบริการด้านการ

ท่องเที่ยว 
๔.๑.๔.๔  พัฒนาพื้นที่เศรษฐกิจชายแดนให้เป็นประตูเศรษฐกิจ 

เชือ่มโยงกับประเทศเพื่อนบ้านและเจริญเติบโตอย่างยั่งยืน 
๔.๑.๔.๕  เร่งแก้ไขปัญหาทรัพยากรธรรมชาติที่มีความวิกฤติและ 

จัดระบบการบริหารจัดการมลพิษให้มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น 
 
 
 

๔.๑.๕  ภาคใต้ 
เป้าหมาย : ภาคใต้เป็นเมืองท่องเที่ยวพักผ่อนตากอากาศระดับ

โลก ศูนย์กลางผลิตยางพารา และปาล์มน้ ามันระดับประเทศ และเมืองเศรษฐกิจเชื่อมโยงการค้า การ
ลงทุนกับภูมิภาคอ่ืนของโลก โดยมีจุดเน้น ดังนี ้

๔.๑.๕.๑  พัฒนาการท่องเที่ยวของภาคให้เป็นแหล่งท่องเที่ยว
คุณภาพชั้นน าของโลก 

๔.๑.๕.๒  พัฒนาอุตสาหกรรมการแปรรูปยางพาราและปาล์ม
น้ ามันแห่งใหม่ของประเทศ 

๔.๑.๕.๓  พัฒนาการผลิตสินค้าเกษตรหลักของภาค 
๔.๑.๕.๔  พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานสนับสนุนการท่องเที่ยว การ

พัฒนาเขตอุตสาหกรรม และการเชื่อมโยงการค้าโลก 
๔.๑.๖  ภาคใต้ชายแดน 



๕๘ 

 

เป้าหมาย : เป็นแหล่งผลิตภาคเกษตร และอุตสาหกรรมเกษตร
แปรรูปที่ส าคัญของประเทศ และเป็นเมืองชายแดนเชื่อมโยงการค้า และการท่องเที่ยวกับพื้นที่ภาคใต้ 
และการพฒันาเศรษฐกิจของมาเลเซีย และสิงคโปร์ โดยมีจุดเน้น ดังนี ้

๔.๑.๖.๑  พัฒนาอุตสาหกรรมเกษตรและอุตสาหกรรมแปรรูป
การเกษตร เพื่อความมั่นคงให้กับภาคการผลิต 

๔.๑.๖.๒  พัฒนาเมืองสุไหงโก-ลก และเมืองเบตงให้เป็นเมือง
การค้า และเมืองท่องเที่ยวชายแดน 

๔.๑.๖.๓  เสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับชุมชน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
แผนภาพที่ ๔ – ๖  ทิศทางการพัฒนาภาคของประเทศไทย 

 

ที่มา : (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ, ๒๕๖๑ก : ๔๐) 
๔.๒  แผนพัฒนาภาค 

แผนพัฒนาภาคมีลักษณะแบบบนลงล่าง (Top-down) คือ มีการวางแผน 
และชี้เป้าหมาย หรือพื้นที่การพัฒนาจากส่วนกลาง (นักวิเคราะห์นโยบายและแผนระดับช านาญการ ข,



๕๙ 

 

สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) ที่มุ่งก าหนดทิศทางการพัฒนาพื้นที่ให้สอดคล้องเชื่อมโยงกับแผนระดับชาติและ
นโยบายรัฐบาลซึ่งครอบคลุมทุกมิติ โดยจะเป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐบาลในการเชื่อมโยงนโยบาย
เน้นหนักของรัฐบาล และการด าเนินการของส่วนราชการต่าง  ๆ (Agenda-Function) และใน
ขณะเดียวกันก็เป็นการเชื่อมโยงนโยบายเน้นหนักของรัฐบาลกับศักยภาพและความต้องการของพื้นที่ 
(Agenda-Area) ตลอดจน เป็นเครื่องมือส าคัญในการถ่ายทอดยุทธศาสตร์ เป้าหมาย ตัวชี้วัดจากแผน
อื่น ๆ ในระดับนโยบายลงสู่แผนพัฒนาระดับพื้นที่ได้อย่างเป็นรูปธรรม  

๔.๓  แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 
เป็นแผนที่มุ่งเน้นการชี้น าการพัฒนาของพื้นที่ในลักษณะกลุ่มจังหวัด โดยมี

เป้าหมายในการยกศักยภาพการแข่งขันทางเศรษฐกิจของกลุ่มจังหวัด ซึ่งในปัจจุบันแผนพัฒนากลุ่ม
จังหวัดต้องด าเนินการจัดท าให้สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาภาค และแผนพัฒนาภาค ตลอดจน 
ต้องจะต้องเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ เป้าประสงค์ ตัวชี้วัด และค่าเป้าหมายมาจากแผนพัฒนาภาค ลงสู่ใน
พื้นที่ โดยการพิจารณาคัดเลือกโครงการที่บรรจุในแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดจะต้องเป็นโครงการที่มีการ
เชื่อมโยงกับโครงการขนาดใหญ่ (Mega Projects) ตามแผนพัฒนาภาค และทุกจังหวัดในกลุ่มได้รับ
ประโยชน์จากการด าเนินการ และสามารถยกระดับศักยภาพทางการแข่งขันร่วมกันของกลุ่มได้    

๔.๔  แผนพัฒนาจังหวัด  
เป็นแผนที่มุ่งเน้นการชี้น าการพัฒนาของพื้นที่จังหวัดซึ่งมีเป้าหมายในการ

ยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งการด าเนินการที่ผ่านประสบปัญหาในการวางเพราะ   
ไม่มีข้อมูลแผนงาน/โครงการของส่วนราชการในพื้นที่ ตลอดจน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อการ
วางแผนภาพรวมของพ้ืนที่ในรูปแบบห่วงโซ่คุณค่าได้ ดังนั้น แนวทางใหม่การประสานแผนรูปแบบใหม่
จะช่วยให้จังหวัดสามารถเข้าถึงข้อมูลการด าเนินโครงการของส่วนราชการที่เป็นโครงการขนาดใหญ่
ตามแผนพัฒนา ตลอดจนแผนงาน/โครงการของส่วนราชการในภูมิภาค และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นผ่านกระบวนการการประสานแผนในระดับพื้นที่ซึ่งจะช่วยให้การวางแผนของจังหวัดมี
ประสิทธิภาพสูงขึ้น  

ในระดับอ าเภอ ประกอบด้วยแผนพัฒนาระดับอ าเภอ จ านวน ๓ แผน ได้แก่ 
แผนชุมชน/หมู่บ้าน แผนพัฒนาท้องถิ่น และแผนพัฒนาอ าเภอ มีบทบาทส าคัญในการเป็นกลไกในการ
สะท้อนความต้องการของพื้นที่ให้แก่จังหวัด และหน่วยงานภูมิภาคของกระทรวงต่างๆ เพื่อใช้ ในการ
จัดท ายุทธศาสตร์ และแผนงาน/โครงการให้สอดคล้องและตอบสนองต่อศักยภาพ และความต้องการ
ของประชาชน  

ดังนั้น หากปราศจากแผนพัฒนาในระดับอ าเภอทั้ง ๓ แผนจะส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อคุณภาพในการจัดท าแผนพัฒนาของจังหวัด กลุ่มจังหวัด และแผนของส่วนราชการใน
ส่วนกลาง ทั้งนี้ นายอ าเภอจะมีบทบาทส าคัญในขับเคลื่อนการบูรณาการแผนพัฒนา ตลอดจน 
แผนงาน/โครงการของทุกหน่วยงานทั้งหน่วยงานราชการระดับอ าเภอ อปท. และหมู่บ้าน/ชุมชน ผ่าน
กลไกคณะกรรมการประสานแผนท้องถิ่นเป็นกลไกการเชื่อมโยงระหว่างส่วนราชการระดับอ าเภอ และ 
อปท. ในพื้นที่ ซึ่งคณะกรรมการประสานแผนฯ จะต้องส่งแผนความต้องการที่เกินศักยภาพไปยัง
คณะกรรมการประสานแผนในระดับจังหวัด เพื่อบูรณาการแผนงาน/โครงการและเสนอไปยัง อบจ. 
เพื่อบรรจุในแผนพัฒนาของ อบจ. ต่อไป โดยแผนระดับอ าเภอประกอบด้วย ๓ แผนหลัก ได้แก่   
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๔.๕  แผนพัฒนาอ าเภอ 
เพื่อให้เกิดการบูรณาการในพื้นที่อย่างเป็นระบบ กรมการปกครองได้มีค าสั่ง

ให้อ าเภอ จัดท าแผนพัฒนาอ าเภอขึ้น เพื่อเชื่อมโยงและบูรณาการระหว่างแผนชุมชน/หมู่บ้าน 
แผนพัฒนาอ าเภอ และแผนพัฒนาจังหวัด/กลุ่มจังหวัด โดยมีคณะกรรมการบริหารงานอ าเภอแบบ
บูรณาการเป็นกลไกส าคัญ แผนพัฒนาอ าเภอมีบทบาทส าคัญในการเป็นเหมือนจุดเชื่อมต่อส าคัญของ
การบูรณาการแผนในระดับอ าเภอ ทั้งในลักษณะบนลงล่าง (Top-down) คือ การถ่ายทอดยุทธศาสตร์
จากจังหวัด และส่งกรอบแนวทางการพัฒนาอ าเภอให้ทุก อปท. และลักษณะล่างขึ้นบน (Bottom-up) 
คือการรวบรวมความต้องการของพื้นที่ชุมชน/หมู่บ้านเพื่อจัดท าเป็นแผนความต้องการของอ าเภอ   
เพื่อจัดส่งให้จังหวัดส าหรับใช้ประโยชน์ในการวางแผนต่อไป 

๔.๖  แผนพัฒนาท้องถิ่น (เทศบาล/อบต.)  
ตามระเบียบกระทรวง มหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๘ (ฉบับที่ ๑) และ พ.ศ. ๒๕๕๙ (ฉบับที่ ๒) ก าหนดให้ทุก อปท. 
จัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น ๔ ปี เพื่อวางกรอบแนวทางการพัฒนาของ อปท. โดย อปท. ต้องน าความต้องการ
จากการประชาคม และแผนพัฒนาหมู่บ้าน/ชุมชน มาใช้เป็นข้อมูลประกอบการวางแผน โดยโครงการใด
ที่เกินศักยภาพ เทศบาล/อบต. สามารถเสนอขอการสนับสนุนจากอ าเภอ หรือ อบจ. ได้  

๔.๗  แผนพัฒนาหมู่บ้าน/ชุมชน 
แผนหมู่บ้าน/ชุมชน ถือเป็นแผนในระดับล่างสุดซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชน

เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการวางแผนพัฒนาของจังหวัด และมีความส าคัญในการรวบรวมความ
ต้องการของประชาชนเพื่อน าเข้าสู่กระบวนการวางแผน โดยคณะกรรมการหมู่บ้านมีหน้าที่ในการ
จัดท าแผนพัฒนาหมู่บ้าน/ชุมชน โดย อปท. จะให้การสนับสนถนในการจัดประชาคม และมีพัฒนากร
อ าเภอเป็นผู้สนับสนุนองค์ความรู้ให้แก่ประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนาหมู่บ้านชุมชน จากการ
ประชาคม ความต้องการของประชาชนจะถูกน าไปจัดท าแผนหมู่บ้าน/ชุมชน โดยชุมชนสามารถ
ด าเนินการกิจกรรม/โครงการได้เองโดยตรง หากกิจกรรมใดเกินศักยภาพของหมู่บ้าน/ชุมชน ให้เสนอ
ขึ้นไปยังอ าเภอ และ อปท. เพื่อขอการสนับสนุนจาก อปท. อ าเภอ และจังหวัดต่อไป   

สภาพข้อจ ากัดในการปฏิรูปการบริหารงานแบบภาค  

จากการสัมภาษณ์ กลุ่มเป้าหมายชี้ตรงกันว่า การบริหารงานแบบภาคในปัจจุบันยังมี
ข้อจ ากัดอยู่ในหลายประการ โดยประเด็นหลักที่ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่ชี้ตรงกันว่ามีข้อจัดใน ๒ ด้าน 
คือ ด้านโครงสร้างการบริหาร และด้านกระบวนงานในการวางแผนและบริหารงานภาค 

๑.  โครงสร้างการบริหาร 
๑.๑  ขาดองค์กรท่ีรองรับการบริหารภาคในระดับพื้นที่ 

โครงสร้างการบริหารในปัจจุบัน อยู่ในรูปคณะกรรมการที่ด าเนินการใน
ส่วนกลาง ไม่มีกลไกในระดับพื้นที่ซึ่งก่อให้เกิดข้อจ ากัดในการมีส่วนร่วมของพื้นที่ ตลอดจนการเข้าถึง
ข้อเท็จจริง หรือศักยภาพของพื้นที่ท าได้ยาก ส่งผลให้ขาดความเชื่อมโยงกับพื้นที่ (Area) ซึ่งอาจส่งผล
กระทบต่อการด าเนินโครงการตามแผนพัฒนาภาคในอนาคต นอกจากนั้น การไม่มีหน่วยงานรองรับใน
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ระดับภูมิภาคส่งผลให้ฝ่ายเลขานุการของทั้ง ก.บ.ภ. และ อ.ก.บ.ภ. ต้องคัดกรองโครงการจ านวนมากที่
ส่วนราชการเสนอบรรจุไว้ในแผนพัฒนาภาค จึงไม่สามารถศึกษา และคัดกรองโครงการที่มีคุณภาพ
ตรงตามทิศทางการพัฒนาภาคได้ (นักวเิคราะห์นโยบายและแผนระดับช านาญการ ข, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑)  

๑.๒  การจัดโครงสร้างการบริหารราชการที่ไม่สอดรับกัน 
ในปัจจุบันการจัดโครงสร้างส่วนราชการของแต่ละหน่วยงานมีความแตก

ต่างหากหลาย ไม่สอดคล้องกับการจัดโครงสร้างการบริหารภาค และกลุ่มจังหวัด เช่น ส านักงาน
สิ่งแวดลอ้มภาค ส านักงานศึกษาธิการภาค ส านักงานต ารวจภูธรภาคซึ่งมีพื้นที่รับผิดชอบไม่สอดคล้อง
กับ “ภาค” ของ ก.บ.ภ. ซึ่งส่งผลกระทบโดยตรงต่อการด าเนินงานให้สนองต่อทิศทางในการพัฒนา
ภาค และกลุ่มจังหวัด ตลอดจนเป็นอุปสรรคในการจัดสรรงบประมาณ และการจัดท าโครงการต่าง ๆ
(ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) 

๒.  กระบวนงานในการวางแผน และบริหารงานภาค 
๒.๑  ขาดการประสานงานในระดับคณะท างาน 
การด าเนินการที่ผ่านมาพบว่า มีข้อจ ากัดในการประสานงานระหว่างหน่วยงาน

กลาง ๔ ฝ่าย ได้แก่ สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงบประมาณ ส านักงาน ก.พ.ร. และ
กระทรวงมหาดไทย โดยการด าเนินการในปัจจุบันยังมีลักษณะแยกภารกิจกันท า ขาดการประสานงาน
ในภาพรวม (รองปลัดกระทรวงมหาดไทย ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) จากการสัมภาษณ์พบว่า สืบเนื่องจากมี
การเปลี่ยนแปลงฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการระดับนโยบายใหม่ จากส านกังาน ก.พ.ร. เป็น สศช. 
ประกอบกับรูปแบบ แนวทางในการวางแผน และขับเคลื่อนภาคยังไม่มีความชัดเจนในช่วงแรก 
นอกจากนั้น การแบ่งภารกิจของแต่ละหน่วยยังไม่ชัดเจน โดยเฉพาะระหว่าง สศช. และ สป.มท. ใน
กระบวนการจัดท าแผนพัฒนาภาคในช่วงแรก  

๒.๒  ขาดการมีส่วนร่วมของพื้นที่ (Area) ในการวางแผนและการ
บริหารภาค 

แนวคิดหลักในปัจจุบันของการวางแผนพัฒนาภาค คือ การบูรณาการทั้ง ๓ 
มิติ คือ นโยบายเน้นหนัก ส่วนราชการ และพื้นที่ (Agenda/Function/Area) โดยการสร้างความ
เชื่อมโยงผ่านห่วงโช่คุณค่า (Value Chain) หรือ “พื้นที่ชี้เป้าเพื่อให้ส่วนราชการด าเนินการ”          
(รองปลัดกระทรวงมหาดไทย ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) อย่างไรก็ดี จากการสัมภาษณ์ผู้บริหาร และ
ข้าราชการในสังกัดกระทรวงมหาดไทย (ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑ ; ผู้เชี่ยวชาญ
ด้านยุทธศาสตร์ ข, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) ชี้ว่า ในกระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์การพัฒนาภาค ทิศทางการ
พัฒนาภาค และแผนพัฒนาภาคในปัจจุบัน ฝ่ายเลขานุการของ ก.บ.ภ. เปิดโอกาสให้พื้นที่ (Area) เข้า
มามีส่วนร่วมในลักษณะจัดท าเอกสารเพื่อแสดงความต้องการ หรือชี้พื้นที่เป้าหมาย นอกจากนั้น ใน
กระบวนการคัดกรอง แผนงาน/โครงการ ฝ่ายเลขานุการของ ก.บ.ภ. ไม่เปิดโอกาสให้ทีมบูรณาการ
กลางเข้าร่วมพิจารณาคัดกรอง โดยเฉพาะส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นหน่วยงานหลักใน
การประสานกับพื้นที่ ซึ่งอาจส่งผลให้การคัดเลือกโครงการไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงในพื้นที่ 
นอกจากนั้น การด าเนินการที่จัดท าในส่วนกลางส่งผลโดยตรงต่อการรับรู้ของหัวหน้ากลุ่มจังหวัด และ
ผู้ว่าราชการจังหวัดที่รับผิดชอบในพื้นที่ นอกจากนั้น การให้ข้อมูลการด าเนินการโครงการของส่วน
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ราชการในพื้นที่จังหวัดที่ไม่เพียงพอซึ่งจะส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการในภาพรวมของภาค กลุ่ม
จังหวัด และจังหวัดได ้(หัวหน้ากลุ่มจังหวัด ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) 

๒.๓  ระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางในการด าเนินการยังไม่มีความ
ชัดเจน 

เนื่องจากการด าเนินการวางแผน และพัฒนาภาคยังอยู่ในขั้นเริ่มต้น ส่งผลให้
ระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางปฏิบัติในการด าเนินงานยังไม่มีความชัดเจน ทั้งในด้านการแบ่ง
ภารกิจของทีมบูรณาการกลาง กรอบแนวทางในการจัดสรรงบประมาณ ตลอดจน ลักษณะโครงการที่
เหมาะสมส าหรับการจัดสรรงบประมาณตามแผนพัฒนาภาค นอกจากนั้น ในบางกรณีข้อก าหนด หรือ
แนวทางปฏิบัติของหน่วยงานรับผิดชอบมีความขัดแย้งกัน เช่น หน่วยงานจัดท าโครงการตามกรอบ
แผนพัฒนาภาค ซึ่งส านักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาเฉพาะส่วนราชการเนื่องจาก
มีศักยภาพในการจัดท าโครงการขนาดใหญ่ (Mega Projects) (ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ก, สัมภาษณ์, 
๒๕๖๑ ; ผู้เชี่ยวชาญด้านยุทธศาสตร์ ข, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) ในขณะที่ส านักงบประมาณ เห็นว่าหน่วยงาน
ทั้งในระดับจังหวัด หรือกลุ่มจังหวัด ตลอดจนราชการส่วนกลาง สามารถจัดท าโครงการได้ตราบเท่าที่
สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาภาค และตอบสนองต่อห่วงโซ่คุณค่าของการจัดท าแผนพัฒนาภาค 
(ผู้อ านวยการกองจัดท างบประมาณเขตพื้นที่ ก, สัมภาษณ์, ๒๕๖๑) 



 

บทที่ ๕  
สรุป และข้อเสนอแนะ 

เอกสารวิจัยฉบับนี้มุ่งศึกษาพัฒนาการของการจัดโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน
ส่วนภูมิภาค ในรูปแบบการรวมกลุ่มพื้นที่ระดับจังหวัดของประเทศไทย ตลอดจนศึกษาเปรียบเทียบ
รูปแบบของการรวมกลุ่มระดับจังหวัดในลักษณะของ “กลุ่มจังหวัด” และ “ภาค” ของประเทศไทย 
ตามแนวทางการปฏิรูปของรัฐบาล 

สรุป 

การจัดโครงสร้างการบริหารราชการแบบกลุ่มพื้นที่ของประเทศไทยมีขึ้นในช่วง พ.ศ. 
๒๕๔๖ ตามแนวทางการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. ๒๕๔๕ ซึ่งน าแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ 
(New Public Administration) เข้ามาปรับใช้ในการปฏิรูป ๕ ด้านส าคัญ ได้แก่ โครงสร้างการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐ แผนปฏิรูประบบกฎหมาย และ
แผนปรับเปลี่ยนวัฒนธรรม และค่านิยมในการบริหารภาครัฐ ภายใต้ข้อเสนอปฏิรูปหนึ่งในความ
เปลี่ยนแปลงที่ส าคัญของโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในส่วนภูมิภาค คือ การจัดตั้งกลุ่ม
จังหวัด จ านวน ๑๘ กลุ่มจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ ๗) 
พ.ศ. ๒๕๕๐ อย่างไรก็ดี การด าเนินการที่ผ่านมาของกลุ่มจังหวัดและส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่ม
จังหวัดยังไม่สามารถบรรลุผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งได้ โดยที่ผ่านมากลุ่มจังหวัดประสบ
ปัญหาในการบริหารงานในหลายมิติ ทั้งในเรื่องศักยภาพในการชี้น าการพัฒนาผ่านยุทธศาสตร์การ
พัฒนาของกลุ่มจังหวัด การเชื่อมโยงและการประสานยุทธศาสตร์ระหว่างรัฐบาลและความต้องการ
ของพ้ืนที่ ตลอดจนบูรณาการโครงการกิจกรรมของทุกหน่วยงานให้สอดประสานกันเพื่อขับเคลื่อนและ
ยกระดับศักยภาพในการแข่งขันของกลุ่มจังหวัดได้อย่างสัมฤทธิ์ผล จึงได้มีการจัดตั้ง “ภาค” ขึ้นใน 
พ.ศ. ๒๕๖๐  

จากผลการศึกษาชี้ให้เห็นถึงการเปลี่ยนผ่านจากการจัดโครงสร้างการบริหารราชการ                    
ในลักษณะกลุ่มพื้นที่ซึ่งเปลี่ยนแปลงไป ทั้งในประเด็นของแนวคิดพื้นฐาน ระเบียบ/กฎหมาย 
โครงสร้าง หรือ กลไกการบริหาร ตลอดจน การเช่ือมโยงแผนในระดับต่าง ๆ รายละเอียด ดังนี้  

๑.  แนวคิดพื้นฐาน 
๑.๑  กลุ่มจังหวัด  

เจตนารมณ์หลักในการจัดตั้งกลุ่มจังหวัดมุ่งเน้นการแบ่ง หรือกระจายอ านาจ
การตัดสินใจ ตลอดจนงบประมาณ (Deconcentration/Decentralisation) ให้กับพื้นที่ โดยน า
แนวคิดการร่วมกลุ่มพื้นที่ (Cluster) มารองรับการกระจายการตัดสินใจ และงบประมาณ เพื่อมุ่ง
พัฒนาความสามารถในการแข่งขัน ผลิตภาพ และนวัตกรรม โดยมีการจัดตั้งกลไก คือ ก.บ.ก. และ
ส านักบริหารยุทธศาตร์กลุ่มจังหวัด (OSM) ขึ้นเป็นองค์กรเฉพาะในพื้นที่ภูมิภาคเพื่อรองรับการบริหาร 



๖๖ 

และขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ของกลุ่มพื้นที่ให้สอดคล้องกับศักยภาพ และความต้องการของพื้นที่ (Area-
Based Apporach) 

๑.๒  ภาค  
การจัดตั้งภาคมุ่งเน้นการชี้น า และรวมอ านาจการตัดสินใจวินิจฉัยไว้ที่

สว่นกลาง (Centralisation) เพื่อเอกภาพในการบริหาร และการพัฒนาพื้นที่ โดยการบริหารงาน และ
การวางแผนด าเนินการที่ราชการบริหารส่วนกลางซึ่งจะถ่ายทอดลงพื้นที่ ในลักษณะชี้เป้าในลักษณะ
จากบนลงล่าง (Top-down) โดยเปิดโอกาสให้พื้นที่เข้ามีส่วนร่วมน้อย แต่มุ่งเน้นการประสาน และ
บูรณาการแผนงาน/โครงการขนาดใหญ่ของส่วนราชการที่จะด าเนินการในพื้นที่ให้สอดคล้องกับ
นโยบายเน้นหนักของรัฐบาล และศัยกภาพร่วมของพื้นที่ (Agenda/Function/Area Apporach) เพื่อ
การพัฒนาซึ่งส่งผลกระทบเชิงบวกต่อความสามารถในการแข่งขันทางเศรษฐกิจที่ครอบคลุมพื้นที่
กวา้งขวางกว่ากลุ่มจังหวัด  

๒.  อ านาจทางการปกครอง 
ลักษณะอ านาจทางปกครองของกลุ่มจังหวัด และภาคมีลักษณะคล้ายคลึงกัน คือ 

เป็นโครงสร้างการบริหารราชการที่ไม่มีอ านาจทางปกครอง (Regions without power) ไม่มีการ
เลือกตั้งสภาภาค ไม่อ านาจนิติบัญญัติ ไม่มีอ านาจในการจัดหารายได้ และการจัดท างบประมาณ และ
งบประมาณทั้งหมดได้รับการจัดสรรโดยส่วนกลาง 

๓.  ระเบียบ/กฎหมาย 
พระราชกฤษฏีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 

พ.ศ. ๒๕๕๑ ถือเป็นกฎหมายหลักในการจัดตั้งกลุ่มจังหวัดที่ก าหนดกลไก  และแนวทางในการ
บริหารงาน งบประมาณ และการติดตาม ประเมินผลการด าเนินงานของกลุ่มจังหวัด ในขณะที่การ
จัดตั้ง และบริหารภาคใช้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ 
พ.ศ. ๒๕๖๐ ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์ต่ ากว่า แต่มีความสะดวกในการประกาศใช้ และแก้ไขซึ่งจะท าให้
การปรับปรุงรูปแบบการบริหารงานของภาคท าได้ง่ายกว่าในอนาคต  

๔.  โครงสร้าง และกลไกการบริหารงานกลุ่มพื้นที่ 
๔.๑  กลุ่มจังหวัด 

ในการด าเนินการที่ผ่านมาโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะกลุ่มพื้นที่
ในภูมิภาคของประเทศไทยอยู่ในลักษณะกลุ่มจังหวัด จ านวน ๑๘ กลุ่มจังหวัด และ ๗๖ จังหวัดซึ่งมี
การกระจายอ านาจการตัดสินใจ และงบประมาณลงไปในพื้นที่เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วน
ร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะของรัฐ ตลอดจนร่วมก าหนดทิศทางการพัฒนาของพื้นที่ตนเอง 
ผ่านกลไก คือ ก.บ.ก. และองค์กรในการบริหารงาน (ส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด) ที่ตั้งอยู่ ใน
พื้นที่ โดยมีกลไกส่วนกลาง คือ ก.น.จ. ท าหน้าที่วางกรอบนโยบายในการบริหาร  

๔.๒  ภาค 
ในปัจจุบันมีการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานใหม่ โดยมีการจัดตั้งภาค

ขึ้น จ านวน ๖ ภาค และให้คงกลุ่มจังหวัด และจังหวัดไว้ ท าให้มีชั้นของการจัดสรรงบประมาณ และ
จัดท าโครงการมากขึ้น แต่มีลักษณะการบริหารที่สอดรับกัน คือ ภาคมุ่งเน้นการวางกรอบงบประมาณ 



๖๗ 

และโครงการของส่วนราชการที่จะด าเนินการในพื้นที่ให้มีความสอดคล้อง และสามารถตอบสนองต่อ
นโยบายเน้นหนักของรัฐบาลมากกว่าการมีส่วนร่วมของพื้นที่หรือประชาชนซึ่งจะแก้ไขปัญหาในอดีตที่
ส่วนราชการด าเนินโครงการที่ไม่สอดรับกับศักยภาพของพื้นที่ และไม่มีการบูรณาการเชื่อมโยง
โครงการระหว่างส่วนราชการ โดยมีกลไกการบริหาร คือ ก.บ.ภ. / อ.ก.บ.ภ. อยู่ที่ส่วนกลาง และไม่มี
องค์กรที่จัดตั้งขึ้นมาโดยตรงในการบริหาร และขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ในระดับพื้นที่ ดังนั้น ในปัจจุบัน
ส านักพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมภาคต้องรับผิดชอบด าเนินการไปพลางก่อนซึ่งมิใช่ภารกิจหลักของ
หน่วยงาน ในขณะที่กลุ่มจังหวัดยังคง กลไกการบริหารเดิม คือ ก.บ.ก. และส านักบริหารยุทธศาสตร์
กลุ่มจังหวัดซึ่งต้องบริหารแบบมีส่วนร่วม และจัดท าโครงการให้สอดคล้องกับความต้องการของพื้ นที่ 
โดยมีภาคจึงท าหน้าที่เป็นจุดเชื่อม (Vocal Point) ระหว่างนโยบายของรัฐบาล และความต้องการของ
ประชาชน 

๕.  หน่วยงานรับผิดชอบหลัก 
ในการด าเนินการที่ผ่านมากว่า ๑๕ ปี ส านักงาน ก.พ.ร. ถือเป็นหน่วยงานหลักที่

รองรับและสนับสนุนการด าเนินการวางแผนพัฒนาพื้นที่ทั้งระบบ ในฐานะเลขานุการของ ก.น.จ. ซึ่ง
เป็นกลไกหลักในการก าหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการบริหารงานของกลุ่มจังหวัดและจังหวัด 
ซึ่งเป็นไปตาม  พระราชกฤษฏีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 
๒๕๕๑ อย่างไรก็ดี ในปัจจุบันมีการเปลี่ยนหน่วยงานรับผิดชอบด้านแผนของประเทศ จากส านักงาน 
ก.พ.ร. เป็นส านักงานพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติ โดยอาศัยระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๐ ที่มีการจัดตั้ง ก.บ.ภ. และก าหนดให้
เลขาธิการส านักงานพัฒนาเศรษบกิจ และสังคมแห่งชาติ เป็นเลขานุการของ ก.บ.ภ.  

๖.  เครื่องมือในการบริหาร 
หลังจากการปฏิรูประบบราชการใน พ.ศ. ๒๕๔๕ แผนยุทธศาสตร์ถูกน ามาใช้เป็น

เครื่องมือในการบริหารงานของระบบราชการ ตลอดจนการบริหารงานของพื้นที่ทั้งกลุ่มจังหวัด และ
จังหวัดโดยมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติเป็นกรอบในการพัฒนา และจัดท าแผนพัฒนา
ของกลุ่มจังหวัด และจังหวัดในการขับเคลื่อนการพัฒนาในพื้นที่ โดยมีความพยายามเชื่อมโยงแผนใน
ระดับพื้นที่ทั้งแผนพัฒนาอ าเภอ และแผนพัฒนาชุมชน แต่ยังไม่มีความชัดเจนมากนัก อย่างไรก็ดี     
ในปัจจุบัน แผนยุทธศาสตร์ยังคงเป็นเครื่องมือส าคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนาของพื้นที่ แต่ในปัจจุบัน
มีชั้นของแผนมากขึ้น โดยในระดับชาติมียุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี เป็นกรอบการพัฒนาใหญ่ของประเทศ 
ทิศทางการพัฒนาภาค และแผนพัฒนาภาคเป็นกรอบการพัฒนาในระดับพื้นที่ และมีความพยายามใน
การเช่ือมโยงแผนในระดับพื้นที่ในลักษณะ One-Plan      
ตารางที่ ๕ – ๑ : เปรียบเทียบรูปแบบการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ  
ที ่ รูปแบบเดิม รูปแบบใหม ่
๑. แนวคิดพื้นฐาน 
 Area-Based Apporach 

มุ่งเน้นการกระจายงบประมาณ และอ านาจการ
ตัดสินใจลงสู่พ้ืนที่  

Agenda/Function/Area Apporach 
มุ่งเน้นการชี้น า และรวมอ านาจการตัดสินใจไว้ที่
ส่วนกลางเพื่อเอกภาพในการบริหาร  



๖๘ 

๒. อ านาจทางการปกครอง 
 กลุ่มจังหวัด : ไม่มีมีอ านาจทางปกครอง  ภาค : ไม่มีมีอ านาจทางปกครอง 

๓. ระเบยีบ/กฎหมาย 
 ๓.๑  พระราชกฤษฏีกาว่าด้วยการบริหารงาน

จังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 
๒๕๕๑  

๓.๑  พระราชกฤษฏีกาว่าด้วยการบริหารงาน
จังหวัด และกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ พ.ศ. 
๒๕๕๑ 
๓.๒  ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ
บริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. ๒๕๖๐ 

๔. โครงสร้างการบริหารงาน 
  ๑๘ กลุ่มจังหวัด 

๗๖ จังหวัด  
๖ ภาค  

๑๘ กลุ่มจังหวัด  
๗๖ จังหวัด  

๕. กลไกการบริหาร 
 ระดับชาติ : ก.น.จ. 

               อ.ก.น.จ. 
ระดับชาติ :  ก.บ.ภ. /ก.น.จ. 
                อ.ก.บ.ภ. 

ตารางที่ ๕ – ๑ : เปรียบเทียบรูปแบบการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ  
ที ่ รูปแบบเดิม รูปแบบใหม ่
๕. กลไกการบริหาร 
 ระดับพื้นที่   กลุ่มจังหวัด : ก.บ.ก. 

                จังหวัด : ก.บ.จ.   
ระดับพื้นที่  ภาค : (ไม่มี) กลุ่มจังหวัด : ก.บ.ก. 
               จังหวัด : ก.บ.จ.   

๖. หน่วยงานรบัผิดชอบหลัก  
 ส านักงาน ก.พ.ร. (ฐานะเลขานุการ ก.น.จ.) ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ และ

สังคมแห่งชาติ (ฐานะเลขานุการ ก.บ.ภ.) 
๗. หน่วยงานรองรับในพื้นที่ 
 กลุ่มจังหวัด : ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์  

จังหวัด : ส านักงานจังหวัด  
ภาค :  (ไม่มี) 
กลุ่มจังหวัด : ส านักงานบริหารยุทธศาสตร์  
จังหวัด : ส านักงานจังหวัด 

๘. เครื่องมือในการบริหาร และบูรณการ  
 ระดับชาติ : แผนฯ ชาติ 

ระดับกลุ่มพื้นที่ : แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 
ระดับพื้นที่ : แผนพัฒนาจังหวัด  
                แผนพัฒนาอ าเภอ  
                แผนพัฒนาชุมชน/หมู่บ้าน 

ระดับชาติ : ยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี /แผนฯ ชาติ 
ระดับกลุ่มพื้นที่ : ทิศทางการพัฒนาภาค 
                       แผนพัฒนาภาค 
                      แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด 
ระดับพื้นที่ : แผนพัฒนาจังหวัด 
                แผนพัฒนาอ าเภอ  
                แผนพัฒนาชุมชน/หมู่บ้าน 



๖๙ 

ข้อเสนอแนะ 

๑.  โครงสรา้งการบริหาร 
จากการศึกษาชี้ให้เห็นว่าการบริหารราชการในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของประเทศไทย  

มีลักษณะคล้ายคลึงและผสมผสานระหว่างการบริหารราชการแบบฝรั่งเศส และอังกฤษ จึงมีความเป็นไปได้
ในการน าแนวทางการบริหารราชการในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของทั้ง ๒ ประเทศมาปรับใช้ให้เหมาะสมกับ
บริบทของประเทศไทย และเพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาในการขาดองค์กรที่รองรับการบริหารภาคในระดับ
พื้นที่ และ การขาดการมีส่วนร่วมของพื้นที่ (Area) ซึ่งผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่ชี้ว่าเป็นข้อจ ากัดส าคัญของ
การบริหารราชการภาคในปัจจุบัน ดังนั้น การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะกลุ่มพื้นที่
ของประเทศไทยจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งยวด โดยสามารถด าเนินการได้ดังนี้ 

๑.๑  จัดตั้งองค์กรที่รองรับการบริหารภาคในระดับพืน้ที ่
ปัจจุบันการบริหารงานภาคด าเนินการที่ส่วนกลางเป็นหลัก โดยมี อ.ก.บ.ภ. 

แต่ละภาครับผิดชอบด าเนินการบริหาร และขับเคลื่อนการพัฒนาของภาค เพื่อประโยชน์ในการวางแผน 
การพัฒนาภาค และเปิดโอกาสให้พื้นที่เข้ามามีส่วนร่วมในการวางแผนการพัฒนาภาค ดังนั้น จึงควร
จัดตั้งให้มี “ส านักงานบริหารภาค ๖ ภาค” ขึ้นในภูมิภาค และบริหารงานในลักษณะคณะกรรมการ 
โดยการจัดตั้ง“คณะท างาน อ.ก.บ.ภ. ระดับภาค” ซึ่งสามารถด าเนินการได้ตามค าสั่งคณะกรรมการ
บูรณาการนโยบายพัฒนาภาค เรื่องการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค        
ข้อ ๒.๘ การแต่งตั้งคณะท างานเพื่อปฏิบัติหน้าต่าง ๆ ตามที่มอบหมาย โดยมีส านักพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมภาคเป็นฝ่ายเลขานุการ โดยกลไก และหน่วยงานในการบริหารภาคควรแบ่งออกเป็น         
๒ ระดับ คือ  

๑.๑.๑  ระดับนโยบาย 
 คณะอนุกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (อ.ก.บ.ภ.) 

ด าเนินการที่ส่วนกลาง โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริม และประสานนโยบายและการพัฒนาระดับพื้นที่ 
และมีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ และสังคมแห่งชาติเป็นหน่วยเลขานุการระดับชาติ        
ท าหน้าที่อ านวยการ และสนับสนุนการด าเนินการของส านักงานบริหารภาคทั้ง ๖ แห่ง ซึ่งจะพบว่าทั้งใน
ประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้งหน่วยงานส่วนกลางซึ่งท าหน้าที่ในการวางแผน และการขับเคลื่อนการพัฒนา
ภาค โดยในประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้ง คณะกรรมการวางแผนภาค (Inter-Ministerial Delegation for 
Spatial Planning and Regional Attractiveness : DATAR) โดยเป็นองค์กรประจ าอยู่ที่ส่วนกลางขึ้นตรง
กับส านักนายกรัฐมนตรีของฝรั่งเศส DATAR ซึ่งมีการปฏิบัติหน้าที่คล้ายคลึงกับสภาพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติของประเทศไทย ดังนั้น กลไกส่วนกลางในการบริหารงานภาคของประเทศไทยจึงควรมี
บทบาทภารกิจ ดังนี้  

๑.๑.๑.๑  ส่งเสริมการประสานการด าเนินงานข้ามหน่วยงาน โดยการ
เชื่อมโยงและประสานนโยบายแผนแม่บทในการพัฒนาภาคของกระทรวงต่าง ๆ เข้าด้วยกัน เพื่อจัดท า
โครงการที่สอดคล้อง และสามารถตอบสนองศักยภาพของแต่ละพื้นที่ เช่น พื้นที่ชนบท พื้นที่เมือง พื้นที่
ชายฝั่ง 



๗๐ 

๑.๑.๑.๒  ก ากับดูแลการด าเนินงานของกระทรวงต่าง ๆ ในภาค 
ตลอดจนประสานงานกับพื้นที่ และท้องถิ่นในการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาภาค เพื่อสร้างความ
เชื่อมโยงระหว่างนโยบายของส่วนกลาง และภาค 

๑.๑.๑.๓  วางแผน และประเมินสถานการณ์ของภาค ตลอดจน 
สนับสนุนทางวิชาการในการศึกษาและเสนอแนะนโยบายใหม่ ๆ ให้แก่ภาค เพื่อส่งเสริมการน านโยบายการ
พัฒนาภาคสู่การปฏิบัติในพื้นที่อย่างบูรณาการ และเท่าเทียมกันในทุกภาค 

๑.๑.๒  ระดับพื้นที ่
จึงควรจัดตั้งให้มี “ส านักงานบริหารภาค ๖ ภาค” เพื่อส่งเสริม 

และอ านวยความสะดวกในการพัฒนาเศรษฐกิจในภาคต่าง ๆ ตลอดจนสร้างความต่อเนื่อง และเชื่อมโยง
การพัฒนาภาคที่เป็นรูปธรรม ส านักงานบริหารภาคจึงควรเป็นองค์กรที่ปฏิบัติการในระดับภูมิภาค 
มุ่งเน้นการประสาน และบูรณาการการด าเนินการขององค์กรและหน่วยงานต่าง ๆ ในพื้นที่ โดยเฉพาะผู้มี
ส่วนได้ส่วนเสียในการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่มีขอบเขตขนาดใหญ่ (Mega Project) โดยมี คณะท างาน     
อ.ก.บ.ภ. ระดับภาค เป็นฝ่ายบริหาร โดยมีส านักงานพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาคท าหน้าที่ด้าน       
วางยุทธศาสตร์ และสนับสนุนการขับเคลื่อนการพัฒนาภาคของคณะท างาน อ.ก.บ.ภ. ซึ่งเป็นการปรับใช้
แนวทางการบริหารภาคของประเทศอังกฤษซึ่งมีการจัดตั้งส านักงานผู้แทนรัฐบาลในภาค (GOs) และ
จัดตั้งส านักงานพัฒนาภาค (Regional Development Agency : RDA) ซึ่งเป็นหน่วยงานส่วนกลางที่
ตั้งอยู่ในภูมิภาค เพื่อเป็นกลไกส าคัญในการขับเคลื่อนการพัฒนาของภาค และลดความเหลื่อมล้ าของแต่ละ
พื้นที่ ดังนั้น ส านักงานบริหารภาคของประเทศไทยจึงควรมีบทบาท ดังนี้ 

๑.๑.๒.๑  ฝ่ายยุทธศาสตร์ของภาค ส านักงานบริหารภาคควรเป็น
กลไกในการรวบรวมข้อมูลส าคัญของพื้นที่ด้านต่าง ๆ เพื่อใช้วิเคราะห์สภาพปัญหาทางเศรษฐกิจ จุดแข็ง 
และจุดอ่อนของภาค ตลอดจน จัดท ายุทธศาสตร์การพัฒนาภาคโดยอาศัยข้อมูลที่เก็บรวบรวมในพื้นที ่และ
ช่วยคัดกรองแผนงานโครงการที่สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาภาคให้กับ อ.ก.บ.ภ. เพราะเป็นหน่วยงานที่
อยู่ในพื้นที่ รู้ข้อมูล และข้อเท็จจริงท าให้สามารถด าเนินการคัดกรองได้มีประสิทธิภาพสูงกว่าด าเนินการใน
ส่วนกลาง และยังเป็น การลดภารกิจที่ผ่านเลขานุการของ ก.บ.ภ. ต้องด าเนินการในปัจจุบัน 

๑.๑.๒.๒  การประสานงาน ส านักงานบริหารภาคควรเป็นกลไก
ส าคัญของ ก.บ.ภ. ในการประสานความร่วมมือ และสร้างการมีส่วนร่วมของหน่วยงาน และองค์กรต่าง ๆ 
ในพื้นที่ เพื่อยกระดับประสิทธิภาพ และประสิทธิผลในการขับเคลื่อนการพัฒนาภาค ตลอดจนเป็นตัวกลาง
ในการประสาน และแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหาในการด าเนินการระหว่างหน่วยงานในพื้นที่เพื่อประโยชน์
สูงสุดของพื้นที่  

๑.๑.๒.๓  ประชาสัมพันธ์ ส านักงานบริหารภาคต้องมีบทบาทส าคัญ
ในการน าเสนอ และประชาสัมพันธ์ ข้อเท็จจริงแก่ทุกภาคส่วน เพื่อสร้างความเข้าใจ และความเห็นพ้อง
ต้องกันเกี่ยวกับสภาพปัญหา จุดแข็ง จุดอ่อน ความท้าทาย และโอกาสในการพัฒนาเศรษฐกิจของพื้นที่   

 
 
 
 



๗๑ 

 
แผนภาพที่ ๕ – ๑ : แนวทางการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะกลุ่มพื้นที ่

๑.๒  ปฏิรูปการจดัโครงสร้างการบริหารราชการของส่วนราชการให้
สอดคล้องกันกับภาค  

จากการสัมภาษณ์ชี้ให้เห็นว่า การจัดโครงสร้างส่วนราชการของแต่ละหน่วยงาน
มีความแตกต่างหากหลายไม่สอดคล้องกับการจัดโครงสร้างการบริหารภาค ดังนั้น เพื่อเป็นการลดข้อจ ากัด
ดังกล่าว รัฐบาลจึงควรปรับปรุงการจัดโครงสร้างการบริหารราชการของทุกหน่วยงานให้สอดคล้องกับ
โครงสร้างการบริหารของภาค เพื่อให้เกิดเอกภาพในการวางแผน การบริหารงบประมาณ และจัดท า
โครงการตามกรอบทิศทางการพัฒนาของแต่ละภาค ตลอดจน กลุ่มจังหวัด โดยหน่วยงานส่วนกลางใน
ภูมิภาคที่มีพื้นที่ความรับผิดชอบในลักษณะภาค หรือกลุ่มพื้นที่ ควรปรับให้สอดคล้องกับการจัดภาค และ
กลุ่มจังหวัดตามประกาศของ ก.บ.ภ.  

 
 
 

๒.  กระบวนงานในการวางแผน และบริหารงานภาค 

โครงสร้างการบรหิารงานภาคของประเทศอังกฤษ 

โครงสร้างการบรหิารงานภาคของประเทศฝรั่งเศส 
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๒.๑  สร้างการประสานงานในระดับคณะท างาน  
ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่ชี้ตรงกันว่าควรมีการปรับปรุงการประสานงานใน

ส่วนกลางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการขับเคลื่อนภาค และเพิ่มเอกภาพในการสั่งการของส่วนกลาง ดังนั้น  
การด าเนินการในอนาคต ควรเป็นการด าเนินการร่วมกันในลักษณะทีมบูรณาการกลาง ๔ ฝ่าย ได้แก่ 
สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงบประมาณ ส านักงาน ก.พ.ร. และกระทรวงมหาดไทย 
ทั้งกระบวนการก าหนดยุทธศาสตร์ และวางกรอบทิศทางในการพัฒนาภาค ตลอดจน กระบวนการ    
คัดกรองแผนงาน/โครงการ ควรเปิดโอกาสให้ส านักงาน ก.พ.ร. และกระทรวงมหาดไทย เข้าไปมีส่วน
ร่วมในการคัดกรองแผนงานโครงการด้วย เพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการคัดกรองโครงการที่
สามารถตอบสนองพื้นที่ได้ 

๒.๒  เปิดโอกาสให้พื้นที่เข้ามามสี่วนร่วมในการวางแผนและการบริหารภาค 
จากข้อค้นพบในการสัมภาษณ์ผู้ให้สัมภาษณ์เห็นตรงกันว่าควรเร่งแก้ไข     

ข้อจ ากัดด้านการมีส่วนร่วมของพื้นที่เพื่อเป็นการลดปัญหาในการด าเนินการในอนาคต ดังนั้น          
ฝ่ายเลขานุการของ ก.บ.ภ. ควรเปิดโอกาสให้พื้นที่เข้ามามีส่วนรวมในกระบวนการวางยุทธศาสตร์    
การพัฒนาภาคทั้งแต่เริ่มต้น โดยแนวทางส าคัญ คือ การเปิดเวทีให้มีการพูดคุยระหว่างส่วนราชการ 
และพื้นที่ ในลักษณะ “การประชุมเสวนา (Forum)” เพื่อให้พื้นที่ (Area) มีโอกาสในการเสนอความต้องการ 
และชี้เป้าพื้นที่ ส าหรับให้ส่วนราชการน าไปประกอบการจัดท าแผนงาน/โครงการที่ตอบสนองศักยภาพ
ของพ้ืนที่อย่างแท้จริง ตลอดจน เป็นการลดปัญหาการต่อต้านจากประชาชนในพื้นที ่เพราะมีการชี้แจง 
ท าความเข้าใจ และประชาสัมพันธ์ให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องได้รับรู้ตั้งแต่ก่อนเริ่มด าเนินการ ซึ่งจะส่งผลให้
การจัดท าโครงการ และขับเคลื่อนการพัฒนาภาค มีเอกภาพ และมีความต่อเนื่องในการด าเนินการ 

๒.๓  จดัท าระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางในการด าเนินการให้ชัดเจน  
ควรหนึ่งในข้อจ ากัดส าคัญของการบริหารงานภาคในปัจจุบัน คือ ระเบียบ 

ข้อก าหนด และแนวทางในการด าเนินการยังไม่มีความชัดเจน โดยผู้ให้สัมภาษณ์ชี้ว่า ควรเร่งปรับปรุง
ระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางในการด าเนินการให้ชัดเจน ดังนั้น ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องโดยเฉพาะ     
สภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงบประมาณซึ่งมีบทบาทหลักในการก าหนดนโยบาย และ
ขับเคลื่อนการพัฒนาภาค ควรเร่งปรับปรุงระเบียบ ข้อก าหนด และแนวทางในการด าเนินการของภาคให้มี
ความชัดเจน และแก้ไขแนวทางปฏิบัติของหน่วยงานรับผิดชอบหลักที่ขัดแย้งกัน เพื่อลดความสับสน และ
เพิ่มประสิทธิภาพในการวางแผนของส่วนราชการในการสนับสนุนการด าเนินการตามทิศทางการพัฒนาภาค 
และยุทธศาสตร์ชาติ ๒๐ ปี   
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สรุปย่อ 

ลักษณะวิชา  การเมือง 
เรื่อง  การพัฒนาโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในลักษณะ “ภาค” ให้มีความสอดคล้อง  
        กับแนวทางปฏิรูปของรัฐบาล และบริบทของไทย  
ผู้วิจัย  นายณรงค์ รักร้อย                 หลักสูตร  วปอ.                 รุ่นที ่ 60   
ต าแหน่ง  รองผู้ว่าราชการจังหวัดกาญจนบุรี  

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

   การปฏิรูประบบราชการในปี พ.ศ. 2545 ถือเป็นการปฏิรูประบบราชการครั้งส าคัญ     
ของประเทศไทย โดยการน ากรอบแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public Admimistration)   
เข้ามาปรับใช ้โดยมุ่งเน้นการยกระดับหน่วยงานราชการไปสู่องค์กรที่มีสมรรถนะสูง โดยรัฐบาลเสนอกรอบ              
การปฏิรูปใน 5 ด้าน อาทิ โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ระบบงบประมาณ ระบบบริหารงานบุคคล
ภาครัฐ แผนปฏิรูประบบกฎหมาย และแผนปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมและค่านิยมในการบริหารภาครัฐภายใต้
ข้อเสนอปฏิรูป นอกจากนั้นรัฐบาลได้ด าเนินการปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ในส่วนภูมิภาค 
เพื่อบูรณาการการด าเนินงานเชิงพื้นที่ให้ครอบคลุมทั้งในสวนของการวางยุทธศาสตรและการน ายุทธศาสตร
ไปปฏิบัติ โดยจัดใหมีกลไกประสานการท างานรวมกันเพื่อใหสามารถเชื่อมโยงการท างานในแนวดิ่งและ  
แนวระนาบได้อย่างมีประสิทธภิาพ  
   หนึ่งในความเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญของโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินในส่วนภูมิภาค 
คือการจัดตั้งกลุ่มจังหวัด จ านวน 18 กลุ่มจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 โดยมีเจตนารมณ์ เพื่อการบริหารงานแบบบูรณาการในลักษณะยึดพื้นที่        
(Area Based Approach) โดยแต่ละพื้นที่มีทิศทางการพัฒนาที่ชัดเจน โดยค านึงถึงความสอดคล้องกับ
แนวทางการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและความต้องการของประชาชนในพื้นที่ ตลอดจนสร้าง
ความร่วมมือในการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งจะช่วยลดความซ้ าซ้อนของการด าเนินการ หรือ
ระดมทรัพยากรเข้ามาใช้ร่วมกันให้เกิดประโยชน์สูงสุดในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ และเพื่อให้มีหน่วยงาน
กลางที่รองรับการด าเนินการของกลุ่มจังหวัด กระทรวงมหาดไทยจึงได้จัดตั้งส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่ม
จังหวัดขึ้นในเวลาต่อมาเพื่อดูแลรับผิดชอบในการบริหารยุทธศาสตร์เป็นการเฉพาะ ท าหน้าที่เป็นเจ้าภาพ                    
ในการเชื่อมโยง และขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนการประสานงาน
ร่วมกับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องในการน ายทุธศาสตร์การพัฒนาไปสูการปฏิบัติร่วมกันอย่างเป็นระบบ 
   อย่างไรก็ดี การด าเนินการในห้วง 15 ที่ผ่านมาของกลุ่มจังหวัดและส านักบริหาร
ยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัดประสบปัญหาในการด าเนินงาน และยังไม่สามารถบรรลุผลสัมฤทธิ์ตามเจตนารมณ์
ของการจัดตั้งได้ โดยที่ผ่านมากลุ่มจังหวัดประสบปัญหาในการบริหารงานในหลายมิติ ทั้งในเรื่องศักยภาพ
ในการชี้น าการพัฒนาผ่านยุทธศาสตร์การพัฒนาของกลุ่มจังหวัด การเชื่อมโยงและการประสานยุทธศาสตร ์
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ระหว่างรัฐบาล และความต้องการของพื้นที่ ตลอดจนการบูรณาการโครงการกิจกรรมของทุกหน่วยงานให้
สอดประสานกันเพื่อขับเคลื่อนและยกระดับศักยภาพในการแข่งขันของกลุ่มจังหวัดได้อย่างสัมฤทธิ์ผล  
   จากสภาพปัญหาดังกล่าวในคราวประชุมคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบ             
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง (ป.ย.ป.) เมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๖๐ 
(ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2560 : 8) นายกรัฐมนตรี พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงมี
นโยบายให้ปรับปรุงรูปแบบการบูรณาการในลักษณะ “ภาค” ขึ้น โดยให้มีการจัดท าแผนงานบูรณาการ
ระดับภาคโดยแบ่งออกเป็น 6 ภาค ประกอบด้วย ภาคเหนือ 17 จังหวัด ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 20 
จังหวดั ภาคกลาง 20 จังหวัด ภาคตะวันออก 5 จังหวัด ภาคใต้ 9 จังหวัด และภาคใต้ชายแดน 5 จังหวัด 
รวมทั้งได้มีค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 57/2560 ลงวันที่ 7 กุมภาพันธ์ 2560 แต่งตั้งคณะกรรมการ
พิจารณาการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ แผนงานบูรณาการเสริมสร้างความ
เข้มแข็งและยั่งยืนให้กับเศรษฐกิจภายในประเทศ ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 และ มติคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 
24 ตุลาคม 2560 เห็นชอบให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) ตาม
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. 2560 โดยให้มีอ านาจ
หน้าที่ในการก าหนดกรอบนโยบายและวางระบบในการบริหารงานภาค ก าหนดนโยบายหลักเกณฑ์และ
วิธีการในการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด และแผนพัฒนาภาค ซึ่งแผนพัฒนาภาคต้อง
สอดคล้องกับแผนระดับชาติและนโยบายรัฐบาล รวมทั้งบูรณาการแผนของส่วนราชการและแผนพัฒนา
พื้นที่ โดยก าหนดให้ ก.บ.ภ. ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่ง 
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และให้เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็น
กรรมการและเลขานุการ  
   จากแนวทางการปฏิรูปดังกล่าว รัฐบาลมุ่งพัฒนาศักยภาพในการชี้น าการพัฒนาที่สอดคล้อง
กับศักยภาพของพื้นที่ผ่านแผนพัฒนาภาค และยกระดับการเชื่อมโยงและบูรณาการงบประมาณและ
แผนงานโครงการของทุกหน่วยราชการผ่านแผนดังกล่าว โดยมี ก.บ.ภ. เป็นองค์กรในการขับเคลื่อนจาก
ส่วนกลาง อย่างไรก็ดีแนวทางการปฏิรูปดังกล่าวมุ่งปรับปรุงกระบวนการจัดท าแผนและงบประมาณ               
เป็นส าคัญโดยให้คงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินและหน่วยงานต่าง ๆ ไว้ตามเดิม 
    ดังนั้นผู้วิจัยจึงสนใจที่จะศึกษา สภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนารูปแบบของการรวม               
กลุ่มระดับจังหวัดในการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคของประเทศไทย และศึกษาในเชิง
เปรียบเทียบระหว่างการบริหารราชการในรูปแบบ “กลุ่มจังหวัด (Sub-Regional Cluster)” กับ “ภาค (Regional 
Cluster)” รวมทั้งจัดท าข้อเสนอแนะในการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่มระดับภาคให้สอดคล้องกับแนวทาง
ปฏิรูปและบริบทของไทยต่อไป 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

  1.  เพื่อศึกษาสภาพปัญหา ข้อจ ากัด และการพัฒนาการจัดโครงสร้างการบริหารราชการ     
ส่วนภูมิภาคในรูปแบบของการรวมกลุ่มระดับจังหวัดของประเทศไทย 
   2.  เพื่อศึกษาเชิงเปรียบเทียบรูปแบบของการรวมกลุ่มระดับจังหวัดในลักษณะของ      
“กลุ่มจังหวัด (Sub-Regional Cluster)” กับ “ภาค (Regional Cluster)” ของไทย  
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   3.  เพื่อจัดท าข้อเสนอแนะในการพัฒนารูปแบบของการรวมกลุ่มระดับภาคที่สอดคล้องกับ
แนวทางปฏิรูปของรัฐบาลและบริบทของประเทศไทย 

ขอบเขตของการวิจัย 

  1.  ขอบเขตด้านเนื้อหา 
            เป็นการศึกษาวิจัยในบริบทของการจัดโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาค                 
ในลักษณะกลุ่มพื้นที่ของประเทศไทย โดยมุ่งศึกษาโครงสร้างการบริหารราชการแบบภาค และกลุ่มจังหวัด 
ตลอดจนอ านาจหน้าที่และกลไกในการบริหารกลุ่มจังหวัด ตามพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการ
แผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ 
พ.ศ. 2551 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. 2560 
ระเบียบข้อบังคับ ค าสั่ง ประกาศ และหนังสือสั่งการอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้อง  
  2.  ขอบเขตด้านประชากร 
            ประชากรในการศึกษาวิจัย คือ กลุ่มบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องหรือมีบทบาทส าคัญต่อ              
การพัฒนาโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะภาค โดยผู้วิจัยได้ก าหนดกลุ่มตัวอย่างผ่านวิธีการเลือก
แบบเจาะจง (Purposive Sampling) จ านวน 8 คน ประกอบด้วย ผู้บริหารระดับสูง และ ผู้เชี่ยวชาญ
เฉพาะด้านยุทธศาสตร์ และเจ้าหน้าที่ของส านักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ผู้ว่าราชการซึ่งปฏิบัติหน้าที่
หัวหน้ากลุ่มจังหวัด และเจ้าหน้าที่ผู้รับผิดชอบสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ

วิธีด าเนินการวิจัย 

  การศึกษาวิจัยนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้วิธีการเก็บ
รวบรวมข้อมูล ดังนี ้
  1.  การศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary Research) ที่เกี่ยวกับการจัดโครงสร้างการ
บริหารราชการในลักษณะภาค (Regional Administration) โดยการรวบรวมข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary 
Data) จากเอกสารนโยบาย กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่ง ประกาศ และเอกสารวิชาการที่เกี่ยวกับการ
จัดโครงสร้างการบริหารราชการในลักษณะการรวมกลุ่มในระดับจังหวัดของไทยและของต่างประเทศ 
  2.  การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth interview) โดยการรวบรวมข้อมูลปฐมภูมิ 
(Primary Data) จากการสัมภาษณ์ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหรือมีบทบาทส าคัญต่อการพัฒนาโครงสร้างการ
บริหารราชการในลักษณะการรวมกลุ่มระดับจังหวัด 

ผลการวิจัย  

จากการศึกษาพบว่า การด าเนินการของกลุ่มจังหวัดในห้วง 15 ปีที่ผ่านมา ประสบกับปัญหา
ในการท างาน จนท าให้ผลการด าเนินการไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งกลุ่มจังหวัด
เนื่องมาจาก 3 ประเด็นหลักฯ ได้แก ่

1.  ความสัมพันธ์เชิงโครงสร้างของการบริหารที่ไม่มีความชัดเจน 
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2.  ส านักบริหารยุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด ไม่มีศักยภาพเพียงพอที่จะชี้น าในการพัฒนา
ผ่านยุทธศาสตรข์องกลุ่มจังหวัดได ้ 

3.  การจัดสรรงบประมาณ และการบริหารงบประมาณมีลักษณะแปลกแยกขาดการ 
บูรณาการ  

จึงเป็นเหตุผลหนึ่งที่น าไปสู่การปรับปรุงให้มีการจัดตั้ง “ภาค” ขึ้น ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารงานเชิงพื้นที่แบบบูรณาการ พ.ศ. 2560 โดยน าเครื่องมือทางการ
บริหารใหม่ ๆ เข้ามาใช้ อาทิ การจัดตั้งคณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค (ก.บ.ภ.) เพื่อเป็น
องค์กรในการบริหารภาค การจัดท ากรอบทิศทางการพัฒนาภาค และแผนพัฒนาภาคขึ้น เพื่อใช้เป็น
กรอบในการบูรณาการงบประมาณ และแผนงานโครงการ ตลอดจนการน าแนวความคิดการเชื่อมโยง
แผนทั้งระบบในลักษณะ “แผนเดียว (One Plan)” มาปรับใช ้เพื่อถ่ายทอดยุทธศาสตร์ลงสู่ระดับพื้นที่
ต่อไป  

อย่างไรก็ดี การจัดตั้งภาคในปัจจุบันก็ยังคงประสบปัญหาในการท างานใน 2 ประเด็น
หลัก ๆ คือ 

1.  โครงสร้างการบริหารที่ขาดองค์กรที่รองรับการบริหารภาคในระดับพื้นที่ และการจัด
โครงสร้างการบริหารของส่วนราชการในระดับพ้ืนที่ เช่น เขต ภาค ของการบริหารราชการส่วนภูมิภาค
ที่ไม่สอดรับกัน  

2.  กระบวนการในการวางแผน และบริหารงานของภาค ที่ขาดการประสานงานในระดับ
คณะอนุกรรมการ และในระดับคณะท างาน ขาดการมีส่วนร่วมของพื้นที่ (Area) ในการวางแผน และ
การบริหารภาค ตลอดจนระเบียบ ข้อก าหนดต่าง ๆ และแนวทางในการด าเนินการยังไม่มีความชัดเจน
แน่นอน 

ข้อเสนอแนะ  

ข้อเสนอแนะต่อผลการศึกษา การพัฒนาโครงสร้างการบริหารราชการส่วนภูมิภาคในลักษณะ 
“ภาค” ให้มีความสอดคล้องกับแนวทางปฏิรูปของรัฐบาล และบริบทของประเทศไทย ประกอบด้วย 

1.  จัดตั้งส านักงานบริหารภาค 6 ภาคขึ้นเป็นองค์กรที่รองรับการบริหารของภาคในระดับ
พื้นที่ โดยมีคณะท างาน อ.ก.บ.ภ. ระดับภาค เป็นหน่วยงานขับเคลื่อน  

2.  ปฏิรูปการจัดโครงสร้างการบริหารราชการของแต่ละส่วนราชการให้สอดคล้องต้องกันกับ
โครงสร้างภาคที่ก าลังจะเกิดขึ้น 

3.  การปรับปรุงกระบวนการในการวางแผน และบริหารงานภาค ที่เปิดโอกาสให้พื้นที่เข้ามา  
มีส่วนร่วมในการเสนอความต้องการ การคัดเลือก และคัดกรองโครงการ ตลอดจนสามารถปรับปรุงระเบียบ 
ข้อก าหนด และแนวทางในการท างานให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
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