
สถาบนัดํารงราชานภุาพ 

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๑ 

 

บทสรุปผูบริหาร 
การศึกษาเบื้องตน เรื่อง องคกรบรหิารพฒันาภาค 

********************* 
 คณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ไดเสนอการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค ในราง
รัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม ปรากฏในภาค ๔ การปฏิรูปและการสรางความปรองดอง สวนที่ ๕         
การปฏิรูปดานการบริหารราชการแผนดิน โดยมีกรรมาธิการฯ ท่ีผลักดัน ไดแก นายประชา เตรัตน 
และนายนครินทร เมฆไตรรัตน กรรมาธิการยกรางฯ  

 สาระสําคัญขององคกรบริหารพัฒนาภาค ไดแก การเปนราชการสวนกลางที่ตั้งอยูในพื้นที่
ภาค โดยที่จังหวัด อําเภอ และองคกรปกครองทองถิ่นอื่นๆ ในพื้นที่จังหวัดยังคงสภาพเดิม การให
คําปรึกษา/เสนอแนะการบริหารงานของหนวยงานของรัฐในพื้นที่ภาค การจัดทําแผนพัฒนาภาค      
และบริหารงบประมาณ โดยเปลี่ยนงบประมาณจังหวัด/กลุมจังหวัด เปนงบประมาณภาค การที่
ผูบริหารสูงสุดขององคกรบริหารพัฒนาภาค อาจไมสังกัดกระทรวงมหาดไทย เชน ภาคอันดามัน   
มีจุดเดนดานการทองเที่ยว ผูบริหารสูงสุดอาจมาจากกระทรวงการทองเที่ยวฯ สวนบุคลากร
เจาหนาที่จะรับโอน โดยไมมีการเพิ่มอัตรากําลัง 

 เหตุผลที่เสนอจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค เนื่องจากการพัฒนาที่คาบเกี่ยวหลายจังหวัด
เกิดปญหา ไมสามารถขับเคลื่อนได เชน ปญหาน้ําทวม , การจัดการโลจิสติกส , ปญหาขยะ ฯลฯ 
การที่กลุมจังหวัดในปจจุบันไมมีศักยภาพพอ แตละจังหวัดถือวาตนเองเปนเอกเทศ อีกทั้ง
งบประมาณตามยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด จะแบงใหแตละจังหวัดในกลุมเทาๆกัน       
และตามความตองการของฝายการเมือง ทําใหไมตอบโจทยยุทธศาสตรการพัฒนา 

 สถาบันดํารงราชานุภาพ สป. เห็นวา ขอเสนอใหมีการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาคนั้น 
มาจากแนวคิด “พื้นที่จัดการตนเอง” โดยใหมีการบูรณาการหนวยงานของรัฐในการขับเคลื่อน
ยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับที่ใหญกวาจังหวัด ซึ่งปจจุบัน “กลุมจังหวัด” ไดทําหนาที่นี้ แตมี
จุดบกพรองที่ไมสามารถขับเคลื่อนการพัฒนาไดอยางสัมฤทธิ์ผล อันเนื่องมาจากปญหา อาท ิ
งบประมาณกลุมจังหวัดดังที่กลาวไปขางตน ปญหาเรื่องผูทําหนาที่ “หัวหนากลุมจังหวัด” ที่ไม
สามารถสรางการยอมรับหรือขับเคลื่อนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไดจริง ปญหาสํานักบริหาร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (Office of Strategy Management : OSM) ขาดความชัดเจนขององคกร 
บุคลากรขาดขวัญ กําลังใจในการทํางาน และสุดทายปญหาการจัดแบงจังหวัดเขาในกลุมจังหวัด             
ไมสอดคลองกับภูมิรัฐศาสตรและยุทธศาสตรการพัฒนา  

 ขอเสนอการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค หากพิจารณาเขากับการบริหารราชการ    
สวนภูมิภาคภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทยในปจจุบัน อาจกอใหเกิดระบบ         
ผูวาราชการจังหวัดออนแอ (Weak Governor) เนื่องจากงบประมาณจังหวัดและกลุมจังหวัด        
จะถูกตัดไปเปนงบประมาณภาค และอาจกอใหเกิดปญหาคลายกับการเกิด “ภาค” ของไทย เมื่อป 
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พ.ศ. ๒๔๙๕ – 2499 เชน ผูวาราชการจังหวัดทํางานไมคลองตัว เพราะตองคํานึงถึง
ผูบังคับบัญชา ๒ ระดับ คือ กระทรวงและภาค การเสนอหนังสือหรือทํารายงานลาชา         
เพราะจังหวัดจะตองทําผานภาค ในทางกลับกันกระทรวงจะสั่งการจังหวัด ก็ตองสั่งผานภาค        
หรือสําเนาเรื่องใหภาคทราบ การเจาหนาที่ ในเรื่องการแตงตั้ งโยกยายในพื้นที่จังหวัด                
มีความขัดแยงกันระหวางผูวาราชการภาคกับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลใหภาระหนักตกอยูกับ
กระทรวงที่จะตองวินิจฉัยไกลเกลี่ยเปนประจํา และความซ้ําซอนเกี่ยวกับการบริหารและสั่งการ
อื่นๆ อีกมาก 

 นอกจากนี้ คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน สภาปฏิรูปแหงชาติ ไมเห็น
ดวยกับคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญในการจัดตั้งองคกรบริหารพัฒนาภาค โดยใหเหตุผลวา
ควรใหเปนหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารกลุมจังหวัดหรือกลุมภารกิจ  

 ในกรณีหากเปนไปตามที่คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผนดิน สภาปฏิรูป
แหงชาติเห็นแยง กระทรวงมหาดไทย โดย สถาบันดํารงราชานุภาพ และสํานักพัฒนาและสงเสริม
การบริหารราชการจังหวัด ไดมีงานศึกษาวิจัยหลายชิ้นงาน โดยเฉพาะงานปรับปรุงระบบ
บริหารงานของกลุมจังหวัด ที่เคยศึกษารวมกับนายนครินทร เมฆไตรรัตน เมื่อป พ.ศ.255๓     
โดยเสนอปรับปรุงระบบบริหารงานกลุมจังหวัด เชน การปรับเปลี่ยนผูทําหนาที่หัวหนากลุมจังหวัด         
จากผูวาราชการจังหวัดในปจจุบัน เปนรองปลัดกระทรวงมหาดไทย หรือผูตรวจราชการ
กระทรวงมหาดไทย การปรับโครงสรางการบริหารงานกลุมจังหวัดใหเปนรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง 
ในสามรูปแบบ ไดแก การเปนสวนราชการหรือการเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) ภายใต
สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย หรือการเปนองคการมหาชนภายใตกระทรวงมหาดไทย 

   

------------------------ 
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บทวิเคราะหเรื่อง “ภาค – กลุมจังหวัด – องคกรบรหิารพัฒนาภาค” 

ที ่ ประเด็น หนวยการปกครอง / บรหิาร ในระดบัที่ใหญกวาจังหวดั 
ภาค ( 2495 – 2499)  กลุมจังหวัด (2551 – ปจจุบนั) องคกรบริหารพัฒนาภาค 

1 กฎหมายจัดตั้ง พระราชบัญญัติ ระ เบี ยบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ.2495 

1. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน (ฉบับที่ ๗) พ.ศ.2550 
 

2.พระราชกฤษฎีกาวาดวยการบริหารงาน
จังหวัดและกลุมจังหวัดแบบบูรณาการ     
พ.ศ.2551 

อยูในรางรัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม 
ภาค ๔ การปฏิรูปและการสราง
ค ว า ม ป ร อ งด อ ง  ส ว น ที่  ๕         
ก า รปฏิ รู ป ด านก า รบริ ห า ร
ราชการแผนดิน  เ สนอ โดย     
น า ย ป ร ะ ช า  เ ต รั ต น  แ ล ะ       
นายนครินทร  เ มฆ ไตรรั ตน 
กรรมาธิการยกรางฯ  

2 บทบาท /
อํานาจหนาที ่

ทําหนาที่เปนหนวยงานบริหารที่ใหญ
กวาจังหวัด ในราชการบริหารสวน
ภูมิภาค โดยมีผูวาราชการภาคเปน
ผูบังคับบัญชาสูงสุด ในฐานะผูแทน
รัฐบาล 

เปนสวนราชการที่มีงบประมาณเปนของ
ตนเอง  ในการขับ เคลื่ อนยุทธศาสตร       
และแผนพัฒนากลุมจังหวัด การบูรณาการ
แผนงาน โครงการของกลุมจังหวัด  

1. เปนราชการสวนกลางที่ตั้ง   
อยูในพื้นที่ภาค โดยที่จังหวัด 
อํา เภอ และองคกรปกครอง
ทองถิ่นอื่นๆ ในพื้นที่จั งหวัด
ยังคงสภาพเดิม 
 

2. ใหคําปรึกษา/เสนอแนะ    
การบริหารงานของหนวยงาน
ของรัฐในพื้นทีภ่าค 
 
3 . จั ด ทํ า แ ผ น พั ฒ น า ภ า ค      
และบริหารงบประมาณ โดย
เปลีย่นงบประมาณจังหวัด/กลุม
จังหวัด เปนงบประมาณภาค 
แทน 
 
4. ผูบริหารสูงสุดขององคกรฯ
ภาค อาจไมไดสังกัดกระทรวง  
มหาดไทย เชน ภาคอันดามัน     
มี จุ ด เด นด านการทอง เที่ ย ว 
ผู บ ริ ห า ร สู ง สุ ด อ าจ ม า จ า ก
กระทรวงการทองเที่ยวฯ สวน
บุคลากรเจาหนาที่ จะรับโอน      
โดยไมมีการเพิ่มอัตรากําลัง 

3 ปญหา 
“กอนหนา” 
การจัดตั้ง 

1. ผูวาราชการจังหวัดขาดเอกภาพ   
ในการบังคับบัญชา เนื่องจากหัวหนา
สวนราชการในพื้นท่ีจังหวัดแตละสวน 
จะขึ้นตรงกับสวนกลาง 
 
2. การสั่งราชการเกิดความสับสน 
ก า ร ป ฏิ บั ติ ง า น โ ด ย ร ว ม ข า ด

ปญหาการแปลงยุทธศาสตรการพัฒนา        
สูการปฏิบัติ  เปนผลมาจากรูปแบบการ
บริหารงานแบบแยกสวน (Fragmentation) 
มีขั้นตอนการทํางานที่ตางคนตางทํา ตางคน
ตางรายงานตอผูบังคับบัญชาตามสายงาน
ของตนเอง จนขาดการเชื่อมโยงกันอยางเปน
ระบบ  

1. การพัฒนาที่คาบเกี่ยวหลาย
จังหวัดเกิดปญหา ไมสามารถ
ขับเคลื่อนได เชน ปญหาน้ําทวม 
, โลจิสติกส ,ขยะ ฯลฯ 
 
2 .  ก ลุ ม จั ง ห วั ด ที่ มี อ ยู ไ ม มี
ศักยภาพ แตละจังหวัดถือวา
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ที ่ ประเด็น หนวยการปกครอง / บรหิาร ในระดบัที่ใหญกวาจังหวดั 
ภาค ( 2495 – 2499)  กลุมจังหวัด (2551 – ปจจุบนั) องคกรบริหารพัฒนาภาค 

ประสิทธิภาพ 
 
3. รวมอํานาจไวที่สวนกลางมาก
จนเกินไป สงผลใหเพิ่มภาระงานแก
อธิบดี ปลัดกระทรวง และรัฐมนตรี
เปนอยางมาก 

ตนเองเปนเอกเทศ 
 
3. งบประมาณกลุมจังหวัด      
ในความเปนจริง จะแบงใหแต
ละจั งหวัด เท าๆกันและตาม
ความตองการของฝายการเมือง       
ไ ม ต อ บ โ จ ท ย ยุ ท ธ ศ า ส ต ร       
การพัฒนา 

4 ปญหา 
“ภายหลัง” 
การจัดตั้ง 

1 .  ผู ว า ร า ชกา ร จั งห วั ดทํ า ง า น         
ไม คลองตั ว  เพราะตองคํ านึ งถึ ง
ผูบังคับบัญชา ๒ ระดับ คือ กระทรวง
แล ะภ าค  เ มื่ อ ใ ห อํ า น าจ อนุ มั ติ 
อนุญาตบางเรื่องเปนของภาคแลว ทํา
ใหผูวาราชการจังหวัดเกิดความลังเล
ในการทํางาน 
 
2. การเสนอหนังสือหรือทํารายงาน
ลาชา เพราะจังหวัดจะตองทําผาน
ภาค ในทางกลับกันกระทรวงจะสั่ง
การจังหวัด ก็ตองสั่งผานภาคหรือ
สําเนาเรื่องใหภาคทราบ กอใหเกิด
ความสูญเสียทั้งเวลาและคาใชจาย 
 
3. การเจาหนาที่ในเรื่องการแตงตั้ง
โยกย าย ในพื้ นที่ จั งหวั ด  มี ความ
ขัดแยงกันระหวางผูวาราชการภาค   
กับผูวาราชการจังหวัด ซึ่งสงผลให
ภาระหนักตกอยูกับกระทรวงที่จะตอง
วินิจฉัยไกลเกลี่ยเปนประจํา 
 
4. ความซ้ําซอนเกี่ยวกับการบริหาร
และสั่งการอื่นๆ อีกมาก 

1. งบประมาณกลุมจังหวัด ถูกซอยยอย     
ให เทาๆกันของจังหวัดในกลุม  และถูก
การเมืองเขาแทรกแซง จนมีปญหาในการ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตรที่คาบเกี่ยวหลาย
จังหวัด 
 
2. ปญหาเรื่องผูทําหนาที่ “หัวหนากลุม
จังหวัด” ที่ไมสามารถสรางการยอมรับ    
หรือขับเคลื่อนยุทธศาสตรกลุมจังหวัดไดจริง 
 
3. ปญหาสํานักบริหารยุทธศาสตรกลุม
จังหวัด (Office of Strategy Management 
: OSM)  ขาดความชัด เจนขององคกร 
บุคลากรขาดขวัญ กําลังใจในการทํางาน 
 
4. ปญหาการจัดแบงจังหวัดเขาในกลุม
จั งหวัด  ไมสอดคล องกับภูมิ รั ฐศาสตร         
และยุทธศาสตรการพัฒนา 

1 .อาจก อ ให เ กิ ด ระบบผู ว า
ร า ช ก า ร จั ง ห วั ด อ อ น แ อ         
(Weak Governor) เนื่องจาก
งบประมาณจังหวัดและกลุม
จั ง ห วั ด จ ะ ถู ก ตั ด ไ ป เ ป น
งบประมาณภาค 
 
2. ปญหาอาจคลายกับการเกิด
ภาค ของไทย เมื่อป  ๒๔๙๕ - 
2499 

5 จุดจบ 1. จากปญหาที่กลาวมา มีการแกไข
ใหผูวาราชการภาคมีหนาที่แคตรวจ
ตรา ชี้แจง แนะนํา เทานั้น ไมใหมี
อํานาจในการบริหารสั่งการ 
 
2. ตอมา พ.ร.บ.ระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน (ฉบับที่  ๔) พ.ศ.
๒๔๙๙ จึงยกเลิกภาค แตใหมี “เขต” 
แทน โดยใหเขตเปนราชการสวนกลาง 

- 1.องคกรบริหารพัฒนาภาค
อ า จ จ ะ มี จุ ด จ บ  เ พ ร า ะ
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ป ฏิ รู ป        
การบริหารราชการแผนดิน   
สภาปฏิรูปแหงชาติ (แมน้ําสาย   
ที่ ๓ )  ไ ม เ ห็ น ด ว ย กั บ
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ย ก ร า ง
รัฐธรรมนูญ (แมน้ําสายที่  ๔) 
โดยให เหตุผลว าควรให เปน



บทวิเคราะหเรื่อง “ภาค – กลุมจงัหวัด – องคกรบรหิารพัฒนาภาค” 
โดย สถาบันดํารงราชานุภาพ  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๓ 

 

ที ่ ประเด็น หนวยการปกครอง / บรหิาร ในระดบัที่ใหญกวาจังหวดั 
ภาค ( 2495 – 2499)  กลุมจังหวัด (2551 – ปจจุบนั) องคกรบริหารพัฒนาภาค 

มีผู ตรวจราชการ เขต ลักษณะนี ้        
มีจนถึงปจจุบัน 

หนาที่ของคณะกรรมการบริหาร
กลุมจังหวัดหรือกลุมภารกิจ  
 
2 . คณะกร รม าธิ ก า รปฏิ รู ป     
การบริหารราชการแผนดิน 
สปช. ที่ไมเห็นดวย มีรายนาม 
อาทิ นายไพโรจน พรหมสาสน 
นายจําลอง โพธิ์สุข นายศานิตย 
นาคสุขศรี นายวัลลภ พริ้งพงษ 
ฯลฯ  

6 แนวโนม 
การพัฒนา/
ปรับปรุง 

- 1. เสนอใหเปลี่ยนผูทําหนาที่หัวหนากลุม
จังหวัดมาเปนรองปลัดกระทรวงมหาดไทย 
หรือผูตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย 
 
2. มีงานวิจัย เสนอใหปรับปรุงโครงสราง
สํานักบริหารยุทธศาสตรกลุมจังหวัด (OSM) 
จากรูปแบบทีมปฏิบัติการ ๑ –  ๑๘ ทีม 
ภายใต สป.มท. ในปจจุบัน เปนอยางใด
อยางหนึ่งใน 3 รูปแบบ ดังตอไปนี้ 
(๑) เปนสวนราชการภายใต สป.มท. 
(๒) เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU)    
( เชน สถาบันสงเสริมการบริหารกิจการ
บานเมืองที่ดี สํานักงาน ก.พ.ร.)  
(๓) เปนองคการมหาชนภายใต มท.  

เรื่ององคกรบริหารพัฒนาภาค 
ถูกระบุอยูในภาค ๔ การปฏิรูป
และการสรางความปรองดอง 
ของรางรัฐธรรมนูญ ซึ่งตองใช
ร ะ ย ะ เ ว ล า ใ น ก า ร ศึ ก ษ า        
หรือดําเนินการอีกนาน โดยผาน
กระบวนการออกกฎหมายลําดับ
รอง 

7 แหลงที่มา
ขอมูล 

สุพจน เลาวัณยศิริ , “บทความเรื่อง
ความเปนมาของการจัดตัง้        และ
ยกเลิกการปกครองแบบภาค” ใน
หนั งสือกฐินมหาดไทย ประจําป 
๒๕๓๓ ,น. ๑๒1 – 130. 

1.สมคิด เลิศไพฑูรย , “สถานภาพและ
บทบาทของราชการบริหารสวนภูมิภาค     
ในอนาคต” ,  งานวิจัยของ สดร.สป. ,  ป 
2544 
2.นครินทร เมฆไตรรัตน , การประเมิน      
ผลความคุมคาตามภารกิจของสํานักบริหาร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด  ,  งานวิจัยของ 
สบจ.สป. , ป ๒๕๕๒ 
3.นครินทร เมฆไตรรัตน , “การศึกษาระบบ
การบริห าร จั ดก ารของสํ านั กบริ ห า ร
ยุทธศาสตรกลุมจังหวัด” , งานวิจัยของ 
สบจ.สป. , ป ๒๕๕๓. 
4.สกนธ วรัญูวัฒนา , “การพัฒนาระบบ
การบริหารงานจังหวัดและกลุมจังหวัดแบบ
บูรณาการ” , งานวิจัยของสํานักงาน ก.พ.ร. 
, ป ๒๕๕๔.   

1.แ ห ล ง ข อ มู ล บุ ค ค ล  จ า ก      
นายประชา เตรัตน และนาย
นครินทร เมฆไตรรัตน 
กรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ 
2.คําแถลงขาวผลการประชุม
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ย ก ร า ง
รัฐธรรมนูญ ฉบับที่  44 วันที่ 
๑๗ กุมภาพันธ 2558 
3 . ส รุ ป ผ ล ก า ร ป ร ะ ชุ ม
ค ณ ะ ก ร ร ม า ธิ ก า ร ป ฏิ รู ป         
การบริหารราชการแผนดิน    
สภาปฏิรูปแหงชาติ ครั้งที่ ๑๗ 
วันที่ ๒๔ กุมภาพันธ 2558 
 

ขอมูล ณ วันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๕๘ 



กรณีของการบริหาร “ภาค” ในตางประเทศ 
โดย สถาบันดํารงราชานุภาพ  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

๑ 

 

กรณีของการบริหาร “ภาค” ในตางประเทศ 
 

ที ่ ประเด็น ประเทศ 
อังกฤษ ฝรัง่เศส สวเีดน 

1 โครงสราง - สํ านักงานพัฒนาภูมิภาค 9 
แหง 
- มี ป ร ะธ านคณะกรรมกา ร
บริหารสํานักงานพัฒนาภูมิภาค 
มาจากผูบริหารธุรกิจที่ประสบ
ความสําเร็จสูง 

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

- เรียกวา “เขต” (County) 
- มีผูวาราชการเขต แตงตั้งโดย
รัฐบาล ทําหนาที่ประธานคณะ
กรรมการบริหารเขต 
 

2 อํานาจหนาที ่ รั บ น โ ย บ า ย เ ศ ร ษ ฐ กิ จ ข อ ง
กระทรวงตางๆ มาขับเคลื่อน 

- ดูแลผลประโยชนชาติในพื้นที่ภาค 
- ผูแทนรัฐในการทํานิติกรรมสัญญา
ตางๆ ในภาค 
- ประสานความรวมมือจากจังหวัด
ตางๆ ในภาค  
- ประธานการประชุมผู ว าการ
จังหวัด 

- ตัวแทนของรัฐในการเชื่อมโยง
นโยบายรัฐบาลกลางกับทองถิ่น 
- จัดทําบริการสาธารณะขนาด
ใหญ ที่องคกรในระดับต่ํากวา
เขตทําไมได 
 

3 จดุเนน เศรษฐกิจ เศรษฐกิจและสังคม เศรษฐกิจและสังคม 

 

ขอมูล ณ วันที่ ๒ มีนาคม ๒๕๕๘ 
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